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Erisopio 60

La ley de reforma agraria de 1961

Enrique Lopez Enciso

La Ley 135, conocida como Ley de Reforma Agraria Social de 1961, fue el resul-
tado de una transaccién politica en medio de la reconciliacién que buscaba el Frente
Nacional, como lo reconoce Lleras Restrepo el autor y defensor del proyecto. Era
un punto muy alto de concertaciéon dada la complejidad del problema agrario en
Colombia, asociada a la tenencia de la tierra.

Para llegar a aprobar la ley hubo dos momentos de negociacién, como dice
Hirschman (1963). El primero, tuvo lugar en el Comité Nacional Agrario, el orga-
nismo creado por el gobierno para preparar el proyecto de ley y en el cual el liderazgo
de Lleras Restrepo fue fundamental. El segundo, en el Congreso de la Republica.
Los representantes de la sociedad civil y las fuerzas politicas expresaron sus puntos
de vistay transaron para poder llegar a un texto acordado.

Los puntos cruciales y los que mas se debatian eran los relacionados con la clase
de tierras que serfan objeto de expropiacion; la facultad de expropiar tierras adecua-
damente explotadas solo en caso de excepcidn; el orden que deberfa seguirse en la
afectacion de las tierras; la forma de pago en caso de expropiacion; los criterios para
calificar un predio como inculto, inadecuadamente explotado o adecuadamente
cultivado, y los procedimientos juridicos para ofrecer garantias a las personas cuyas
propiedades fueran afectadas en el proceso.

El primer articulo de la ley plantea que el punto de partida es “extender a sectores
cada vez mas numerosos de la poblacion rural colombiana el ejercicio del derecho
natural a la propiedad”. La ley no pretendia eliminar el derecho de la propiedad
privada, sino multiplicar el nimero de propietarios. Esto se harfa progresivamente
en un proceso basado en el principio del bien comun. Era la formalizacién de la idea
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de Lleras Restrepo de crear un pais de propietarios para fortalecer la democracia; se
trata, entonces, de “ejercer el derecho natural ala propiedad”, pero en la direccién de
favorecer un determinado tipo de propiedad rural, la de mediana extension.

En ese mismo articulo 1.° delaley se senala como objetivo explicito el de “eliminar
y prevenir la inequitativa concentracién de la propiedad ristica o su fraccionamiento
antiecondmico”. Estd claro que se trata de atacar la concentracion, pero no se deter-
mina ningﬁn criterio cualitativo o cuantitativo en relacién con las extensiones, ni el
uso de la tierra que conduce a la concentracién. Segun los expertos internacionales’,
la falta de claridad acerca de la adecuada explotacién de una propiedad fue una limi-
tante de la ley para reformar la estructura agraria, ya que dejé esa calificacién sujeta
adiscusion, por tanto, el fundamento mismo de la expropiacién se vuelve un motivo
de disputa entre las partes, y hace que se originen controversias juridicas que dilatan
el proceso de reforma agraria.

Una de las explicaciones que se daba al fracaso de la Ley 200 de 1936 era la inca-
pacidad del Ministerio de Agricultura para hacer efectivas las cldusulas de extincion
de dominio, debido a la ausencia de un ente especializado que se hiciera cargo del
tema. En el segundo articulo de la Ley 135 se define un nuevo arreglo institucional
para superar esa limitacién con la creacion del Instituto Colombiano de la Reforma
Agraria (Incora); un organismo estatal descentralizado o establecimiento publico,
cuya organizacion se hizo por medio del Decreto 3177 de 1961.

Al Incora, como ejecutor, se le asignaron una larga lista de funciones que aparecen
enumeradas en laley, como la administracién a nombre del Estado de las tierras baldias
de propiedad nacional, y el ejercer las “acciones y tomar las medidas que corresponden
conforme a las leyes en el caso de indebida apropiacién de tierras baldias o incumpli-
miento de las condiciones bajo las cuales fueron adjudicadas”. El Incora podia hacer
planes de colonizacion con esas tierras. También se le encargé la administracion del
Fondo Nacional Agrario, constituido para financiar la labor del instituto, el levanta-
miento de informacién acerca de la tenencia y explotacion de las tierras, hacer dota-
ciones de tierras en las colonizaciones o en las tierras de propiedad privada, entre otras.

En el capitulo VII de la ley se daban las herramientas al instituto para hacer la
extincién de dominio sobre las tierras incultas, donde se exigia que “Todo propie-
tario de fundo de extension superior a dos mil hectdreas debera presentar al Insti-
tuto, junto con el respectivo certificado [...]” para aclarar la propiedad, con la posi-
bilidad de extender la obligacion “a los propietarios y poseedores de predios de una
extensiéon menor”, en ciertas condiciones.

9

Véase, por cjemplo, Centro de desarrollo rural y reforma agraria- IICA (1970).
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Sobre esa informacion se establecian los derechos de propiedad y se determinaba
a qué propiedades se les harfa un estudio desde el punto de vista de su explotacién
econdmica. La idea era el fomento de la adecuada explotacién econémica de tierras
incultas y deficientemente utilizadas, con incentivos drasticos. Se querfa, como
sostiene Lleras Restrepo, hacer efectivo lo establecido en la Ley 200 de 1936, acerca
de los predios, o la parte de ellos, que no fueran objeto de explotacion econdémica
durante diez anos, quedarifan sujetos a la extincién del dominio privado y se incor-
porarian al Estado como baldios.

ElIncora podia adquirir tierras de propiedad privada para cumplir su mandato, e
incluso podia expropiar si no se aceptaba vender o permutar. Aparece la figura de las
Unidades Agricolas Familiares (UAF) para que el Instituto, en sus labores de colo-
nizacién o parcelando las propiedades o realizando concentraciones parcelarias, las
utilice para adjudicar las tierras. La UAF quedé definida como la explotacién agraria
de un fundo que dependa directa y principalmente de la vinculacién de la fuerza de
trabajo de una misma familia, sin perjuicio del empleo ocasional de mano de obra
externa, de la cual no mas de la tercera parte de los ingresos puedan ser destinados al
pago de deudas originadas en la adquisicion de las tierras y puedan disponer de un
excedente para el mejoramiento gradual del nivel de vida de la familia.

Un punto muy debatido del proyecto de ley fue la forma como se pagaban las
tierras expropiadas. Al respecto, Hirschman (1963: 18) muestra cémo evoluciond el
tema desde el proyecto original de Lleras Restrepo, pasando por el Comité Nacional
Agrario, hasta llegar a la forma final como quedé estipulado en la ley. El pago se
hacfa para cuatro tipos de tierras: incultas, no cultivadas adecuadamente, culti-
vadas adecuadamente por medio de arrendatarios y aparceros, y otras cultivadas
adecuadamente. En la propuesta original de Lleras Restrepo todo se pagaba con
bonos del gobierno de diferentes rendimientos y plazos. El Comité para su proyecto
redujo plazos de los bonos, aument6 rendimientos e introdujo como parte de pago
el efectivo. En la Ley 135 solo se paga con bonos (25 afios y 2 % de interés) las tierras
incultas, para el resto de tipo de tierras todos los pagos se hacen en efectivo, con
diferentes plazos y tasas de interés.

La reforma se demord en ponerse en marcha, mientras se armaba al Incora
con todas las multiples funciones que le fueron encomendadas. Con la llegada de
Lleras Restrepo a la presidencia se quiso mejorar la ley de reforma agraria, que tuvo
entonces un segundo tiempo.

En efecto, enla Ley 1.* de 1968 se dieron mds recursos al Incora y se introdujeron
26 modificaciones, dentro de las cuales la mas importante fue la relacionada con la
posibilidad de expropiar predios explotados por pequefios arrendatarios y aparceros
sin considerar ni la extension ni el grado de explotacion.
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La administracién Lleras Restrepo consider6é que para profundizar la reforma
agraria era necesaria la organizacion del campesinado para que se involucrara con
ella, ya que eran los més beneficiados. Esa fue la razén de la creacion de la Asocia-
cién Nacional de Usuarios Campesinos (ANUC), el organismo que se salié de las
manos de sus creadores y, posteriormente, serfa un actor determinante en los movi-
mientos campesinos de principios de los afios setenta.

En general, la opinién de los expertos sobre la reforma agraria de la Ley 135
era muy severa. El programa adolecia de muchas debilidades. El Incora tenia un
mandato que ofrecia mds un paliativo que una reestructuracién. Se hizo poco y
lo poco que se hizo no estuvo bien hecho. La reforma era limitada y en realidad
no estaba en capacidad de tener un impacto duradero. Ademds, las reformas de la
Ley 1.2 de 1968 fueron contraproducentes y llevaron al desalojo de miles de apar-
ceros (Berry, 2002). Berry muestra que durante 1962-1970 los principales rubros
de gastos del Incora fueron el mejoramiento de la tierra y el crédito subvencionado,
mientras que la compra de tierras tenia una reducida partida.

En los anos setenta, la reforma agraria de la Ley 135 habia perdido el soporte
politico que tuvo en 1961. No encajaba en los planes que para el sector agropecuario
tenfa el gobierno de Pastrana (1970-1974), que se concretaron en el plan de desa-
rrollo “Las cuatro estrategias” y en las leyes 4.2 y 5.2 de 1973, por medio de los cuales
se apoyaba decididamente a la agricultura comercial y se limitaba la posibilidad de
expropiacion. Por otra parte, se hacia cada vez més popular la idea de que aumentar
la productividad de las fincas existentes eran mejor opcién que modificar la estruc-
tura agraria y el acceso a la tierra. Era el tiempo de los programas de Desarrollo
Rural Integrado (DRI) que comenzaron a ambientarse en ese gobierno y fueron
adoptados oficialmente por la administracién Lépez Michelsen (1974-1978). En
ese ambiente el presupuesto del Incora y sus posibilidades de accién disminuyeron
drésticamente.
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ErisopIO 61

El Plan Decenal de Desarrollo

Enrique Lopez Enciso

El gobierno de Lleras Camargo (1958-1962) entregd en 1961 el primer plan de desa-
rrollo oficial, denominado Plan General de Desarrollo Econdmico y Social o Plan
Decenal de Desarrollo', elaborado por los érganos de plancacion creados por la Ley
19 de 1958: el Consejo Nacional de Planeacion y el Departamento Administrativo
de Planeacion y Servicios Técnicos. La Ley 19 reformd el Estado y entre las cosas
que cambid le dio una institucionalidad propia a la planeacién, con un énfasis en la
formacioén de personal calificado y la tarea de hacer un documento oficial del plan
de desarrollo.

La Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (Cepal) mantuvo
durante dos afios una misién de técnicos para apoyar la elaboracién del plan de
desarrollo y dar formacién a los funcionarios colombianos. Sobre todo, aportaba
una metodologia basada en el concepto de programacién del desarrollo. En ese
enfoque el punto de partida era una tasa de crecimiento éptima de la economia, con
el cdlculo de las inversiones necesarias para alcanzarla. Se hacfan también proyec-
ciones de la inversién requerida por los sectores de la actividad productiva, con el
propésito de que pudieran alcanzar sus respectivas tasas de crecimiento.

El diagnéstico que hacia el Plan Decenal era preocupante. A comienzos de
los afios sesenta la economia colombiana estaba muy expuesta a las fluctuaciones
causadas por la suerte de su principal producto de exportacion, el café. Aunque
habia algunos factores positivos, como el crecimiento de la industria, de algunos

' Consultado en linea en el sitio web del Departamento Nacional de Planeacion.
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cultivos comerciales, del petréleo y de la inversion publica, estos no alcanzaban a
compensar los choques externos y, en consecuencia, el crecimiento econémico no
era ni répido ni sostenido, con un modesto 4,3 % en el promedio de los tltimos diez
afos. La poblaciéon aumentaba al 2,85 %, lo cual dejaba al crecimiento per cpita en
1,4 %, muy bajo para realmente mejorar el nivel de vida de los colombianos.

Una secuela del bajo crecimiento eran las muy malas condiciones socioeconémicas
del pais. Algunos indicadores que trae el Plan lo ilustran: habfa 2,5 millones de
analfabetas para una poblacién total de 16 millones en 1960, un déficit habitacional
urbano de 240.000 casas, baja disponibilidad de camas hospitalarias, déficit nutri-
cional de los nifos, una tercera parte de los nifos en edad escolar no tenia acceso a
la educacién, etc.

La solucién que propuso el gobierno a ese circulo vicioso de bajo crecimiento y
pobreza fue elaborar un programa de desarrollo que maximizara la expansién de la
economia. Al respecto, el Plan Decenal (capitulo 3) sefialaba que:

De todo lo anterior se desprende que para solucionar los problemas econdémicos
y sociales del pais tendra el Estado que decidirse por una politica consciente,
firme y dindmica de desarrollo, buscando con premeditacién y continuidad un
crecimiento més rdpido de la produccién de todos los sectores de la economia,
y capacitdndose para adelantar las acciones necesarias en cualquier campo de
la politica econdmica, y sosteniendo ese crecimiento de manera que a medida
que se producen, sea mds justa la reparticién del ingreso riqueza nacionales, y se
vaya presentando especial atencién a la solucién de los graves problemas sociales.

Lo anterior implicaba que era cuestion de decidirse a crecer, para después distribuir.

Ese sutil llamado a tomar una decisién refleja la dificultad real de poner en
marcha un plan de desarrollo, que debia enfrentar la persistencia en la forma de
hacer las cosas dentro del Estado mismo. Antes de la Ley 19 de 1958 habia sido
dificil introducir la idea de la planeacién del desarrollo en los propios gobiernos,
pero con la creacién de los érganos de planeacion eso deberia funcionar mejor:
poder coordinar a las diferentes entidades estatales, para alcanzar un propdsito
comun. El Plan lo necesitaba para que los proyectos funcionaran; ademds, para
que fueran formulados, ya que esa era una debilidad crénica de las entidades esta-
tales colombianas.

En el Plan Decenal se planteaban dos escenarios para el crecimiento de la
economfia colombiana entre 1959 y 1970: en el primero crecfa un 5,6 % anual en
promedioy en el segundo un 6,5 %. La diferencia entre los dos estaba en la velocidad
de recuperacion de la economia de acuerdo con la consideracién de dos eventos. El
primero, el éxito del programa de reforma agraria, que para 1964 ya deberia mostrar
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sus primeros resultados positivos en el crecimiento. El segundo estaba relacionado
con la exploracién de petrdleo, que también impactaba con rezago a esa variable.

En los dos escenarios se afectaba a la agricultura por diferentes vias. El impulso
al crecimiento aumentaba el ingreso per capita y la capacidad de consumo, lo que a
su vez impulsaba la demanda de los hogares por alimentos. Asimismo, la industria
demandaba mds materias primas agricolas, al tiempo que se sustituian las importa-
ciones con el apoyo de la politica publica de las oleaginosas y el cacao. Por otra parte,
el impulso que se queria dar en el Plan Decenal a las exportaciones beneficiaba a
las de ganado y banano. En contraste, el café no tenia buenas perspectivas con un
mercado mundial poco dindmico, de acuerdo con lo que preveia el Plan Decenal.

En varios de sus apartes se menciona la sustitucion de importaciones, en rela-
cién con la importancia que podia tener la demanda interna para el desarrollo de la
economia colombiana. Al mismo tiempo, se promoverian las exportaciones. La idea
general era tener una balanza de pagos que posibilitaba que la economia creciera sin
tener la espada de Damocles de la restriccion externa.

Es interesante la posicion que el plan de desarrollo tiene en relacion con el café, ya
que se sugiere que la actividad se deberfa redimensionar ante la realidad del mercado
internacional. Se le consideraba un caso especial, pues se debfa hacer una politica
para reducir las dreas marginales. Al mismo tiempo, se buscaba una diversificacién
de cultivos y el fomento de industrias pecuarias menores. La velocidad de los cambios
debia estar relacionada con los acuerdos internacionales y la reforma agraria en curso.

El plan recogia la idea segn la cual en la agricultura los aumentos de la ocupa-
cién y de la productividad estaban vinculados, en buena medida, con la reestruc-
turacién en la tenencia de la tierra. Si esta se emprendia, se obtenfa una mayor
productividad del trabajo, y por este camino se resolvian ciertos problemas sociales
y también econdmicos, relacionados “con el mejor aprovechamiento de la tierra e,
indirectamente, con la expansion de la demanda interna total en la direccién y con
la intensidad previstas en el programa de desarrollo”.

Pero la reforma agraria era una solucién parcial, segtin se consideraba en el plan.
Veia que habia otras necesidades como dotar de técnica a las pequenas explotaciones,
lo cual requeria programas de extension agricola y de capacitacién del campesinado,
provisién de capital, apoyo en la comercializacion y asistencia social. Para el plan,
en la agricultura hay productores que trabajan “en condiciones diferentes” a las del
minifundio y el latifundio. Se trataba de una agricultura comercial muy dindmica,
que estaba jalonando el crecimiento sectorial. Aunque habia ganaderia tecnificada,
en términos generales el sector era de ganaderia extensiva y contribuia poco al creci-
miento de la agricultura.
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La propuesta del Plan Decenal era hacer programas de fomento para algunas
actividades productivas, como la ganaderia y el cacao, entre otras. Se pensaba que
la ganaderia colombiana tenfa posibilidades de exportar, pero tenfa que tecnificarse
con un buen manejo de pastos, control de enfermedades y razas de mejor calidad.
En muchos casos con apoyo de programas de extension. El cultivo del cacao tenia
que tecnificarse y redimensionarse, pero era un producto con gran potencial.

En el capitulo 3 se hace un ejercicio con datos desde 1959 a 1964, con mucho més
detalle. Se estudian todos los equilibrios macroeconémicos, examinando la balanza
de pagos y las cuentas nacionales. La idea, por el lado de la oferta, es que los sectores
tengan unas metas que se deben cumplir para obtener una tasa anual del 5,6 % de
crecimiento de la economfa.

Asi las cosas, la agricultura deberia crecer al 4,1%, una tasa mas alta que la
que tuvo en los afos cincuenta. El punto era que debia cambiar su composicion,
porque tenia que responder a varios requerimientos, y para lograrlo deberfa darse
una “accién vigorosa del Estado”. El énfasis estaba en la produccién de las materias
primas industriales (oleaginosas, fibra de algodén, cebada y cafa de aztcar) y de
algunos alimentos (arroz, trigo y frutas). Por supuesto, la ganaderfa y el renglén de
ovinos también eran un aspecto clave. El café crecia poco, asi como la otra produc-
cién tradicional.

Un cuello de botella que tenian los programas de fomento que se proponian era
la escasez de técnicos y profesionales especializados en las ciencias agropecuarias.
Aunque habia comenzado a aumentar el niimero de aquellos formados en el exte-
rior, auspiciados por las fundaciones Ford y Rockefeller, todavia era una masa critica
insuficiente. En el Plan se menciona el tema y se sugiere que esa sea una de las prio-
ridades sectoriales.

El Plan Decenal fue muy bien recibido por la comunidad internacional porque
representaba un caso exitoso de cooperacién. También tuvo que ver en esa aprecia-
cién su coherencia y nivel técnico. En Colombia tuvo criticos. Currie, uno de los
més destacados, lo consideraba un despropdsito porque solo se preocupaba por el
crecimiento y no pensaba en el bienestar de los colombianos.

En general, habia optimismo de que el Plan pudiera afianzarse al finalizar
el gobierno de Lleras Camargo y asi cumpliera su propésito de ser decenal con
objetivos de corto, mediano y largo plazo. Sin embargo, el nuevo gobierno del
presidente Valencia (1962-1966) tuvo que enfrentar graves dificultades por la
destorcida del precio del café y el creciente déficit de la balanza de pagos. Las
prioridades cambiaron, la planeacién pasé a un segundo plano y el Plan Decenal
quedé desfinanciado.
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A pesar de que el Plan Decenal no pudo hacerse, dejé grandes ensefianzas. Fue
muy importante la vision de conjunto que tenia de la economifa, elaborada de una
manera muy profesional y coherente, examinando para ello el detalle de la economia
colombiana desde la ofertay la demanda agregadas. Por otra parte, la elaboracién del
plan en los érganos de planeacién con la colaboraciéon de la Cepal tuvo la virtud
de formar una generacién de técnicos que apenas salian de las primeras facul-
tades de economia. Tenfan los néveles economistas la disciplina del rigor técnico.
Con sélido bagaje y mancjo de las estadisticas, tendrian su segunda oportunidad
en el gobierno de Lleras Restrepo, cuando la planeacién recobré su protagonismo.
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ErisoDpIO 62

Los debates sobre la reforma agraria
y el rol del Incora

Enrique Lopez Enciso

Un primer momento del debate sobre la reforma agraria en Colombia se dio en el
Comité Nacional Agrario, que reunia lo que se podria definir como la sociedad
civil representada por los gremios, los partidos y la Iglesia. El Comité lo creé el
gobierno de Lleras Camargo el 31 de agosto de 1960 con la misién de elaborar un
proyecto de ley. Una vez se alcanzé esa meta, el proyecto continué su tramite en el
Congreso hasta que se convirtié en ley de la republica a finales de 1961. La reforma
agraria era apoyada por el Partido Liberal y por una parte del sector unionista del
Partido Conservador. Solo la impugnaba la disidencia liberal, el Movimiento Revo-
lucionario Liberal (MRL), mientras que el sector del conservatismo doctrinario se
abstenia, pero no dejaba de plantear sus reparos.

En ellibro Tierra. 10 ensayos sobre la reforma agraria en Colombia se encuentran
los planteamientos que los sectores politicos hicieron sobre el proyecto de reforma
agraria. El libro comienza con la ponencia favorable que a nombre de la Comisién
Constitucional presenté Carlos Lleras Restrepo en el Congreso. También estdn los
ensayos de importantes analistas, como el profesor Lauchlin Currie, quien resumid
su Operacion Colombia, y el del dirigente comunista Diego Montafa Cuéllar.

A favor de la reforma del proyecto de ley escribieron, ademas de Lleras Restrepo, el
dirigente liberal Alberto Aguilera y el conservador unionista Jesus Marfa Arias.
El primero planteaba el argumento de la necesidad de hacer reformas sociales desde el
Estado para cohesionar la sociedad. Era el momento para que la accién protectora
del Estado llegara ala agricultura. Arias justificaba su apoyo a la reforma agraria con
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el argumento segtin el cual no iba en contra de las doctrinas de la Iglesia, ni de la
doctrina conservadora, tampoco de las normas constitucionales.

En contra del proyecto, aunque por diferentes razones, estaban Alfonso Lopez
M. (del MRL); Alvaro Gémez, Gilberto Arango Londono y Diego Tovar Concha
(del Conservatismo Doctrinario); Alfonso Uribe Misas (conservador unionista), y
Diego Montana. Para este tltimo el problema agrario solo se podia solucionar con
la revolucién socialista.

Los andlisis y las ideas de Currie mostraban un camino distinto a la reforma
agraria y fueron citados por varios de los ensayistas. La reforma agraria, para
ese autor, perpetuaba el exceso de mano de obra improductiva en el campo. El
camino era la agricultura comercial. Esos planteamientos también tuvieron mucha
influencia en el debate fuera del Congreso. Fueron acogidos por la SAC, que ademads
manifestaba una gran preocupacion por el minifundio.

Alfonso Lépez M. estaba convencido de la necesidad de la reforma agraria, pero
la del proyecto de ley, a su juicio, era incompleta, ya que se trataba de una pequena
reforma que no iba a satisfacer los requerimientos de la Alianza para el Progreso
para verter los fondos de su ayuda. Ademds, el proyecto no se preocupaba de forma
conveniente por hacer propietarios a los aparcerosy arrendatarios. Asimismo, L(’)pez
M. consideraba que “se ha debido partir de la ley de tierras [la Ley 200 de 1936],
para dotarla de muelas que pudieran morder el latifundio y tenerla como punto de
partida para la reforma agraria sin abandonar precipitadamente lo que en su tiempo
habia sido una dura y ardua conquista legislativa”.

Lépez M. tenia un argumento que fue muy debatido en su momento, rela-
cionado con la expropiacién en la Constitucion y lo que se estaba haciendo al
respecto en la ley de reforma agraria, ya que podian ir en contravia. Se trataba
de la posibilidad de expropiar tierras por motivos de equidad. Lépez también
se preocupaba por los movimientos especulativos en los precios de las tierras que se
estaban observando desde que se conoci6 la noticia de la opcién de que el Incora
comprara los predios.

Alvaro Gémez no estuvo de acuerdo con la forma como se constituy6 el Comité
Agrario, ya que reafirmaba el sistema de regateo. Ademds, se habia nombrado un
director de la Comision sin consultar a nadie. Ya sobre el proyecto de ley, el prin-
cipal reparo estaba en que tenfa un criterio urbano, que miraba desde afuera el
problema. Reconocia la existencia de un problema agrario, pero consideraba que
el 80% de la transformacion agricola se podia hacer por decretos con los insti-
tutos que existian en ese momento. El resto exigiria la aprobacion de varias leyes
y la creacion de algunas entidades, pero su costo no tenfa nada que ver con lo que
se estaba planteando con la creacién de un nuevo instituto omnipotente y centra-
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lista, gobernado por una unica ley agraria, con muchos puntos débiles, como se
senalaba en el ensayo.

En ese aspecto, Gdmez recordaba que su agrupacion politica habia tenido inicia-
tivas que no fueron apoyadas, relacionadas con el fortalecimiento de la Caja Agraria,
la erradicacién del minifundio, la transformacién del Instituto de Abastecimiento
y la regulacién de los baldios. Para complementar esta tltima, Gémez proponia
la creacion de las corporaciones auténomas de desarrollo econdmico, teniendo en
cuenta que desde el centro del pais no se podian hacer adjudicaciones de baldios que
fueran a su vez técnicas y justas.

Eran muy severos los planteamientos del exministro de Agricultura Gilberto
Arango Londofo, quien argumentaba que era un proyecto de ley ilusorio, que igno-
raba la realidad de las situaciones de violencia que permanecian en muchas zonas
del pais y que requerian de forma urgente de la intervencion estatal. La creacion del
Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, con el costo que eso traerfay la presion
sobre el presupuesto, junto con un sistema para la adquisicién de la propiedad expro-
piada con bonos, hacian imposible que se votara el proyecto, pues iban en contra de
la doctrina conservadora. Los reparos que hacia a la ley pasaban por advertir que era
una estafa para los cafeteros, que no podia generalizarse a nombre de la reforma, y
que con esta se corria el riesgo de crear propiedades ineficientes.

Diego Tovar Concha se preocupaba por la tesis conservadora sobre la propiedad.
Su ensayo se concentraba en mostrar que para Pio XII la nacionalizacién era una
medida extrema. No se estudié previamente el problema de tierras en Colombia
para mostrar eso y poder aplicar el principio de la justicia social agraria. Existia,
por ejemplo, el camino de la adjudicacién de baldios. Tovar planteaba su posicién
frente al tratamiento en el proyecto de la llamada funcién social de la propiedad.
Para lograr la funcidn social de la propiedad se propone “un lenitivo increible:
la expropiacién y el pago de bonos”, algo que a Tovar le parecfa que no respetaba la
Constitucion.

Para Uribe Misas, quien se apart6 del criterio del conservatismo unionista, el
proyecto de ley era un grave peligro, porque, ademds de su inconstitucionalidad en
muchos articulos, podia conducir “a la abolicién de la propiedad privada, mediante
la implementacién de la nacionalizacién o socializacién de dicha propiedad, es
decir, el colectivismo soviético”. El llamado de Uribe Misas era a que los propieta-
rios organizaran su defensa contra el despojo por medio de asociaciones, y que para
ello utilizaran la radio y todos los medios licitos a su alcance para divulgar sus ideas.

Hirschman tercia en el debate en su libro de 1963. En el capitulo donde estudia a
Colombia enfila sus baterias contra las ideas de Currie en la Operaciéon Colombia,
“[pues fue] el nombre que este dio a su movimiento de emigracién en masay a la
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enorme serie de inversiones y operaciones de industrializacién necesarias para dar
empleo y alojamiento a los nuevos habitantes urbanos”. Para Hischman, la lectura
de Colombia que hacia Currie era “un tanto simplista”.

Hirschman explica como se ambienté la idea de hacer una reforma agraria,
con un contexto internacional que lo propiciaba. Es elogioso con la forma como se
instaurd la reforma en Colombia. Como él afirma, “se siente uno tentado a calificar,
con admiracién y cierta incredulidad, el proceso gracias al cual se ha podido llegar a
efectuar transformaciones fundamentales en la estructura agraria del pais”.

La reflexién de Hirschman sobre la reforma agraria se hacia cuando ya la ley era
un hecho, y el Incora, creado por la Ley 135 para ser el responsable de la ¢jecucién de
la reforma agraria, tenia siete meses y estaba en pleno proceso de organizacién con
decretos reglamentarios. Construir desde la nada una institucién con las funciones
que le daba la ley significé un esfuerzo importante. Junto con el Incora se crearon
organismos como el Consejo Nacional Agrario, el Fondo Nacional Agrario (FNA)
y la figura de los Procuradores Agrarios. Hirschman advierte cierta animosidad
contra el Incora, cuando apenas empezaba a funcionar.

Su mirada es critica, sin embargo, acerca de la poca participacién en el debate
del grupo social beneficiado conformado por los minifundistas, y los sin tierra,
los pequenos arrendatarios y los aparceros. Esa falencia se quiso corregir unos
afos después con el impulso a la organizaciéon campesina en el gobierno de Lleras
Restrepo (1966-1970).

En ese primer periodo, de acuerdo con Balcdzar er al. (2001), se iniciaron los
programas de dotacién de tierras a familias campesinas, la construccién de obras
de adecuacién, el crédito, la capacitacién y la reforestacion. Al FNA ingresaron
tierras o mejoras adquiridas por el Incora bajo las modalidades de compra mediante
negociacion directa, o expropiacién, cuando el propictario no aceptaba la oferta de
compra, y por cesion de predios que efectuaran las personas naturales o juridicas a
ese instituto.

Las limitaciones para responder al reto llevaron finalmente a que se pensara
en una nueva legislacién agraria, para agilizar los procedimientos para afectar la
tenencia de la tierra y proteger al aparcero, que terminé en la Ley 1.* de 1968.

La ley sirvi6 para reglamentar la Unidad Agricola Familiar (UAF), que habfa
sido creada en la Ley 135 de 1961 con el propésito de proteger y regular la tenencia y
explotacion de las porciones de tierra distribuidas individualmente a los campesinos
beneficiarios. Adicionalmente, la nueva ley dispuso la ampliacién de la capacidad
de contratacion del Incora, la derogatoria de algunas excepciones a la extincién del
dominio, la extensién de ocho a doce anos para el pago de tierras inadecuadamente
explotadas y la organizacion de formas asociativas y grupos comunitarios.
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Un Incora fortalecido mejoré en los indicadores de desempeno. Segtin Balcézar
et al. (2001), el nimero de familias beneficiadas ascendié de 14.358 del perfodo
anterior a 19.634 entre 1968 y 1972. También se increment la titulacién de baldios
y el Incora promovié la creaciéon de empresas comunitarias, como organizaciones de
campesinos beneficiarios de las adjudicaciones de tierra, con el objetivo de facilitar y
hacer més eficiente las acciones del Estado. Fue notorio el impulso a la construccion
de obras de adecuacion de tierras, vias e infraestructura social. La planta de personal
del Incora se increment6 de manera significativa. Por otra parte, la estrategia guber-
namental en materia de organizacion campesina se cristaliz6 con la creacién de la
Asociacién Nacional de Usuarios Campesinos (ANUC).

Al tiempo con el accionar del Incora fueron creciendo las tensiones por las posi-

bilidades de expropiacién. En un trabajo de 1970 del IICA (1970) se decia

En efecto, el pais presencia actualmente un encendido debate en el Parlamento
originado en que -por primera vez en ocho anos de la ley- la junta directiva del
Incora se aparta de la estrategia de conciliacion. Pretende, es decir, aplicar la ley
en su verdadera y explicita intencién final que es la de hacer cambios reales y
profundos en la estructura de la sociedad. Y la oposicién a ello proviene precisa-
mente de intereses representados en el sistema de conciliacion.

Alfinalizar los anos sesenta las criticas ala entidad venfan de todas partes, porque,
a pesar del buen desempeno del ultimo periodo, habia insatisfaccion frente a su
labor. Al mismo tiempo, la organizacién campesina radicalizé su posicion frente
al gobierno, reclamando acciones més efectivas por parte del Incora. Era claro que
el acuerdo politico que permiti6 la promulgacion de ley de reforma agraria estaba
dejando de funcionar y la entidad que tenia como mandato su ejecucion estaba siendo
cuestionada. La reforma agraria de la Ley 135 perdia el apoyo como politica publica
y, una vez finalizado el gobierno de Lleras Restrepo, tenfa pocas posibilidades de
continuar, dado ese entorno tan desfavorable.
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Hirschman, la tenencia de la tierra y la reforma
agraria en Colombia

Enrique Lopez Enciso

En el libro Journeys Toward Progress (1963), Hirschman estudié los casos de Brasil,
Colombia y Chile, desde el punto de vista del proceso de toma de decisiones en la
politica econdémica. En todos esos paises, para enfrentar graves problemas nacio-
nales, se impulsaron acciones, bajo la presién de amplias capas de la poblacién que se
sentfan afectados por ellos. Los estudios de caso le permitieron plantear su teorfa al
respecto, con un enfoque novedoso que cruzaba los limites conocidos de la teoria
econémica convencional cuando tomaba conceptos de la ciencia politica para hacer
su andlisis. Aquel fue un complemento del enfoque econémico del desarrollo que
habfa tenido en su libro anterior, The Strategy of Economic Development (1958).

Hirschman conocia muy bien a Colombia después de haber vivido y traba-
jado en el pais cerca de cinco anos (1952-1956). La estadia fue determinante para
su progreso profesional y le llevd a forjar muchas de las ideas sobre el desarrollo
econémico que se plasmaron posteriormente en Zhe Strategy. Para este pensador del
desarrollo, Colombia, con sus tentativas para modificar la tenencia de la tierra, era
un muy buen ejemplo de cémo ciertas instituciones se resistian a cambiar y perpe-
tuaban el atraso.

El segundo capitulo, dedicado a Colombia'!, hace un recuento histérico de cémo
se conformo la tenencia de la tierra en el pais. La historia comienza con la conquista
de los espanoles, donde ya aparece la preocupacién de la Corona acerca de la limi-

1" El capitulo lleva por titulo: “Land Use and Land Reform in Colombia”.
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tada ocupacion del territorio y la reducida produccién agricola en las grandes conce-
siones de tierras. En el siglo XIX se expandieron los latifundios sobre las tierras de
los indigenas y desde 1861 sobre las que pertenecian a la Iglesia. También es impor-
tante la llamada por Hirschman revolucién de la tenencia de la tierra desde el siglo
XVIII, cuando los colonos comenzaron a presionar las tierras de los resguardos y
rodearon las de los latifundistas. El movimiento de la clase media rural en los inters-
ticios de un sistema feudal senté las bases para la subdivisién de las tierras altas en
el oriente (Santander y Boyacd) y el suroccidente (Narifio). Los colonos ocuparon
tierras publicas y también privadas improductivas.

A mediados de ese siglo va a tomar fuerza la colonizacién antioquena que cubrié
las tierras fértiles de la cordillera central. Este fue un desarrollo de gran magnitud,
sostiene Hirchsman, que se dio sobre tierras con duefios legitimos, pero ausentes.
En sus palabras “era una vasta zona de Colombia donde el tradicional problema
de la tierra se resolvid a través de la migracion esponténea y la ocupacion sobre un
periodo de medio siglo” sin olvidar que la hacienda tradicional con cria de ganado
era la tnica actividad que prosperaba en otras partes del pais, sobre todo en las
tierras planas tropicales. En ciertas dreas montafosas, ubicadas en la region del
Tequendama entre Bogota y el rio Magdalena, predominé la hacienda, que para
1920 se habia transformado en la gran plantacion cafetera en un proceso con mucha
agitacion social.

En Colombia los intentos para modificar esas estructuras habrian tenido tres
fases desde finales de los afios veinte y comienzos de los treinta, hasta el momento
en que Hirschman escribio su libro. La primera fase, por ¢l llamada uso de las armas
legales, trata principalmente de la Ley 200 de 1936 expedida durante el primer
gobierno de Lépez Pumarejo (1934-1938), con la cual comienza la historia moderna
de las reformas a la tenencia de la tierra en Colombia. La segunda corresponde a la
utilizacion de las armas fiscales para presionar a los grandes propietarios a producir,
una idea que se habia discutido infructuosamente en el gobierno de Lopez Puma-
rejo y que fue retomada en la misién del Banco Internacional de Reconstruccion
y Fomento (BIRF), de 1949, dirigida por Lauchlin Currie y cuyo informe final se
publicé un afo después. La tercera y ultima fase corresponde a la reforma agraria,
que habia sido promulgada con la Ley 135 de 1961.

En la descripcién de cada fase se muestra la forma como se dio la discusion entre
los principales protagonistas, ministros de Estado y presidentes. También se hace
una resefia de los partidos y movimientos politicos que habfa en Colombia en cada
fase, con sus motivaciones para votar o no reformas de ese tipo.

LaLey 200 de 1936, o Ley de Tierras, se sanciond en medio de una agitada situa-
ci6n social en el campo, una secuela de la crisis del treinta, que habfa aumentado
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la presion sobre la tierra, al dejar desempleados a miles de trabajadores de las obras
publicas que retornaron a sus parcelas. Por otra parte, la fragilidad de los derechos
de propiedad llevé a que muchos arrendatarios dejaran de pagar la renta. La Corte
Suprema exigi6 a los supuestos duenios de la tierra una prueba de esa propiedad para
asegurar esos ingresos. De forma tal que para algunos puso en riesgo los “funda-
mentos del orden establecido”, ante la dificultad para conseguirla.

El propésito de la ley era brindar seguridad de tenencia de la tierra a los colonos
con titulos inciertos, incrementar el poder de negociacion de las clases bajas rurales
y reducir el nimero de conflictos en el campo. En su aspecto més revolucionario la
ley quiso atacar el problema de los predios inadecuadamente explotados. La cliusula
que permitia la expropiacién nunca pudo ser aplicada, y para algunos, ademis, la ley
fue contraproducente, porque convencié a los grandes propietarios de que la tnica
salida que tenia era la ganaderia: los cultivos solo traian problemas. La ley “habia
resuelto de forma ingeniosa el problema de la tierra improductiva, pero al costo de
hacer que las haciendas subutilizadas fueran mds intratables”.

El aparente fracaso de la Ley 200 hizo popular la idea de que un cambio de las
estructuras sociales agrarias podia lograrse con incentivos tributarios y sanciones,
més que a través de las leyes y las decisiones administrativas. Con la misién del BIRF
(1950) la idea de usar la tributacién para presionar a los terratenientes a producir se
pone en el centro del debate de ese entonces, con un diagnéstico segtin el cual los
patrones de uso de la tierra en Colombia eran antieconémicos e ilégicos.

Hischman hace, en esa parte del capitulo, una aguda critica a la que llama Mision
Currie. Desmonta, con légica impecable, su propuesta de un impuesto que pena-
lizaria la subutilizacién de la tierra, pero que resultaba imposible de aplicar en
Colombia ante la imposibilidad de tener un célculo del “valor corriente de mercado”
de esta, para poder aplicar la tasa impositiva. La idea finalmente fue archivada, cons-
tituyéndose, segiin Hirschman, en un caso de asistencia técnica fallida.

Para sortear las dificultades el ministro de Rojas Pinilla, Carlos Villaveces, tuvo
en 1953 la iniciativa de hacer para efectos tributarios un alza automadtica del valor
de todas las tierras acorde con el costo de la vida desde la fecha del tltimo avalto. El
ministro tuvo que recular haciendo que el valor de las propiedades fuera fijado por
las declaraciones del propietario sobre él. La medida no funciond y en 1957 hay un
nuevo intento con el Decreto 290 que dio impulso al Instituto Geografico e hizo
algunas correcciones que buscaron simplificar y volver més practico el avaltio, pero
fue insuficiente.

Se pueden sacar varias ensefianzas de esa historia. Por una parte, la ausencia
de un avalto realista de la tierra realizado por estudios catastrales era el principal
obstaculo para tener un impuesto predial efectivo: se requeriria un gran esfuerzo
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para utilizar tecnologias méds modernas para recabar esa informacién. Por la otra,
en la que insiste el autor, las clases dirigentes, con una visién cortoplacista, no se
resolvieron a gravarse ellas mismas y, en consecuencia, hicieron ineficaces los instru-
mentos para tributar sobre sus tierras.

Llama la atencién en que, cuando parecia que no se podria hacer nada més con
reformas de la estructura agraria por medio de los impuestos, aparece una inicia-
tiva que se abrid paso en el gobierno de Lleras Camargo (1958-1962) para afrontar
el problema directamente, con una reforma agraria: la Ley 135, que fue firmada
en diciembre de 1961. De acuerdo con Hirschman, fueron varios los factores que
llevaron a que la ley se ambientara relativamente rapido: la necesidad de aumentar
la produccién agropecuaria para facilitar la industrializacion, el debilitamiento
del poder de los terratenientes por esa misma razon, el deterioro del nivel de vida
en el campo, el resurgir del movimiento campesino y la probada imposibilidad de
impulsar medidas de impuestos a la tierra a través del Congreso.

Hirschman consider6 fundamental la filigrana que se teji6 para que la ley saliera
adelante. Se dieron dos negociaciones simultdneas, una entre el Comité Nacional
Agrario y Carlos Lleras Restrepo, el ponente de la ley, y otra entre este tltimo y
el Senado. En ambos se discutié acerca del dificil tema que aparece en cualquier
reforma agraria ¢Quién serd expropiado y cémo se le pagara? En ambos escenarios
se alcanzd un consenso y la ley sali6 adelante.

Mis allé de ese espinoso asunto, la ley tuvo otros desarrollos importantes, como
la creacién del Instituto Colombiano para la Reforma Agraria (Incora), disposi-
ciones acerca de los minifundios y la fragmentacién de la propiedad y la limitacién
de los derechos de propiedad en zonas publicas de riego; asi como un intento de
dar dientes a la norma de la Ley 200, para que retornaran al Estado las tierras no
cultivadas por diez anos.

La experiencia colombiana descrita por Hirschman permite entender la motiva-
cién politica y econdmica para que se diera la reforma, asi como la forma como fue
disefiada. Decidido defensor de un cambio en las estructuras agrarias, Hirschman
crey6 que la reforma estaba realmente en condiciones de lograr esa modificacién,
desde su punto de vista de experto. Era la tnica salida posible, dadas las circunstan-
cias, y representaba un cambio de fondo en la forma como se hacfan las cosas. Si bien
la reforma venia desde arriba y los potenciales beneficiarios no estaban presentes en la
discusion, pronto se empezarian a dar cuenta, a medida que se expedian los decretos
reglamentarios, de sus beneficios, al tiempo que muchos detractores de la ley se perca-
taban de que el Incora se tomaba en serio su misién de “reformar la estructura agraria
existente por medio de procedimientos disefiados para eliminar y prevenir la inequi-
tativa distribucién de la propiedad rural y su antiecondmica dispersién”.
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Currie y la agricultura en la Operacién Colombia

Enrique Lopez Enciso

A mediados de 1961, en pleno debate nacional sobre la reforma agraria, Lauchlin
Currie present al gobierno del presidente Lleras Camargo (1958-1962) un docu-
mento para discusion con la primera versién de la Operacion Colombia'?, en la
cual se hacfa una propuesta muy audaz para acelerar el crecimiento de la economia
colombiana utilizando de forma intensiva los factores de produccion. Currie
resumia la Operacién Colombia de la siguiente forma, “En esencia, propone una
aceleracion consciente y deliberada de algunas fuerzas y tendencias naturales que
han contribuido al rapido desarrollo econémico de los paises mas avanzados -indus-
trializacién y urbanizacién por medio de la tecnificacion de la agricultura- y evite
que se perpette la agricultura de tipo colonial”.

El documento tuvo poca acogida, el gobierno estaba terminando su propio plan
de desarrollo, el Plan Decenal, y ademas tenfa unas ideas muy claras sobre la reforma
agraria. El presidente Lleras Camargo fue quien anuncié en un discurso que la
Operacién Colombia no iba a ser aplicada por su gobierno. Decia Lleras Camargo
en la instalacion del Congreso en julio de 1961, dando su respaldo a lo que se estaba
haciendo:

Como ya lo observé el gobierno, un punto de vista que emana de autoridad
indiscutible e implica un critico esfuerzo para las energfas nacionales y una
canalizacion de la mayor parte de los recursos existentes y de crédito externo,

2 Titulada en su momento como Operacién Colombia. Un programa nacional de desarrollo econdmico y social,

fechada en 1961.
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no puede sustituir ni irrumpir el metddico proceso de planificacion en que
venimos empenados, sin la mds seria meditacién y examen de sus innumera-
bles consecuencias. Serfa lamentable, si, que la contribucién que desinteresada y
patridticamente ofrece el Dr. Currie, se pretendiera utilizar fragmentariamente
con la intencién politica de poner en duda o destruir la confianza de la republica
en el empenio de planificacién que ha venido ejecuténdose con singular fortuna.

La version en libro se publicé posteriormente'?, cuando el plan de desarrollo
habfa sido divulgado oficialmente y la reforma agraria era ya ley (Ley 135 de 1961),
lo cual hizo que, ademds de explicarse la Operacién Colombia, se dedicaran partes
del texto a discutir esos temas. Al Plan Decenal, por ejemplo, Currie no le daba
ninguna posibilidad, porque no lograba diagnosticar adecuadamente el problema.
El plan planteaba elevar de forma desproporcionada el PIB, sin tener en cuenta
la distribucién del ingreso. Lo importante para Currie era el bienestar de los mas
pobres. La razén de la inoperancia del plan era que seguia los planteamientos de la
Cepal, que para Currie tenfa un enfoque inapropiado, cuya principal debilidad era
que no comprendia el significado de la revolucién técnica en la agricultura.

La Operacion se construyé sobre la tesis de que la causa basica del bajo nivel
de vida del pais era el virtual desempleo de gran parte de sus recursos humanos y
una utilizacién parcial de los fisicos. Era necesario romper con el esquema mental,
sostenia Currie, que aceptaba tranquilamente el exceso de mano de obra disponible
en la agricultura: en realidad, un desempleo disfrazado. Este se debia considerar
como un sinénimo de la baja productividad en la agricultura tradicional. El exceso
de mano de obra era una oportunidad para poder realizar la expansion de la produc-
cién de “otras lineas de necesidad comin con relacién a la poblacién existente”.

La migracién natural de trabajadores de ocupaciones agricolas a no agricolas se
estaba tomando mds tiempo del previsto, y al respecto Currie planteaba (p. 24) que:

En otras palabras, el programa debe concentrarse en acelerar los procesos
naturales que actualmente estdn operando en Colombia y que han sido la base
principal del desarrollo de todos los paises avanzados. En esencia, la Operacién
Colombia consiste en el desarrollo de formas y sistemas para crear mas empleos
productivos y resolver el problema agrario, dando un gran impulso a la indus-
trializacién y a la tecnificacién de la agricultura. Educacion para todos, mejor
salud y vivienda aceptable, serdn los resultados inherentes al programa.

La parte 2 del libro estd dedicada al problema agrario, que se consideraba el més
agudo de todos. Este, para Currie, se presentaba por la pobreza en el campo, la mala

3 La primera edicién del libro se publicé dos afios después (véase Currie, 1963).
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salud y la falta de educacién. La causa era que habia “demasiadas personas compar-
tiendo un ingreso demasiado bajo”. Le parecia muy dificil entender la competencia
entre la agricultura comercial y la que denomina colonial. La primera, hacia una
operacién técnica pero costosa, mientras que en la segunda el cultivo se hacia de
forma muy bdsica sin gastos en dinero efectivo. Una competencia que no benefi-
ciaba a ninguna de las dos: restringia las ganancias de la agricultura comercial y al
tiempo que en la colonial se prolongaba la utilizacién de mano de obra barata en
lugar de maquinaria.

La solucién del problema agrario pasaba por liberar un nimero importante de
personas que sobraban en la agricultura. A Currie le parecia que “habia demasiados
campesinos y demasiada tierra bajo cultivo, desde el punto de vista de los ingresos
promedio agricolas” y que la reforma agraria, al dividir o convertir a arrendatarios o
aparceros en propietarios, o poner en produccion tierra ociosa, solo los beneficiaba
si aumentaba la productividad.

Currie no defendia el latifundio, lo que querfa era una agricultura eficiente, que
se podia hacer en propiedades medianas. Una agricultura eficiente mecanizada
implicaba una menor extensién de tierra y un menor niimero de agricultores. La
idea era que la mayoria de los cultivos se hicieran en las tierras bajas que se pudieran
mecanizar, aunque no todas las tierras se debian explotar por razones de eficiencia.

La ganaderfa requeria mayor extensién, pero también debfa tecnificarse. Para
Currie la solucién para la ganaderia eran las exportaciones, pero para ello era nece-
sario mejorar la calidad de la carne; asimismo, era fundamental mejorar su proceso
y mercadeo. Se necesitaba una “poderosa organizacion nacional de ganaderos”.
Muchos de los problemas de la actividad se debian, de acuerdo con Currie, a la
ausencia de una organizacion de ese tipo. En consecuencia, nadie podia hablar en
nombre de la industria ganadera al gobierno, para que se determinaran normas de
calidad o de precios.

En algunos parrafos Currie decfa que la reforma agraria no era opuesta a la
Operacién Colombia (p. 184), sino complementaria. Al respecto senialaba:

[...] no comprendo por qué algunos de quienes han apoyado la Reforma Agraria
creen que por apoyarla deben oponerse ala Operacién Colombia. Como yalo he
indicado, la creacién alternativa de oportunidades de empleo para campesinos
y el aumento de la demanda que de esto resultaria para los productos agricolas,
facilitard en vez de obstaculizar la reforma en la tenencia de la tierra. Solamente
de aquellos que consideran la tnica y suficiente solucién del problema agrario,
puede esperarse que se opongan a una solucién alternativa. Pero dudo que hoy
dia haya alguien que quisiera colocarse en esta extrema y vulnerable situacién.
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Tampoco le parecia que la reforma agraria se hiciera con parcelas demasiado
pequenas, apropiadas para lo que ¢l llamaba agricultura colonial que, ademas,
estaba en extincién.

A la mano de obra sobrante era necesario proveerle empleos en las ciudades.
Currie insistia: “El punto que estoy tratando de mostrar es este: La tecnificacion,
mecanizacion, y el abolir los minifundios en la agricultura no son fines por si. Ellos
son deseables solo si se dispone de empleos alternativos y no tan sélo de subsis-
tencia para los trabajadores desplazados”. La solucién al problema agrario se daria al
acelerar el proceso de urbanizacién e industrializacién y al mismo tiempo aumentar
la productividad del sector agricola moderno.

Sin embargo, para crear nuevos empleos en las ciudades, habia que tener en cuenta
que practicamente no existian viviendas urbanas y servicios publicos adecuados,
razén por la cual era necesario hacer programas masivos para resolver el tema.
Aparece, desde la Operacion, la idea de estimular el ahorro de los colombianos para
financiar un gran programa de vivienday de incitar el empleo utilizando una mayor
proporcion de la capacidad instalada de la economia. Y surge la nocién seguin la cual
para atraer “los ahorros en una economia de inflacidn crénica es necesario crear un
sistema por el cual, tanto el capital como los intereses de las inversiones en obliga-
ciones hipotecarias, se ajusten con base en las fluctuaciones en el costo de vida”.
Sin embargo, Currie matizaba que el mayor nimero de empleos se obtendria en la
industria de articulos de consumo y no en la construccidn, esto en virtud de una
mayor propension al consumo que al ahorro.

REFERENCIA

Currie, Lauchlin (1963). Ensayos sobre planeacion. Introduccién a una teoria del desa-
rrollo conocida como Operacion Colombia, Bogota: Ediciones Tercer Mundo.
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Carlos Lleras Restrepo y los 10 ensayos
sobre reforma agraria

Enrique Lopez Enciso

En diciembre de 1961, al tiempo con la sancién presidencial de la Ley 135, o Ley
de la Reforma Social Agraria, se publicé el libro Tierra. 10 ensayos sobre la reforma
agraria en Colombia. Los ensayos que conforman el libro fueron escritos por varias
eminencias que participaron en el debate publico sobre el proyecto de ley. Estin
consignadas en ¢l las opiniones de los miembros del Partido Liberal (Carlos Lleras
Restrepo, Alfonso Lépez Michelsen, Alberto Aguilera), Conservador (Jestis Maria
Arias, Alvaro Gémez Hurtado, Gilberto Arango Londofio, Diego Tovar Concha),
y de dos voces muy influyentes (Lauchlin Currie y Diego Montaia).

Lleras Restrepo, de acuerdo con Hirschman (1964), fue quien se hizo cargo
de la situacion, estuvo detrds de la creacién del Comité Agrario y logré que con
tres meses de trabajo se tuviera un proyecto de ley compuesto por 101 articulos.
Lleras Restrepo también indujo a los dirigentes politicos a expresar por escrito su
opinién sobre el problema agrario, “lo que provocé una especie de certamen de
la opinién publica”, sostiene Hirschman. Ese es, por cierto, el origen del libro.

Al proyecto se oponfan Alvaro Gémez, Arango y Tovar, mientras que Lopez
Michelsen del MRL (la disidencia del Partido Liberal), lo impugnaba. Para Diego
Montana, citando el IX Congreso del Partido Comunista, “La Reforma Agraria
burguesa aparece como una cuantiosa operacion de compraventa de tierra, que
antes de beneficiar a los campesinos se convertird en un jugoso negocio para los
terratenientes”. Currie hacia un resumen de su Operacién Colombia, donde consi-
deraba que se debian acelerar los procesos naturales de migracién del campo a las
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ciudades, creando empleo urbano, impulsando la agricultura comercial y haciendo
una reforma agraria solo para arrendatarios y aparceros, pues esta no era una solu-
ci6n para la mayoria de los campesinos colombianos.

Cabe recordar que el proyecto de reforma se presentd en el gobierno de Lleras
Camargo (1958-1962), el primero del Frente Nacional. El acuerdo funcioné para
producir el documento del Comité Agrario, en el cual tomaban asiento los diri-
gentes mas representativos de los partidos y de los gremios, una seleccién hecha con
la intencién de que hubiera una representaciéon de los estamentos que apoyaban
el Frente Nacional. Una vez se logré ese primer documento consensuado, fue
acogido por el gobierno y se presenté al Congreso con la firma de todos los minis-
tros. Después de un prolongado y candente debate, finalmente fue aprobado por el
Congreso. Se habia logrado un nuevo consenso.

El senador Carlos Lleras Restrepo presentd ponencia favorable al proyecto en
nombre de la Comisién III Constitucional del Senado. El escrito de Carlos Lleras,
que lleva por titulo “Estructura de la Reforma Agraria”, abre el libro de los diez
ensayos, y fue la base de su presentacién del proyecto ante el Senado. Tal vez esa
tltima razén explica la estructura del ensayo, ya que sigue el orden en que estd redac-
tada la ley e incluye comentarios y explicaciones acerca de ciertos articulos de esta y
la razén de ser de algunas modificaciones.

Antesde entraraexplicar estas ultimas, en el ensayo se hace una exposiciéon general
acerca de la naturaleza del proyecto, de los fines que perseguiay de las circunstancias
que lo justificaban. Lo primero, es reconocer que el proyecto, de acuerdo con Lleras
Restrepo, “Es un esfuerzo conjunto que los dos (partidos) hacen para introducir un
cambio favorable a las clases mas pobres de poblacién rural colombiana y organizar
un sistema social justo en las industrias del campo, buscando a la vez el aumento de
la produccidn agropecuaria y su equitativo reparto”.

El punto es que la reforma agraria que se queria era al mismo tiempo una politica
agricola y una politica social. Pero habia que avanzar por fases y el primer paso era
corregir la “defectuosa” tenencia de la tierra. La segunda fase consistia en la admi-
nistraciéon de recursos para los nuevos propietarios, tanto en la asistencia técnica,
la organizacién para comprar insumos y la venta de la produccién. Por ultimo, la
reforma agraria implicaba la asistencia social para los beneficiarios de ella.

La revisién de la politica de asistencia rural, como denomina Lleras Restrepo a
la politica sectorial, muestra una situacién dificil, pero susceptible de mejorar con la
reforma agraria. No se trataba de fortalecer el fomento, sino de una politica secto-
rial que gravitara en torno a la reforma agraria. En primer lugar, frente al crédito se
plantea que la Caja Agraria ha tenido un gran empefo en constituirse en un orga-
nismo especializado para el pequenio crédito agricola y pecuario. Igual puede decirse
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del Banco Ganadero especializado en el crédito ala ganaderia. Son instituciones que
podian ser muy utiles si se fortalecian para otorgar crédito a los beneficiarios de la
reforma, utilizando, por ejemplo, el cupo de redescuento del Banco de la Republica.

En cuanto se refiere a los problemas de distribucién y mercadeo, el diagnéstico
parte de que se contaba con organismos (INA) y sistemas insuficientes, como, por
ejemplo, los mecanismos de regulacion del mercado y los almacenes de depdsito.
Era necesario perfeccionar lo que existia, por medio del fomento a las asociaciones
campesinas. Algo semejante se podia decir de la experimentacion y la asistencia
agricola, que debian mejorar para enfrentar la magnitud de la tarea para obtener el
cambio que se queria impulsar. Sin olvidar la necesidad de mejorar en la moderniza-
ci6n de las herramientas de trabajo, en el uso cooperativo de la maquinaria agricola
y en sistemas de conservacién y almacenamiento.

En educacién era necesario multiplicar las escuelas primarias y las instituciones
de ensenanza accesibles a los campesinos, con programas que incluyeran la ense-
fanza préctica de la agricultura. En otro nivel, para la ejecucién de la reforma
también se requeria preparar mas agrénomos, veterinarios y economistas agricolas,
asi como personal de campo. Por otra parte, el Incora, que se creaba en la ley, entraba
a coordinar el trabajo de muchas entidades y a complementar el trabajo de aquellas
donde era insuficiente.

En ese momento no habia cifras de la distribuciéon de la, denominada por
Lleras, propiedad rustica y tampoco un censo de las explotaciones agricolas que
permitieran justificar una reforma agraria. Solo quedaba el recurso insuficiente
de la informacién catastral y del censo de mala calidad de 1951, que tenia algunos
célculos. Lleras, para solucionar el problema, acudi6 al dictamen de los expertos,
como por ejemplo de las Bases de un programa de fomento para Colombia, informe
de la misién del BIRF de 1949, dirigida por Lauchlin Currie, o del estudio sobre el
desarrollo econémico de Colombia, de la Cepal.

Para Lleras se podrian citar muchos més estudios sobre la situacién colombiana
que, como €sos dos, “destacan siempre los mismos rasgos caracteristicos: una distri-
bucién de la propiedad rural inequitativa y econémicamente perjudicial, y una
errada destinacién de las tierras en muchas regiones del pais. Esa errada destinaciéon
se traduce en bajos rendimientos econémicos y un alto grado de desocupacion de la
poblacién rural”.

Esa situacién era lo que justificaba la intervencion estatal “pues, si hay una defec-
tuosa estructura de la propiedad rustica y, ademds parcialmente por efecto de ese
mismo fendmeno, una mala destinacion de la tierra, se justifica plenamente que el
Estado intervenga para corregir una u otra anomalia, tanto por razones de equidad
social como por otras muy claras de utilidad econdémica”.
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En estas consideraciones es donde queda claro que el proyecto trasciende el aspecto
de la tenencia y se vuelve una propuesta de renovacién de la estructura agraria y de
la sociedad rural. Lleras Restrepo es un defensor de la mediana propiedad, que no
solo puede ser éptima desde el punto de vista técnico, pero que ademas si se extendia
crearfa un pais de propietarios. Los campesinos dotados de nuevas tierras deberian
serlo en condiciones razonables y en cantidad suficiente para que pudieran elevar su
nivel de vida. Se debia fomentar la explotacién mixta agricola-ganadera en propie-
dades de tamafo mediano.

Una vez dadas las razones generales que justificaban el proyecto, Lleras Restrepo
se preocupd en su ensayo por la explicacion detallada de este y de las reformas que la
Comisién Constitucional introdujo al proyecto original del Comité de la Reforma
Agraria: una constancia de cémo se hicieron las negociaciones que permitieron que
la Ley 135 quedara en la forma que finalmente tuvo, y que determinarian la posi-
bilidad o no de su aplicacién efectiva en el futuro, como por ejemplo en el espinoso
tema de la adjudicacion de baldios o de las expropiaciones.
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ErisoDIO 66

Los debates entre Lauchlin Currie (Operacion
Colombia) y Carlos Lleras sobre la agricultura

Roberto Junguito Bonnet

En el 4mbito de la economia politica que caracterizé el entorno intelectual o la filo-
soffa del manejo econdémico durante la primera administracion del Frente Nacional
(1958-1962), iniciada con la presidencia de Alberto Lleras Camargo, sobresalen las
siguientes corrientes intelectuales predominantes durante la época.

La primera, sin duda, la Alianza para el Progreso, de la cual se reconoce al propio
presidente Lleras Camargo como uno de sus grandes promotores. La segunda ola
intelectual fue la de la proteccién industrial, que preconizaban las Naciones Unidas
y, més tarde, la Comisién Econdmica para América Latina (Cepal), bajo la inspira-
cién de su entonces director, Ratl Prebisch, fundamento intelectual de las medidas
proteccionistas de la Ley 81 de 1960, o Ley Tributaria.

La tercera corriente intelectual que tuvo un desarrollo generalizado en esa época
en América Latina, y que encontraba inspiracién tanto en los planteamientos de la
Alianza para el Progreso, como en las Naciones Unidas y en la Cepal, ademds de
haber sido proclamada en la Carta de Punta del Este, fue la de introducir reformas
a las estructuras agrarias de América Latina como alternativa para resolver los
problemas de tenencia de la tierra y de concentracién de la propiedad rural. Este
instrumento, el de la reforma agraria, se intent6 llevar a cabo en Colombia mediante
la aprobacion de la Ley 135 de 1961 y la creacién del Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria (Incora), como entidad mediante la cual se desarrollarfa.

En el tomo sobre “El gobernante” de la edicién de la_ Anzologia de Alberto Lleras
Camargo publicada en 2007 al conmemorarse el centenario de su nacimiento,
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se incluyé la carta con la cual el presidente Lleras Camargo remiti6é al Congreso
Nacional la exposiciéon de motivos del proyecto de ley sobre reforma agraria. En esta
se refiere a la importancia de haber constituido el Comité Nacional Agrario para su
preparacion, presidido por Carlos Lleras Restrepo, y para su revision por parte de
un distinguido grupo de representantes de los partidos politicos, de las cdmaras,
de la iglesia, de las confederaciones de trabajadores, de las confederaciones gremiales
(como la SAC) y de técnicos en los asuntos agrarios. En los andlisis de la época sobre
la reforma agraria colombiana se comenta, de otra parte, que los avances iniciales
en la distribucién efectiva de la tierra fueron muy lentos y que solo en agosto de
1962, dias antes de que el presidente Lleras Camargo finalizara su periodo guberna-
mental, en ceremonia muy publicitada, se entregaron los primeros titulos y tierras a
cerca de ochenta agricultores en el municipio de Cunday.

En los articulos de diversos autores colombianos incluidos en la Antologia citada
(Morales, 2007), se menciona que, sorprendentemente, en el Plan Decenal de Desa-
rrollo se hizo poco énfasis al tema de la reforma agraria y se explican las caracteris-
ticas de la Ley 135, cuyo principio era realizar la reforma sobre la base de predios
individuales, denominados unidades agricolas familiares, todavia en el siglo XXI
materia de discusion en Colombia. La Ley 135 determinaba asimismo establecer
comités regionales de reforma agraria, seialaba que los avaltios deberian calcularse
a precios de mercado y que las tierras expropiadas o adquiridas para los beneficiarios
deberian pagarse, por lo cual se planteaban, desde un inicio, las dificultades presu-
puestales que enfrentaria el Incora.

En general, se consideraba que la ley era completa, bien formulada y otorgaba
al Incora los poderes suficientes para realizar un proceso profundo de reforma. Su
primer articulo establecia claramente que el objetivo de la ley era reformar la estruc-
tura social agraria, eliminar la inconveniente concentracion de la propiedad, recons-
tituir unidades de explotacion para sustituir el minifundio, y convertir arrendatarios
y aparceros en propietarios. Ello dependia de la voluntad politica de los futuros
gobiernos y del Congreso. Desde un comienzo la ley produjo amigos y enemigos, y
polarizé a la sociedad colombiana.

Una de las principales fuentes de oposicién a la reforma agraria fue el documento
Operacién Colombia, escrito por el profesor Lauchlin Currie (1962), en el cual se
planteaba la alternativa de la urbanizacién y el desarrollo industrial, ademds de la
construccion de vivienda, como fuentes de creaciéon de empleo para los campesinos
sin tierra. Operacidn Colombia se presentd unos meses después del Plan Decenal de
Desarrolloy, frente al enfoque agrarista del Plan, propuso “aprovechar las tremendas
posibilidades de la tecnificacion de la agricultura y crear consciente y deliberada-
mente mds trabajos productivos para millones de personas del campo, quienes se
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encuentran pricticamente aisladas de la economia monetaria y viviendo a un nivel
de subsistencia”. Segun los calculos de ese momento, la estrategia propuesta podria
generar aumentos en el empleo de las ciudades en los sectores de los servicios, la
industria manufacturera, el comercio y la construccion, para un total de 570.000
nuevos empleos.

Operacién Colombia condujo a un gran debate entre Lauchlin Currie (1962) y sus
criticos, Carlos Lleras Restrepo y Abdén Espinosa Valderrama, quienes serfan mas
tarde presidente de la republica y ministro de Hacienda, respectivamente, y quienes
defendian la permanencia en el campo de los campesinos gracias a los programas de
reforma agraria.
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ErisopIO 67

El plan agricola de Ospina Visquez de 1963

Roberto Junguito Bonnet

Este episodio se refiere al debate sobre la agricultura y la reforma social agraria que
tuvo lugar en Colombia al iniciarse los afios sesenta. Discute el Plan Agricola plan-
teado como alternativa, o una tercera via para el desarrollo rural, por Luis Ospina
Vasquez en su libro Plan agricola, de diciembre de 1962, en el cual daba importancia
a la agricultura de ladera. Para Ospina Vésquez (1963: 98), la estrategia propuesta
por el profesor Lauchlin Currie serfa poco menos que una catéstrofe, tanto en
la forma —el desplazamiento de 500.000 trabajadores de ocupaciones agrarias
a industriales— como en el plazo —el periodo de dos anos—. En su criterio, tal
proyecto “era falso en sus premisas agricolas e industriales y fisicamente irrealizable.
Aungque el plazo se duplique o se triplique”.

Ospina Vésquez era particularmente critico de la afirmacién de Currie segiun
la cual existia “una capacidad latente para producir mucho mas de lo que ahora se
produce en la agricultura, la industria y los servicios” y, también, de las premisas
agricolasy, sobre todo, del supuesto de la disponibilidad de suficientes tierras planas
aptas para la agricultura mecanizaday del capital para adquirir la maquinaria reque-
rida para una explotacién altamente intensiva en capital.

Por otra parte, Ospina Visquez también era critico de la estrategia propuesta
por Carlos Lleras Restrepo en la Ley 135 de reforma agraria, y lo expresaba con las
siguientes palabras: “Que se crea que en nuestras circunstancias redistribuyendo
la propiedad con mds o menos atropello e impetu revolucionario va a quedar
resuelto el problema agrario colombiano es una sandez” (Ospina, 1963: 11). Al
respecto agregaba que, aunque dicha estrategia presumia que era posible obtener
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simultdneamente una mejor distribucién de la tierra y més produccidn, ese no era
el resultado que se debfa esperar, pues

[...] la experiencia histérica lo tiene demostrado suficientemente. Los atenuantes,
la accién secundaria contemplada en el plan, no parecen suficientes para contra-
rrestar los efectos negativos de las manipulaciones. Se sabe que toda manipu-
lacién de las relaciones agrarias causa un traumatismo que puede ser superado,
que puede ser simplemente un accidente, talvez necesario, en el paso a una nueva
vivencia mejor, pero que también puede tener consecuencias graves, y duraderas o
permanentes. El mayor rendimiento esperado es muy improbable; es mds probable
la disminucién, y un factor grande en esa disminucién serd la retraccion de los
empresarios de las actividades agricolas, con excepcion de las que se asientan en la
plantacién, contra las cuales no se atreven muchos de nuestros ideslogos.

La alternativa planteada en el Plan agricola era fomentar la denominada agri-
cultura biondmica, o sea, favorecer la agricultura familiar como forma tipica de
la explotacién agricola, la necesidad de actuar primero en la ladera, manteniendo
adecuadamente la conservacién de los bosques. La ganaderia tendria una gran
transformacion con la agricultura bionémica, puesto que parte de ella quedaria
integrada en la nueva forma de agricultura, que serfa mixta, segtin su concepcion. El
cultivo del café debia concentrarse en las zonas mas aptas. Ademds, apoyaba la estra-
tegia de descentralizaciéon. En un escrito no publicado del profesor James J. Parsons,
de 1978, que tenfa por objeto servir de prélogo para una segunda edicién del Plan
agricola (que nunca se editd), sintetizaba asi la estrategia de Ospina Visquez:

Elinsiste en que se requiere una agricultura més racional y diversificada, una agri-
cultura viveral en la tradicién europea, en la que se entretejen cosechas mixtas
con cria de ganado. Serfa no intensiva en ¢l uso de capital y no mecanizada,
permitiendo asi darle prioridad a la absorcién de mano de obra y no a su despla-
zamiento. Serfa una agricultura biondmica, con énfasis en la “optimizacién” antes
que la “maximizacién”, que atendiera adecuadamente la conservacion del suelo y
delasaguas, y al mejoramiento de la dignidad humana. Esto no serfa una “reforma
agraria” con ¢nfasis en la parcelacion de propiedades sino una verdadera “revolu-
ciéon agraria”, que traeria consigo un cambio de actitudes, metas y técnicas.
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Smith, la estructura social y el proceso de desarrollo

Enrique Lopez Enciso

Thomas Lynn Smith (1903-1976) publicé en 1967 un importante libro sobre
Colombia (Colombia. Social Structure and the Process of Development), con prélogo
del expresidente Alberto Lleras Camargo. El profesor de sociologia de la Univer-
sidad de la Florida, fue uno de los fundadores de la Rural Sociological Society y de la
revista Rural Sociology, publicd un nimero significativo de estudios en demografia,
sociologfa urbana y sociologfa rural en Estados Unidos, y fue un pionero en aplicar
esos enfoques para América Latina.

Conocia muy bien a Colombia. Su primera estadia en el pais se dio en 1943,
cuando se estaba negociando un crédito con Estados Unidos como una forma de
paliar la crisis sectorial que creaba problemas inflacionarios. Llegé con el cargo de
“asesor técnico en parcelacidn y colonizacion”, lo cual le sirvid de plataforma para
hacer trabajo de campo en las zonas rurales. Al momento de publicar el libro
habia estado en varias ocasiones en Colombia para documentar sus trabajos
académicos. En una de sus estadias ocupd el cargo de profesor visitante en la
Universidad Nacional.

Fue, de otra parte, el director de la tesis doctoral del destacado socidlogo
colombiano Orlando Fals Borda, a quien el profesor Lynn Smith reencontré
cuando estaba elaborando el libro. Fals Borda contribuy¢ al trabajo de su antiguo
profesor en diferentes temas. Un primer ejemplo se encuentra en el capitulo 2, E/
tamario de las propiedades, en donde Smith discute los esfuerzos que se han hecho
en los estudios colombianos para clasificar las propiedades agrarias de la nacién
de acuerdo con su tamaio. El andlisis més agudo, de acuerdo con Smith, lo hace
Fals Borda, quien define en su trabajo las siguientes categorias de propiedades

1333



Episodios de la historia de la agricultura en Colombia

agrarias: el latifundio, visto més en términos de su ociosidad que de su extension;
las haciendas o propiedades de mds de cincuenta fanegadas; las fincas entre cinco
y cincuenta fanegadas, y el minifundio, de menos de cinco fanegadas.

Para la discusion acerca del tamano de las propiedades Lynn Smith utilizé el
Censo Agricola de 1960, con las primeras tabulaciones que se divulgaron en 1964.
Con las clasificaciones del censo para las explotaciones agropecuarias se corrobo-
raba, segun ¢l, que en las élites (p. 31) “no hay interés por los asuntos de la agricultura
y que la concentracién de capital y el esfuerzo se dan en actividades pastoriles de la
parte de los espanoles y de sus descendientes en el nuevo mundo, con una estrecha
asociacion entre la ganaderia y el latifundio a través de la historia de Colombia”,

La informacién censal permiti6 que concluyera que el sistema social en Colombia
estaba basado en las grandes propiedades. Esa caracteristica trac importantes conse-
cuencias, ya que, como se afirmaba al comenzar el capitulo 2, en general

la concentracién de la propiedad y el control de la tierra en las manos de unos
pocos poderosos propietarios y la consiguiente degradacién de masas ruralesala
condici6n de trabajadores agricolas sin tierra produce: un reducido nivel de vida
para ellos, profundas diferencias de clase, poca movilidad social, pobre nivel
educativo, baja productividad laboral y el estancamiento de la sociedad.

Lleras Camargo critic6 en el prélogo la aseveracién de Lynn Smith, en relaciéon
con la importancia del latifundio en lo econdémico y en la estructura social. Lleras
consideraba que esa supremacia era cierta al comienzo del siglo XX, pero estaba
cambiando para el momento en que se escribe el libro y, en consecuencia, el pais
era muy diferente al que existia antes de 1930. Cuestionaba, en particular, el dato
segun el cual el 3% de los propietarios poseia el 60 % de las tierras agricolas y en
pastos. Con informacidn recolectada por el Incora, Lleras C. encontraba que exis-
tian quince predios de méds de 100.000 hectéreas, los cuales al ser inspeccionados
resultaron ser selvas virgenes o tierras abandonadas por anteriores colonizaciones
campesinas. Predominaba la mediana propiedad en los cultivos mds importantes:
café, tabaco y algodén.

Para Lynn Smith debian estudiarse dos temas en el andlisis sociologico de la
tenencia de la tierra, como se muestra en el capitulo 3. El primero, corresponde
a la evolucién de los derechos de propiedad de la tierra. El segundo, a la deter-
minacién de la importancia absoluta y relativa de cada una de las categorias de
tenencia, asi como al anélisis de los factores responsables de cada una de las dife-
rencias observadas.

Los derechos de propiedad en Colombia, para Lynn Smith, se encontraban en
un estado cadtico. Segun su interpretacion, esa situacién se debia al intento de tener
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dos filosofias legales de los derechos de propiedad actuando de forma simultanea: la
proveniente de los derechos otorgados por la coronay la republica, y la soportada en
la nocién de “utilizacién econdémica” de la Ley 200 de 1936.

En cuanto se refiere a las categorias de tenencia, se hace una larga explicacion
para definir qué se puede realmente medir con los resultados del Censo Agricola. La
dificultad estaba en que el concepto de granja familiar (fz772) no era utilizado en el
censo y se debia definir un simil. La medida propuesta fue la unidad de explotacién
agropecuaria. Esta corresponde, para propésitos censales (p. 107), “a toda la tierra
que un productor pueda usar total o de forma parcial para propésitos de agricultura
y ganaderia, sin tener en cuenta la forma de tenencia, o su extensién o ubicacion”.

A partir de ahi se define una primera diferenciacién entre trabajadores de granja
y operarios de granja. Los primeros trabajaban en las propiedades mas grandes, los
segundos lo hacfan en pequenas parcelas de subsistencia. Se consideraba la posibi-
lidad de encontrar trabajadores en las dos categorias.

De acuerdo con esas definiciones, Smith pudo calcular, con informacién censal,
el nimero de familias que dependian para sus ingresos y trabajo de la agricultura
(un millén y medio de familias). De esas familias el 35 % eran operarios de granja'y
el 65 % restante pertenecian a la categoria de trabajadores de granja. Con el célculo
del niimero de operarios y supuestos sobre tamaiio de familia y de parcela (10 ha
o mas) se llegaba al estimativo de 283.933 explotaciones de mas de diez hectareas.

Por el lado de los trabajadores de granja la diversidad era grande. Estaban los
peones y jornaleros, con un 50 % o 60 % de participacién dentro del total de traba-
jadores hombres en el pais. El segundo grupo en importancia correspondia a los
arrendatarios, concertados o conuqueros que eran cerca de 200.000. Se encon-
traban también los aparceros, que segtin el censo eran 145.000 casos, un dato que
Smith tomaba con precaucion.

Los operarios de granja podian ser propietarios o no serlo. La explotacién de un
predio la podia hacer un propictario (58,9 %), un propictario con administrador
(3,5%) o también la podian hacer varios tipos de arrendatarios (23,4 %) y colonos
(3,9%). Un ejercicio muy interesante que hizo Smith con la informacién censal fue
el cruce entre varios tipos de tenencia y varios tipos de productores. El resultado mds
claro es que a medida que aumenta el tamao de la explotacién ganan importancia
los administradores, aunque los propietarios siguen muy encima de la produccion.

En los capitulos 4 al 7, Smith estudia los temas de la demarcacién de la tierray la
necesidad de registrar los titulos de propiedad sobre ella; los sistemas de la agricul-
tura; la reforma agraria y los patrones de colonizacién. Los capitulos 8 y 9 tienen un
énfasis sociologico y menos centrado en la agricultura, y en ellos se estudia la comu-
nidad y su desarrollo; la estratificacién social, y la estructura de clases.
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Para desarrollar su punto de vista en relacién con la necesidad de tener un buen
catastro, plantea que hay un error comun en todos los sondeos: basar la medicién
catastral en referencias de superficie, que pueden desaparecer en el tiempo. La medi-
cién periddica se deberfa hacer con sistemas de coordenadas y el profesor Smith se
tom¢ el tiempo de elaborar un proyecto de decreto que inclufa esa reforma.

Para el profesor Smith los sistemas de la agricultura corresponden a sistemas
sociales muy integrados compuestos de creencias e ideas; rasgos culturales; habili-
dades técnicas y conocimiento cientifico; técnicas y précticas; prejuicios y habitos;
folclor, implementos y méquinas. En fin, una larga lista de todo lo que requiere una
sociedad para ganarse la vida con la explotacién de la tierra.

Para estudiar esos sistemas en Colombia, el profesor se apoya en informacion
histérica, estadistica, estudios de caso y en sus recorridos por el pais. El llamado por
Smith “antecedente aborigen” dejaria su herencia o su marca en la forma como se
ocupd el territorio en la Conquista. También determind el tipo de alimentacién y
de cultivos. Para los sistemas de la agricultura fue importante la herencia espafiola
que incorpord un elemento pastoril a la historia, pero también otro tipo de cultivos.

Para el momento en que el profesor Smith escribe su libro los sistemas de la
agricultura estaban cambiando sustancialmente, porque los grandes propietarios
estaban mejorando los sistemas empleados en sus propiedades con el desarrollo de
las plantaciones de cana de azticar, algodén y arroz. Sin embargo, existian en los anos
sesenta muchas regiones donde todavia predominaba la cultura del azadén. Smith
recoge, para ilustrar el punto, la descripcién que hace Fals Borda de los campesinos
de Boyaci (1955), cuyas conclusiones podrian extenderse a los departamentos de
Cundinamarca, Santander, Norte de Santander y Narifio.

Por otro lado, la informacién censal mostraba que la dependencia por la mano
de obra en la agricultura colombiana disminufa a medida que aumentaba el tamano
de la explotacion. Habia grandes diferencias entre los departamentos. Existen otras
senales que revelan que el uso de energfa animal también habia crecido, asi como
el de tractores, que era un recurso frecuente en las explotaciones mas extensas. El
uso de tractores era relativamente importante en los departamentos de Cundina-
marca, Magdalena, Tolima y Valle del Cauca. Los tres tltimos representativos de las
regiones donde se expandia la agricultura comercial.

Para Lynn Smith la reforma agraria de la Ley 135 de 1961 y la creacién del
Incora era un paso en la direccidn correcta para producir un cambio social. Al
finy al cabo, él escribi6 que: “El desarrollo en los distritos rurales de una genuina
politica democrética y de una organizacién administrativa va de la mano de
la evolucién y el fortalecimiento de un sistema social basado en las granjas de
tamafio familiar” (Smith, 1967: 9).
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Era cauteloso porque la reforma agraria era un programa nuevo con métodos que
podian ser ampliados y mejorados para alcanzar su objetivo. Pensaba que en algtn
momento la sociedad deberfa decidirse por un impuesto fuerte y progresivo a la
tierra para acabar con el latifundio improductivo, asi como también por la prepara-
cién en negocios de los agricultores.

En las conclusiones, Smith veia que el rdpido crecimiento de las ciudades, la
llegada de miles de migrantes y los programas de reforma agraria llevaban al cambio
del sistema, que pasaba de una pequefia clase alta y una gran masa popular, a uno
de dos clases mas equilibrado: estaba emergiendo una amplia y fuerte clase media.
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Los acuerdos internacionales del café de 1962 y 1968

José Leibovich Goldenberg

Hasta comienzos de la década de los sesenta del siglo XX, Brasil y Colombia, los dos
mayores productores y exportadores de café de ese entonces, habfan intentado poner
en operacién convenios entre paises productores de café para mantener el precio en
el mercado internacional en un nivel satisfactorio. Sin embargo, los resultados de
estos ensayos habian mostrado poca eficacia. Si bien el control de las exportaciones,
reteniendo café por parte de los dos mayores productores, tenfa impacto sobre el
precio, los demds paises productores no cumplian y, por el contrario, actuaban como
free riders, beneficidndose de la subida del precio gracias al recorte que hacian Brasil
y Colombia.

Por su parte, los intentos de armar un acuerdo para regular el mercado inter-
nacional con los principales paises consumidores no tuvieron mayor acogida. En
efecto, en 1955, en el marco de la Organizacién de Estados Americanos (OEA), por
iniciativa de Brasil y Colombia se presenté una propuesta para regular el mercado
mundial del café, sin embargo, los Estados Unidos, el principal pais consumidor del
mundo, lo objeté por razones conceptuales y de viabilidad prictica.

Finalmente, seis afios después, por razones politicas, como reaccién a la revolu-
cién cubana y su influencia en Latinoamérica, en la reunion realizada en 1961 en
Punta del Este (Uruguay), el presidente estadounidense Kennedy lanzé la iniciativa
de la Alianza para el Progreso, en la que los Estados Unidos se comprometia a liderar
un plan de apoyo al desarrollo econémico y social de los paises latinoamericanos y asi
combatir al comunismo en el marco de la guerra fria. Ello incluy6 el compromiso,
como lider de los paises consumidores, a negociar y adoptar un acuerdo mundial
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para regular el mercado del café, dado que un buen niimero de paises latinoameri-
canos era productor del grano.

Para que esta iniciativa se concretara fue necesario vincular al resto de paises
consumidores, principalmente europeos y a Japon, y a los principales paises produc-
tores de Africa y Asia. Esta iniciativa se escalé a las Naciones Unidas buscando
llegar a un acuerdo completo que contemplara los siguientes aspectos: 1) lograr un
ingreso adicional para los productores; 2) vincular la mayor participacién posible de
paises productores y consumidores; 3) determinar cuotas de exportacion adecuadas
ala demanda mundial a lo largo del afio; 4) disenar un sistema de control de docu-
mentos aduaneros para monitorear el cumplimiento de las cuotas de exportacion;
5) establecer cuotas de importacion a paises no miembros; 6) imponer penalidades
a paises miembros que incumplieran sus compromisos; 7) establecer un sistema
de certificacion del origen y la calidad del café; 8) limitar la plantacién de nuevas
dreas de café con financiacion internacional para apoyar la diversificacién productiva
de las zonas cafeteras y asegurar la asistencia técnica para lograrlo; 9) estimular el
consumo de café, tanto de paises productores como consumidores, con financiacién
de un fondo para tal fin; 10) adoptar medidas por parte de los paises productores
para garantizar la produccién, y 11) comercializacién ordenada durante todo el afio.

A pesar de las voces de la prensa y la academia estadounidense en contra de un
acuerdo de este tipo, este salié adelante bajo consideraciones politicas de apoyo a las
naciones subdesarrolladas del trépico productoras de café. Es asi como en 1962, en la
ciudad de Nueva York, se firmé el primer convenio internacional del café por parte de
36 paises productores que representaban alrededor del 90 % de la produccién mundial,
y 24 paises consumidores que representaban alrededor del 80% de las importaciones
mundiales de café. El documento final fue elaborado por representantes de dieciséis
paises productores y consumidores, donde estaba Colombia, representada por don
Arturo Gémez Jaramillo, gerente de la Federacién Nacional de Cafeteros.

El convenio tenfa una vigencia de cinco afios con una cldusula para ser renego-
ciado en 1968. Se establecieron cuotas anuales de exportacion ajustables en funcién
de los precios. Se constituyd la Organizacién Internacional del Café (OIC), con
sede en Londres, para administrar el convenio. La junta directiva tenia represen-
tantes tanto de paises productores como consumidores, con reuniones periddicas
dos veces al afo. Se establecié un sistema ponderado por produccién y consumo de
cada pais para definir los votos para las decisiones y, por otra parte, paridad de votos
entre paises consumidores y productores. Se defini6 una franja de precios, de tal
manera que el precio no deberfa ser inferior al registrado en 1962, que era aproxi-
madamente el 50% del precio observado en el pico de 1954, es decir, cerca de 45
centavos de d6lar/libra para el café colombiano (ardbigo suave lavado) y 25 centavos/
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libra para el café de Angola (robusta). El acuerdo pretendié reducir la oferta expor-
table con una cuota total de 46 millones de sacos para distribuir entre los paises
productores, basado en la tradicién de exportacion y capacidad de suministro. Se
acord6 una retencién de inventarios progresiva, es decir, un porcentaje mayor para
los paises con mayor produccién. Se permitié que los paises exportadores pequenos
no tuvieran cuota, con la posibilidad de incrementar su exportacién en 10 % anual.

La cuota anual, basada en estimativos de la demanda y la produccién mundiales,
fue objeto de grandes discusiones entre paises productores y consumidores. Los
primeros presionaban para que la cuota fuera menor para que el precio fuera mayor,
y los segundos, lo contrario. El mecanismo para vigilar la salida de café fue el certi-
ficado de origen y de reexportacién con una entidad responsable de controlar la
operacién de cada pais ante el Consejo Directivo. También quedé aprobado un
régimen de exoneraciones. Pese a las dificultades de llegar a un acuerdo en la nego-
ciacion, se pudo definir una cuota anual para 1963 y los anos posteriores.

El cumplimiento de la cuota anual entre 1963 y 1968 no se cumplié en la préc-
tica y se sobrepasd, entre otras razones, porque reposaban en la buena voluntad de
los paises signatarios y las penalidades del convenio eran muy débiles. El resultado
fue que se beneficiaron los paises centroamericanos y africanos con un aumento de
sus exportaciones y sus ingresos. Por el contrario, en el agregado, los ingresos de los
paises exportadores disminuyeron en un 5 %.

En el segundo semestre de 1965 se hizo una revisién de las cuotas con la perspec-
tiva de bajar las de Brasil y Colombia (los mayores productores), dado que los expor-
tadores pequefios habian crecido més. Esto generé una gran tensién, evidenciando
en la practica la fragilidad del acuerdo y la imposibilidad de frenar el crecimiento de
la produccion mundial. Finalmente, no se acept6 la solicitud. Otro tema polémico
fue el de los ajustes de cuotas en funcidn de los precios de las distintas calidades
aplicando el principio de selectividad, con cuatro categorfas de café (brasileros,
colombianos, otros suaves y robustas). Los paises africanos abogaban por una mayor
cuota, consistente con la mayor demanda de café robusta, dado que la industria de
café soluble estaba creciendo dindmicamente.

En el acuerdo negociado en 1968 se incluyé el principio de selectividad y se cred
el Fondo de Diversificacién para financiar proyectos productivos alternativos en los
paises productores y evitar asi la sobreproduccion de café. Sin embargo, este tuvo
poco éxito, y funciond solo entre 1970 y 1973, cuando se liquido.

En 1971 una devaluacién del délar frente al resto de monedas generé una
demanda de subida de los precios de referencia en el acuerdo por parte de los paises
productores, la cual fue rechazada por parte de los paises consumidores, liderados
por Estados Unidos y Canada. Asi, el acuerdo entré en crisis, lo que llevé a los
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principales paises productores a organizar de nuevo un pacto de productores para
manejar el mercado de manera unilateral.

Ese pacto se concretd en la creacién del Grupo de Bogota, conformado por Brasil,
Colombia y Costa de Marfil. Mds adelante se unirfan paises centroamericanos
y africanos, y se cambiaria su denominacién a Grupo de Ginebra. Las medidas
tomadas por el grupo fueron variadas, incluyendo la creacién de una empresa comer-
cial multinacional, cuotas de exportacién con retencién, compras de café entre
paises productores ¢ intervencion en las bolsas de futuros. Las acciones empren-
didas por el Grupo de Ginebra tuvieron éxito en subir el precio del café entre 1971y
1973. Sin embargo, el sacrificio fue mayor para Brasil, Colombia y Costa de Marfil,
mientras que otros paises miembros incumplieron. A finales de 1973, sin convenio
con cldusulas econdmicas, organizaron un nuevo esquema de retenciéon de cinco
millones de sacos, que se mantuvo hasta el primer trimestre de 1975. De nuevo, los
tinicos que habian cumplido eran Brasil y Colombia, mientras que el precio seguia
descendiendo, reflejo del incumplimiento de los demas paises productores. Asi, este
nuevo pacto habia fracasado algunos meses antes de las grandes heladas de los cafe-
tales brasileros, las cuales habrian de producir el mayor dafio a su produccién, lo que
provocaria los mayores precios del café en su historia.

Las dificultades entre paises productores y consumidores, los primeros defen-
diendo sus acciones unilaterales de retencién de café para hacer subir el precio
como reaccion a la negativa de los segundos a ajustar apropiadamente los precios
de referencia para fijar las cuotas a causa de la devaluacion del délar, llevé a que el
convenio internacional de café firmado en 1968 solo mantuviera a la OIC como
foro de didlogo y centro de recoleccion y difusion de estadisticas.

Es agridulce el balance del convenio de cuotas para regular el precio del café en
el mercado internacional con participacion de paises productores y consumidores,
y de los acuerdos unilaterales entre productores para controlar la oferta con el
mismo fin. En el corto plazo, lograron el objetivo de mantener el precio, pero este se
erosioné rdpidamente por la dificultad de controlar el cumplimiento de las cuotas
por parte de los paises pequefios exportadores de café y la existencia de un mercado
paralelo de paises consumidores no miembros. En ultimas, el objetivo de controlar
la produccién y estimular la diversificacién tampoco se pudo alcanzar.
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Fedegdn: primeros anos de vida institucional

Juan José Perfetti del Corral

Segun Adelaida Sourdis Néjera, la primera organizacién gremial exclusivamente
dedicada a la actividad ganadera fue la Federacién de Ganaderos de Bolivar, la cual
fue creadaen 1932. A estale siguieron otras iniciativas gremiales del sector ganadero,
como la Asociacién Colombiana de Ganaderos y la primera Federacién Nacional de
Ganaderos, las cuales, por diversas razones, terminaron desapareciendo.

Como lo relata Sourdis, en el ano 1963, en desarrollo del IX Congreso Nacional
de Ganaderos se cre6 “la actual Federacién Colombiana de Ganaderos (Fedegén),
decisién que se protocolizé el 13 de diciembre de dicho afio”. Con esta nueva orga-
nizacién gremial se esperaba darle “respuesta a la vigente necesidad de reunir a las
distintas agrupaciones de ganaderos en una entidad fuerte y vigorosa que propiciara
el desarrollo del sector pecuario y promoviera las exportaciones”.

Fedegin se cre6 “como el organismo que representa a todo el gremio ganadero
nacional”, cuyo objeto principal es “el fomento y el fortalecimiento de la industria”
para mejorar la dieta del pueblo colombiano, racionalizar el mercado interno e
incrementar, fomentar y diversificar las exportaciones, como fuente de divisas para
el desarrollo del pais. Como miembros de la Federacién podian ser los “ganaderos
individuales, las instituciones, grupos y asociaciones ganaderas de ganado mayor,
menor y equino, existentes o por crearse”. La Federacién se instituyé como una
organizacién gremial sin animo de lucro, sujeta al derecho privado.

En lo que sigue de este episodio, se presentan las principales ejecutorias de
Fedegan durante los anos sesenta y setenta del siglo XX, de acuerdo con lo expuesto
en el libro de la sefiora Sourdis.
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Las primeras tareas que debieron emprender las directivas de la recién creada
Fedegan, ademds de asegurar los recursos financieros para su operacion, fue “darle
a la Federacion una estructura sélida y eficiente”, fundamentada en la creacién
de comités departamentales y en el aumento del nimero de afiliados. A finales de
los afos sesenta se informaba que la nueva organizacién gremial contaba con 87
comités seccionales, 33.000 afiliados, 35 almacenes de insumos y drogas veterina-
rias, algunas plantas de sales mineralizadas y un grupo de 25 profesionales veterina-
rios que prestaban apoyo técnico a los afiliados del gremio.

En desarrollo de su objeto social y con el propdsito de impulsar al sector ganadero
colombiano, durante los afios sesenta y setenta Fedegan puso en marcha una serie
de programas y servicios en beneficio del bienestar de los productores de ganado,
y con el propésito primordial de promover el desarrollo productivo de los nego-
cios ganaderos. Entre dichos programas y servicios estaban la formacién técnica,
los almacenes de insumo, la produccién de sales mineralizadas, la red de comunica-
ciones y la asistencia técnica pecuaria. A continuacion, se presentan las principales
caracteristicas y desarrollos de estos programas y servicios.

A mitad de los afos sesenta, el avance en materia tecnoldgica por parte de los
productores del campo y especialmente de los ganaderos era muy limitado. Se
trataba de un “gremio donde la mayoria trabajaba atn con métodos y procedi-
mientos arcaicos”, y en donde prevalecia, en materia técnica, “el empirismo y la falta
de conocimiento”. Ante esta situacién y la necesidad imperiosa de que la ganaderia
diera un salto hacia la modernidad, las directivas de Fedegan se pusieron en la tarea
de impulsar la formacion técnica de los administradores de las fincas y las empresas
ganaderas, los propietarios o gerentes de dichas fincas o empresas, y los industriales
de la carne.

El programa de formacién técnica tuvo como propdsito la capacitacion del
recurso humano en diversas 4reas, entre las que se encontraban: el manejo y la
administracién de los negocios rurales, la economia y las finanzas de la producciéon
ganadera, y los aspectos técnicos del desarrollo de la ganaderia, como fueron los
relacionados con la alimentacién y nutricion animal, el manejo de pastos, los prin-
cipios zootécnicos de los negocios ganaderos y las técnicas sobre la industria cdrnica
y de leche.

Este programa se complementd con la realizacién de seminarios especializados,
con la ejecucién de un convenio entre Fedegén y el Servicio Nacional de Aprendi-
zaje (SENA) para la capacitacién en la administracién de empresas ganaderas y con
la realizacién de encuentros teméticos semanales en las instalaciones del gremio en la
ciudad de Bogotd. En 1974, y muy seguramente como respuesta a la expedicion de
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laLey 5 de 1973, Fedegén instituy el programa de asistencia técnica pecuaria, con
el cual se queria prestarles a los ganaderos “el servicio de asesoria” en la formulacién
de créditos, su manejo y utilizacion, y el control y seguimiento de las inversiones y
los créditos.

Otro de los programas emprendidos por Fedegin en sus primeros afos de
labores fue el de la venta de drogas ¢ insumos agropecuarios en almacenes espe-
cializados del gremio. Con esta iniciativa se buscaba llevarle a sus afiliados, en las
propias zonas de produccién ganadera, los elementos e instrumentos que reque-
rian para el desarrollo de sus actividades productivas. Adicionalmente, con ello
se pretendia la reduccién de los costos de produccidn, facilitando el acceso y la
adquisicién de estos elementos esenciales para el desarrollo y la modernizacion del
sector ganadero del pais. El programa de la red de almacenes se inici6 en el ano
1969 con la operacién de 35 almacenes. En 1972 ya se contaba con 46 almacenes
o puntos de venta.

De la mano del programa de insumos ganaderos se adelanté la puesta en marcha
de las plantas de sales mineralizadas para la alimentacién y nutricién del ganado
vacuno. Esta fue una efectiva respuesta que las directivas de Fedegén le dieron a la
problemitica que enfrentaba la ganaderia colombiana por “la deficiencia de mine-
rales en los pastos de los principales centros ganaderos del pafs, lo que repercutia
negativamente en los rendimientos del sector”. Adicionalmente, se tenian problemas
en el mercado de la sal y en el acceso a este vital complemento alimentario y nutri-
cional del ganado vacuno.

Para el desarrollo de las plantas de sales mineralizadas, el gremio ganadero conté
con la asesoria de la entidad suiza denominada Centro Internacional de Investi-
gaciones en Nutricién Animal (Crina) y la cual también prestaba asesorias a otros
paises latinoamericanos. En desarrollo del convenio se realizaron los analisis de
la composicién de los pastos de las diferentes regiones ganaderas del pais, lo que
condujo a la prescripcion de las diversas férmulas de sales adecuadas a las condi-
ciones del sector y a la recomendacién de las maquinarias y equipos con los cuales
debfan montarse las correspondientes plantas industriales.

En 1968, “se instal¢ la primera planta de sales mineralizadas en Bogota”, la cual
inici6 operaciones con la produccién y venta de dos tipos de férmula de sal, una para
cria y otra para ceba. Mds adelante se “montaron plantas en Barranquilla, Villavi-
cencio y Medellin”. De esta forma, Fedegin se “convirtié en la principal provee-
dora de sales mineralizadas en el pais”. En los afos siguientes aumenté el nimero
de plantas y se amplié la oferta de férmulas de sales mineralizadas, al punto que se
“ofrecia, a solicitud del interesado, mezclas especificas con férmulas medicadas para
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regiones ganaderas con situaciones especiales de deficiencias o toxicidad”. Uno de
los beneficios que tuvo la implementacién generalizada en las précticas ganaderas
del uso de las sales mineralizadas fue, por ejemplo, el caso de “algunas fincas del
Llano que habian aumentado la natalidad después de la mineralizacién en aproxi-
madamente un 30 %”.

Otro programa de Fedegan y el cual, en su momento, tuvo una gran repercusion,
fue la red de radioteléfonos, la cual inicié operaciones en el ano 1969 con la inau-
guracion de la primera fase en la ciudad de Barranquilla, en donde se entregaron
los primeros 25 radioteléfonos. En sus inicios, los ganaderos beneficiados “podian
comunicarse desde sus casas o desde cualquier lugar del pais con sus haciendas” para
hacer un seguimiento de las actividades adelantadas y los hechos o sucesos aconte-
cidos en las zonas ganaderas en diversos aspectos. La ampliacién de la red siguié con
la entrada de otros 25 radioteléfonos que cubria otros departamentos de la costa
Atlantica.

Al mismo tiempo, avanzaban los planes para instalar “una gran central en la
Sabana de Bogotd que cubriria a varias regiones del pais” y la cual “contaria con 250
lineas o radioteléfonos™ De esta forma se estarian cubriendo la sabana de Bogota,
la hoya del Magdalena Medio y los departamentos de Boyacd, Santander, Llanos
Orientales y Caquetd. Por otra parte, en el departamento de Antioquia se ampli6 la
red a 74 radioteléfonos y se hacian gestiones para que se “cubriera el drea ganadera
de Uraba y parte del Chocé™.

En los anos siguientes, tanto el nimero de lineas y radioteléfonos aumenté de
manera importante, de la mano de la ampliacién de la cobertura geografica. Segun
Sourdis, “estos servicios cubrieron cerca del 75 % de la poblacién ganadera del pais
y constituyeron la red de radiocomunicaciones mas extensas del pais y de América
Latina”. En 1974 el sistema nacional recibia un promedio de 9.500 llamadas
mensuales y las centrales de comunicacién funcionaban todo el afo, las 24 horas
del dia.

La red terminé sirviendo no solo para el manejo de la actividad ganadera de las
fincas, sino que fue 1til para otros asuntos, como los comunales y de seguridad,
pues a través de los equipos de comunicacion se pudieron salvar vidas mediante el
apoyo brindado en eventos de emergencias médicas y calamidades naturales. La red
también ayudd a evitar secuestros y actos de abigeato y cuatrerismo. Igualmente, fue
de gran apoyo en la gestién administrativa y comercial de los negocios de las fincas,
pues les permitia a los ganaderos acceder a informacién sobre la situacién y evolu-
cién de los precios del ganado, los mercados ganaderos y las condiciones meteorol6-
gicas y de transporte.
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En consecuencia, durante los primeros afios de vida institucional de Fedegan, el
gremio avanzé en su consolidacion a través de la prestacion de este conjunto de servi-
cios, los cuales se ajustaban a las necesidades propias de los productores de ganado y
de sus negocios. Gracias a estos logros, la ganaderia colombiana estuvo mejor dotada
para enfrentar tanto los retos que le significaba su modernizaciéon como las dificul-
tades y oportunidades propias del proceso del desarrollo productivo.
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Adamsy el crédito supervisado del Incora

Enrique Lopez Enciso

En un texto corto Junguito (2018) recordaba que a finales de los afos cincuenta
y comienzos de los sesenta se fortalecié la provision de crédito agropecuario por
instrumentos como la Ley 26 de 1959 y el crédito supervisado del Incora para los
beneficiarios de la reforma agraria. A este se anadié en 1966 la creacién del Fondo
Financiero Agrario (FFA), manejado como mecanismo de crédito de fomento por
el Banco de la Republica.

De otro lado, en los afios cincuenta se habian creado nuevos bancos de fomento,
varios de ellos con vocacién agropecuaria, como el Banco Cafetero en 1953,
propiedad del Fondo Nacional del Café, y en 1956 el Ganadero, que perteneciaa la
Caja de Crédito Agrario, a los fondos ganaderos que funcionaban en los departa-
mentos y a otros accionistas privados. De hecho, el antecedente de ese tipo de banca
publica especializada en crédito agricola era la Caja Agraria, fundada en 1931 con
la misién de atender a los pequefios productores del campo, utilizando para ello la
asignacion de cupos de emision del Banco de la Republica. Para los afios cincuenta
la entidad se habia convertido en el banco mas importante del pais por su presencia
fisica en una gran cantidad de municipios y el crédito que otorgaba, una hegemonia
que perduré por mucho tiempo.

Inicialmente, las fuentes de los recursos del FFA fueron los fondos del encaje
marginal y més tarde, de la inversién forzosa que, en cuantia equivalente al 6%
del valor de su cartera, debian hacer los bancos comerciales en bonos de fomento
agrario emitidos por el Banco de la Republica. Estos se vendian en el mercado para
financiar las operaciones de fomento. El redescuento a partir de los fondos permitia
un mejor funcionamiento del crédito de fomento.
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Los programas de crédito supervisado fueron un mecanismo muy utilizado para
llegar a los pequenos productores. Este tipo de crédito estaba compuesto de tres
elementos: 1) el crédito mismo, 2) supervisién y planeamiento de la fincay 3) la
educacién y el entrenamiento que el prestatario recibia gracias al programa.

A comienzos de los afios sesenta existieron varios proyectos en los cuales se otor-
gaba crédito supervisado. El Servicio Técnico Agricola Colombo-Americano (Staca)
en 1960 tuvo un proyecto piloto en el cual incluyd a 50.000 agricultores. La Caja
Agraria inici6 un proyecto de crédito supervisado en 1959 que alcanzé a llegar a seis
zonas del pais ubicadas en los departamentos de Boyacd, Cérdoba, Cundinamarca,
Huila, Norte de Santander y Santander. En 1961 el programa concedié crédito a
185 campesinos que producian en esas dreas y después comenzé a reducirse. Esta
iniciativa continud, pero limitada a los proyectos de parcelacién de la Caja Agraria o
ala ganaderia. Otro programa importante era el del Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID) y el del fondo rotatorio de crédito creado por la Federacién de Cafeteros.
Para financiar el proyecto el BID aprobé un préstamo de 7 millones de ddlares, el
cual fue administrado por la Federacién. Con cargo al proyecto se otorgaban tres
tipos de crédito: basico, orientado y supervisado. En agosto de 1955 habia 946 pres-
tatarios adscritos a este programa (Adams ez a/., 1966).

El programa de crédito supervisado del Incora era el mas extenso de todos. La
entidad otorgaba crédito como parte de su mandato. Sus programas de crédito
supervisado comenzaron en 1963. El estudio de evaluaciéon de Dale Adams y sus
colegas encuentra que el programa queria llegar a 7.000 agricultores y habia arran-
cado con un préstamo inicial de la AID al Incora por 10 millones de délares.

Los primeros préstamos se hicieron a comienzos de 1964 en las dreas donde
habian estado los programas de crédito supervisado de Staca y la Caja Agraria. Al
finalizar 1965 el Incora habia abierto 82 zonas para prestar servicios de crédito
supervisado a cerca de 8.000 familias y contratado mdas de 350 funcionarios entre
supervisores, jefes de zona y administradores para ejecutar el programa. El Incora
solicitd en 1965 una ampliacion del préstamo de la AID, que llevaba los fondos
disponibles hasta 30 millones de délares.

El estudio de Adams y sus colegas hacfa parte de la evaluacién para otorgar esos
recursos. En ¢l se comparan los resultados sobre ciertos indicadores de los beneficia-
rios del crédito con los que obtiene una poblacién que no lo recibia. Era el primer
estudio que hacia la AID sobre los programas de crédito supervisado que se popu-
larizaron como un instrumento indispensable para los paises que estaban en ese
momento en procesos de reforma agraria.

En el estudio se tenfa una percepcion favorable sobre el programa de crédito
supervisado del Incora, estaba bien administrado y los usuarios estaban satisfechos
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por los servicios que estaban recibiendo de la entidad. Se observaba que en varios
indicadores econémicos se sentia el efecto del crédito. Crecia la utilizacién de mano
de obra, aumentaban la produccion y los rendimientos por la utilizacién de mejor
tecnologfa. Muchos de los beneficiados compraban més tierra y/o ganado. La orien-
tacion que se les daba hacia énfasis en la comercializacién de la produccion.

La preocupacién estaba en la ambigiiedad sobre las prioridades de los objetivos
generales que tenfa el programa. Al respecto, se definieron tres objetivos. El primero
de ellos, contemplado explicitamente en el contrato entre la Agencia para el Desa-
rrollo Internacional (AID) y el Incora, era ayudar a elevar, con la ayuda del crédito,
el nivel de vida de un grupo de familias campesinas. El segundo correspondia al
impulso al desarrollo de cultivos especificos, que tuvieran una produccion inferior a
la demanda interna y/o contaran con posibilidades de exportacion. La tercera meta
acordaba que el crédito supervisado fuera una herramienta complementaria a otras
actividades propias de la reforma agraria, como la parcelacion.

El asunto era que los recursos eran limitados y no habia dinero suficiente para
alcanzar todos los objetivos. Era necesario priorizar, y los autores de la evaluaciéon
consideraban que debia darse mayor peso a las realizaciones del crédito supervisado,
trabajando en colaboracién con los programas de parcelacién. La necesidad mas
apremiante de Colombia era aumentar la tierra disponible para la poblacién rural
pobre. La mezcla del crédito supervisado con tierra adicional “obtendria mejores
resultados para un mayor nimero de productores’.

Segin una estadistica de la AID que reporta Tinnermeir (1973), a finales de los
afios sesenta habfa més de 4.000 oficinas de diferente tipo que otorgaban crédito ala
agricultura. Tres cuartas partes de esas oficinas pertenecian a la banca comercial. La
Caja Agraria tenfa 600 oficinas, mientras que el Incora tenfa 230 oficinas regionales
que otorgaban crédito, una cifra considerable. El Banco Cafetero era duefio de 175
sucursales y el Ganadero més de 80 sucursales y oficinas.

Segtin la misma fuente, la mayoria del crédito para la agricultura que pasaba por
los bancos comerciales se redescontaba en el Banco de la Republica. Por el FFA se
redescontaban el 65% de los créditos hechos por los bancos para los productos
agricolas, de acuerdo con los linecamientos de la Junta Monetaria que seguia los
planes de fomento del Ministerio de Agricultura.

En realidad, pocos pequefios productores calificaban para esos créditos. De ahi
que el Banco Cafetero, en menor medida el Incora con su crédito supervisado y,
en especial, la Caja Agraria con su crédito regular fueron la principal fuente de
este para los pequenios productores. El primero, presté en 1971 a 42 mil produc-
tores cafeteros, la mayoria pequefios. En ese afio la Caja otorgaba més del 51% de
los créditos nuevos para la agricultura y el 80% de los otorgados a los pequenos
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productores. Ademds, la Caja Agraria, junto con otros bancos oficiales, como el
Banco Central Hipotecario (BCH) y el Banco Popular, tuvo acceso a lineas especi-
ficas de redescuento y a normas diferenciales de encajes ¢ inversiones forzosas.

La idea de asociar el crédito con la asistencia técnica de los programas de crédito
supervisado estd relacionada con el cambio en la forma como se canalizaban recursos
de crédito hacia la agricultura en los afos setenta. En primer lugar, la Ley 5 de 1973
convirtié el FFA en el Fondo Financiero Agropecuario (FFAP), paralo cual ordené
que los bancos comerciales debian invertir minimo el 15% y méximo el 25% de
sus colocaciones en titulos de fomento agropecuario, con cuyo producto el FFAP
financiaba actividades agricolas y pecuarias a corto, mediano y largo plazos. De esa
forma, se transformo el sistema de la Ley 26 a partir de un mecanismo analogo al del
Fondo Financiero Agrario, con un sistema muy elaborado de inversiones forzosas.
La ley también establecié que uno de los requisitos para acceder al redescuento de
los préstamos de fomento era la asistencia técnica y el control de inversiones por las
entidades y en las condiciones determinadas por ella.

Por otro lado, en el programa de Desarrollo Rural Integrado (DRI) se aprendié
de la experiencia del crédito supervisado y desde 1977 se vincul6 el crédito orien-
tado a los campesinos con la asistencia técnica para garantizar la adopcién de
tecnologfa. En el DRI se concebfa el crédito como un instrumento de fomento que
requeria planificacién y asistencia técnica. La atencién se centraba en la planifica-
cién de las fincas de los usuarios, en los topes patrimoniales, garantias exigidas y
cupos de crédito, definidos estos dentro de los planes de produccién del distrito
DRI respectivo. Se entendia que la financiacién cubria un alto porcentaje de los
costos de produccion en condiciones favorables de intereses, plazos adecuados,
garantias y asistencia técnica. En la préctica era la Caja Agraria, entidad encargada
de este componente del programa, la que aplicaba las normas y procedimientos de
los créditos.

No deja de ser una curiosidad que Dale Adams ez a/. (1984) escribicron afios
después un libro muy critico acerca del crédito barato y sus efectos en el desarrollo
rural, con el cual desafié muchas de las creencias dominantes. Las intervenciones de
todo tipo que hacfan los gobiernos (subsidios, crédito dirigido, entre otras) llevaron
al escaso desarrollo de los mecanismos de mercado, de las instituciones financieras,
la agricultura y la economia rural. El caso de Colombia es uno de los ejemplos que
tiene Adams para ilustrar su punto. En su capitulo, “Illusion and Reality in Allo-
cating Agricultural Credit: The Example of Colombia”, argumenta que el crédito
barato que se concedié a la agricultura en los afos setenta, con unas politicas que
fijaban la tasa de interés por debajo del equilibrio, llevé a un exceso de demanda.
Frente a esa situacion las dos instituciones responsables de lo que Adams denomina
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el crédito institucional (FFAP y Caja Agraria) definieron mecanismos de racio-
namiento para otorgar los préstamos que al parecer no funcionaban bien. Adams
sostiene que el crédito no estaba llegando a donde se necesitaba y su otorgamiento
tenia asociadas unas rigideces en el uso de tecnologfa y de los productos que califi-
caban para recibirlo. Ademds, se dirigia subsidiado hacia los grandes productores.
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Atkinson y la productividad de la agricultura
hacia 1970

Enrique Lopez Enciso

En 1969 se publicé el primer informe de una investigacion dirigida por L. Jay
Atkinson del Departamento de Agricultura de los Estados Unidos (USDA), elabo-
rado en cooperacién con el Ministerio de Agriculturay el Departamento de Planca-
ci6n de Colombia (Atkinson, 1969). La investigacion hacfa parte de un esfuerzo por
conocer la agricultura de los paises en desarrollo por parte de la Agencia Interna-
cional para el Desarrollo (AID), encomendado a la USDA. La primera fase era una
comparacién de la agricultura en 26 paises en desarrollo. Colombia era parte de la
segunda fase, en la cual se hacian estudios de caso de la relacién especifica entre los
factores y los procesos de cambio de la produccién en la agricultura.

De esa forma, en el informe se describen los cambios para Colombia de la produc-
ci6n de la agricultura para el periodo 1948-1968 y con un ¢énfasis en la tecnologia.
Para construir y homogeneizar la informacion estadistica utilizada en el analisis, fue
necesario el concurso de varias entidades publicas. El resultado final fue una base
de datos histérica muy completa y bien trabajada técnicamente con informacién de
produccién, drea cultivada y rendimientos para los cultivos, asi como de produccion
dela ganaderiay productos de esta tltima. Para los, llamados por Atkinson, cultivos
mayores, la informacion cubre el periodo 1948-1968, mientras que para los cultivos
menores y la ganaderia las series disponibles son las de 1950 a 1967.

Las estadisticas fueron utilizadas posteriormente por académicos, investigadores
y agencias publicas nacionales e internacionales para realizar andlisis y diagndsticos
acerca de esa actividad productiva. Fueron parte de la base estadistica, por ¢jemplo,
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de la Misién de Estudios del Sector Agropecuario (1989) y de muchos otros estu-
dios. El afio siguiente se divulgd un trabajo mds amplio de Atkinson (1970), que
incorpord buena parte del anterior, y en el cual se refiné el célculo de la producti-
vidad sectorial y se analizaron los precios relativos.

En términos generales, de acuerdo con Atkinson y sus colaboradores, la produccion
de la agricultura en Colombia crecié de forma continua a una tasa promedio del 3,3 %
desde 1950, ligeramente superior al crecimiento poblacional, con el resultado final
de una produccién per cépita estable. Sin embargo, la expansién de la agricultura fue
menos rapida que la industrial, un resultado que se atribuyé a las politicas de indus-
trializacién que trafan consigo un menor apoyo a la agricultura, asi como a la desace-
leracién de la demanda per cépita por los productos de esta ultima. A pesar del menor
crecimiento relativo de la agricultura, esta no se convirtié en cuello de botella para el
desarrollo industrial: los precios de la agricultura no fueron mas altos que los precios
industriales, pero no fueron tan bajos para desincentivar la produccion sectorial.

Hay que agregar que el impulso de la industria se estaba disipando en los afios
sesenta, por cuenta de las restricciones a las importaciones, que encarecieron
las materias primas. En contraste, la agricultura crecia sostenidamente desde el
comienzo de la serie. Aun asi, la participacién de la agricultura en el PIB se redujo
del 40% en 1950 al 30,9 % en 1967, al tiempo que la industria pasé del 13,9 % al
17,5 % en esos mismos anos.

La expansioén continua de la agricultura, que se observa desde 1950, involucraba
cambios irregulares en la ganaderia y en las cosechas. La produccién pecuaria, en
particular, se estancé entre 1950 y 1955. No se traté del comportamiento normal
de retencién dentro del ciclo ganadero, en el cual los ganaderos buscan reconsti-
tuir su hato. Para el caso colombiano, se mezclé la reduccidn del sacrificio con la
disminucion del nimero de animales, como consecuencia de problemas en el orden
publico en las dreas rurales. El escenario social cambié desde 1955, con lo cual se
pudieron recuperar la ganaderia y sus productos. En la produccién agricola también
hay una reduccién de la produccién entre 1955-1957, pero en los demds anos hay
crecimiento.

Como en muchos otros paises en desarrollo, en Colombia la migracién rural a las
ciudades fue importante: era un resultado esperado de los procesos de industriali-
zacion. La diferencia fue la violencia en el campo que se vivié en los afios cuarenta y
cincuenta, y que aceleré esa transformacién. Muchos campesinos buscaron protec-
cién en las ciudades de la violencia que asolaba el campo. Asimismo, las diferencias
salariales y mejores condiciones de vida favorecieron la migracién. En ese contexto,
en 1966 la poblacién rural en centros poblados de menos de 1.500 habitantes era
menor al 50 %, cuando en 1950 era del 62 %.
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Atkinson encontrd, asimismo, que la situacién nutricional era relativamente
aceptable, en la medida en que el incremento de la produccién de alimentos para el
consumo interno fue similar al del total de la agricultura, con el resultado de una
oferta de alimentos per cépita estable. Sin embargo, el consumo de calorias era redu-
cidoy el consumo promedio de proteina animal se encontraba muy por debajo de las
recomendaciones estindar. Los grupos poblacionales que estaban en peores condi-
ciones eran las familias rurales y las urbanas de bajos ingresos, las cuales tenfan un
consumo menor al promedio. Con un ingreso real que crecié poco en esos afios, no
se modific la demanda per cdpita por alimentos y otros productos agricolas.

Para el andlisis, los diferentes tipos de cultivos que componen la agricultura
fueron clasificados en los siguientes grupos: 1) café; 2) tradicionales (plétano,
cafia panelera, yuca y frijol); 3) mixtos (maiz, papa, tabaco y trigo); 4) plantacién
(banano y cacao con limitada produccién) —en ese entonces la palma africana era
incipiente—; 5) mecanizados (algodén, arroz y cafia de azticar) y otros mecanizados
(ajonjoli, soya, sorgo y cebada).

Con esa tipificacién Atkinson queria capturar uno de los rasgos fundamentales
de la agricultura colombiana, “su diversidad casi legendaria y desconcertante. En
cierta forma, en Colombia se combinan los aspectos fisicos de California, Texas y
la regién de los Apalaches, con un 4rea (de cultivo) cercana a la de esas regiones”.
Diferenciando la produccién agricola de esa manera se podia estudiar, en primer
lugar, la produccién y, posteriormente, la productividad para cada tipo de cultivo,
sin mezclar dindmicas disimiles, con el fin de entender mejor el comportamiento de
una agricultura que Atkinson definia como dual, en la cual se combinaba la produc-
cién por medio de practicas tradicionales y modernas.

En efecto, en la mayor parte de los grupos de productos habia pequefios produc-
tores que cultivaban con una tecnologia tradicional y competian con la produccién
comercial a gran escala hecha a partir de diferentes grados de mecanizacién y utili-
zacién de tecnologias modernas.

El café era producido en su mayor parte con técnicas tradicionales, aunque se
notaba la diferencia en rendimientos cuando se usaban pricticas modernas. El uso
de estas ultimas no necesariamente estaba atado al tamano del cultivo. Por su impor-
tancia para la economia nacional, el cultivo del grano fue tratado separadamente en
los informes de Atkinson; al fin y al cabo, era el que mayor peso tenia en el valor de
la produccion sectorial, competia con el maiz por ser el mas extendido en 4drea culti-
vada y ocupaba el primer puesto de las exportaciones colombianas. La produccion
se habia expandido de manera importante en 1957-1958 como consecuencia de los
altos precios internacionales. Una vez estos se contrajeron, el crecimiento pasé a ser
mds moderado.
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En el grupo de los cultivos tradicionales se cultivaba, sobre todo, a mano o con
pocos animales de labranza, y con muy escasos insumos modernos y, ademds, en
pequenas parcelas. Este tipo de produccion coexistia con algunos nicleos de cultivos
modernos, como en el caso de la cafia panelera. Las estadisticas mostraban una muy
moderada expansion en el drea cultivada en ese tipo de productos, con una produc-
ci6n estable y baja productividad en el periodo estudiado.

El tercer grupo, mixtos, era el que tenfa el mayor nimero de hectéreas cultivadas,
pero una expansiéon moderada. La produccién se hacia con una heterogeneidad
tecnolégica muy marcada, donde en los cultivos modernos se utilizaban semillas
mejoradas, fertilizantes y quimicos para el control de plagas, malas hierbas y enfer-
medades. El maiz es el mejor ¢jemplo porque era principalmente un cultivo de
subsistencia que se hacia en casi todo el pais, pero en algunas extensas explotaciones
se hacia con tecnologia moderna. Este tipo de cultivos se beneficié del gasto estatal
que se destind a la investigacién y desarrollo.

El 4rea cultivada en banano, el mds importante dentro de los cultivos de planta-
cién, habia aumentado de 40.000 hectdreas a 58.000 en veinte afios. Esa expansion
se debia a las nuevas plantaciones de Uraba, que habian surgido después del declive
de la produccion en la zona del sur de Santa Marta. El banano se producia en su
mayor parte en pequenas unidades para el consumo local y una pequefia proporcién
se destinaba a las exportaciones. Esa tltima produccion, que era mds moderna, se
hacia en algunas pocas plantaciones y sufria de problemas estructurales de produc-
tividad asociados a las plagas que de manera recurrente afectaban a los cultivos.

En el grupo de los mecanizados estaban los desarrollos mas importantes de la
agricultura en esas dos décadas. Productores comerciales utilizaban tractores y otros
insumos no tradicionales y estaban cosechando algodén, arroz y cafa de azticar
(entre los cultivos mds importantes), pero también ajonjoli, soya, sorgo y cebada. En
el caso de los tres primeros el patrén de rendimientos tenia relacién con el tamano
del predio y aquellos eran mayores en los cultivos mas grandes. Este era el despegue
de la agricultura comercial, con la ampliacién de la produccién en los cultivos mds
importantes, que llegd a una tasa del 50 % en los veinte anos considerados.

Sin embargo, a pesar de la dindmica de los cultivos comerciales y de su efecto
sobre toda la actividad, para Atkinson la mayor parte del crecimiento de la produc-
ci6n agricola se atribufa a un incremento en el drea cultivada. La mayor expansién
de la produccién de algoddn, trigo y arroz se debia a un aumento en el drea cultivada
en grandes propiedades, con pricticas modernas y ganancias en productividad. En
contraste, crecia poco la produccién de los cultivos que se hacia en pequefias propie-
dades con tecnologia tradicional. El panorama era el de una agricultura que, aunque
se estaba modernizando, tenfa baja productividad.
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En cuanto al sector pecuario (ganaderia y sus productos, segin el informe), el
principal hallazgo de Atkinson fue el crecimiento de esa produccion por encima
del aumento poblacional. Una expansién que se dio por una mayor oferta de leche,
pollos y huevos. El arranque de la avicultura y de la produccién de lacteos con tecno-
logias modernas era la novedad mds importante que se observaba en esa actividad
productiva.

La carne de res erala que més se consumia en el pais. Se producia en haciendas que
ocupaban tres cuartos de la tierra de la agricultura, incluso en dreas potencialmente
productivas para los cultivos, y coexistian con otras menos productivas y alejadas. El
nivel de tecnologia era generalmente bajo. Por otra parte, se contaba con una oferta
limitada de carnes diferentes a la de res. Se habfan comenzado a importar razas
de cerdo de alto rendimiento y se hacia investigacién para producir concentrados
basados en cultivos locales, que abarataran el costo de alimentar a los lechones.

Atkinson incursioné en el cdlculo de la Productividad Total de los Factores
(PTF) para la agricultura colombiana. El ejercicio fue realizado para dos perfodos
(1950-1958 y 1958-1967), con poca diferencia en las ganancias de productividad:
1,6% por ano en el primer periodo y 1,7% en el segundo, aunque representaron
unas ganancias altas, si se comparan con otros paises, incluso desarrollados. Con
ese estimativo de la PTF se encontraba que el incremento de la produccion de la
agricultura entre 1950 y 1967 se debia en un 50% a un aumento en los factores
productivos, incluida la tierra. El resto, el otro 50 %, se debia al aumento de la PTF,
lo cual significarfa una mejor utilizacién de los factores.

Atkinson concluia que era dificil transformar la agricultura basada en la técnica
tradicional, a una moderna empresarial que utilizara insumos modernos. Se debian
resolver tres cosas para que eso fuera posible. La primera tarea era mecanizar las
pequenas unidades productivas rurales. La segunda, definir el papel de las prac-
ticas que ahorraban capital o trabajo en un pais con escasez del primero y exceso
del segundo. Y, finalmente, considerar la posibilidad de que una tecnologia desarro-
llada en otros paises no fuera transferible, lo que obligaba a esfuerzos locales.

Alrespecto, en Colombia la preparacion de los cultivos se hacia con herramientas
manuales muy bésicas, y con bueyes o tractores. Segtin informacion censal de 1960,
de 1,2 millones de granjas, solo el 4% estaba mecanizaday 1% tenia tractores, con
un promedio de dos tractores por propiedad. EI 30 % contaba con algin animal
de trabajo y el 65% solo con el trabajo humano. Para Atkinson, en relacién con el
exceso de mano de obra y la escasez de capital en Colombia, la preocupacion era si
la mecanizacion desplazaba trabajadores, y la respuesta es que eso se daria solo si no
pudiera ampliarse el 4rea cultivada. Y en Colombia la mecanizacién se estaba dando
con una expansion de esta tltima.
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Por ultimo, en el pais habia varios ejemplos de transferencia completa de tecno-
logia, como era el caso del algodén, arroz de riego, soya, ajonjoli, sorgo, entre otros.
También se desarrollaron localmente nuevas variedades y técnicas de produccion.
El peligro que detecta el informe era la no aplicacién del paquete completo con
fertilizantes y control de plagas, ademas de las semillas mejoradas. Era en lo que
habia que trabajar: la extension, para poder incorporar los productores tradicionales
alaagricultura moderna.
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Berry: el desarrollo del sector agropecuario
en los sesenta

José Leibovich Goldenberg

El libro The Development of the Agricultural Sector in Colombia into the 1960s
(el desarrollo del sector agropecuario colombiano en la década de los sesenta) fue
editado por la Universidad del Rosario en 2017 a partir de los borradores originales
que el profesor Berry habia trabajado en el Economic Growth Center de la Univer-
sidad de Yale a finales de la década de 1960. Miguel Urrutia, en el prefacio, destacalo
valioso de los calculos que hizo Berry de la distribucion del ingreso rural a partir de
la informacién del Censo Agropecuario de 1960, mostrando que la pobreza estaba
concentrada en el sector rural y que, por tanto, la politica publica debia enfocarse
en lograr el incremento de la productividad de las unidades de produccion agricola
pequenias y medianas como el mejor camino para disminuir la pobreza extrema.
Estas ideas se concretaron en la década de los setenta con el Programa de Desa-
rrollo Rural Integrado, en el gobierno de Alfonso Lopez Michelsen (1974-1978), el
cual se disend para invertir recursos publicos en transferencia de tecnologfa, infraes-
tructura rural y crédito en regiones con alta concentracién de unidades de produc-
cién pequenas y medianas. En la década de los sesenta muchos politicos crefan que
para incrementar la productividad en el campo esta solo se podia lograr en unidades
de produccién de gran tamafo intensivas en capital. El trabajo de Berry demostré
que ¢l empleo y la produccion, mucha de ella volcada a los mercados internacio-
nales, podia crecer con tecnologia y otros insumos enfocados en las unidades de
produccién pequenas y medianas. Berry también discutié la inevitable migracion
del campo a la ciudad como un mecanismo para garantizar un ingreso decente de
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los migrantes, quienes se empleaban en los sectores industrial y de servicios y, por
otro lado, al generar escasez relativa de mano de obra en el campo, dicha migracién
incrementaria los salarios rurales en términos reales.

Laintroduccién del libro se inicia con la pregunta: ;por qué la mayoria de los agri-
cultores colombianos son pobres? Para el autor, la distribucion inicial de la tierra es
la principal causa: la mayoria de los campesinos sin tierra o con muy poca tierra, una
fraccion trabajaba para los grandes propietarios de tierra, la mayoria ausentistas con
una baja relacién capital/tierra. Los que sf tenian tierra estaban en fincas pequefias
ubicadas en las tierras menos fértiles y una topografia dificil, con vias y comunica-
ciones precarias. La segunda causa de la pobreza rural, después de la distribucién
inicial de la tierra, ha sido la falta de educacién de la poblacién rural. Se confirma
un Estado sin capacidad de actuar en favor del desarrollo del campo colombiano.

Los esfuerzos de modernizacién con cambio tecnoldgico e infraestructura
quedaron limitados hasta el periodo de la segunda postguerra mundial. La mecani-
zacion de la agricultura solo se dio en el 25-30 % del producto agricola total en manos
de grandes agricultores; en cambio, para la mayoria de los campesinos hubo pocas
oportunidades de crecimiento por falta de informacién y limitado acceso a insumos
mejorados. Por ello, desde entonces, se dio una baja demanda de mano de obraen la
ruralidad con una agricultura de subsistencia y una migracion a otras actividades en
las ciudades. En el periodo entre 1940 y 1957 los salarios urbanos y rurales crecieron
por una dindmica econdmica en las ciudades que absorbié migrantes de la ruralidad
y generd escasez relativa de mano de obra en el campo.

Las politicas sectoriales de subsidiar crédito para adquirir maquinaria e insumos
fueron aprovechadas por los medianos y grandes agricultores. En la década de los
cincuenta solo el algodén y el aztcar usaron variedades mejoradas que aumen-
taron los rendimientos. Posteriormente, cebada, tabaco, arroz y maiz experimen-
taron similar proceso, con variedades hibridas y uso de fertilizantes quimicos. Sin
embargo, también se empezaron a observar serios problemas de erosién en algunas
regiones, deforestacién y excesiva irrigacion sin rotacién de cultivos, lo que ponfa en
evidencia la falta de expertos en tecnologia y de educacién de los agricultores.

Berry enmarca el desarrollo de la agricultura en Colombia en la teorfa de Arthur
Lewis: un sector tradicional con una productividad marginal del trabajo muy baja,
y una transferencia del exceso de mano de obra al sector moderno de la economia,
donde la productividad marginal es igual al salario.

En el capitulo 2, Berry presenta estimativos de crecimiento de la agricultura
entre 1925y 1967. En ese periodo el producto agricola crecié a una tasa promedio
del 3% anual y el producto per cépita lo hizo al 2%. Sin embargo, el crecimiento
promedio anual en el periodo 1950-1964 fue del 3,25% frente al 2,95% en el
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periodo 1925-1950. Mientras que en el periodo 1935-1941 se observaron caidas del
salario real agricola, debido a la depresién general de la economia, en el periodo
1943-1963 los salarios reales se recuperaron, en medio de un proceso de cambio
tecnolégico con mecanizacion de algunas regiones del campo y migracién laboral a
las ciudades. La agricultura colombiana creci6 en la postguerra gracias a la expan-
sién de todos los factores (tierra, trabajo y capital), sin mayor cambio tecnolégico,
investigacion ni servicio de extensién, y con pocos avances en infraestructura.
La expansién de la frontera agricola fue caracteristica del periodo y los aumentos
de productividad estuvieron explicados, sobre todo, por la expansion de cultivos
comerciales (aztcar, arroz, algoddn, ajonjoli, cebada). La importaciéon de maqui-
naria agricola solo empezé a darse al final de la década de los treinta, llegando a un
pico en la década de los cincuenta.

En el capitulo 3, Berry se concentra en el crecimiento de insumos especificos y su
contribucién al crecimiento del producto y el cambio en la distribucién de ingresos.
Antes de 1950, la mayor parte del crecimiento del producto agricola provenia del
aumento de la cantidad de tierra, trabajo y algunas formas de capital: la mecaniza-
ci6n se expandi6 rapidamente entre 1946y 1956 y el avance de nuevos cultivos en
tierra tractorable en los valles del Cauca, Magdalena, Meta y la sabana de Bogot4. El
crédito acompand la expansién, sobre todo del algodén, el arroz, la cebada y el maiz.
La mejorfa del transporte por carretera (recomendacién de la misién del Banco
Mundial en 1949) contribuyé positivamente. La mecanizacién y el cambio tecno-
légico avanzaron en ese periodo. Gracias a la investigacion, se dieron aumentos
importantes en los rendimientos de algoddn, tabaco, cebada y papa. Es el periodo
de mayor inversién en la agricultura, explicado, en parte, por condiciones macro
que permitieron el flujo de recursos hacia el campo, donde la inversién publica en
vias contribuyé mejorando el flujo de comercio interno. Berry vuelve a insistir: si el
pais hubiera tenido una mayor igualdad en la distribucién de la tierra, el desarrollo
del sector habria sido mucho mas dindmico.

El capitulo 4 se centra en el anélisis microecondémico para entender la producti-
vidad del sector agricola. Los primeros ejercicios mostraron una alta productividad
del capital (mdquinas y plantaciones), y una baja productividad de la tierra y de la
mano de obra. Muchas de las ineficiencias de la agricultura colombiana estuvieron
originadas en el sistema de tenencia de la tierra, con sus extremos de minifundio
y latifundio, y débiles derechos de propiedad. Esta distribucién determiné la
eficiencia del trabajo y el capital sobre la tierra. El trabajo y las habilidades, muy mal
distribuidos, llevaron a que la produccién fuera menor a la potencial. La distribu-
cién del ingreso, riqueza y educacién fueron muy desiguales entre agricultores de
gran tamafo y minifundistas.
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En el censo de 1960 se encontré que de 1,2 millones de fincas, el 40 % eran de
menos de dos hectdreas, el 50 % de menos de tres, y habia 800.000 unidades ocupadas
sin titulos. Se encontré alrededor de 350.000 unidades que obtuvieron ingresos
de otras fuentes, pues en una extensiéon de 0,5 hectdreas es imposible generar un
ingreso de supervivencia. Adicional a lo anterior, se encontraron 100.000 familias
sin tierra. En sintesis, en el censo de 1960 se encontrd 7 % de la poblacién rural sin
tierra, 58 % con tierra insuficiente, 27,2 % con tierra para tener una explotacion de
tamano familiar, 4,1 % agricultores medianos y 1,1 % agricultores de gran tamano.
La implicacién mas directa de la desigual distribucién de la tierra es la desigual
distribucion del ingreso. Entre menor sea el grado de sustituibilidad entre tierra 'y
trabajo, menor serd el nivel de produccién y mayor serd la desigualdad del ingreso.

La relacién trabajo/area cultivada es quince veces superior en las pequefias explo-
taciones con respecto a las grandes. Asumiendo que la productividad marginal
del trabajo es decreciente, el producto va a estar por debajo del potencial, y si se
supone una calidad de la tierra constante, la produccién por drea cultivada cae en
un 50-60 % entre las pequenas y las grandes unidades. Otros factores que influyen
sobre la diferencia en rendimientos entre pequenos y grandes son: el tipo de cultivos
y su rendimiento, el uso de capital, la calidad del trabajo, la tecnologia y la calidad
de la tierra. Entre mds pequena es la finca, mayor es la fraccién dedicada a cultivos
temporales, menor el porcentaje dedicado a pasturas y menor la fraccién en bosques.
En fincas grandes predomina el ganado con baja productividad y baja contrataciéon
de mano de obra.

Definitivamente, no existe el objetivo de maximizar ganancias en los grandes
agricultores: la tierra no es para explotarla sino para que se valorice, y asi se neutra-
liza el impacto de la inflacidn, ademds da szazus y poder politico; el costo de opor-
tunidad de vivir en el campo es alto: los grandes terratenientes prefieren vivir en la
ciudad y tener bajas ganancias; hay escasez de buenos administradores; no hay un
mercado de arriendo de tierras de tal manera que se pudieran alquilar a empresa-
rios que desarrollen proyectos productivos intensivos en tecnologia y capital; existe
miedo a alquilar la tierra por riesgo de una reforma agraria que la expropie.

La productividad puede terminar siendo similar, mayor o menor, entre grandes
y pequenas explotaciones, dependiendo de los productos que se cultiven: por
ejemplo, en café, se encontraron productividades similares; en algodén, banano y
azucar, las productividades fueron superiores en los grandes; en los pequenos predo-
minan cultivos como papa, tabaco, trigo, frijol, maiz y otros cultivos de pan coger
con buenas productividades. En sintesis, no se pudo concluir que el tamafio sea la
causa de las diferencias en productividad porque, en general, depende del tipo de
producto que se cultive.
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Con las cifras analizadas, Berry concluyé que: es notorio el uso intensivo de mano
de obra en las unidades pequenas; el uso de capital, en general, esta representado
en las plantaciones, poca maquinaria y escasos sistemas de riego; el uso de innova-
ciones tecnoldgicas puede llegar a representar el 20-50 % del valor del producto en
las grandes unidades que si son productivas; las unidades pequenas tienen menor
acceso a estas tecnologias por falta de educacion y ausencia de servicio de extension,
por el monopolio de cultivos industriales en fincas medianas y grandes, por difi-
cultad de acceso a crédito, sobre todo si no es propietario, por el cambio técnico, el
cual se da por efecto demostracion, por el escaso uso de semillas certificadas y fertili-
zantes adecuados, por la falta de mecanizacion debida a escasez de recursos y por la
ausencia de buen sistema de informacion de precios.

El autor reitera que un sustancial aumento del producto se podria esperar con
una redistribucién de la tierra. La agricultura colombiana presenta dos grandes
ineficiencias: 1) las grandes explotaciones subutilizan la tierra con ganaderia
extensiva; 2) las pequenas explotaciones tienen gran dificultad de acceder a nuevas
tecnologias.

El capitulo 5 analiza el arreglo institucional para el desarrollo de la agricultura.
Berry plantea que la accién publica desde 1920 a 1960 fue lenta e insatisfactoria,
reflejando el poco interés de la politica publica en la poblacién rural. El proceso de
industrializacion cegé el interés en el sector rural, el desarrollo agricola y su pobla-
cién. Es una critica abierta al modelo de industrializacién inspirado en las ideas
de la Cepal y a la vision de Lauchlin Currie, quien recomendé el modelo de creci-
miento acelerado de las ciudades con la migracion del campo a la ciudad.

En la década de los treinta se crearon entidades publicas, como la Caja Agraria
(1931), y el gobierno de Lépez Pumarejo promulgé la Ley 200 de 1936 de reversién
de tierras al Estado no explotadas plenamente (durante diez afios), y que las tierras
trabajadas durante un tiempo minimo deberfan titularse a los trabajadores. Esto,
como respuesta al malestar social existente en el campo colombiano después de
eventos como la matanza de las bananeras, el alto desempleo, el bajo gasto publico y
la caida de los precios del café. Como reaccion a la ley, los terratenientes expulsaron
a los aparceros de sus tierras y la nica actividad segura que mantuvieron fue la
ganaderia. En 1944, bajo el segundo gobierno liberal de Alfonso Lépez Pumarejo,
se aprobd la Ley 100 que puso fin al conflicto entre colonos y terratenientes, deter-
minando que a los colonos se les comprarian las mejoras de sus estancias al salir de
ellas. Por otro lado, se mantuvo la figura de aparcerfa y se establecieron las reglas
de juego de su existencia. En el mismo ano se creé el Instituto Nacional de Abas-
tecimiento (INA), que posteriormente se convertiria en el Instituto de Mercadeo
Agropecuario (Idema), para apoyar a los productores en la comercializacién de
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sus productos. En 1947 se refunda el Ministerio de Agricultura, el cual habia sido
creado por primera vez en 1913, pero que algunos anos después se habia fusionado
con el Ministerio de Industria. Sin embargo, los ministros nombrados, en general,
eran politicos, y su personal, de baja calificacidn, sin conocimiento y poco interés.
El presupuesto del ministerio represent6 en estos afios un 2-3 % del Presupuesto
General de la Nacién, una participacién muy baja, comparado con el peso del sector
en el producto nacional.

Berry llama la atencién de la protuberante falta de servicios ptblicos, vias, educa-
cidn, salud, extensién rural, entre los mas acuciantes, en la ruralidad colombiana.
La explicacion que da el autor a esta situacion es por la influencia de oligarquias
urbanas, poseedoras de muchas tierras, pero que no viven en ¢l campo y, por tanto,
no les interesa el desarrollo rural. La violencia bipartidista por décadas fue el velo
que oculté los verdaderos problemas del campo colombiano. No hubo complemen-
tariedad entre las politicas nacionales y las acciones locales dirigidas desde las alcal-
dias y las gobernaciones. Estas entidades han padecido de bajos presupuestos y es
notoria la baja tributacién local. Fueron las juntas de accién comunal, organiza-
ciones de la sociedad civil, las que reemplazaron de facto a los gobiernos territoriales
en contribuir a la modernizacién del campo.

En el gobierno liberal de Lleras Camargo, como respuesta a la revolucion Cubana,
se promulgé la Ley 135, que creé el Incora, ente que se dedic6 a comprar tierras y
titularlas a campesinos, acompanados de proyectos de irrigacién y otorgamiento
de créditos. La politica agropecuaria anterior no se mantuvo y vird en el siguiente
gobierno conservador de Guillermo Leén Valencia, al estimular el crecimiento
del sector jalonado por exportaciones provenientes sobre todo de agricultores de
mayor tamano de drea sembrada y capital, y cuestiond la efectividad del Incora en
aumentar la productividad del sector.

En esos anos se crearon organizaciones gremiales de productores de algodén,
arroz y cereales, como respuesta a la ausencia de politicas de Estado que apoyaran
con asistencia técnica y crédito. Las juntas de accién comunal y las cooperativas
rurales, por su parte, se dedicaron a construir caminos, vias y escuelas. En 1968 el
pais contaba con 13.500 juntas de accién comunal con 1,8 millones de afiliados.

El capitulo 6, analiza la evolucién del bienestar de la poblacién que vive de la agri-
cultura. El balance que presenta Berry de las tltimas cuatro décadas es de un creci-
miento del ingreso per cdpita en promedio de 2-3 % por afo, como resultado, sobre
todo, de cambios en precios relativos de algunos productos del agro y el fenémeno
migratorio a las ciudades. Los més afortunados fueron los cafeteros, que experimen-
taron una subida importante de precios en el mercado internacional. Para el resto
de los agricultores la mejoria fue intermitente. Por otro lado, en los tltimos quince
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afnos se observd un crecimiento del salario rural en términos reales, debido a la
escasez relativa de mano de obra debido a la migracion a las ciudades. El incremento
de la productividad no fue una de las causas del aumento del ingreso per cépita por
las razones expuestas mds atras: la ausencia de bienes publicos claves, como la asis-
tencia técnica, innovaciones tecnoldgicas, crédito, distritos de riego.

El capitulo 7 estudia el caso exitoso del sector cafetero como exportador y gene-
rador de divisas para Colombia. Desde el siglo XIX el café demostrd tener unas
ventajas comparativas que se han mantenido a lo largo del tiempo basadas en tierra,
mano de obra, inversiones en los cafetales, investigacion y asistencia técnica finan-
ciada por los propios caficultores. El café alcanzé a representar entre el 60 % y el 85 %
del valor de las exportaciones totales del pais entre 1920 y 1960. El primer salto en
produccién se produjo entre 1880 y 1890, como respuesta a aumentos del precio
en el mercado internacional. El segundo salto ocurri6 en 1912, gracias a la subida
de precios de 1910. En la década de los treinta se frend la expansién debido a la
gran depresion mundial. El café crecié relativo al resto de la agricultura hasta 1940,
posteriormente su crecimiento ha sido mds lento. Todo lo anterior se dio gracias a
nuevas dreas incorporadas. El acuerdo internacional del café procuré estabilizar el
mercado y mantener el precio por encima del equilibrio. Sin embargo, ese precio
estimulé a cada pafs a producir mas, lo cual terminé vulnerando el acuerdo, pues los
nuevos volimenes de produccién eran muy costosos de mantener y se terminaron
vendiendo a paises no miembros del acuerdo a precios més bajos. Los aumentos de
productividad que se dieron se debieron a las recomendaciones del servicio de exten-
sion de la Federacién Nacional de Cafeteros.

En general, el resto de la produccion agricola se amparé en una politica publica de
autosuficiencia con proteccidn arancelaria, control de la tasa de cambio, cuotas
de importacion, precios de sustentacion y asistencia técnica. El resultado fue, en
general, una baja capitalizacién y bajo progreso tecnoldgico. La autarquia llevé a
que no se tuviera en cuenta qué estaba pasando en los mercados internacionales,
derivando, en ocasiones, en que productos como el azucar y el algodén recibieran
apoyos por encima de los precios internacionales.

En el capitulo 8, Berry cierra el libro con la pregunta: ¢Cudles pueden ser las
mejores politicas para impulsar el desarrollo del sector agropecuario? La respuesta
no se puede dar de manera aislada sin tener en cuenta al resto de la economia. Qué
tanto capital y recursos humanos se dedican al incremento del producto agricola,
depende del potencial de productividad de esos factores en otros sectores de la
economia; por ejemplo, el alcance de un programa de reforma agraria depende de las
alternativas que se le ofrezcan a los pequenos productores y trabajadores sin tierra.
La alternativa que escogid el pais fue el plan de L. Currie de promover la migracién
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de la poblacion rural a las ciudades para trabajar en construccién, industria, etc. La
opcién de mantenerse en la agricultura es vélida si la produccién logra volcarse hacia
los mercados internacionales. Para ello, Berry insiste en la responsabilidad de la poli-
tica ptblica en: educacién; asistencia técnica a los agricultores en nuevas variedades,
nuevos insumos, control de enfermedades, etc.; capitalizacion del campo: capital
publico (vias, distritos de riego) y capital al sector privado (crédito); redistribucion
de la tierra con titulos de propiedad, y cambiar los incentivos a los agricultores para
que procuren capitalizar el campo y adquirir nueva informacién.
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