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Resumen

En las ultimas décadas en Colombia se han percibido cambios importantes en la
agricultura, relacionados con la concentracion de la tierra, la expansion de la frontera
agropecuaria, el crecimiento de algunos cultivos propios de la agricultura empresarial,
asi como el interés y adquisicion de tierras por parte de actores nacionales y extranjeros.
A nivel de las politicas publicas, los ultimos gobiernos han realizado esfuerzos por
permitir, en la legislacion, la adquisicion o el uso de tierras publicas por parte de
empresas. Se destaca, dentro de estos esfuerzos, la promulgacion de la Ley Zidres en
2016. Dichas transformaciones se enmarcan dentro de dindmicas internacionales que
han llevado a la adopcion del modelo de agronegocio en diferentes paises. Esta tesis
analiza, en el marco del neoliberalismo, la expansion del agronegocio en Colombia, a
través del estudio de las transformaciones a nivel productivo, territorial y de las
politicas publicas. El desarrollo de esta investigacion se apoy6 en la discusion tedrica
sobre hegemonia, en los elementos del analisis del discurso y en los desarrollos
conceptuales sobre el agronegocio. El recorrido histérico sobre la cuestion agraria en
Colombia, asi como el estudio de la implementacion del neoliberalismo y los cambios
generados en la agricultura, que se han profundizado en los ultimos afios, sugieren la
disputa del agronegocio por la hegemonia. Esta se ha intensificado, principalmente, a
partir del acuerdo de paz firmado entre el gobierno de Juan Manuel Santos y la guerrilla
de las FARC-EP, que incluyo la pauta de la Reforma Rural Integral y dio protagonismo
a la economia campesina y a la democratizacion de la tierra.

Palabras clave: Agronegocio, hegemonia, cuestion agraria, neoliberalismo, Colombia.



Resumo

Nas Ultimas décadas na Coldmbia ocorreram mudancgas importantes na agricultura
relacionadas com a concentracdo de terras, a expansdo da fronteira agricola, o
crescimento de algumas culturas tipicas da agricultura empresarial, bem como o
crescente interesse e aquisicao de terras por parte de atores nacionais e estrangeiros. No
plano das politicas publicas, os ultimos governos fizeram esforcos para permitir, na
legislacdo, a aquisicdo ou uso de terras publicas por empresas. Dentre esses esforcos,
destaca-se a promulgacao da Lei Zidres em 2016. Essas transformacdes se enquadram
nas dindmicas internacionais que levaram a adocdo do modelo do agronegdcio em
diversos paises. Esta tese analisa, no marco do neoliberalismo, a expansdo do
agronegocio na Colémbia, por meio do estudo das transformacdes em nivel produtivo,
territorial e das politicas publicas. O desenvolvimento desta pesquisa apoiou-se na
discussdo teodrica sobre hegemonia, nos elementos da analise do discurso e nos
desdobramentos conceituais sobre o agronegocio. O historico sobre a questdo agraria na
Colémbia, bem como o estudo da implementacdo do neoliberalismo e as mudangas
geradas na agricultura, aprofundadas nos ultimos anos, sugerem a disputa pela
hegemonia do agronegécio. Ela se intensificou, principalmente, a partir do acordo de
paz negociado entre o0 governo de Juan Manuel Santos e a guerrilha das FARC-EP, que
incluiu a pauta da Reforma Rural Integral e deu protagonismo a economia camponesa e
a democratizacao da terra.

Palavras-chave: Agronegdcio, hegemonia, questdo agraria, neoliberalismo, Colémbia.



Abstract

In recent decades, Colombia has experienced important changes in agriculture, related
to the concentration of land, the expansion of the agricultural frontier, the increased
production of crops characteristic of business agriculture, as well as the interest in and
acquisition of land by national and foreign actors. At the public policy level, recent
governments have made efforts to permit, through legislation, the acquisition or use of
public lands by companies. Noteworthy among these efforts is the enactment of the
Zidres Law in 2016. These transformations are embedded in international dynamics,
which have led to the adoption of the agribusiness model in different countries. This
thesis analyzes, within the context of neoliberalism, the expansion of agribusiness in
Colombia, through the study of transformations at the productive, territorial and public
policy levels. The development of this research relied on the theoretical discussion of
hegemony, elements of discourse analysis, and conceptual developments on
agribusiness. The historical overview of the agrarian question in Colombia, as well as
the study of the implementation of neoliberalism and the changes brought about in
agriculture, which have deepened in recent years, suggest a dispute over hegemony in
agribusiness. This has intensified, mainly as a result of the peace agreement signed
between the government of Juan Manuel Santos and the FARC-EP guerrillas, which
included the agenda of the Comprehensive Rural Reform, and gave prominence to the
peasant economy and the democratization of land.

Key words: Agribusiness, hegemony, agrarian question, neoliberalism, Colombia.
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Introduccion

Contextualizacion

Las ultimas tres décadas en Colombia han estado marcadas por diversos cambios
en la agricultura que han tenido como telon de fondo la adopcion de politicas
neoliberales desde inicios de la década del noventa. Estas transformaciones han
significado el abandono de algunos cultivos tradicionales y el fortalecimiento de otros
cultivos, algunos de tipo empresarial, enfocados en el mercado externo. Otros cambios
han comenzado a percibirse, como la expansion de la frontera agropecuaria en algunos
territorios, la presion cada vez mas fuerte por posibilitar el uso de tierras publicas por
parte de grandes empresas, el uso cada vez mas comun de organismos genéticamente
modificados (OGM) o los llamados transgénicos, en cultivos como el maiz y el algodén,
el protagonismo cada vez mayor del sector financiero en inversiones agropecuarias y la
llegada de empresas transnacionales ligadas a las grandes cadenas de alimentos a nivel
mundial.

Al observar estos procesos en su conjunto, se percibe una tendencia hacia la
implementacién de un nuevo modelo de agricultura, conocido como agronegocio. Este
modelo, enmarcado en el neoliberalismo, supone el entendimiento de la agricultura
como una actividad lucrativa, en donde los alimentos son tratados como mercancia.
Implica, ademas, el protagonismo cada vez mayor de actores del sector financiero
invirtiendo en agricultura, el uso tecnologia y biotecnologia, la concentraciéon de la
tierra y una nueva ldgica de organizacion de la produccién y la concentracion de los
procesos productivos en pocas empresas. A nivel global, este modelo ha sido aplicado
en diversos paises y ha crecido de forma rapida, en detrimento de la produccion familiar
y comunitaria ligada a los sectores campesinos. Organismos como la FAO vy el Banco
Mundial han incentivado este modelo como mecanismo para superar la pobreza rural y
han realizado esfuerzos para traducir esos lineamientos generales en directrices
especificas para los paises. La FAO catalogd a Colombia, junto con un grupo de otros

seis paises’, como un territorio con disponibilidad de tierras y, por lo tanto, con el

! Angola, Argentina, Bolivia, Brasil, Reptblica Democrética del Congo y Sudan
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potencial de convertirse en productor de alimentos para suplir la futura demanda global
(FAO, 2002). Especificamente a partir de la crisis maltiple de 2008, se constata el
aumento exponencial de transacciones de tierra, particularmente en paises del sur
global, tanto para la expansion de monocultivos como la soya, la palma de aceite, la
cafia de azucar y el maiz, como para fines especulativos. Este fendmeno, conocido como
land grabbing o acaparamiento de tierras a nivel global, hace referencia a la busqueda y
el control de grandes extensiones de tierras, lo que ha generado la presencia creciente de
empresas y gobiernos extranjeros involucrados en transacciones de tierra.

En el caso colombiano, la region de la Altillanura constituye un ejemplo
paradigmético de implementacion de este modelo. Esta region, de inmensas llanuras y
fuentes hidricas, se caracteriza también por contar con gran cantidad de tierras publicas,
o los llamados baldios. A este territorio han llegado diversas empresas, tanto nacionales
como extranjeras, para la produccién de monocultivos como la palma aceitera, la cafia
de azlcar, el maiz y més recientemente, la soya. Como se verd mas adelante, estos
cambios en el uso del suelo en la Altillanura se enmarcan dentro de importantes
transformaciones en Colombia, que han significado la reconversion de algunos
territorios en términos productivos, asi como la expansién de la frontera agropecuaria.

Las transformaciones que estan teniendo lugar en Colombia han estado
acompafiadas de medidas de politica enfocadas en el fortalecimiento de la agricultura
empresarial. Durante el gobierno de Alvaro Uribe (2002-2010) se negocid el Tratado de
Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos y, como resultado de ello, se fortalecieron
cultivos como la palma y la cafia de azlcar y se dieron grandes apoyos econémicos a
sectores agroindustriales. De igual forma, en el gobierno de Juan Manuel Santos (2010-
2018) se formuld uno de los principales instrumentos de politica para posibilitar la
expansion del agronegocio a nivel nacional, especificamente en la region de la
Altillanura. Por medio de la ley No. 1776 de 2016 se crean las Zonas de Interés de
Desarrollo Rural, Econémico y Social (Zidres) mediante la cual se definen territorios
donde podran establecerse proyectos agricolas, pecuarios, forestales y piscicolas a gran
escala. De acuerdo con la legislacion, podran establecerse en lugares que se encuentren
aislados de centros urbanos, demanden elevados costos de adaptacion productiva,
cuenten con baja densidad poblacional, presenten elevados indices de pobreza, o
carezcan de infraestructura minima para el transporte y comercializacion de los
productos. Los proyectos, ademas, deben estar adecuados y corresponder a la
internacionalizacion de la economia (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2016a). Uno
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de los principales elementos de esta ley es que posibilita el uso de tierras baldias para
este fin.

Sin  embargo, estas transformaciones recientes en la agricultura y
especificamente la ley Zidres, que es en gran medida un reflejo de dichos cambios que
estdn ocurriendo, surgen en un momento de grandes discusiones y acuerdos
fundamentales en torno a la cuestion agraria en Colombia. Asi, en 2012 comienza la
fase publica del proceso de paz entre la guerrilla de las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC-EP) y el gobierno colombiano, en cabeza de Juan
Manuel Santos, que culminé con la firma del acuerdo de paz en 2016. El primer punto
en la agenda de negociacion fue la Reforma Rural Integral (RRI), debido a la
importancia de esta cuestion como factor determinante en el origen del conflicto social
y armado. En este sentido, durante el gobierno de Santos se observa una continuidad en
la agenda relacionada con el fortalecimiento del agronegocio, al mismo tiempo en que
se constata una importante ruptura, que se expresa fundamentalmente en el acuerdo de
paz y la RRI. La forma como estas dos agendas distintas avanzan simultaneamente y las
disputas en torno a la construccion de hegemonia sobre el camino a seguir en materia
agricola, es decir, si se privilegia la agricultura a gran escala, ligada a la
empresarizacion del campo y la financiarizacion de la agricultura, o si se le da mayor
relevancia a la agricultura campesina, son cuestiones que complejizan y reconfiguran la

cuestion agraria en Colombia.

Preguntas y objetivos de investigacion

Tomando como referencia el contexto sefialado, las siguientes preguntas guiaron
la investigacion: ¢(Cémo ha sido la adopcion y puesta en marcha del modelo de
agronegocio en el caso colombiano? ¢Este modelo estaria disputando hegemonia?
¢Como reconfigura la cuestion agraria en Colombia?

Con base en estos cuestionamientos, fue definido, como objetivo general de esta
tesis, estudiar la expansion del agronegocio en Colombia, en el marco del
neoliberalismo, a traves del estudio de las transformaciones a nivel productivo,
territorial y de las politicas publicas, que han significado, en las ultimas décadas, la
disputa por la hegemonia y la reconfiguracion de la cuestion agraria.

A partir de este objetivo general, fueron definidos como objetivos especificos,

los siguientes:
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e Estudiar las transformaciones en la agricultura colombiana a partir de las
dindmicas internacionales y la implementacion de las politicas
neoliberales;

e Comprender las transformaciones productivas y territoriales en la
agricultura desde la implantacion del neoliberalismo en Colombia y su
tendencia hacia la adopcion del modelo de agronegocio;

e Entender el papel que ha jugado el Estado en la adopcion del modelo de
agronegocio en Colombia, a través de instrumentos de politica publica;

e Reflexionar sobre la disputa hegemdnica en torno a la cuestion agraria en
Colombia como resultado, por un lado, de la agenda politica y econémica
del agronegocio y, por otro lado, de la agenda de paz y la defensa de la
Reforma Rural Integral, que promueve la democratizacién de la tierra y

el fortalecimiento de la economia campesina.

Los objetivos definidos en esta investigacion buscan contribuir con un estudio
sistematico, en el caso colombiano, que analice procesos interrelacionados asociados a
los cambios en la matriz productiva y la forma como las politicas publicas buscan
responder a estos cambios. Si bien es cierto que existen diversos estudios, como se vera
en esta tesis, que contribuyen al entendimiento de estos procesos, las investigaciones
sobre la cuestién rural en Colombia han dado mayor énfasis a los procesos de
resistencia campesina y han prestado menos atencion a los sectores dominantes agrarios
y a las reflexiones tedricas, conceptuales y empiricas asociadas al desarrollo del
agronegocio. Esta tesis, por lo tanto, busca realizar una contribucién a este campo de
investigacion. La tesis toma como referencia las experiencias brasilera y argentina,
entendiendo que, aunque son procesos distintos, el desarrollo tedrico-conceptual y las
investigaciones empiricas en estos dos paises pueden dar pistas sobre cobmo abordar este

tema en el caso colombiano.

Elementos tedricos

Esta tesis se construye a partir de un marco tedrico que busca servir de lente para
comprender la realidad colombiana y las transformaciones recientes en la agricultura. Se
busca, en este sentido, estudiar el proceso de cambio que esta teniendo lugar en la

agricultura colombiana, tendiente a la incorporacion del modelo de agronegocio, y la
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forma como este modelo estaria disputando hegemonia como modelo dominante del
agro. En este sentido, se considero pertinente realizar una aproximacion a los conceptos
de hegemonia y Estado. Otros elementos tedricos y conceptuales de esta tesis,
relacionados con el neoliberalismo y el agronegocio, seran abordados en el primer
capitulo. Las reflexiones toman como referencia dos autores clasicos del marxismo,
Antonio Gramsci y Nicos Poulantzas. Esta reflexion tedrica se complementa con la
propuesta del analisis del discurso de Ernesto Laclau y Chantal Mouffe.

Hegemonia y Estado

El concepto de hegemonia ha sido ampliamente estudiado y debatido en las
ciencias sociales. Su principal expositor ha sido el intelectual y dirigente politico
italiano Antonio Gramsci (1891-1937), sin embargo, otras lecturas posmarxistas, como
la de Ernesto Laclau y Chantal Mouffe, han aportado nuevos elementos al debate. El
concepto de hegemonia va a tener un importante desarrollo con el leninismo. Para
Lenin, la hegemonia se relacionaba con la direccidn politica en el marco de la alianza de
clases, a partir de un célculo de costos y beneficios (BALSA, 2006). Asi, “las clases, a
través de sus partidos representativos se unen bajo el liderazgo de una de ellas, en una
alianza contra el enemigo comun” (LACLAU; MOUFFE, 1987). Para Lenin, los
obreros debian superar la articulacion gremial de sus intereses, para lograr articularlos
con los de otros sectores subalternos. Sin embargo, dicha alianza no significaba la
modificacion de las identidades de clases.

Esta idea de hegemonia es reformulada por Gramsci, a partir de su interés por
comprender la dominacion en las sociedades capitalistas modernas, la cual no se basa
solo en los aparatos de coercion, sino también en elementos que crean consenso, por lo
que la dimensién cultural y politica juegan un papel fundamental. Asi, desde la
perspectiva gramsciana, la hegemonia va mucho mas alla de la alianza de clases y se
refiere a “la direccidon politica, ideoldgica y cultural de un grupo social sobre otros”
(VARESI, 2016, p. 6). Los elementos de consenso tendrian predominancia sobre los
coercitivos, y la difusion de ideas y valores serian fundamentales para presentar el
interés particular como si fuera un interés general, del conjunto de la sociedad, elemento

fundamental en la hegemonia:

el hecho de la hegemonia presupone indudablemente que se tenga en
cuenta los intereses y las tendencias de los grupos sobre los cuales se
gjercera la hegemonia, que se forme un cierto equilibrio de
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compromiso, es decir, que el grupo dirigente haga sacrificios de orden
econémico-corporativo; pero también es indudable que estos
sacrificios y este compromiso no pueden referirse a lo esencial,
porque si la hegemonia es ético-politica no puede dejar de ser también
econdmica, no puede dejar de tener fundamento en la funcién decisiva
que el grupo dirigente ejerce en el nucleo decisivo de la actividad
econdémica (GRAMSCI, 2017, p. 47-48).

De acuerdo con lo anterior, la forma como se construye la idea de interés general
pasa por la construccion de un equilibrio de compromisos en donde se incorporen
demandas e intereses de los grupos dominados, sin que en esto se negocie lo esencial
para estos grupos. La inclusion de los intereses de los dominados constituye uno de los
principales elementos en la construccion de hegemonia.

Gramsci realiza una interesante distincion entre lo que Ilama la sociedad civil y
la sociedad politica. ElI concepto de sociedad civil hace referencia al conjunto de
organismos privados, o aparatos privados de hegemonia, como las iglesias, asociaciones
privadas, sindicatos, escuelas, partidos politicos y medios de comunicacién. Seria, asi,
el conjunto de instituciones responsables por la representacion de los intereses de los
diversos grupos sociales y por la elaboracion y difusion de valores simbodlicos e
ideologias. En torno a estos aparatos privados se organizan las voluntades colectivas
tanto de los grupos dominantes como de los dominados. En la sociedad civil, las clases
buscan construir hegemonia, es decir, ganar aliados para sus proyectos a través de la
direccién y del consenso. En este sentido, la lucha cultural juega un papel fundamental
en el cambio social (ERREJON GALVAN, 2011). Este autor usa la idea de guerra de
posiciones o guerra de trincheras, para ilustrar la forma como las fuerzas se movilizan
en todas las dimensiones de lo social en el proceso de construccion de hegemonia,
previo a la conquista del Estado (VARESI, 2016). En este sentido, mientras la guerra de
movimiento se refiere a un asalto coercitivo al aparato de poder, la guerra de posiciones
se refiere a ataques prolongados, que requieren de recursos humanos y materiales para
la conquista de las instituciones de la sociedad civil.

Por otro lado, Gramsci entiende la sociedad politica, o el Estado en sentido
restringido, como el conjunto de instituciones especificas, los aparatos gubernamentales
de la administracién, a través de los cuales se ejerce el monopolio legal o de hecho de la
violencia. En la sociedad politica se ejerceria la dominacion basada en la coercion
(COUTINHO, 1994). Gramsci entiende el Estado ampliado o integral, entonces, como

la suma de la sociedad civil y la sociedad politica, como la coercién y el consenso. En
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sus palabras: “debe sefialarse que en la nocion general del Estado entran elementos que
deben referirse a la nocion de sociedad civil (en este sentido se podria decir que el
Estado es igual a la sociedad politica méas la sociedad civil: la hegemonia reforzada por
la coercion)” (GRAMSCI, 2017, p. 148). Asi, este no seria un organismo propio de un
grupo o de una fraccion de clase, sino que representa la expresion universal de la
sociedad, que incluye también las demandas e intereses de los grupos subalternos. De
esta forma, el grupo o fraccién de clase debe actuar para incluir algunos de sus
representantes o intelectuales en el Estado en sentido restringido. Sonia Mendonga
(2014) afirma que la idea de Estado en Gramsci es coherente con el juego de
contradicciones que atraviesa la sociedad civil y la sociedad politica.

Vale la pena resaltar la consideracion de Varesi sobre la hegemonia en Gramsci,

ya que de acuerdo con este autor, esta tendria diferentes dimensiones:

La hegemonia es una relacion social que atraviesa distintas
dimensiones: parte de una base material ligada a la posicion de las
clases en la estructura y se realiza en las superestructuras, a través de
una concepcion del mundo que encarna la vision general y expresa los
intereses del grupo dirigente pero de forma universalizada, al tiempo
gue se plasma de distintas formas en el sentido comun, en las précticas
cotidianas y, en su momento mas desarrollado, en un tipo particular de
Estado (VARESI, 2016, p. 7).

Por otra parte, la definicion de Nicos Poulantzas sobre el Estado se inspira
directamente en Gramsci. Sin embargo, como afirma Coutinho (1994), mientras para
Gramsci la lucha por la hegemonia se procesa principalmente en el seno de la sociedad
civil, Poulantzas profundiza en torno a la idea de la lucha hegemonica al interior de los
aparatos estatales, es decir, en la sociedad politica. Poulantzas, especificamente en su
obra tardia, Estado, Poder y Socialismo (1979), considera el Estado como la
condensacion de una relacion de fuerzas entre clase y fracciones de clase. Su funcion va
a ser la de mantener la hegemonia de la clase dominante, pues el Estado organiza a la
clase dominante o sus fracciones (en la medida en que la burguesia se divide en varias
fracciones de clase) e impide la organizacion de las clases dominadas. De acuerdo con
este autor, el Estado cuenta con una autonomia relativa que es la que va a permitir, de
alguna forma, tener cierto margen de maniobra para responder a los intereses de las
distintas fracciones, ya que no estaria dominado por una fraccion de clase en particular.
Lo anterior sugiere que el Estado debe entenderse més alla de un simple instrumento de

dominacién de las clases dominantes, aunque tampoco seria un ente superior, con
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autonomia absoluta.

Para Poulantzas (1979), las luchas populares y resistencias estan inscritas en la
materialidad del Estado, por ejemplo, en las leyes, las cuales representan compromisos
materiales impuestos por estas luchas. Estos compromisos cumplen la funcion de
amortiguar o canalizar las luchas populares, para de esta forma evitar las crisis del
Estado capitalista. En esta direccion, algunas instituciones o algunas politicas pueden
ser creadas para amenizar los conflictos de clase. Esto significa, por lo tanto, que el
Estado puede realizar concesiones frente a los sectores subalternos, sin que ello
signifique un cambio estructural. En ese proceso, el Estado produce no uno sino varios
discursos, los cuales se encarnan en los diversos aparatos, segun la clase a la que van
dirigidos. Lo anterior explica su caréacter contradictorio, pues expresa los compromisos
no solo con las distintas fracciones de clase dominante, sino también con las clases
dominadas. Sin embargo, las concesiones frente a las masas populares no representan,
en la préctica, la toma del poder real por parte de las clases dominadas. Esto se presenta
como la diferencia entre poder formal y poder real. En este sentido, las clases populares,
de acuerdo con Poulantzas, siempre han estado presentes en el Estado, sin que esto

signifique cambios en su nucleo esencial.

La hegemonia y el analisis de discurso

Los estudios realizados por Ernesto Laclau y Chantal Mouffe sobre el concepto
de hegemonia merecen ser destacados en la medida en que construyen una teoria del
discurso a partir de una critica y propuesta en torno a este concepto. Siguiendo a Errejon
Galvan (2011),

el andlisis discursivo de la hegemonia se presenta como una fértil
linea de desarrollo para explicar los fendmenos de poder politico en
base a la l6gica de articulacion por la que se rigen, y las demandas y
grupos sociales que protagonizan dichas articulaciones, en un proceso
siempre conflictivo (2011, p. 582).

Esta contribucion teodrica de los autores encuentra sus raices en un dialogo
caracterizado por la multidisciplinariedad y por incluir distintas vertientes tedricas.
Como lo afirma Buenfil (2019), los autores toman elementos de la lingtistica post-
estructuralista, la pragmatica del lenguaje wittgensteiniana, el psicoanalisis
(principalmente la vertiente lacaniana), las lecturas marxistas de Gramsci y Althusser,

asi como las criticas postmarxistas; todo lo anterior se combina, también con las
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experiencias de militancia de los autores. En 1985, Laclau y Mouffe publican la obra
“Hegemonia y estrategia socialista” en un primer momento en inglés y posteriormente
en espafol. En este texto, retoman las discusiones sobre el concepto de hegemonia y
realizan una relectura del mismo en Gramsci, partiendo de una importante critica a la
categoria de clase social. Para los autores, la categoria de clase en Gramsci supone la
unidad de posiciones del sujeto, mientras que para Laclau y Mouffe (1987), esta unidad
es precaria y se somete a un proceso constante de rearticulacion hegemonica. Los
autores consideran que la realidad de las sociedades post industriales muestra la
necesidad de deconstruir la nocion de clase social, entendiendo que la concepcién de
hegemonia en Gramsci se refiere a un fendmeno de clase y, por lo tanto, estaria
determinada por la posicién de los grupos sociales en la estructura productiva.

Para los autores, la concepcion del socialismo, basada en la centralidad
ontoldgica de la clase obrera, en la revolucion como momento fundacional para la
transicién de una sociedad a otra, y en la construccion de una voluntad colectiva
homogeénea, estaria en crisis. Los autores buscan redefinir el proyecto socialista a partir
de la radicalizacion de la democracia, esto es, en sus palabras: “articulacion de las
luchas contra las diferentes formas de subordinacion- de clase, de sexo, de raza, asi
como de aquellas otras a las que se oponen los movimientos ecoldgicos, antinucleares y
antiinstitucionales-” (LACLAU; MOUFFE, 1987). La critica a la categoria de clase
social como insuficiente en el analisis de la hegemonia ha sido también ampliamente
debatida por otros autores que consideran que, aunque se puede hablar de otras
identidades, el tema de la clase social continta siendo fundamental en los analisis
politicos. En esta linea, Errejon Galvan (2011) considera que existe una necesidad de
incorporar a la teoria del discurso la reflexion sobre lo que llama las “condiciones de
posibilidad” de la hegemonia, esto es, considerar que no todas las identidades politicas
tendrian las mismas posibilidades de éxito para tornarse hegemonicas.

En los aportes teoricos de Laclau y Mouffe, el discurso es considerado como el
terreno en el que se constituye la realidad, y expresa una serie de demandas particulares
(ALVES FERREIRA, 2011). Esta teoria parte del concepto de articulacién, entendido
como “toda practica que establece una relacion tal entre elementos, que la identidad de
¢éstos resulta modificada como resultado de esa practica”. El discurso, en este sentido,
seria “la totalidad estructurada resultante de la practica articulatoria” (LACLAU;
MOUFFE, 1987, p. 176-177). Asi, para los autores, el discurso tiene una naturaleza

material, y se entiende como practica, por medio de la cual se construye el significado
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politico. La constitucion de un orden hegemodnico pasa, en este sentido, por la
representacion de discursos o identidades que hasta entonces se encontraban dispersos
(DE MENDONCA, 20009).

Tomando como punto de partida la hegemonia como una “creaciéon de
universalidad desde una particularidad determinada” (ERREJON GALVAN, 2011, p.
158), el discurso hegemonico seria aquel que sistematiza y aglutina, es decir, seria un
discurso de unidad de diferencias (DE MENDONCA, 2009). Este discurso no opera en
el vacio, sino que esta anclado en la historia, por lo que dialoga con otras
discursividades existentes (LIAUDAT, 2018). Los discursos acontecen a partir de la
articulacion de demandas, por medio de puntos nodales que fijan parcialmente un
sentido que permite dicha articulacion a partir de cadenas de equivalencia. Son
significantes tendencialmente vacios, es decir, no estdn cargados de un significado
denso, no se asocian a un significado especifico (son significantes sin significado, en
palabras de Laclau). Al ser vacios, tienen capacidad de extension, lo que significa que
pueden incluir diversos significantes flotantes, creando asi un discurso estructurado
(ERREJON GALVAN, 2011). En dltimas, el significante vacio cumple la funcién de
articular diversos significados en un mismo discurso.

El discurso construye una identidad a partir de un conjunto de elementos o
demandas que se reunen en torno a una alteridad radical. Es asi como la lucha
hegemdnica se da en contextos de antagonismo, en donde estos sirven de trazado de
frontera, a partir de la construccion de un ellos y de un nosotros, un esquema de
polarizacién en donde los primeros tienen una carga negativa y los segundos, positiva
(LIAUDAT, 2018). De esta forma, aunque el discurso hegemonico busca la
universalizacion, la plenitud, el antagonismo actGa como una barrera, como frontera que
limita la universalizacion, pues la hegemonia supone la construccion de un orden social
que no es fijo, sino que va a estar siempre amenazado por el conflicto.

Es importante comprender la teoria del discurso y la nocién de hegemonia
desarrollada por los autores no solo como elementos tedricos, sino también como
herramientas metodoldgicas para estudiar situaciones o periodos en los que las propias
nociones de orden politico, institucional o democratico no estdn dadas, debidamente
hegemonizadas por los sujetos politicos en disputa (DE MENDONCA, 2009). Esta
lectura, bajo el entendimiento de la hegemonia no como un juego de suma cero, sino
como un proceso contradictorio y dinamico, constituye un elemento fundamental por el

que cobra sentido considerar el analisis de discurso incluso en situaciones donde no
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puede hablarse de una hegemonia como tal.

Balance de la categoria de agronegocio en Colombia

Esta tesis se propone estudiar la expansion del agronegocio en Colombia y
comprender cdmo ha sido este proceso. En el desarrollo de la investigacion, una
cuestion que surgio era qué tanto la palabra agronegocio podia ser usada en esta tesis,
considerando que en una lectura inicial, se percibia que la palabra no era empleada con
mucha frecuencia en el contexto colombiano.

El agronegocio, como lo afirma Gras (2013) puede servir como una herramienta
metodoldgica que de alguna forma permitiria iluminar e interrelacionar cuestiones
centrales:

abordamos el agronegocio, por un lado como prisma, una herramienta
metodologica que nos permite analizar la problemética de los
agronegocios desde diversas aristas, interrelacionadas: el aumento de
la concentracion de la produccion; las innovaciones tecnoldgicas y en
los sistemas de transferencia tecnoldgica; el desplazamiento de
productores y el arrinconamiento de la produccién de tipo familiar; la
centralidad de los sectores empresariales y la expansion de la
agricultura en gran escala; y la influencia creciente de las dindmicas
financieras en las formas de organizacién de la produccién y de
control de los recursos productivos (GRAS, 2013, p. 3).

Asi, la decision de emplear la categoria agronegocio, a pesar de no ser
dominante en el contexto colombiano, responde a esta motivacion metodoldgica, que
supone poder realizar una lectura interrelacionada de diversos cambios que estan
ocurriendo, los cuales tendrian como marco temporal la implementacion de las politicas
neoliberales. Es importante mencionar que la categoria agroindustria, que parece
predominar en los estudios en Colombia, puede resultar limitada, al no diferenciar un
proceso reciente en el agro, de los procesos ocurridos a mediados del siglo XX, ligados
al proceso de Industrializacion por Sustitucién de Importaciones (ISI).

El empleo de la palabra agronegocio, en el contexto colombiano, permite ver,
también, la forma como la hegemonia de este modelo esta siendo construida, no solo a
partir de su papel dominante a nivel productivo, sino tambien a nivel cultural y politico.
Asi, se considerd fundamental realizar una aproximacién al uso de esta palabra y a su
significado tanto en el terreno de la sociedad civil como de la sociedad politica. Con

base en lo anterior, fue estudiada la manera como la hegemonia del agronegocio
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comienza a disputar espacios en la academia, los medios de comunicacién y el propio

Estado, a partir del empleo de esta palabra.

La academia y el agronegocio

La hegemonia supone la disputa a nivel ideoldgico en torno a la direccion de la
sociedad y, por lo tanto, el aparato educativo es un espacio donde se lleva a cabo esta
disputa. Como lo recuerda Liaudat (2018), Gramsci le da un lugar importante al papel
de la educacion como base de la estructura ideologica del bloque histérico, debido a la
capacidad de influir sobre la concepcion de mundo, sobre el sentido comun. Las
instituciones académicas en diferentes paises han jugado un papel relevante en la
difusion de conocimiento y en la incorporacién del modelo de agronegocio. Gras y
Hernandez (2016, p. 162) afirman, para el caso argentino, que “el anclaje de los
agronegocios en licenciaturas, cursos de posgrado y maestrias dictadas por el sistema
universitario (publico y privado) fue un pilar fundamental en el proceso de
consolidacion del modelo”.

Al aproximarse a los programas académicos que trabajan en torno al
agronegocio, en el caso colombiano, se identificaron 14 programas de educacion
superior con cursos especificos sobre agronegocio(s), la mayoria de posgrado
(especializaciones y maestrias):

Tabla 1. Programas académicos en Colombia relacionados con el agronegocio

Institucion ~ Programa/ afio Contenidos
de creacion
U.delLa Maestria en Desarrollo rural y politica agraria, economia agraria; gestion
Salle Agronegocios de mercadeo, financiera, del talento humano, cadena de
(2017) abastecimiento agroalimentaria, competitividad y estrategia

agroempresarial, derivados agricolas financieros, comercio
internacional agroalimentario.

U. de La Pregrado en Fundamentos de administracion, teoria organizacional,
Salle Administracion de  liderazgo y emprendimiento, derecho empresarial, modelos
Agronegocios de negocio, cadenas de abastecimiento, gerencia del talento
(2019) humano, habilidades gerenciales, estrategia y prospectiva,

sistemas integrados de gestion, sistemas de produccion
agricola, animal, acuicola, sistemas agroforestales,
agroindustriales, agrosistemas, gestion ambiental, desarrollo
rural 'y territorio, geopolitica, finanzas, costos Yy
presupuestos, economia, analisis financiero y de inversiones,
finanzas corporativas, mercados, comercio internacional.

U. Pontificia  Maestria en Administracion estratégica y planeacion empresarial;
Bolivariana Innovacion en economia solidaria; mercados y consumo; teoria de juegos,
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Agronegocios
(2015Antioquia;
2019 Palmira)

economia politica, herramientas para la toma de decisiones,
estrategias/gerencia  de innovacién, desarrollo rural
sostenible, gestion de agroproyectos.

U. Pontificia  Especializacién en  Introduccion a los agronegocios, administracion estratégica y
Bolivariana Agronegocios planeacién empresarial, gestion logistica, Economia y
(2019) politica, Finanzas, Gerencia de la innovacién, Marketing y
comercializacion, Gestion de agroproyectos.
U. Santo Maestria en Economia gerencial, agronegocios, politica Agraria y
Tomas Agronegocios desarrollo rural, gerencia estratégica, Gestion de la
(2018) innovacién, calidad e inocuidad de los productos
agroalimentarios, marketing e investigacion de mercados
agroalimentarios, decisiones de inversion, cadenas y redes de
suministro  agroalimentarias, avances en produccion
sostenible.
U. de Maestria en Estrategias en agronegocios, finanzas, marketing, gestion de
Antioquia Agronegocios proyectos de inversion, economia agraria, gestion humana,
(2015) gestion de calidad y procesos agrarios, gestion de la
tecnologia y la innovacién agraria, negocios y logistica
internacional, gestidn estadistica.
U. de Pregrado en Administracion y organizaciones agropecuarias,
Medellin Administracion de  contabilidad, negocios internacionales, Derecho, gestion,
Agronegocios mercadeo, Estrategia y estructura, economia, costos,
(2014) legislacion comercial y laboral, estadistica, finanzas,
geopolitica, biologia, cultura organizacional, sistemas
productivos, bioquimica, ecologia, toma de decisiones,
politica econdmica, edafologia, fisiologia vegetal y animal,
disefio experimental, sanidad vegetal, sanidad y reproduccion
animal, extensién, agropecuaria, industrializacion de
productos agropecuarios, gestion de proyectos.
Instituto Especializacion en  Planeacion estratégica, ética, politica y responsabilidad
Universitario  Agronegocios social, negocio de la cadena agropecuaria y agroindustrial,
de la Paz (2015) marketing, tecnologias de la informacion, emprendimiento e
(Unipaz) innovacion,  habilidades  gerenciales,  administracién
financiera.
Politécnico Especializacionen  Desarrollo de habilidades gerenciales, economia vy
Colombiano  gerencia de geopolitica, mercadeo y ventas, Gerencia estratégica y
Jaime lIsaza Agronegocios prospectiva, fundamentos financieros de la empresa
Cadavid (2019) agropecuaria, gerencia de empresas agropecuarias,
mercadeo, modelacion de la informacién y gerencia de
costos, gerencia del talento humano.
Fundacion Especializacion en  Organizacion, estrategia y gestion; analisis de entorno y de
Universitaria  gestion de capacidades de la organizacion; Gestion de mercados para
Agraria de Agronegocios los agronegocios; gestion estratégica y prospectiva en
Colombia (2015) agronegocios; disefio y desarrollo del agronegocio; gestion

(Uniagraria)

financiera del agronegocio.

Corporacion
Universitaria

Especializacion en
Agronegocios

Fundamentos de sostenibilidad,
agronegocios sostenibles,

economias  verdes,
legislacion en agronegocios

de la Costa Sostenibles (2017)  sostenibles, marketing, sostenibilidad y desarrollo rural.
(CUC)

Instituto Pregrado en No se encontr6 informacién en la pagina web

Técnico Agronegocios

Agricola (2019)

(ITA)

U. del Técnico Prof. en No se encontr6 informacion en la pagina web

Tolima Logistica de

Agronegocios
(2015)
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U. Sergio Especializacion en  Sistemas agroalimentarios, economia, marco legal del
Arboleda Agronegocios sistema agroalimentario, comercio global y logistica,
Alimentarios prospectiva y agroemprendimiento, sostenibilidad ambiental
Sostenibles (2015) y social, innovacién abierta y social, inglés de los
agronegocios, planeacion financiera, mercadeo estratégico;
formulacion del agronegocio, evaluacion financiera gestion
humana del sistema agroalimentario, negociacion vy
contratacion, plan de negocio.

Fuente: Elaboracién propia a partir del Sistema Nacional de Informacién de la Educacion Superior
(SNIES) y de las paginas web de las Instituciones de educacion superior.

La tabla anterior permite sugerir que a nivel académico, el término
agronegocio(s) comienza a ser incorporado en la oferta académica de universidades,
tanto pablicas como privadas, a partir del afio 2014. La Universidad de la Salle cuenta
con uno de los programas de agronegocios mas conocidos a nivel nacional, el de
administracion de Agronegocios, nombre adoptado a partir de 2017, ya que su nombre
original era Administracion de Empresas Agropecuarias. Este cambio fue celebrado por
el presidente de la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC) de la siguiente forma:
“El programa de Administraciéon de Empresas Agropecuarias de la Universidad de la
Salle cambia a Administracion de Agronegocios jEI campo esta exigiendo
transformaciones!” (MEJIA, 2016a). La frase de Rafael Mejia sugiere un entendimiento
del término agronegocio como un elemento relacionado con las nuevas dinamicas en la
agricultura.

El contenido o malla curricular de estos programas esta asociado principalmente
al area de administracion de empresas, con contenidos relacionados con mercadeo,
finanzas, talento humano, comercio internacional, responsabilidad social. La palabra
gestion es ampliamente usada en los diferentes programas. Algunos también incluyen
contenidos en derecho (legislacion comercial, laboral) temas de tecnologia e
innovacion, al igual que contenidos relacionados con el sector rural, como politica
agraria y sistemas de produccién agropecuarios. En este sentido, los contenidos estan
asociados al sufijo “negocios”.

Por otro lado, en 2009 nacio, en la Facultad de Administracion de Universidad
de los Andes, un grupo interesado "en una nueva perspectiva del campo colombiano,
sus politicas, organizaciones y productos”. Asi surgio la iniciativa Agronegocios e
Industria de Alimentos (ANEIA, 2019), bajo la direccion de la entonces decana de la
facultad, Maria Lorena Gutiérrez, quien posteriormente se convertiria en una alta
funcionaria del gobierno de Juan Manuel Santos y una de las piezas clave en la

formulacidon de la ley Zidres. Ese mismo afio, este grupo organizo el foro de discusién
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"AgroNegocios e Industria de Alimentos, Retos Estratégicos e Innovacion
Empresarial”, de manera conjunta con la Cdmara de la Industria de Alimentos de la
Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia (ANDI) y el diario
Portafolio. ANelA (2019) se define como:

[una] iniciativa en temas agropecuarios e industria alimentaria en
Colombia; con el fin de investigar, divulgar y debatir temas
relacionados al agro colombiano y sus diferentes implicaciones
(sociales, econdmicas y politicas) sobre el territorio nacional y sus
actores, desde una perspectiva académica y empresarial.

En su pagina web, cuenta con articulos de agricultura, industria de alimentos,
tecnologia, conservacion y sostenibilidad, ganaderia, gestion y territorio, ademas de
algunas entrevistas.

Un anélisis a profundidad sobre el uso del término agronegocio por los
diferentes académicos que trabajan la cuestion agraria en Colombia excede los objetivos
de esta tesis. Sin embargo, vale la pena resaltar, por su importancia a nivel nacional, las
reflexiones de Absalén Machado (2002). Este autor, en su conocido trabajo titulado “De
la estructura agraria al sistema agroindustrial”, realiza una aproximacién conceptual a
las dinamicas recientes en la agricultura colombiana, sugiriendo el uso de la categoria

de sistema agroindustrial (SAI). El autor define este concepto como:

un conjunto de relaciones socioeconémicas, politicas, culturales e
institucionales, cuyo nacleo central es la propiedad sobre los factores
de produccion (recursos fisicos y naturales, recursos humanos,
recursos financieros, tecnologia y conocimientos) y cuya dinamica
depende de los diferentes contextos y modos como el sistema se
inserta en la totalidad de una economia de mercado y sistema
socioecondmico y politico (MACHADO, 2002, p. 221).

Complementa, ademas: “el ntcleo de poder, o la relacion fundamental del SAI,
se ubica por fuera de la agricultura, en el aparato agroindustrial, financiero y
tecnologico” (MACHADO, 2002, p. 221). De acuerdo con este autor, en el SAI el eje
del poder se encuentra en los siguientes actores: industriales nacionales y/o
transnacionales articulados con la agricultura; el capital financiero y comercial; los
complejos, cadenas y clusters agroindustriales; las transnacionales de la tecnologia, la
biotecnologia, las telecomunicaciones y los servicios. Mientras que los sectores
subordinados serian: agricultores y propietarios de la tierra; asalariados; consumidores.
La definicion de Machado sobre sistemas agroindustriales tiene elementos similares con

el entendimiento del agronegocio que se trabaja aqui, en el sentido de que integra varios
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elementos, més alla de la cuestion de la tierra, como el capital financiero, la tecnologia y
nuevas relaciones de trabajo. Esta definicion le da un peso importante a la propiedad de
los factores de produccidn, mientras que otros autores que trabajan en torno al
agronegocio, consideran que lo fundamental no seria la propiedad sino el control de los
mismos.

Debe destacarse también la obra del economista Gabriel Misas Arango (2019),
quien en su libro “Regimenes de Acumulaciéon y modos de regulacion: Colombia 1910-
2010 utiliza el concepto de agribusiness, para describir una modalidad de explotacion
agropecuaria que consiste en ‘“plantaciones en grandes extensiones de terreno,
utilizando tecnologias de punta, para producir, fundamentalmente, biocombustibles” (p.
431). Para este autor, esta modalidad de explotacion estaria asociada a los desarrollos
que se han dado en la region de la Altillanura: “el desarrollo de los agronegocios, como
sucede actualmente en la altillanura, ha sido el resultado de la confluencia, en grandes
proyectos agro-industriales, de la inversion extranjera directa y, por supuesto, del
mundo hacendatario” (p. 492). Misas aplica al caso colombiano este concepto para
referirse, justamente, a un nuevo momento en la agricultura, en donde se privilegian los
desarrollos productivos en grandes terrenos que requieren, ademas, uso intensivo de
maquinaria y agroquimicos, y demandan poca mano de obra. Su asociacion con el
modelo de la Altillanura resulta de un valor fundamental, y dialoga con los postulados
de esta tesis.

Vale la pena destacar, también, los trabajos de Robinson Pifieros y de Claudia
Devia, quienes hacen uso de la categoria de agronegocio. Sin embargo, llama la
atencion que estos dos investigadores han tenido una trayectoria académica en Brasil, en
el area de ciencias sociales, lo que sugiere la importante influencia de la academia
brasilera en el uso y apropiacion de este concepto. El trabajo de Pifieros (2016) aborda
la territorializacion del agronegocio de palma de aceite y cafia de azlcar en la regién de
la Altillanura colombiana. La categoria de agronegocio es utilizada por este autor para
describir justamente el proceso de avance de monocultivos sobre el territorio de la
Altillanura, considerada la Gltima frontera agricola, con entrada de capital para el
desarrollo de estos cultivos, crédito y apoyo por parte del Estado a través de politicas
publicas. Asi mismo, relaciona la expansion del agronegocio con el conflicto social y
armado. Por su parte, el trabajo de Devia (2015) sobre la region de la Orinoquia
colombiana, se refiere a las territorialidades en disputa, a partir de la influencia del

agronegocio Y la actividad petrolera en esta region. La autora, con formacion doctoral
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en Brasil, se refiere al agronegocio como sinénimo de capitalismo agrario y acciona el
concepto para referirse a la busqueda de nuevas tierras en esta region, la ampliacion de
la frontera agricola para la produccion de commodities y la entrada de nuevos actores,
tanto nacionales como extranjeros.

Desde un enfoque teorico diferente se encuentra el articulo de Edwar Ramirez
Castellanos, titulado “La competitividad de los agronegocios en Colombia: una
reflexion académica” (2013) que constituye uno de los principales documentos
identificados que discuten el agronegocio como categoria analitica en el caso
colombiano. Este autor toma la definicion de agronegocio propuesta por el ICA en su
publicacion “Desarrollo de los agronegocios y la agroindustria rural en América Latina
y el Caribe: Conceptos, instrumentos y casos de cooperacion técnica”, que lo entiende
de la siguiente forma:

... s un sistema integrado de negocios enfocado en el consumidor,
gue incluye los aspectos de produccién primaria, procesamiento,
transformacion 'y todas las actividades de almacenamiento,
distribucién y comercializacion, asi como los servicios, publicos y
privados, que son necesarios para que las empresas del sector operen
competitivamente (RODRIGUEZ, 2010, Apud RAMIREZ, 2013, p.
31).

Ramirez se inspira en los postulados del economista norteamericano Michael
Porter, de la Escuela de Negocios de Harvard, especialmente en lo referente al concepto
de cadena de valor y, a partir de la definicion arriba citada, entiende que el concepto de
agronegocio “busca que los sistemas de produccion sean vistos como verdaderos
negocios, integrados y complementarios” (RAMIREZ, 2013, p. 31). Como ejemplo de
este tipo de agronegocios, el autor menciona la palma aceitera, el café y las flores. Para
lograr una mayor insercion en el nuevo panorama de mercado, Ramirez se refiere a tres
elementos que todo agronegocio debe tener: desagrarizar el agronegocio, es decir, pasar
de la produccidn primaria a una agroindustrial; propiciar la integracion productiva, tanto
horizontal como vertical; y mayor y mejor generacion de conocimiento, lo que implica,
entre otras cuestiones, la profesionalizacion del sector.

El levantamiento realizado sugiere, por un lado, que aun falta avanzar en la
conceptualizacién del agronegocio en el caso colombiano, detenerse para pensar en este
modelo y en la forma como adquiere una particularidad especifica a partir de la
modalidad del desarrollo nacional. Dado que el uso de este concepto no es muy comun,

es entendible que aln no se cuente con tantas reflexiones académicas en esta direccion.
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Sin embargo, no es una categoria completamente ausente. Es mas, a nivel de los
programas académicos de las universidades, resulta evidente que el término
agronegocio ha comenzado a ser usado, constituyendo una linea de formacion

especifica, especialmente asociado a las areas de administracion de empresas.

Los medios de comunicacién y el agronegocio

Al realizar un acercamiento a la forma como los medios de comunicacion
impresos usan la palabra agronegocio, se encontraron tendencias interesantes. La
siguiente grafica ilustra el resultado de la basqueda de la palabra agronegocio(s) en los
buscadores de las paginas web de los periodicos ElI Tiempo, El Espectador y La
Republica:

Grafica 1. Frecuencia de la palabra agronegocio (s) en la prensa escrita
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Fuente: Elaboracién propia a partir de consultas en los portales de internet de ElI Tiempo
(www.eltiempo.com), El Espectador ~ (www.elespectador.com) 'y  La  Republica
(www.larepublica.co).

En el caso del diario El Tiempo? se identificaron un total de 148 noticias que

incluyen la palabra agronegocio en el contenido de la misma, desde el afio 1995. En el

2 En el caso de El Tiempo, una primera bdsqueda arrojé 204 noticias con la palabra agronegocio (s). sin
embargo, al realizar una revision, se eliminaron aquellas noticias en que se repetia el contenido, o en
donde la palabra efectivamente no aparecia. De igual forma, ElI Tiempo contaba con una seccion de
Agronegocios, en donde se incluian las noticias relacionadas al sector agropecuario. En ese caso, solo se
tomaron en cuenta las noticias en donde se encontraba la palabra agronegocio(s) en el contenido de la
noticia. Asi, se llegd a un total de 148 noticias con esta palabra, entre 1995 y 2019.
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caso de El Espectador, se identificaron 132 resultados, iniciando en el afio 2008. Por
Gltimo, en el diario La Republica, se identificaron 70 noticias®, comenzando en el afio
2012.

Los afios 2008, 2009 y 2011 son los que reportan mas noticias con la palabra
agronegocio en el diario El Tiempo, que coincide justamente con la crisis alimentaria,
en donde los precios de los commodities aumentaron. A diferencia del periddico El
Tiempo, en el caso de El Espectador se encuentra una tendencia creciente en el uso de la
palabra agronegocio, comenzando en el afio 2008, en el que se registra por primera vez
el uso de este término. Se identifican dos factores importantes en el uso de esta palabra.
Por un lado, de las 132 noticias identificadas, 40, es decir, el 30,3%, corresponde a
noticias sobre Brasil, o que sugiere que las noticias hacen uso de esta palabra debido a
que en el pais vecino es el término empleado. Esto se acentla en los ultimos afios,
especialmente a partir de la entrada en escena de Jair Bolsonaro, primero como
candidato y, posteriormente, como presidente. Por otro lado, resulta interesante ver que,
en el caso de El Espectador, el sector del agronegocio en Colombia parece tener, en las
columnas de opinién de Indalecio Dangond, a un claro representante y defensor de este
modelo. Del total de noticias, 22,7% hace referencia a esta columna de opinion.
Dangond es un experto en temas agropecuarios, columnista también de los diarios El
Heraldo y El Informador, y especialista en financiamiento del sector agroindustrial.
Ademas, es familiar del empresario de la palma Silvestre Dangond Lacouture, e hizo
parte del equipo de empalme del presidente Ivan Dugue.

Tanto en el caso de El Espectador como de La Republica se constata un aumento
de las noticias en el afio 2015, cuyo contenido se asocia al modelo de desarrollo de la
Altillanura, a la discusion sobre los baldios y, especificamente, a los debates en torno a
la ley Zidres. Es decir, esta legislacion marcaria un hito importante en el entendimiento
del modelo agroempresarial reciente como un modelo de agronegocio. De igual forma,
en estos dos periddicos, se evidencia un aumento sostenido durante los ultimos tres afios
en el empleo del término agronegocio.

Ademéas del andlisis de estos tres diarios, fueron analizadas dos revistas

especializadas. La primera, la Revista Agronegocios, es una publicacion del diario La

% En el caso de La Republica, una primera busqueda arrojé 226 noticias con la palabra agronegocio (s).
sin embargo, este diario cuenta con un portal de internet y una publicacion quincenal titulada
Agronegocios, cuyas noticias son publicadas también en el diario La Republica. En este sentido, se
eliminaron todas las noticias en donde la palabra agronegocio aparece asociada exclusivamente a este
portal de internet, sin que se hiciera referencia a esta palabra en el contenido de la noticia. Asi, se llegé a
un total de 70 noticias.
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Republica, lanzada en 2007. Esta revista, en su descripcion en la pagina de facebook, se
define como “El Periddico de los empresarios del Agro colombiano con informacion
especializada en los negocios y actividades que se desarrollan en el sector”. La revista
incluye informacion diversa sobre el sector agropecuario. En diciembre de 2012,

después de cinco afos de circulacion, la Revista Agronegocios hacia un balance:

durante estos 5 afios de noticias sobre el sector rural colombiano, los
temas han sido tratados desde la perspectiva de como los sectores
pueden ser mas competitivos tanto en el &mbito nacional como en el
internacional, ademas de su gran relevancia en el mundo de los
negocios (AGRONEGOCIOS, 2012a, p. 23).

Al analizar el contenido de la revista, se encuentra gran variedad de informacion
relacionada con el mundo rural. La revista contiene, en todas sus ediciones, informacion
sobre ferias y exposiciones (equinas, agropecuarias, turisticas, agroindustriales,
ganaderas, cafeteras, de flores), acompafada de un calendario o agenda ferial. Incluye, a
su vez, contenidos sobre eventos, congresos y asambleas de gremios del sector
agropecuario. Una parte importante de la revista hace referencia al desempefio de
cultivos, nuevas variedades, informes sobre consumo de alimentos y nuevos mercados.
Algunos de los cultivos que ocupan las paginas de la revista son: flores, porcicultura,
aguacate, café, palma de aceite, frutas exoticas, pifia, hortalizas, arroz, papa, ganaderia,
pesca, produccion lechera, cacao, productos organicos, tabaco, aves, abonos, semillas,
algodon, banano, yuca, ademas de cultivos forestales comerciales. También incluye
notas sobre cambio climatico y su efecto en los cultivos.

El énfasis de la revista, como su nombre lo indica, esta dado a la cuestion de los
negocios en el sector agropecuario. En este sentido, algunas de las notas que se
encuentran en las publicaciones ponen el énfasis en la vision “moderna del campo”, que
incluye, por ejemplo, la bancarizacion, el uso creciente de los cultivos transgénicos —
tema al que se dedican varios editoriales y articulos-, el uso de nuevas tecnologias en el
sector agropecuario, la tecnificacién del campo, la mecanizacion de los pequefios
agricultores, el uso de aplicaciones de celular relacionadas con las actividades agricolas
y el uso de maquinaria agricola. Algunas notas son dedicadas también a los cambios en
el perfil del campesino. Por ejemplo, en la revista de junio de 2012, se manifiesta:

los campesinos, u hombres de negocios del campo de Colombia,
deben caminar a ser empresarios, y en eso han influido fenémenos
como los Tratados de Libre Comercio TLC y la necesidad de hacer
mucho més productiva la tierra que trabajan (AGRONEGOCIOS,
2012b, p. 18).
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En su editorial de agosto de 2014, se afirma la necesidad de transformar el
campo: “La cultura rural debe pasar de tener dimensiones de poca competitividad a
adoptar estrategias empresariales que permitan tener un renglén agricola y pecuario de
clase mundial. Esto implica ser mas rentables y mas productivos” (RAMIREZ, 2014, p.
2). La revista incluye los indicadores econdémicos, como la cotizacion en la Bolsa
Mercantil de Colombia (BMC), precios del café, de aceite de palma, arroz, café, fibra de
algodon y maiz, entre otros. De igual forma, incluye informacion sobre el mercado de
futuros. En los ultimos afios, el tema de los biocombustibles ha comenzado a tener gran
relevancia en las paginas de la revista.

La revista Agronegocios también incluye entrevistas con empresarios,
presidentes de gremios del sector agropecuario, médicos veterinarios, zootecnistas,
ademas de entrevistas con personal de empresas especializadas en fertilizantes, semillas,
maquinaria, y entrevista con funcionarios publicos de agencias del sector agropecuario.
Asi mismo, incluye informacién sobre medidas tributarias y su efecto sobre los
negocios en el campo. Otro tema que hace parte del contenido de la revista se refiere a
la oferta académica de carreras afines a temas agropecuarios: zootecnia, agronomia,
medicina veterinaria, ingenieria agropecuaria.

A lo largo de los afos, el desarrollo de la Altillanura, como despensa agricola,
ha sido un tema recurrente, ya sea para mostrar las empresas y cultivos presentes en el
territorio, su potencial, o la necesidad de mayor desarrollo tecnolégico y de
infraestructura para cambiar la forma de hacer agricultura. Por otra parte, salta a la vista
el lugar fundamental que tiene la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC), que
hace uso de las paginas de la revista para posicionarse y expresar las opiniones y
visiones del sector gremial. En este sentido, la revista actia como aparato a traves del
cual el discurso relacionado con el agronegocio se difunde y busca instalarse en la
sociedad. Asi, promueve una vision del campo méas de tipo empresarial, con una
agricultura moderna, eficiente y globalizada, y en gran medida enfocada en la
exportacion. Es, ademas, un espacio para resaltar los elementos positivos del uso de los
transgénicos en Colombia. La voz que tienen las empresas y gremios del sector, asi
como los editoriales dedicados a reafirmar la necesidad de imprimirle el sufijo
“negocios” al agro, resultan elementos que hacen parte del tendencia general de la
revista. Sin embargo, aunque la revista se acerca a la idea de agronegocio como una

nueva agricultura, de tipo empresarial, enfocada en la demanda externa y basada en la
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empresarizacion del campo y la incorporacion en el sector rural de valores relacionados
a los negocios, en la practica, llama la atencion como la palabra agronegocio aparece
muy poco en los contenidos o notas que componen la revista.

La segunda revista especializada estudiada en esta tesis fue la Revista Nacional
de Agricultura de la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC), considerando la
relevancia de la SAC como principal organizacion de representacion de los intereses de
los sectores agropecuarios. Asi, esta revista puede ser un buen indicador para ver qué
tanto la categoria agronegocio esta siendo usada por el sector agroempresarial, y cual
significado se le atribuye a la misma. El analisis de la revista, realizado a partir de 2008,
muestra lo siguiente. De 45 revistas revisadas, solo en 14 aparece la palabra
agronegocio. En el periodo estudiado (2008-2019), la primera vez que aparece este
término es en 2013. Al hacer un recorrido por estas 14 revistas, se destacan los
siguientes elementos. Algunas de las noticias encontradas que hacen uso de la palabra
agronegocio, tienen relacion con noticias sobre los fondos de capitales para el sector
agropecuario. Asi, por ejemplo, en 2015, la Revista Nacional de Agricultura No. 966
incluia una noticia sobre el “Fondo Agronegocios Colombia”, referente a la entrada de
fondos de capital, con inversionistas nacionales y extranjeros, en el sector de la
agricultura, destacando las ventajas comparativas del pais en granos, cereales, cacao,
proteina animal, tubérculos, lacteos, y productos como caucho y forestales (REVISTA
NACIONAL DE AGRICULTURA, 2015a, p. 36-37). La revista No. 991, de 2019, en
un articulo sobre los fondos de capital privado, titulado “Oportunidad desperdiciada
para el agro”, afirma que debido a problemas en términos de titulacion de tierras,
transporte y falta de desarrollo tecnoldgico, muchos inversionistas han preferido no
invertir en el agro colombiano. En el articulo se hace referencia al apoyo brindado por
Finagro para la creacion de nuevos fondos de agronegocios (REVISTA NACIONAL
DE AGRICULTURA, 2019, p. 10-11).

Una pista importante sobre la forma como se entiende el concepto de
agronegocio en el campo de los sectores agroempresariales se encuentra en la revista
No. 970, de 2016. En el articulo “Fondos de capital privado: clave para impulsar la
inversion y el empleo en el agro”, se plantea como, tras el decrecimiento en las
exportaciones debido a la caida en el precio del petrdleo, se hace necesario buscar
alternativas para reemplazar los ingresos provenientes de esta actividad. La respuesta,
como dice el articulo, seria el sector agropecuario. El articulo sefiala: “la agroindustria,

0 agronegocios, (como lo llaman algunos expertos), implica desde la produccion

40



agricola debidamente dicha, atravesando por el proceso de poscosecha y el
procesamiento, hasta la mercantilizacion del producto en el pais y en el extranjero”
(REVISTA NACIONAL DE AGRICULTURA, 2016, p. 18). Asi, por un lado, la SAC
parece estar entendiendo la agroindustria y el agronegocio como sinénimos; por otro
lado, la palabra agronegocio parece estar asociada al campo de lo que llaman de
“expertos”. Estos dos motivos pueden estar explicando las razones por las que la palabra
no tiene un uso tan comun en el lenguaje del sector agroempresarial colombiano.

En el articulo “Los modelos de negocio en el agro que cobran relevancia”
(REVISTA NACIONAL DE AGRICULTURA, 2015b, p. 12-14), que se refiere a
iniciativas que buscan dinamizar la cadena alimenticia, se proyectan cinco
“agronegocios” que estan tomando fuerza en el pais: frutos deshidratados, pulpas y
sabores exdticos; aguacate Hass; sector lacteo; caucho; negocio forestal. Por otro lado,
en el editorial de la revista No. 968, a cargo del presidente de la SAC, Rafael Mejia
(MEJIA, 2016b, p. 6), se habla de la asistencia técnica, y en ese discurso, aparece la
palabra agronegocios, lo que puede significar una incorporacién lenta de la palabra en el
lenguaje agroempresarial.

En términos generales, la Revista Nacional de Agricultura hace un uso limitado
del término agronegocio. A diferencia de Brasil, por ejemplo, donde esta palabra es
accionada por los sectores del agronegocio como “palabra unificadora de los intereses
de las clases y de los grupos dominantes en el campo, y expresion de un momento en el
proceso de construccion de la hegemonia y de renovacion de los espacios de poder y
dominaciéon” (BRUNO, 2010 traducciéon propia), los sectores agroempresariales
colombianos, por lo menos a través de las lineas de esta revista, no parecen hacer un uso
tan evidente de esta palabra como unificadora de intereses. Esto sugiere la necesidad de
continuar profundizando y acompafiando estas reflexiones en torno al término
agronegocio, para ver en qué medida comienza a ser mas accionada por los diferentes

actores.

La sociedad politica y el agronegocio

Para completar este balance sobre la categoria de agronegocio en Colombia, parecid
pertinente no solo presentar la forma como se hace uso de esta palabra en la sociedad civil,
principalmente a través del estudio de los medios de comunicacion y la academia, sino
también comprender el uso que se hace en la sociedad politica. En este sentido, una primera

busqueda en las paginas web de las entidades estatales asociadas al sector agropecuario
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arrojo pocos resultados sobre la palabra agronegocio. Sin embargo, llaman la atencion dos
programas o iniciativas. La primera, las Alianzas Productivas, y la segunda, el portal de
Agronet.

Alianzas Productivas es un programa impulsado por el Banco Mundial en diversos
paises de América Latina. Colombia fue el primer pais donde este fue implementado, en el
afio 2002, a través de un crédito de este organismo internacional. ElI programa busca
incentivar la asociatividad y alianza entre los pequefios agricultores rurales con los
mercados, a través de un esquema de agronegocios con un aliado comercial formal. El
concepto de agronegocio en este programa se entiende como “relacion empresarial
generada entre el Aliado Comercial y la Organizacion de Productores, alrededor de uno
o varios de los productos de la Alianza Productiva” (MINISTERIO DE
AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL, 2015a). Es decir, seria un concepto
asociado a la alianza entre los pequefios productores y el socio comercial.

Por otro lado, el portal Agronet (www.agronet.gov.co) es una red de

informacion y de comunicacion del sector agropecuario colombiano y hace parte del
Ministerio de Agricultura. Fue desarrollado en 2005 con el apoyo de Naciones Unidas y
de la FAO. Se propone centralizar y difundir informacion actualizada proveniente de
diferentes fuentes oficiales del sector. Agronet cuenta con un mddulo llamado
“Produccién y agronegocios” el cual consolida datos estadisticos sobre la oferta
nacional agropecuaria. En la seccidn especifica de agronegocios, se incluye informacion
sobre compra y venta de productos. Ademas, tiene una seccidn para compradores y otra
para productores. No hay una definicion de qué serian los agronegocios, pero se intuye
que hace referencia al proceso de negociacion y comercializacion de los productos, a los
precios de compra y de venta y demas indicadores asociados.

Algunos contenidos encontrados en paginas web del sector agropecuario asocian
esta palabra justamente a la dimensién de la comercializacion del producto. El Instituto
Colombiano Agropecuario (ICA), encargado de la prevencion, vigilancia y control de
riesgos sanitarios, biolégicos y quimicos de especies animales y vegetales, se considera
“un aliado estratégico del agronegocio colombiano”, frase que se repite en distintos
articulos de su pagina web y en documentos institucionales. En el documento del Plan
Estratégico Institucional del Instituto Colombiano Agropecuario (ICA), para el periodo
2016-2022, se establece como uno de sus propositos ser un aliado estratégico del
agronegocio en Colombia, por medio del aumento de la admisibilidad sanitaria de

productos agropecuarios en el exterior; el mantenimiento, uso y preservacion de los
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bancos de germoplasma del Estado; el uso ambientalmente seguro de los procesos
biotecnoldgicos; la inocuidad de los alimentos en la produccion primaria; y la
proteccion de los derechos del obtentor de variedades. En este sentido, como aliado en
la promocién del agronegocio, el ICA busca garantizar los procesos asociados a la
biotecnologia asi como las medidas sanitarias y fitosanitarias para lograr la exportacion
de productos agropecuarios (INSTITUTO COLOMBIANO AGROPECUARIO, 2017).
La revision presentada anteriormente sugiere lo siguiente. A nivel de la sociedad
civil, el término agronegocio viendo siendo cada vez mas incorporado en los diferentes
aparatos privados de hegemonia, como la academia y los medios, aunque no de forma
masiva. A nivel de la sociedad politica, esta categoria no parece tener un uso muy
expresivo, aunque su uso por algunas de las entidades parece referirse a los procesos de
negociacion entre productores y compradores, que se relaciona con el proceso de
comercializacion de los productos. En este sentido, aunque este término aln no cuenta
con un desarrollo tedrico y conceptual muy avanzado en el caso colombiano, ni es
usado por los actores del sector empresarial como principal concepto para describir las
nuevas dinamicas en la agricultura, en esta tesis se hara uso de esta palabra como forma
de caracterizar el nuevo momento en la agricultura colombiana, marcado por dindmicas
productivas y por el desarrollo de politicas pablicas. Se considera que hacer uso de otros
términos, como agroindustria o agricultura empresarial, podrian no reflejar del todo la
comprension amplia sobre los distintos elementos que configuran el nuevo modelo de

agricultura, que se desarrolla en el marco del neoliberalismo.

Aspectos metodoldgicos

En esta tesis, la metodologia utilizada fue de caracter cualitativo y cuantitativo, e
incluyd una revision bibliografica, documental y un trabajo de campo que consistié en
entrevistas semiestructuradas.

A nivel cuantitativo, uno de los ejes de esta tesis consistié en estudiar las
transformaciones recientes en el sector agropecuario, entendiendo que el modelo de
agronegocio genera cambios en el uso del suelo en funcién de los monocultivos, asi
como la expansion de la frontera agropecuaria. Sin embargo, es evidente la falta de

datos confiables y periddicos relacionados con el sector agropecuario. La ausencia de un
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Censo Agropecuario periodico impidié realizar comparaciones entre ellos*. Por este
motivo, se optd por el uso de los Anuarios Estadisticos del Sector Agropecuario del
Ministerio de Agricultura, que retne los resultados de las Evaluaciones Agropecuarias
Municipales (EVA), realizadas con apoyo de las Secretarias de Agricultura
departamentales®. Con base en esta informacion, se realizé el estudio de la evolucion de
los cultivos en Colombia en un periodo de treinta afios, tomando como referencia el
periodo 1987-2016.

Una parte importante de la investigacion se relacion6 con la consulta de fuentes
primarias, como los portales de los periodicos El Tiempo, El Espectador, La Republica,
ademas de las revistas Semana y Agronegocios. De igual forma, debido al caracter de
esta investigacion, se consulté también la Revista Nacional de Agricultura, desde 2006,
entendiendo que esta organizacion es el principal portavoz del sector agropecuario.
Fueron realizadas, también, 18 entrevistas semiestructuradas con académicos,
funcionarios publicos, miembros de movimientos sociales, ONGs Yy sectores
agroindustriales (gremios y empresas), que permitieron reorientar mejor esta
investigacion, asi como confirmar su relevancia en el contexto colombiano. Algunos
entrevistados pidieron el anonimato en esta tesis y, por lo tanto, se opt6 por no
identificar a ninguno de los entrevistados y, en su lugar, hacer referencia solo al sector
que este actor representa. Las principales dificultades se encontraron al intentar realizar
entrevistas con los sectores empresariales. Las diversas solicitudes a gremios
empresariales y empresas no fueron contestadas, y solo fue posible entrevistar a dos
gremios empresariales y a una empresa. A excepcion de un gremio, los otros contactos
fueron realizados por medio de personas cercanas que conocian a las personas de las
empresas, lo que permitio tener mayor éxito en la consecucion de esas entrevistas. Las
dificultades para tener acceso a otras entrevistas del sector empresarial llevaron a darle
un peso mayor a las fuentes primarias, como revistas especializadas y prensa, con el
objetivo de complementar algunas informaciones.

Una herramienta fundamental en el analisis de la ley Zidres, que ocupa un lugar

destacado en esta tesis, fueron las actas de las audiencias publicas en el Congreso de la

* Colombia cuenta con tres Censos Agropecuarios en toda su historia, el primero realizado en 1960, el
segundo en 1970 y el tercero en 2014. Aunque el Censo de 2014 es una fuente importante, no fue posible
usarlo para realizar comparaciones historicas.

> Las EVA se realizan a partir de encuestas diligenciadas, que recogen informacién sobre estimaciones
por parte de actores municipales y departamentales referentes a area sembrada, superficie cosechada,
produccion, rendimiento, inventario ganadero, area en pastos y pronosticos de cosechas. A pesar de los
errores y subjetividad que puede tener la informacion, es la Unica fuente que cuenta con datos periodicos.
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Republica, en donde se debatio el proyecto de ley. Estas audiencias contaron con la
participacion de sectores empresariales, asi como de funcionarios publicos y sectores
campesinos, lo que permitié tener un volumen importante de informacion sobre las
intervenciones de estos actores frente al tema de Zidres. Para el analisis de este material
se opto por seguir la metodologia propuesta por Errejon Galvan (2011) en su tesis de
doctorado, en donde propone realizar un anélisis del discurso, siguiendo la propuesta de
Laclau y Mouffe, y complementandola con elementos del frame analysis o andlisis de
marcos, a partir de Snow y de Maiz. Bajo esta propuesta, los marcos actuarian como
“armas de la batalla politica por la apropiacion/construccion del sentido” (ERREJON
GALVAN, 2011, p. 270). De esta forma, a través de las fuentes documentales y
entrevistas, fue posible identificar dos discursos politicos principales, con algunos
matices, en torno a la ley Zidres, y estudiar sus elementos mas destacados en funcion de

esta propuesta metodoldgica.

Estructura de la tesis

La tesis estd estructurada en cinco capitulos, que buscan responder a los
objetivos planteados en la investigacion. El primer capitulo, titulado “El neoliberalismo,
las dinamicas globales en la agricultura y el modelo de agronegocio”, busca presentar,
de forma general, la dimension global del agronegocio en el marco del neoliberalismo,
haciendo énfasis en el desarrollo y difusion de este concepto en algunos paises de
América Latina (especificamente Brasil y Argentina), el contexto de fiebre por la tierra,
a partir de 2008, y el papel del Banco Mundial en la promocién de este modelo.

El segundo capitulo, titulado “Una aproximaciéon a la cuestidn agraria en
Colombia”, busca, de forma general, presentar el histdrico de la lucha por la tierra y dar
énfasis a como lo rural se ha configurado como campo de disputa por parte de los
sectores dominantes y de los sectores subalternos. En este sentido, a partir de un
recorrido historico por el siglo XX, se muestra la forma como los sectores agrarios se
fueron organizando, los principales puntos de conflicto en torno a la tierra y las politicas
publicas en materia rural que resultaron de estas disputas. Tanto el primero como el
segundo capitulo, actian como capitulos de contexto, que buscan proporcionar
elementos para la comprension de las dindmicas del agronegocio en Colombia.

El tercer capitulo, titulado “Neoliberalismo y agricultura: una aproximacion a las

transformaciones productivas y territoriales en Colombia”, presenta un panorama
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general de los cambios que a nivel productivo y territorial trajo el neoliberalismo en
términos de concentracion de la tierra, uso del suelo y estructura de importaciones y
exportaciones. El capitulo realiza un recorrido por el comportamiento de los cultivos en
Colombia en los ultimos 30 afios, destacando las regiones donde este cambio ha tenido
mayor impacto. Por ultimo, el capitulo se centra en la region de la Altillanura, donde se
observan estas transformaciones recientes en la matriz productiva.

El cuarto capitulo, titulado “Las politicas del agronegocio: de las Zonas de
Desarrollo Empresarial (ZDE) a las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémico y
Social (Zidres)” hace un recorrido por las politicas adoptadas en Colombia que han
permitido la expansion del agronegocio. Es este sentido, se parte de la reflexién sobre
las ZDE, incluidas en la ley 160 de 1994, y las cuales hasta el momento no han sido
implementadas. Estas ZDE se convirtieron en el primer antecedente de la ley Zidres. De
igual forma, el capitulo realiza un recorrido por las politicas adoptadas durante el
gobierno de Alvaro Uribe (2002-2010) y de Juan Manuel Santos (2010-2018) en
materia agricola, y hace especial énfasis en la ley Zidres, de 2016, considerada en esta
tesis la expresion mas clara de una legislacion en Colombia enfocada en el agronegocio.

El ultimo capitulo, titulado “La disputa por la hegemonia: el agronegocio y la
Reforma Rural Integral” busca dialogar sobre la reconfiguracion de la cuestion agraria
en Colombia, tomando como elementos el proceso de expansion del agronegocio y la
agenda de paz, que incluye la Reforma Rural Integral (RRI). Este capitulo permite
comprender que mas que la existencia de un modelo de agronegocio hegemonico, en el
caso colombiano se encuentra una disputa hegemonica, en donde se han puesto sobre la
mesa las demandas de sectores del agronegocio, se han traducido en politicas, pero esto
no ha impedido la continuidad de luchas contrahegemonicas.

La tesis termina con unas conclusiones, en donde, ademds, se mencionan

posibles caminos para darle continuidad a esta investigacion.
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Capitulo 1: El neoliberalismo, las dindmicas globales en la agricultura
y el modelo de agronegocio

El proceso de expansion del agronegocio en Colombia, en el marco del
neoliberalismo, debe ser entendido como parte de un proceso global, que a nivel
nacional adquiere su propia dindmica y forma de organizacion. Es decir, la busqueda
por la construccion hegemdnica del agronegocio no se da en el vacio, sino que se
encuentra fuertemente articulada a las dindmicas internacionales. Este capitulo busca,
por lo tanto, presentar algunos elementos del contexto global en el que han surgido
transformaciones importantes en la agricultura y enfatizar en el modelo de produccion
que ha generado, en los paises, cambios importantes en las politicas publicas y en la
matriz productiva.

El capitulo esta estructurado en cuatro partes. En la primera se realizara una
contextualizacion general del neoliberalismo y de los procesos de acumulacion por
desposesion. La segunda parte busca presentar los elementos generales del modelo de
agronegocio, en el marco del nuevo régimen alimentario corporativo. Posteriormente se
abordaréa el tema relacionado con la fiebre por la tierra, que ha implicado un aumento a
nivel global de las transacciones de tierra, proceso del cual Colombia no es ajeno. En la
ultima parte se hara referencia al papel del Banco Mundial en la adopcién de este nuevo

modelo en la agricultura.

1.1. Neoliberalismo y acumulacién por desposesion

Desde la década del setenta, el mundo asiste a una serie de transformaciones
econdmicas que han implicado nuevos arreglos institucionales en los paises. Estos
profundos cambios estan asociados a la implantacion del neoliberalismo en la mayoria
de los paises del mundo, con un impacto importante a nivel de la agricultura, en donde
se ha ido construyendo la hegemonia de un nuevo modelo conocido como agronegocio.
En esta seccion se presentaran algunos de los elementos centrales del neoliberalismo,
con el objetivo de comprender el escenario en el que surge el agronegocio.

Para David Harvey, la narrativa del neoliberalismo se apoya en la idea de la

libertad y de la propiedad privada:
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El neoliberalismo es, ante todo, una teoria de préacticas politico-
econdmicas que afirma que la mejor manera de promover el bienestar
del ser humano, consiste en no restringir el libre desarrollo de las
capacidades y de las libertades empresariales del individuo, dentro de
un marco institucional caracterizado por derechos de propiedad
privada, fuertes mercados libres y libertad de comercio (HARVEY,
2007).

Bajo esta premisa, el papel del Estado seria el de “crear y preservar el marco
institucional apropiado para el desarrollo de estas practicas” (HARVEY, 2007), sin
intervenir en los mercados. De acuerdo con este autor, aunque el neoliberalismo ha
tenido un desarrollo geografico desigual, ha logrado tornarse hegemonico, ya que en la
practica todos los Estados han adoptado alguna version de la teoria neoliberal. Ademas,
los defensores de esta teoria ocupan puestos de gran influencia en el &mbito académico,
medios de comunicacion, entidades financieras, instituciones del Estado y entidades
internacionales, entre otros. La consolidacion del neoliberalismo se dio durante la
década del setenta, principalmente en Inglaterra y Estados Unidos, aunque Chile, bajo la
dictadura de Pinochet, sirvié como experimento del primer Estado de tipo neoliberal,
mediante medidas de politica como la reversiébn de las nacionalizaciones, la
privatizacion de activos publicos, la apertura para la explotacién de recursos naturales
por actores privados, la privatizacion de la seguridad social y la facilitacion de la
inversion extranjera directa (HARVEY, 2007). El neoliberalismo fue adoptado posterior
a la crisis de acumulacion de capital que comenz6 a presentar algunas sefiales a finales
de la década del sesenta y durante la década del setenta, con crecimiento del desempleo
y de la inflacion. Aunque la respuesta a esta crisis, como argumenta Harvey (2007),
habria podido ser un giro hacia una alternativa socialista, esta solucion significaba una
amenaza para las élites economicas y las clases dominantes.

En América Latina, la adopcién del neoliberalismo se encuentra asociada a la
implantacion de las medidas del Consenso de Washington. Este surgié como resultado
de una reunién realizada en esta ciudad en 1989, con la participacion de la cupula del
poder politico, financiero e intelectual, como el Departamento del Tesoro de los Estados
Unidos, el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), USAID vy los principales think tanks
estadounidenses. En esta reunion fue definido un paquete de diez medidas de reforma
politica y econdmica, algunas de las cuales ya estaban siendo aplicadas en América
Latina, y que debian acelerarse (PEREIRA, 2010). El conjunto de medidas fue conocido

como el Consenso de Washington, e incluyo las siguientes recomendaciones de reforma
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de la politica econdmica: disciplina fiscal, redireccionamiento del gasto publico,
reforma tributaria, tasas de interés, tipo de cambio, liberalizacion comercial,
liberalizacion de la inversion extranjera directa, privatizacion, desregulacion de la
economia y propiedad intelectual. A partir de este momento, se volvieron comunes
practicas como la desregulacion, la privatizacion y el abandono por parte del Estado de
areas de provision social. El neoliberalismo significo cambios en las correlaciones de
fuerza, alterando las relaciones de poder en las sociedades latinoamericanas. En este
sentido, surgieron nuevas articulaciones entre las burocracias locales y las fuerzas de la
globalizacion financiera, proceso que fue posibilitado por el asenso de presidentes
comprometidos con la plataforma neoliberal, que implementaron una serie de medidas
al interior de los paises. Es el caso de Salinas de Gortari, en México; Carlos Menem, en
Argentina; Alberto Fujimori, en Per(; Carlos Andrés Pérez, en Venezuela; Fernando
Collor, en Brasil; y César Gaviria, en Colombia (PEREIRA, 2010).

Para Harvey, el neoliberalismo significo la redistribucion de la riqueza hacia las
élites y hacia los paises ricos, redistribucion que se ha dado, principalmente, a traves de
lo que denomina acumulacion por desposesion. Este concepto se elabora tomando como
punto de partida los analisis de Marx sobre la acumulacion originaria o primitiva. Para
Marx, “la llamada acumulacion originaria no es, pues, mas que el proceso historico de
disociacion entre el productor y los medios de produccion. Se la llama «originaria»
porque forma la prehistoria del capital y del modo capitalista de produccion” (MARX,
1946). Dentro de la acumulacion originaria, incluia diversos procesos, como la
mercantilizacion y privatizacion de la tierra, la expulsion forzosa de comunidades
campesinas, la conversion de diversas formas de derechos de propiedad comdin,
colectiva, estatal, en derechos de propiedad exclusivos, la supresion del derecho a los
bienes comunes, entre otros. Harvey (2007) considera que dichas practicas contintan y
no estarian, entonces, limitadas al inicio del capitalismo, como lo consideraba Marx.
Adicionalmente, considera que han surgido otros mecanismos de acumulacion por
desposesion, como los derechos de propiedad intelectual, la reciente depredacion de
bienes ambientales globales (agua, aire, tierra), la privatizacién de activos publicos,
entre otros. Lo anterior constituiria una nueva ola de cercamientos de los bienes
comunes.

Aunque esta acumulacion por desposesion se da en diferentes momentos
historicos, se acelera en los momentos de crisis de sobreacumulacién en la reproduccion

ampliada y, por lo tanto, se acumula mediante la desposesion. Este rasgo se ha vuelto
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mas central en el capitalismo global. Asi, la acumulacion por desposesion libera una
serie de activos a un costo muy bajo para ser apropiados por el capital sobreacumulado,
que pasa a darles un uso lucrativo de forma inmediata (HARVEY, 2004). Harvey utiliza
el concepto de ajuste espacio-temporal para explicar como la sobreacumulacion supone
un excedente tanto de trabajo (desempleo) como de capital (sobreabundancia de
mercancias, capacidad productiva inutilizada, excedentes de capital-dinero), los cuales,
para ser absorbidos, requieren, o de un desplazamiento temporal a través de inversiones
de capital en proyectos de largo plazo o en gastos sociales, o de un desplazamiento
espacial, por medio de la apertura de nuevos mercados, nuevas capacidades productivas
y posibilidades de recursos y de trabajo en otros lugares, o una combinacion de los dos.

En este sentido, la teoria de Harvey adquiere una importancia fundamental al
distinguir la acumulacién primitiva que ocurre como precondicién al capitalismo y el
proceso continuo que ocurre dentro del capitalismo avanzado (HARVEY, 2005;
LEVIEN, 2014). Para este autor, son cuatro los elementos principales de la acumulacion
por desposesion predominantes en el neoliberalismo: privatizacion, financiarizacion,
gestion y manipulacion de la crisis y la redistribucion estatal (HARVEY, 2007). El
primer aspecto, la privatizacion de activos publicos, seria un rasgo distintivo del
proyecto neoliberal y tendria como objetivo “abrir nuevos campos a la acumulacién de
capital en dominios hasta el momento considerados mas alla de los limites establecidos
para los calculos de rentabilidad” (HARVEY, 2007). En diversos lugares del mundo se
han privatizado servicios publicos como el agua, las telecomunicaciones o el transporte,
educacion, salud, sistema de pensiones, universidades, entre otras. Ademéas de la
privatizacién de los bienes comunes, se excluye toda forma de produccion agricola
diferente al sistema de agricultura intensiva.

El segundo aspecto hace referencia a la financiarizacion, que ha estado marcada
por su caracter especulador y depredador. Para Harvey, “La desregulacion permitio al
sistema financiero convertirse en uno de los principales centros de actividad
redistributiva a través de la especulacion, la depredacion, el fraude y el robo”
(HARVEY, 2007). El tercer elemento, la gestién y manipulacién de crisis, se refiere a
un proceso mas profundo, llamado de trampa de la deuda (the debt trap) que se
convierte en un medio de acumulacion por desposesion. La creacion, gestion y
manipulacion de crisis se ha convertido en una forma deliberada en que paises pobres
transfieren su riqueza a paises ricos. Un ejemplo de lo anterior lo constituyen los

programas de ajuste estructural en América Latina durante la década del ochenta. Por
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ultimo, Harvey se refiere a la redistribucion estatal, que tiene que ver con el modo como
el Estado, una vez transformado en un conjunto neoliberal de instituciones, se convierte
en agente de politicas redistributivas, que acaban afectando el flujo de las clases altas a
las bajas. Esto se lleva a cabo a través de la privatizacion y recortes en los gastos del
Estado. Un ejemplo de lo anterior lo constituyen los programas de proteccion
empresarial, que implican la canalizacion de recursos publicos para el beneficio de
empresas.

Los postulados de Harvey en torno al neoliberalismo han servido para que otros
autores elaboren nuevas perspectivas, tomando como punto de partida estas reflexiones.
Es el caso de Michael Levien, quien, aunque considera que la teoria sobre la
acumulacion por desposesion resulta de gran importancia, presenta algunos vacios, por
lo que, en dialogo con este autor, elabora una teoria de los regimenes de desposesion
(regime of dispossession). Levien (2013) argumenta que se ha tendido a estudiar las
fuerzas econdmicas globales que estarian detras de la desposesion, ignorando los
medios politicos para que ésta ocurra, es decir, ha habido un interés menor en estudiar
los medios exactos a través de los cuales los Estados realizan las desposesiones, a pesar
de que este es un proceso profundamente politico, cuyo resultado estd determinado por
la lucha de clases. En este sentido, el autor reflexiona sobre la funcién del Estado en
este proceso. En el caso de la tierra, por ejemplo, la acumulacién por desposesion
tendria una dependencia fundamental del poder estatal, en la medida en que los
capitalistas necesitan del Estado para que esta ocurra: “la desposesion requiere de un
Estado que esté dispuesto y sea capaz de usar su monopolio de medios de violencia para
expropiar la tierra de determinadas clases para el beneficio de otras” (LEVIEN, 2014, p.
35 traduccion propia). Para Levien, los que acumulan tierra, a través del despojo,
pueden ser actores domésticos. Sin embargo, afirma este autor, los Estados
generalmente deben justificar estas desapropiaciones de tierra, para lo cual apelan al
discurso del propdsito publico o interés nacional. La construccion de consenso seria un
elemento importante para posibilitar el despojo (AVILA ROMERO et al., 2018).

Al avanzar sobre la caracterizacion de la desposesion, Levien considera que esta
asume formas diferentes, en tiempos y espacios distintos, es decir, quiénes sufren la
desposesion, quien recibe el activo despojado y como este activo va a ser usado para la
acumulacién, son cuestiones que requieren ser analizadas de forma particular. El
concepto de régimen de desposesion es utilizado por el autor para comprender las

constelaciones sociales e historicas de las estructuras del Estado, las l6gicas econdmicas
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vinculadas a intereses de clase particulares, asi como justificaciones ideoldgicas que
generan un patron de despojo consistente (LEVIEN, 2013). La idea de régimen de
desposesion se refiere a un medio institucionalizado para expropiar activos, y se apoya
en dos principios basicos: primero, un Estado dispuesto a despojar en nombre de un
conjunto de propdsitos econdmicos vinculados a intereses de clase especificos, y
segundo, un medio de generar consenso frente a este despojo. El Estado requiere
garantizar este proceso mediante instrumentos normativos, concesiones
(compensaciones) materiales o por medio de la amenaza o uso de violencia. Levien
considera que para entender la acumulacion por desposesion, se requiere analizar
empiricamente lo que realmente acontece en la tierra desapropiada, los tipos de cambio

a nivel econdmico que esto causa, y quién se beneficia de estos cambios.

1.2. Elagronegocio y su difusion en Ameérica Latina

En esta seccion se busca profundizar en los elementos que caracterizarian el
agronegocio. Se parte de una reflexion sobre los regimenes alimentarios, especialmente
el corporativo, a partir de la propuesta de McMichael. En la siguiente parte se traen
algunas reflexiones que desde paises como Argentina y Brasil se han realizado en torno
al concepto de agronegocio. En la tercera parte se presentan, siguiendo la propuesta de

Gras y Hernandez (2013), los cuatro pilares en los que se apoyaria el agronegocio.

1.2.1. El régimen alimentario corporativo

En el marco de la adopcion del neoliberalismo, el sector de la agricultura ha
tenido una transformacion muy importante asociada a la consolidacion de lo que Phillip
McMichael (2016) ha denominado un nuevo régimen alimentario corporativo. Entender
este régimen constituye un punto de partida fundamental para comprender el
surgimiento y consolidacion del modelo de agronegocio. Los regimenes alimentarios
pueden comprenderse como “periodos historicos de relativa estabilidad en las relaciones
internacionales de poder y propiedad que configuran el ordenamiento de la economia
agroalimentaria mundial” (RODRIGUEZ, 2010). Es decir, el concepto supone la
existencia de una relacién entre el orden mundial y el comercio agroalimentario, en
donde el control de la produccion y su distribucion a escala mundial estad determinado

por los agentes politico-economicos dominantes en cada uno de los regimenes
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alimentarios. El surgimiento de un nuevo régimen estaria relacionado con un periodo
anterior de contradicciones y crisis, que llevaron a una nueva logica de organizacion del
poder y a una nueva dinamica de acumulacion, afectando las formas de produccion,
distribucion y consumo. Asi, el estudio de los regimenes alimentarios es al mismo
tiempo el estudio del capitalismo en si (MCMICHAEL, 2016; RODRIGUEZ, 2010).

McMichael (2016) considera que histéricamente han existido tres regimenes
alimentarios, que guardan relacion con las diferentes fases historicas de la acumulacion
capitalista. EI primero seria el régimen alimentario imperial (1870-1930), centrado en
Gran Bretafia, el cual se enmarca en el proyecto colonial, caracterizado por la
industrializacion britanica y por la instauracion de sectores de agricultura comercial en
los Estados coloniales emergentes para el abastecimiento de las clases industriales
europeas. En este periodo, poblaciones nativas de América del Norte y del hemisferio
sur fueron desplazadas o eliminadas para dar surgimiento a cultivos como el de trigo.
Fue también el momento en que las corporaciones norteamericanas, como la United
Fruit, invirtieron en tierras y otros insumos en Centroamérica y América del Sur, para
expandir la exportacion de commaodities tropicales. Esta compafiia va a tener un papel de
transcendencia en la historia colombiana.

La crisis de 1929 y los movimientos proteccionistas contrarios al dominio del
mercado, que surgieron como resultado de la crisis, llevaron a reconfiguraciones del
capitalismo, dando como resultado la conformacién del segundo régimen, el régimen
alimentario intensivo (1950-1970), centrado en la hegemonia estadounidense. La
reconstruccion de la agricultura norteamericana en el periodo de la posguerra consolidd
un tipo de agricultura intensiva en capital, que tenia como eje la especializacién en
commodities, principalmente de granos basicos. En este periodo se desarrolla y difunde
el paguete de mecanizacion de la agricultura, conocido como Revolucién Verde, que
significé un paquete de semillas e insumos que buscaban ampliar los rendimientos de
los cultivos. En el marco de la Guerra Fria, este régimen, ademas, promovio el modelo
de agroindustrializacion en los paises del tercer mundo, asi como la reforma agraria
COmMO mecanismo para contener a campesinos e instituir las relaciones de mercado en el
campo. Tanto en el primero como en el segundo régimen, la cuestion alimentaria es
instrumentalizada para asegurar la hegemonia global.

El tercer régimen agroalimentario (1980-2000), que se da en el marco de la
globalizacién, surge en la década del ochenta, cuando comienza la expansion del

modelo neoliberal. Este nuevo régimen hace alusion a un nuevo momento en la historia
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politica del capital, llamado por McMichael de “proyecto de globalizacion neoliberal”
(2016, p. 71). Se caracteriza principalmente por el dominio de grandes corporaciones
transnacionales y por la hegemonia del mercado, que busca garantizar rutas
transnacionales de capital y de commodities. Este régimen carga consigo elementos de
los regimenes anteriores, sin embargo, a diferencia de estos, que estaban centrados en el
poder estatal, el régimen corporativo estructura la produccion de alimentos alrededor del
poder de mercado y del monopolio de algunas empresas transnacionales que controlan
las grandes cadenas de produccion y de comercializacion. En esta nueva etapa, el
aumento de la circulacion de alimentos, sumado a los subsidios a la produccion por
parte de los paises del norte, tuvieron un impacto directo sobre los paises del sur,
especialmente sobre los agricultores, que no pudieron competir en este escenario. De
alguna forma, los tratados de libre comercio entre los paises han entrado a jugar un
papel fundamental en la profundizacion de estas tendencias, como lo demuestra
McMichael al referirse al caso mexicano, en donde cerca de dos millones de campesinos
perdieron sus tierras debido a las exportaciones de bajo costo y los altos subsidios del
hemisferio norte, en el marco del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN).

En este tercer régimen corporativo, las funciones del Estado Nacién se
resignifican en funcién de las nuevas demandas de liberalizacion. Otro rasgo
caracteristico tiene que ver con la financiarizacion; el régimen agroalimentario
corporativo determina las relaciones sociales y politicas a través de sus variados y
sofisticados mecanismos financieros, pero ademas, se sustenta en el endeudamiento, que
es administrado a través de instrumentos financieros. Cada vez son mas los que
invierten en el negocio de alimentos, por lo que estos se convierten en una mercancia
como cualquier otra, que puede ser negociada en los mercados financieros para la
generacion de ganancias. Lo anterior significa que, como lo afirma Rodriguez, en este
régimen se profundiza “la pérdida del peso especifico de la agricultura” (RODRIGUEZ,
2010, p. 65), en la medida en que el valor agregado de los productos se desplaza hacia
las fases de transformacion y distribucion, y en este sentido, la toma de decision se
realiza en espacios no agrarios del sistema. Estas dinamicas estan relacionadas también
con procesos de desposesion, pues al establecer condiciones de competitividad entre los
productores de diferentes lugares, estandarizar las exigencias de produccion y
comercializacion y someter a los productores a los movimientos del mercado financiero,

se ha promovido la proletarizacion y urbanizacién del mundo rural.
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Una caracteristica importante de este régimen corporativo tiene que ver con la
expansion del modelo de agronegocio como la via predominante del desarrollo rural,
especialmente en América Latina (RODRIGUEZ, 2010). En la siguiente seccion se

busca profundizar en las principales caracteristicas de este modelo.

1.2.2. El agronegocio desde los estudios de Brasil y Argentina

El término agronegocio surge como la traduccion del concepto de agribusiness.
Este tiene su origen en los Estados Unidos y expresaria, en su analisis mas basico, la
idea de los negocios asociados a la agricultura y a la pecuaria. Aunque el término habia
sido usado por John Davis en 1955, existe un consenso en la literatura especializada en
tomar como marco de referencia la publicacion de Davis y Goldberg “A concept of
agribusiness”, de 1957, la cual hacia parte de una investigacién que los autores estaban
adelantando en el programa de Agricultura y Negocios (Program in Agriculture and
Business) de la Escuela de Negocios de Harvard. En este espacio académico habia un
interés por comprender mejor la relacion entre agricultura y los negocios. Para los
autores, existia gran interdependencia entre estos dos sectores, por lo que optaron por
usar la palabra agribusiness para describir las funciones interrelacionadas entre
agricultura y negocios (DAVIS; GOLDBERG, 1957). Los autores definen agribusiness
como la suma de todas las operaciones involucradas en la fabricacién y distribucion de
los suministros agricolas; operaciones de produccion en las fincas; y el almacenamiento,
procesamiento y distribucion de commodities y de sus derivados. Para los autores, el
proceso en el que se enmarca el concepto tiene relacion con el paso de una agricultura
de subsistencia a una economia mas de tipo comercial, con innovaciones tecnolégicas,
en términos de uso de maquinaria, pero también con el desarrollo de la industria de
fertilizantes y de semillas (DAVIS; GOLDBERG, 1957). En este sentido, serian una
serie de suministros usados en la agricultura que no provienen del propio sector, sino
que provienen de fuera del sector agricola.

En América Latina, aunque la influencia de este concepto es innegable, se
encuentran estudios interesantes que han buscado aproximarse a este concepto a partir
del contexto regional y de la especificidad de cada pais, por lo que se convierten en un
marco de referencia relevante para los estudios del agronegocio en Colombia. El

proceso de industrializacion en esta regidn, y especificamente el desarrollo de la
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agricultura orientada a la industrializacion de alimentos, se convirtid en un aspecto
fundamental de la economia de estos paises principalmente a partir de mediados del
siglo XX, debido a la demanda de grandes empresas agroalimentarias. Asi, se genero
una presion por el desarrollo de la agricultura comercial, con cultivos que servirian de
insumo para la produccién industrial de alimentos (GRAS, 2013). En la década del
ochenta, este modelo encuentra sus limites, dando paso al régimen alimentario
corporativo descrito en la seccion anterior, en donde se consolidan plataformas
productivas en los paises del sur, que se orientan a la satisfaccion de las demandas
globales de abastecimiento de las grandes corporaciones. Los cambios en la dieta de los
norteamericanos, centrada en la proteina animal, parecen haber tenido un efecto notorio
en estas nuevas dindmicas. En este escenario, se configuran los llamados nuevos paises
agricolas, como Brasil y Argentina (GRAS, 2013).

Resulta importante prestar atencion a este cambio, pues en ultimas, es lo que
permite hablar de agronegocio como una nueva etapa, diferente de la agroindustria. El
modelo de agronegocio fue viabilizado por un escenario de liberalizacion de mercados,
debilitamiento de marcos regulatorios nacionales, creacion de mecanismos que
posibilitaron la participacion de capital financiero en la economia real y la
institucionalizacién de formas multilaterales de gobernanza. Para Gras, aunque la
nocién de agronegocio “comprende y amplifica los elementos caracteristicos de la etapa
anterior de expansion agroindustrial” (GRAS, p. 8), existen algunos elementos de
diferenciacion. En el modelo de agronegocio, la subordinacion de la agricultura al
capital industrial es mucho més potente, lo que se evidencia, por ejemplo, en el control
sobre las semillas y su asociacién a paquetes especificos de agroquimicos. Asi,

El agronegocio sintetiza de manera paradigmatica la nueva
agricultura, al establecer conceptualmente los vinculos entre los
cambios en el conocimiento cientifico y sus impactos en la
reorganizacion de los sistemas de innovacidn, las modificaciones en el
plano juridico y regulatorio, las transformaciones en los sistemas
productivos (con la participacion creciente del capital financiero,
cambios en la estructura de tenencia de la tierra, reorganizacion del
trabajo, etc.) y en el perfil de los actores participantes (GRAS, 2013,

p. 1).

Otro rasgo importante del agronegocio tiene que ver con la tendencia hacia el
monocultivo. Mientras que en el proceso agroindustrial la diversificacion productiva
resultaba fundamental, debido al papel que jugaba el mercado interno en la acumulacion

de capital, en el agronegocio se desarrollan pocas actividades agropecuarias en el
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territorio, desplazando otros usos del suelo. Esto se hace evidente, por ejemplo, con la
soya, en paises como Argentina, Uruguay y Brasil (GRAS, 2013). Esta légica ha
implicado también nuevas formas de concentracion de tierra, en donde estan
involucrados nuevos actores y capitales extranjeros.

Las reflexiones en torno al agronegocio en América Latina han estado también
enmarcadas en las discusiones sobre neoextractivismo, que resultan proximas a los
debates de la geografia critica y de la ecologia politica. Giarracca y Teubal (2013)
entienden el agronegocio como parte del modelo extractivo, en la medida en que las
transformaciones que han ocurrido en el agro mundial, “han potenciado los aspectos
netamente extractivos del modelo agrario (el “agronegocio”)”. (GIARRACCA,
TEUBAL, 2013, p. 9). Dentro de las actividades extractivas se incluyen la minera,
petrolera y forestal. Estas actividades tendrian en comun algunos elementos, dentro de
los que se destaca el hecho de ser impulsadas en el marco del neoliberalismo; estan
relacionadas con los intereses de grandes corporaciones, que controlan los sectores
clave del espacio econémico donde tienen lugar; se refieren a escalas de produccion
mayores a las tradicionales, lo que ocasiona el desplazamiento de actividades
preexistentes; utilizan tecnologia de punta; dependen de la existencia de recursos
naturales; estan orientadas hacia las exportaciones y por lo tanto, no contribuyen a
resolver necesidades internas; son conflictivas respecto a actividades tradicionales
existentes, como agricultura, turismo, cultivos industriales; y ademas, no son
actividades esenciales para la vida de las comunidades.

Los autores, al estudiar la expansién soyera en Argentina, consideran que esta
afecta el medio ambiente y a las poblaciones del entorno en el que opera. Aunque la
soya en este pais ha tenido una importante expansion desde la década del setenta, es a
partir de la década del noventa que adquiere un crecimiento exponencial, debido a la
liberacion de la soya transgénica. Asi, este se transforma en uno de los principales
paises en los que se cultivan transgénicos, lo que implica, ademas, la adopcion de un
paquete tecnoldgico, que incluye la siembra directa y el uso masivo de agroquimicos
(GIARRACCA; TEUBAL, 2013). El sistema de agronegocios, como lo llaman los
autores, propicia el control por parte de empresas transnacionales de sectores claves,
como la provision de semillas y de insumos, la compra de tierras, el control del
procesamiento industrial y el comercio de la produccion. Este modelo habria
contribuido a la desaparicion de la agricultura familiar y campesina, asi como de las

comunidades indigenas y de trabajadores rurales.
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Por otro lado, al acercarse a los estudios sobre el agronegocio en Brasil, se
encuentra un aporte teérico fundamental, debido al énfasis que algunos autores dan al
uso de esta palabra en el contexto nacional y su significado en términos de la
reconfiguracion de clases. Sauer (2008), al estudiar el concepto de agronegocio y su
apropiacion en el caso brasilero, considera que este concepto comienza a popularizarse
en la década del noventa. Como traduccion del concepto de agribusiness, su adopcion
trae implicita la carga del modelo estadounidense, en donde se encontraria un conjunto
de actividades agropecuarias a gran escala, desarrolladas en grandes extensiones de
tierra. Sin embargo, la apropiacion de este concepto estuvo asociada a la necesidad de
un sector de la llamada agricultura moderna de diferenciarse tanto del latifundio
tradicional como de la agricultura de subsistencia, actividades que representarian el
“atraso” e ineficiencia del mundo rural. La Asociacion Brasilera de Agribusiness,
ABAG, fundada en 1993, fue la institucion encargada de darle la materialidad al
concepto, alrededor del cual se buscaba articular o constituir una unidad de clase. En
este sentido, el uso del concepto en Brasil expresa -0 su deseo es expresar- las
actividades agropecuarias que utilizan técnicas de produccion intensiva y de escala, y
gue generan un aumento en la produccién y en la productividad (SAUER, 2008). Seria,
en este sentido, un concepto impregnado de valores modernos, como la eficacia, la
eficiencia, la produccién a gran escala y la productividad. En esta misma direccion,
Bruno (2010), en su estudio sobre la construccion politica de la palabra agronegocio en
Brasil, concluye que esta palabra comienza a ser usada como unificadora de los
intereses de las clases y grupos dominantes, en un momento de construccion de
hegemonia y de renovacion de los espacios de poder y de dominacion. La autora
considera que se vive un momento de hegemonia del agronegocio, que fue
construyéndose de la mano de las transformaciones en la agricultura.

Por su parte, el estudio adelantado por Palmeira, Heredia y Leite (2010) muestra
cémo, a partir de la década del setenta, con la politica de modernizacién de la
agricultura en Brasil, comienza a hablarse de una agricultura moderna o capitalista, asi
como de empresas rurales. En la década del ochenta, diferentes autores comienzan a
utilizar el concepto de agroindustria en lugar de agricultura o agropecuaria moderna,
como forma de sefalar la existencia de la integracion entre agricultura e industria tanto
en los insumos como en los productos. En este orden de ideas, el agronegocio seria la
radicalizacién de esta vision, en donde el componente agricola pierde relevancia frente

al componente industrial. EI boom de las exportaciones en afios recientes ha llevado al
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empleo de la expresion agronegocio o agribusiness por diferentes actores. Hay, ademas,
una adhesion politica al uso de este termino como forma de explicar el nuevo estatuto
del sector agropecuario, que funcionaria de manera integrada (HEREDIA et al., 2010).
Con relacion a las transformaciones en la agricultura a nivel nacional, los autores
Ilaman la atencién sobre como, en el periodo entre 1990 y 2009, la soya, que
anteriormente se concentraba en la region Sur, comienza a avanzar hacia nuevas areas,
en los estados de la region Centro-oeste, en direccion a los cerrados mineros o
nordestinos. Mas recientemente, la expansion se ha dado hacia la region amazénica. En
el proceso de transformacion de las regiones, la intervencion del Estado aparece como
una cuestion fundamental, a partir de 1970, con diferentes programas que incentivaron
el desarrollo. Un ejemplo de lo anterior lo constituye el programa de cooperacién nipo-
brasilera de desarrollo agricola de la region de los Cerrados (Prodecer), que permitid
introducir el cultivo de soya y atraer agricultores de otras regiones del pais. En este

sentido:

lo que la bibliografia constata, y las visitas a las areas de campo de
nuestra pesquisa nos muestra, son las enormes inversiones que ponen
en evidencia el hecho de que no se puede hablar de agronegocio sin
pensar en el Estado y en las politicas publicas, que no solo viabilizan
su surgimiento sino también su expansién (HEREDIA et al., 2010, p.
165 traduccion propia).

Dentro de las acciones estatales se incluyen politicas de tierras, asi como de
innovaciones tecnoldgicas y de investigacion, como la correccién de la acidez de los
suelos de los cerrados, el mejoramiento genético de las semillas o las obras de
infraestructura local. En este sentido, los autores reivindican la importancia del Estado
como un actor fundamental en estos procesos.

Leite, por su parte, en el articulo “Dinamicas de terras, expansdo do agronegocio
e financeirizagdo da agricultura: por uma sociologia das transformagdes agrarias”
(2019) se refiere a la ausencia de estudios que problematicen sobre el agronegocio
desde una perspectiva socioldgica, politica y econdmica en el caso brasilero. Ademas de
dar un lugar destacado al papel del Estado en las transformaciones agrarias, para este
autor, el agronegocio no se vincula ya a una idea de un proyecto nacional/regional de
desarrollo, en la medida en que tiene un caracter mucho mas internacionalizado y
financiarizado, por lo que se requieren categorias analiticas nuevas que permitan

avanzar en esta comprension desde el campo de las ciencias sociales.
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Las diferentes perspectivas a partir de las cuales ha sido estudiado el tema del
agronegocio en Brasil y Argentina, paises en los que la agricultura ha tenido
transformaciones importantes en las Gltimas décadas, permite comprender la forma
como estos cambios, aungue con mayor o menor intensidad, reflejan un nuevo modelo
de agricultura que surge, en América Latina, como una etapa posterior a la sustitucién
de importaciones. Especificamente, surge de la mano de cambios ligados al
neoliberalismo, en donde las corporaciones transnacionales adquieren cada vez mayor
relevancia y poder. Ademas del importante lugar que ocupan la biotecnologia y el
capital financiero, el agronegocio también ha significado cambios en el uso del suelo en
estos paises, ya sea en términos de incorporacion de nuevas tierras llamadas marginales,
0 en términos de la expansion y desplazamiento de cultivos hacia otras regiones,
desplazando la frontera agropecuaria y avanzando sobre sistemas naturales y economias
campesinas (GRAS, 2013). Como palabra, el agronegocio representa un lugar
fundamental en las disputas alrededor de un tipo de agricultura y de sectores que buscan
diferenciarse de sectores mas tradicionales, impregnando la palabra de valores llamados

modernos, como progreso, tecnologia y desarrollo.

1.2.3. Los pilares del agronegocio

Carla Gras y Valeria Hernandez (2013) han avanzado en la conceptualizacion
del agronegocio como un proceso que, aunque mantiene continuidades con la
agroindustria, hace referencia a un nuevo modelo del agro, el cual se apoyaria en cuatro
pilares: el pilar tecnoldgico, el financiero, el productivo y el organizacional.

El primer pilar, el tecnolégico, hace referencia a las biotecnologias, a los
sistemas de informacion y a la transformacion de los sistemas de produccion
agropecuarios. Incluye la incorporacién en los mercados agricolas de las semillas
transgénicas, en donde las empresas transnhacionales comienzan a tener una presencia
fundamental en el control de la difusion del paquete tecnoldgico y en la orientacion del
consumo de tecnologias agropecuarias (GRAS; HERNANDEZ, 2013). Como lo explica
Gras (2013):

estas tecnologias se sustentaron en innovaciones previas de la
industria quimica y farmacoldgica, por eso el perfil de las empresas
centrales en la agrobiotecnologia es el de grupos diversificados
provenientes de la quimica (Dow, Dupont, Monsanto, Syngenta,
Bayer) (GRAS, 2013, p. 13).
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La primera variedad de soya (RR) resistente al glifosato fue liberada en 1996 en
Estados Unidos, al igual que ocurrié en Argentina; posteriormente, el uso de semillas
transgénicas fue ampliamente difundido a nivel mundial. En el caso brasilero, la soya
RR comenzo a ser usada, también, en 1996, inicialmente en el sur del pais (en el estado
de Rio Grande do Sul), pero de forma ilegal, con semillas de contrabando provenientes
de Argentina (GRAS, 2013). Unos afios mas tarde fue liberado el uso de transgénicos en
este pais. El lucrativo mercado de semillas genéticamente modificadas se encuentra
altamente concentrado en pocas empresas, por lo que “parte importante del
conocimiento cientifico relacionado con la produccion agricola ha pasado ahora al
sector privado” (GRAS, 2013, p. 18). Ademas, esta concentracion ha permitido lograr
su hegemonia frente a otras alternativas tecnoldgicas que dialogan con modelos de
produccién diferentes, como la agricultura familiar, campesina y la agroecologia.

La biotecnologia esta asociada a los productos que de alguna forma tienen una
relacién con la produccion de agrocombustibles, como la soya, el maiz y la palma
aceitera o también Ilamada africana, lo que genera una presion sobre el uso de la tierra
para satisfacer demandas globales de produccion dirigidas al uso energético y no
enfocadas en satisfacer demandas de consumo local de alimentos. Asi, por un lado, se
avanza sobre nuevos territorios destinados a otros usos, cambiando los usos
tradicionales, a través de la sustitucion de algunos cultivos o de la incorporacién de
nuevas tierras para el desarrollo de cultivos, ya que la biotecnologia ha posibilitado
ampliar la produccidn hacia territorios que no eran considerados productivos. Por otro
lado, se reorienta la produccién hacia el desarrollo de energias, como acontece con la
cafia de azucar para la produccion de etanol (GRAS, 2013).

Al aproximarse a los datos relacionados con transgénicos, se observa que las
principales areas cultivadas con Organismos Genéticamente Modificados (OGM) se
encuentran en Estados Unidos, Brasil, Argentina, Canadé e India. El principal cultivo es
la soya, seguido del maiz, el algoddn y la canola. De acuerdo con el reporte del
Servicio Internacional para la Adquisicion de Aplicaciones Agrobiotecnoldgicas
(ISAAA, 2017), en el mundo existen 189,8 millones de hectareas sembradas con
cultivos genéticamente modificados, que se expanden por 24 paises. El informe
menciona, ademas, que en estos cinco paises se estan alcanzando niveles cercanos al
100% de area sembrada de los cultivos mencionados con semillas transgénicas. A nivel

mundial, 24 paises cuentan con cultivos sembrados con semillas genéticamente
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modificadas. Adicionalmente, 43 paises son importadores de productos con cultivos
transgénicos. De los 24 paises productores, afirma el estudio, cinco son paises
industrializados y 19 paises en desarrollo. Colombia ocupa el puesto 18 en area plantada
con transgénicos (95.000 hectareas) dentro de los 24 paises que utilizan semillas
genéticamente modificadas. De estos 24 paises, 10 se encuentran en América Latina®,
con el 42% de los cultivos transgénicos.

El segundo pilar del agronegocio, el financiero, hace referencia a la
financiarizacion de la agricultura y al aumento de las inversiones en los mercados de
futuros. Como afirma Gras (2013) el capital financiero en la economia no es algo nuevo,
pues los créditos y otros instrumentos de financiamiento han sido utilizados a lo largo
del siglo XX. De igual forma, el mercado de futuros tampoco constituye una novedad.
El principal mercado agropecuario de futuros, el de Chicago, fue abierto en 1972. En
estos mercados se transan contratos entre las partes, en donde se acuerda comprar 0
vender un producto en el futuro, a un precio determinado (GRAS, 2013). Aunque
tradicionalmente los actores que acudian al mercado de futuros eran productores,
acopiadores e industrias alimenticias, a partir del afio 2000, con el aumento en el precio
de commodities agricolas, diferentes inversores comienzan a invertir en mercados
agropecuarios de futuro, al presentarse como una alternativa de ganancias. Dicha
situacion fue facilitada por medidas desregulatorias en el mercado de Chicago, que
dieron como resultado el aumento en el monto invertido en futuros.

La volatilidad de los precios de los commodities estd en gran medida
determinada por factores especulativos, y de este modo, el capital financiero influye en
la reconfiguracion de las especializaciones en los paises. Adicionalmente, a través de
fondos de inversion, ingresa gran cantidad de capital a la produccién agropecuaria, ya
que los bancos y las instituciones financieras ofrecen estas opciones de inversién. La
financiarizacion de la agricultura se constata también en la demanda por tierras para la
produccion de commodities y para fines especulativos por parte de grupos de inversores
privados, fondos de inversion y de pension (GRAS, 2013). El capital financiero influye
desde arriba, alterando los precios y rentabilidades relativas sobre las especializaciones
productivas de cada pais (GRAS; HERNANDEZ, 2013).

El tercer pilar, el productivo, se relaciona a la tierra y al trabajo. En el

componente de tierras, hace referencia a la concentracion productiva (impulsada tanto

® Brasil, Argentina, Paraguay, Bolivia, Uruguay, México, Colombia, Honduras, Chile, Costa Rica.
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por actores locales, como por los big players del agronegocio), asi como al aumento en
la demanda de tierras por parte de diferentes actores, incluyendo actores extranjeros.
Para Gras y Hernandez, el tema de la tierra se encuentra en el centro de la discusion
debido a tres factores: el agronegocio requiere de grandes superficies de tierra para
lograr mayor eficacia; la tierra es un activo finito; la participacion del capital financiero
en la agricultura, como se vio, ha sido fundamental para valorizar la tierra. EI aumento
en la demanda por tierras, al igual que su precio, se intensifica a partir del afio 2008,
debido a la crisis financiera mundial y al aumento en el precio de los commodities. Este
tema sera abordado en la siguiente seccion, sin embargo, a modo de introduccion, vale
la pena resaltar que el proceso, conocido como la fiebre por la tierra, esta ligado al
acaparamiento de tierras a nivel global, o el llamado land grabbing, y se asocia a los
cultivos exportables como la soya, el maiz y el girasol, asi como a procesos
especulativos.

Con relacion al componente de trabajo, se constatan, de acuerdo con Gras y
Hernandez (2013), dos transformaciones principales: la primera, la tercerizacion de las
actividades asociadas a la produccion agricola, y la segunda, la especializacion
tecnoldgica. La tercerizacion ha sido un fendmeno generalizado en el desarrollo del
capitalismo, que se encuentra también en la produccion agricola. Asi, la incorporacion
de nuevos servicios para el agro ha incluido el consulting financiero, empresas de
servicios climaticos, informatica, consultores en temas legales, entre otros. Se estaria
consolidando una estructura del negocio fragmentada, en donde cada etapa del proceso
productivo es asumida por un actor econémico diferente, formando una especie de red
en el negocio.

Por ualtimo, el pilar organizacional trata sobre las implicaciones de la nueva
I6gica productiva en los actores involucrados en la produccion, asi como en los
procesos de organizacion. Este pilar se refiere a la forma como los actores locales se
apropiaron de los pilares del agronegocio (GRAS; HERNANDEZ, 2013), considerando
la manera como fue incorporada la biotecnologia, el desarrollo de una agricultura
intensiva en tecnologia, la especializacion productiva y la commaoditizacion, asi como la
financiarizacion de la agricultura. La forma como cada pais se apropia de estos pilares
varia de acuerdo a los contextos historicos y tradicionales. Como lo constata Gras, en el
caso argentino, por ejemplo, la expansion sojera implico la reorganizacion de los
sistemas productivos, aumentando las actividades tercerizadas, asi como el

arrendamiento de tierras, privilegiando su acceso y control, y no tanto su propiedad. Asi
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mismo, significo la reconfiguracion de actores existentes y la emergencia de nuevos
actores. A diferencia del modelo argentino, en Brasil el interés por la propiedad de la
tierra es preponderante. En este pais, se constata la presencia de capitales
internacionales en la compra de tierras, principalmente en los estados de Mato Grosso,
Minas Gerais y Bahia (GRAS, 2013).

La forma como el modelo de agronegocio es apropiado a nivel local también
depende de las dinamicas institucionales y las acciones de politica emprendidas por los
Estados, que han facilitado su expansion. En el caso argentino, por ejemplo, el Estado
favorecio, a través de normativas, la adopcion y expansion de los Organismos
Genéticamente Modificados (OGM) y el paquete biotecnoldgico asociado (GRAS,
2013). La expansion soyera en este pais conto con el desarrollo de un marco juridico
que facilito el proceso, pero ademaés, la falta de decisién politica para ejercer la
regulacion estatal fue un factor importante. En el caso de Brasil, el Estado tuvo un papel
fundamental por medio de politicas de innovaciones tecnoldgicas y de investigacion,
que incluyeron la correccion de la acidez de los suelos en el area de los Cerrados, el
mejoramiento genético de las semillas y la implementacion de infraestructura local,
entre otros (HEREDIA et al., 2010).

1.3. Lafiebre por la tierra

Como fue visto en la seccion anterior, la expansion del agronegocio v,
concretamente, la financiarizacion de la agricultura, han aumentado el interés por
tierras, ya sea para la expansion de cultivos como la soya o el maiz, o para fines
especulativos. En los ultimos afios, este interés por tierras a nivel global se ha
incrementado de forma exponencial, dando lugar a lo que se conoce en la literatura
como acaparamiento de tierras o land grabbing. Este es entendido como un fenémeno
complejo que se caracteriza por el control sobre la tierra y recursos asociados, como el
agua. Generalmente implica cambios en el uso de la tierra debido a que sus usos son
ahora determinados por los imperativos de acumulacion del capital (BORRAS et al.,
2012). El land grabbing debe ser entendido dentro del marco de analisis del capitalismo
contemporaneo. Por las dimensiones que ha adquirido, se ha convertido en un asunto de
gobernanza global, el cual esta presente en la agenda de los grupos de los paises mas

poderosos, al igual que en la pauta de los sectores de la sociedad civil, movimientos
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sociales transnacionales y de inversores y corporaciones que buscan la adquisicion de
tierras a nivel global (MARGULIS et al., 2013).

El fendmeno de aumento exponencial de las transacciones de tierra se relaciona
con la crisis de 2008, que tuvo un caracter multiple: crisis inmobiliaria, alimentaria,
energética, financiera y productiva. De acuerdo con Rubio (2011), estas serian las caras
de una sola crisis, la crisis en el régimen de acumulacion capitalista. Con relacion a la
dimension alimentaria, “en junio de 2008 los precios de los alimentos béasicos
alcanzaron un record histdrico en el mercado mundial, desatando con ello una escalada
de movilizaciones contra la carestia de la vida en Africa, Medio Oriente y América
Latina” (RUBIO, 2011, p. 22). Para esta autora, esta crisis estd intimamente relacionada
con la financiarizacién de los bienes basicos, en donde se constata el dominio del capital
financiero sobre el productivo y el crecimiento de capitales especulativos. En este
sentido, la migracion de los fondos especulativos hacia el ambito alimentario generd
una presion sobre los precios de los alimentos, llevando al alza de los mismos. Se
calcula que el aumento en el precio estuvo entre el 60% y el 70%. El arroz fue el cultivo
que mas subid de precio, aunque el maiz y la soya también presentaron importantes
incrementos. Como resultado de lo anterior, los bienes basicos ya no son
exclusivamente destinados a la alimentacién humana y animal, sino que se convierten
en mercancias y son objeto de especulacién, como ocurre, por ejemplo, con la
produccién de energéticos. Los commodities actian como refugios del capital, en
momentos de crisis financiera y han beneficiado, principalmente, a empresas de capital
norteamericano, como Cargill y Monsanto (RUBIO, 2011), las cuales concentran una
parte importante del mercado global de granos y semillas. Aproximadamente el 90% del
comercio de granos es controlado por tres empresas: ADM, Bunge y Cargill, mientras
que 47% del negocio de las semillas a nivel mundial es controlado por Monsanto,
DuPont y Syngenta (ROA-CLAVIJO, 2018).

Los primeros estudios sobre el acaparamiento global de tierras prestaban
atencion principalmente a la creciente demanda por adquisicion de tierras liderada por
paises que se encontraban en una situacion de inseguridad alimentaria (EDELMAN et
al., 2013). Estas aproximaciones iniciales daban un peso fundamental a paises del Golfo
Pérsico y a China, que se destacaban como principales compradores de tierras en otros
paises. Ademas, se consideraba que esas transacciones se dirigian exclusivamente a la
produccion de alimentos y ocurrian principalmente en la region del Africa subsahariana.

Asi mismo, se consideraba que la expulsién y desplazamiento de las poblaciones eran
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un rasgo caracteristico del acaparamiento de tierras. En dichos estudios iniciales se
problematizaba sobre el fendmeno de land grabbing como exclusivamente asociado a la
presencia de actores extranjeros adquiriendo tierras en otros lugares del mundo.

Estudios maés recientes han demostrado que el acaparamiento de tierras es un
fendomeno global, que no se limita a la adquisicion de tierras sino también al uso y
control de la misma por medio de distintos mecanismos, como el arrendamiento de
tierras (GRAS; HERNANDEZ, 2013). De igual forma, el acaparamiento no se entiende
solo como un fendmeno de adquisicion de tierras por extranjeros, sino que incluye
actores regionales y locales. Cotula (2012) Ilama la atencién sobre el papel de las élites
nacionales, que han demostrado creciente interés en las areas rurales, ya sea para
inversiones locales, por el estatus politico que brinda o por los vinculos con capitales
internacionales. Los fondos de pensiones y capitales provenientes de paraisos fiscales
también han tenido un papel importante en el aumento del interés en tierras (GIRALDO,
2018).

Aunque las adquisiciones de tierra en el Sur Global para la produccion de
cultivos de exportacion hacia el Norte global no son un fenémeno nuevo, el boom de los
agrocombustibles ha traido nuevos actores y ha revigorado el interés en los cultivos
como la palma de aceite o la cafia de aztcar (COTULA, 2012). La emergencia de los
flex crops o cultivos flexibles, en los procesos de land grabbing, va a tener un papel
fundamental, al permitir el uso de la tierra para multiples propésitos. La soya, el maiz,
la cafla de azlcar o la palma de aceite, ademas de tener diversos usos, pueden
facilmente transformarse de un propdsito particular a otro que resulte mas competitivo,
y asi, pueden servir para alimentacion humana, racién animal, combustibles o para
materiales para la industria. La emergencia de estos cultivos tiene relacion con el
proceso de financiarizacién de la agricultura, fendmeno que se ha acentuado a partir de
la crisis de 2008, ya que estos cultivos pueden tener también una inversion flexible. Un
cultivo, al poder ser ofrecido a partir del amplio portafolio de productos en los que
puede convertirse, resulta de gran interés para inversiones financieras. Asi, por ejemplo,
si la soya destinada para la produccién de alimento de animales parece tener un valor
mas alto en el mercado que otros potenciales usos, su produccion puede cambiarse de
forma flexible, de acuerdo con las ventajas que ofrece este producto en el mercado. Es
asi como el capital financiero adquiere un poder significativo en la definicion de los
cultivos y de sus usos y logra, de este modo, mitigar los riesgos asociados a la inversién

en un solo cultivo.
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Los desarrollos tecnoldgicos, asi como los incentivos econdmicos, han facilitado
la flexibilidad de estos cultivos y han posibilitado el surgimiento de nuevos usos
asociados a estos. Sin lugar a dudas, los flex crops han generado cambios importantes
en la definicion de qué se produce, donde, por quién y como. Dichos cambios han sido
apoyados por las politicas estatales, que han dado soporte a investigaciones y
desarrollos, asi como subsidios, que han posibilitado la emergencia y estabilizacion del
mercado de los cultivos flexibles. Esta dindmica ha generado una fuerte presion sobre la
tierra, especificamente para la expansion de estos cultivos, que muchas veces son
promovidos como soluciones a los problemas de inseguridad alimentaria a nivel global.
Asi, en la defensa de esta fiebre por la tierra, es comun encontrar argumentos
relacionados con la necesidad de alimentar al mundo y de aumentar la cantidad de
alimentos que actualmente estd siendo producida (ROA-CLAVIJO, 2018).
Generalmente se argumenta que las inversiones de tierra pueden traer soluciones para
resolver la pobreza rural y pueden ir acompafiados de la adopcion de cddigos de
conducta para que las transacciones sean mas éticas (BORRAS; FRANCO, 2012).
Dicho enfoque se relaciona con los postulados de la FAO, que ha Ilamado la atencion
sobre la necesidad de aumentar la produccion de alimentos para suplir la futura
demanda global, asi como con los del Banco Mundial, como se vera en la siguiente
seccion, que promueve modelos de agronegocio como mecanismo para superar la
pobreza rural. Sin embargo son propdsitos que quedan subordinados a los objetivos e
intereses del capital financiero (TNI, 2018).

Borras y Franco (2012) realizan una contribucion interesante con relacion al uso
de la tierra en los procesos de acaparamiento global. Los autores identifican cuatro
grandes direcciones hacia las que puede estar apuntando el cambio en el uso de la tierra:

e Tipo A: De alimentos a alimentos- en este caso, la tierra continlia siendo
usada para la produccién de alimentos, pero los motivos para la
produccién cambian (consumo, comercializacion interna, exportacion).

e Tipo B: De alimentos a agrocombustibles- en este caso, las areas usadas
para la produccion de alimentos (para consumo o comercializacion
interna) pasan a producir agrocombustibles (para exportacion o para uso
local y comercializacion interna, controlada o no por grandes
corporaciones).

e Tipo C: De no alimentos a alimentos- en este caso, tierras dedicadas a

usos no alimentarios, como areas forestales y marginales, son convertidas
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para la produccion de alimentos (consumo, comercializacion interna,
exportacion).

e Tipo D: De no alimentos a agrocombustibles- en este caso, tierras de
bosques, marginales/ociosas son usadas para la producciéon de
agrocombustibles (para uso local, comercializacion interna o

exportacion).

Al estudiar el acaparamiento global de tierras en América Latina, se percibe que
las inversiones en tierra no son realizadas Unicamente por capitales transnacionales; los
capitales nacionales también juegan un papel decisivo (GRAS; CACERES, 2017). Por
otro lado, Flexor y Leite (2017) afirman que tanto en América Latina como en el Africa
Subsahariana, el interés global por nuevas tierras ha llevado a un aumento en el precio
de las mismas. Ademas, afirman los autores, los paises donde los recursos como la tierra
y el agua son més abundantes han adquirido mayor relevancia internacional, debido a su
capacidad para producir alimentos que logren satisfacer la demanda mundial. En la
region latinoamericana se percibe una expansion de los cultivos flexibles como la soya,
la cafia de azucar y la palma africana, principalmente en paises como Argentina, Brasil,
Bolivia, Colombia, Ecuador, Paraguay, Peru, Uruguay y Guatemala, aunque también se
percibe un aumento en el interés en plantaciones forestales y en la demanda por recursos
naturales (BORRAS et al., 2012).

De acuerdo con un estudio de GRAIN ,"La mayoria de los gobiernos en América
Latina estan dispuestos a estos nuevos negocios, y las misiones diplomaticas van con
frecuencia al extranjero a vender las ventajas de invertir en las tierras agricolas de sus
paises" (GRAIN, 2010a, p. 2). En este sentido, el papel del Estado en estos paises se
enfoca, por un lado, en promover la entrada de inversiones extranjeras en tierras, al
mismo tiempo en que promueve las inversiones de las empresas nacionales. Una
caracteristica importante en el caso de los paises de América Latina se refiere al fuerte
protagonismo de inversiones que provienen de la misma region, es decir, de las
Ilamadas corporaciones translatinas (BORRAS et al., 2012). Adicionalmente, muchas
inversiones son realizadas en las areas de frontera o en territorios indigenas. Aunque
muchas veces se usa el discurso de tierras marginales en los paises para justificar y
atraer grandes inversiones en tierra, en la region se percibe que los inversionistas se
interesan, también, por tener el control de tierras que ya estan siendo productivas y las

cuales tienen ya garantizado el suministro de agua y el acceso a redes viales.
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Las transacciones de tierras en América Latina han causado la expulsion de
poblaciones de sus tierras, con se observa en los casos de Colombia, Paraguay y
Argentina, con procesos muchas veces violentos. Sin embargo, el fendbmeno descrito
por Araghi (BORRAS et al., 2012) como “despojo por desplazamiento” (dispossession
by displacement), que implica la expulsion de la poblacién de su tierra, no se presenta
en todos los casos. Por el contrario, muchas veces lo que ocurre es la incorporacion de
los pequefios productores y de las comunidades indigenas a las nuevas plantaciones.
Como bien lo sefialan Borras y Franco (2012), no todo desplazamiento/despojo es el
resultado del acaparamiento de tierras, asi como no todo acaparamiento de tierras
resulta en desplazamiento o despojo. Giraldo (2018) realiza una contribucién al debate
de la Ecologia Politica de la agricultura, al sefialar que aunque uno de los mecanismos
iniciales que sirvieron para describir el fendmeno de acaparamiento de tierras a nivel
global se centrd en la expulsion violenta de los campesinos de sus tierras, el capitalismo
hace uso de mecanismos mas sofisticados para apoderarse de la tierra y controlar la
naturaleza; asi, no necesariamente se expulsa a la poblacion, pues muchas veces se
requiere de mano de obra disponible y, por lo tanto, se escinde al campesino de la tierra,
sin desplazarlo fisicamente. Este autor considera que lo que ocurre no es solo el
acaparamiento de tierras sino que muchas veces, lo que ocurre es el acaparamiento
territorial, entendiendo el territorio “como una relacion entre la materialidad y la
inmaterialidad, sin separacion entre lugar y poblacion” (GIRALDO, 2018, p. 83).

Los estudios sobre acaparamiento global de tierras aportan al entendimiento de
un proceso global, que ayuda a comprender las dindmicas locales no solo como el
resultado del poder de las élites locales o de las actuaciones del Estado de manera
completamente autdbnoma. Lo que el acaparamiento de tierras evidencia es que una
lectura sobre agronegocio y los cambios recientes en la adquisicién, control y uso de las
tierras a nivel nacional debe considerar también el contexto internacional y lo que esta
ocurriendo en otros paises. Sin embargo, la forma como la fiebre por la tierra se
materializa y traduce en cada pais depende justamente del contexto, de la configuracion
del bloque en el poder, de los procesos locales de resistencia y del modo como otros

actores transnacionales logran influir en las politicas de cada Estado.
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1.4. La influencia del Banco Mundial en la promocién internacional del
agronegocio

Los organismos internacionales histéricamente han tenido un papel ideologico
importante en la definicion de directrices de politica, asi como en la legitimacién de
ciertas instituciones y practicas a nivel nacional. Robert Cox (2016), quien estudia las
herramientas conceptuales de Gramsci y las aplica a las relaciones globales de poder,
considera que las organizaciones internacionales: representan reglas que facilitan la
expansion de oOrdenes hegemonicos mundiales; son producto del orden hegemonico
mundial; legitiman ideol6gicamente las normas de este orden hegemonico; incorporan a
las élites de los paises periféricos; y absorben las ideas contrahegemonicas (2016, p.
149). Ejemplo de lo anterior lo constituyen las reformas neoliberales, promovidas en
gran medida por el Fondo Monetario Internacional (FMI) y la reforma agraria de
mercado, de 1994, promovida por el Banco Mundial. Dada la importancia de esta ultima
institucion en las politicas agricolas y directrices a nivel internacional, en esta seccion se
presentan algunos informes clave de este organismo, relacionados con la agricultura, y
que han sido determinantes en la adopcion del modelo de agronegocio y en su
construccion hegemonica.

En su amplio estudio sobre el Banco Mundial, Pereira (2010, 2015) caracteriza a
esta entidad como un actor politico, intelectual y financiero. A nivel de la agricultura,
este autor hace referencia a la creacion del Grupo Consultivo para la Investigacion
Agricola Internacional (CGIAR), en 1971, en donde el Banco Mundial asumio el papel
de lider politico e intelectual. Unos afios antes, por iniciativa de la Fundacién Ford y la
Fundacién Rockefeller, habian sido creados los centros de investigacion agricola para
promover la Revolucién Verde, como el Instituto Internacional de Investigacion del
Arroz (IRRI) en Filipinas, el Centro Internacional de Mejoramiento de Maiz y Trigo
(CIMMYT) en México, el Instituto Internacional de Agricultura Tropical (IIAT) en
Nigeria y el Centro Internacional de Agricultura Tropical (CIAT) en Colombia. Estos
centros sirvieron como los pilares del CGIAR, que fue creciendo y promoviendo la
creacion de nuevos centros de investigacion. De igual forma, nuevos actores
comenzaron a hacer parte de la red de organizaciones del CGIAR, logrando convertirse
en un importante campo de produccién de conocimiento que articulaba ciencia,
empresas y Estados. Esta red fue clave en la expansién de las industrias ligadas a la

Revolucion Verde, como fertilizantes, energia, pesticidas, semillas, maquinaria, entre
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otras (PEREIRA, 2010). ElI Banco Mundial fue también un actor clave en la promocién
de los programas nacionales de Desarrollo Rural Integrado (DRI) promovidos durante la
década del setenta en diversos paises, los cuales estaban disefiados para aumentar la
productividad de la tierra de los cultivos en pequefas parcelas de pequefios agricultores,
sin que estuviera contemplado el apoyo a trabajadores sin tierra.

Pereira (2015) considera que es necesario comprender la relacion de este
organismo con los gobiernos nacionales no como una mera imposicion externa, pues su
influencia esta dada a partir de una red de relaciones que involucra a diferentes actores
del orden nacional y local, publicos y privados, filantrépicos y empresariales que
ayudan a adaptar y conducir los postulados de dicha institucion. En este sentido, se
propone comprender la influencia de estos organismos no como una imposicion desde
afuera, donde los Estados no tendrian ningln margen de maniobra. El Estado conserva
cierto nivel de autonomia relativa, que lleva a comprenderlo mas alla de un simple
instrumento de dominacién de las clases dominantes (POULANTZAS, 1979).

Al estudiar las transformaciones del agro y su papel en la promocién del
desarrollo econdmico, Fal y Allami (2017) sefialan que se ha ido construyendo una linea
teodrico-politica hegemdnica, enfocada en las transformaciones del sector agropecuario y
las agroindustrias a partir de la incorporacién de la biotecnologia y de nuevas formas de
organizacion de la produccion, que se constituyen en eslabones de una cadena mundial
de produccién. Para estos autores, el Banco Mundial y la FAO han sido promotores
importantes de este enfoque, mediante diversas publicaciones sobre la contribucion del
sector rural, agricola y agroindustrial al desarrollo econémico. Especificamente sobre el
Banco Mundial, Pereira (2015) se refiere a sus caracteristicas, que por lo mismo lo
hacen un actor tan importante a nivel internacional: es prestamista, formulador y
articulador de politicas, asi como promotor de ideas sobre qué hacer en materia de
desarrollo capitalista.

El Banco Mundial ha publicado una diversidad de documentos en materia rural,
algunos de los cuales han tenido como foco la promocion del agronegocio. Uno de los
principales antecedentes en la promocion de este enfoque lo constituye el documento
“Promoting agro-enterprise and agro-food systems development in developing and
transition countries. Towards an Operational Strategy for the World Bank Group”,
publicado en 2003 (THE WORLD BANK, 2003). Posteriormente, su modelo de
agronegocio quedd plasmado de forma clara en el “Informe sobre desarrollo mundial

2008. Agricultura para el desarrollo” (THE WORLD BANK, 2008). Ambos
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documentos contienen recomendaciones de politica para los gobiernos en materia de
promocion del sector agroindustrial. Por ultimo, el informe titulado “Rising global
interest in farmland. Can it yield sustainable and equitable benefits?” (DEININGER,
2011) presenta un panorama general sobre la busqueda de nuevas tierras a nivel global.
El documento de 2003 es considerado un marco de referencia para la asistencia y
modernizacion de los sistemas agroalimentarios por parte del Banco Mundial. Estos son

entendidos como:

conjunto interdependiente de empresas, instituciones, actividades y
relaciones que colectivamente desarrollan y entregan insumos
materiales al sector agricola, producen commodities primarios y
posteriormente manejan, procesan, transportan, comercializan y
distribuyen alimentos y otros productos basados en la agricultura a los
consumidores (THE WORLD BANK, 2003 traduccion propia).

El interés en el tema de los sistemas agroalimentarios se debe, de acuerdo con
este informe, al rapido y sustancial cambio que esta teniendo lugar como resultado de
factores demogréficos, tecnoldgicos y econdmicos. Para mantener su liderazgo, dice el
informe, el Banco Mundial precisa apoyar a sus clientes para que aumenten la
competitividad de sus sistemas agroalimentarios y encuentren formas mas eficientes y
sostenibles de promover la participacién de los pobres, para que se beneficien del
proceso como consumidores, agricultores, trabajadores o emprendedores. Justamente
uno de los principales argumentos usados por el Banco Mundial para promover el
agronegocio se basa en la reduccion de pobreza a travées de este modelo, ya que puede
reducir el costo de los alimentos y mejorar la dieta de las poblaciones pobres, generar
crecimiento, ingresos y oportunidades de empleo y de emprendimiento, e incentivar las
ganancias productivas de los pequefios agricultores para integrarse a los mercados. En
este sentido, el Banco recomienda que las acciones de reduccion de pobreza y los
programas de desarrollo rural tengan una orientacion hacia el mercado.

Con relacion al papel del Estado, el informe de 2003 resaltaba la importancia de
la intervencion estratégica, en la medida en que los sistemas agroalimentarios no se
crean de forma espontanea. Se requiere, en ese sentido, de leyes modernas, regulaciones
e instituciones que apoyen y faciliten la actividad del mercado, situacion que, de
acuerdo con el informe, no ha ocurrido en todos los paises en desarrollo y en los paises
en transicion. Como funciones del Estado, estarian: establecer y garantizar reglas de

juego transparentes y consistentes (derechos de propiedad, competencia, normas de
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seguridad y sanitarias; acceso a mercados internacionales); compensar las fallas del
mercado Yy las relaciones asimétricas de poder; construir capital fisico y de conocimiento
(infraestructura, investigacion y desarrollo). Lo anterior reafirma lo que diversos autores
han sefialado: el mercado moderno no actla solo; por el contrario, siempre ha actuado
amparado por el Estado (DARDOT; LAVAL, 2016).

El informe de 2003 enfatiza en los elementos en los que el Banco Mundial debe
centrarse para apoyar el agronegocio en los paises de baja y media renta, en los cuales la
demanda por asistencia técnica es alta. Se plantea, en primer lugar, avanzar en el
proceso de liberalizacién de los sistemas tradicionales de commodities; en segundo
lugar, promover la competitividad de los sistemas agroalimentarios y las capacidades
locales para responder a las oportunidades de mercado a nivel nacional, regional e
internacional; y en tercer lugar, redistribuir los bienes y oportunidades para que las
comunidades pobres se beneficien del crecimiento y el cambio estructural. EI Banco
Mundial es claro con relacion al agronegocio: “agribusiness is predominantly a private
sector activity that requires a supportive business environment, a catalytic public sector
and the participation of stakeholders in decision-making, if it is to realize its potential”
(THE WORLD BANK, 2003). Para 2003, este organismo internacional decidid
concentrarse en areas geograficas especificas: Africa Subsahariana, la antigua Union
Soviética, China y Vietnam (paises en transicion con gran potencial para el desarrollo
del agronegocio).

El informe de 2008 resulta ser un trabajo mucho mas especifico sobre el
diagndstico del agronegocio y el camino a seguir que debe promover este organismo
internacional. EI informe toma como punto de partida la reduccion de la pobreza rural,
sugiriendo diversas formas como se puede superar esta situacién de pobreza: i) la
agricultura (principalmente a través de la asociacion entre pequefios agricultores que se
unen a organizaciones de productores para vender sus productos a exportadores y
supermercados); i) el empleo en el sector (jornaleros, mano de obra para
establecimientos mas grandes); iii) el paso a una economia rural no agricola; iv) la
migracion. El informe afirma que “no hay una ruta Unica para que un pais se mueva del
Estado basado en la agricultura al urbanizado y, finalmente, al de pais de alto ingreso”
(THE WORLD BANK, 2008, p. 23). La ruta del desarrollo trazada en el informe parece
indicar como camino la urbanizacion de los paises para, posteriormente, convertirse en
paises de alto ingreso, como ultima etapa del desarrollo. En los paises urbanizados,

donde se encontrarian los paises de América Latina,
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la agricultura puede ayudar a reducir la pobreza rural que aln persiste
si los pequefios agricultores se convierten en proveedores de los
mercados modernos de alimentos, si se generan buenos empleos en la
agricultura y la agroindustria y se introducen mercados para los
servicios ambientales (THE WORLD BANK, 2008, p. 1).

El Informe citado busca construir un modelo de agricultura basado en el
agronegocio, la asociatividad entre los pequefios agricultores y las grandes empresas, el
uso generalizado de transgenicos y el fortalecimiento de los derechos de propiedad,
junto con otras modalidades que permitan el uso no traslaticio de la tierra. Se entiende
que esta nueva agricultura “estd impulsada por empresarios privados integrados en
amplias cadenas de valor que vinculan a los productores con los consumidores e
incluyen a numerosos pequefios agricultores con espiritu emprendedor apoyados por sus
respectivas organizaciones” (THE WORLD BANK, 2008, p. 6). El informe también
sefiala la importancia de masificar el uso de OGM, los cuales son usados en la
agricultura comercial, y tienen un gran potencial para mejorar la productividad de los
sistemas agricolas de los pequefios productores, asi como proporcionar alimentos
nutritivos para los consumidores pobres.

Con relacion a los derechos de propiedad y acceso a tierra, el Banco Mundial
considera que dichos derechos deben ser fortalecidos, ya que tanto el mercado de tierras
como el arrendamiento son mecanismos para elevar la productividad y ayudar a las
familias a diversificar sus ingresos y “facilitar el pasaje a sectores no agricolas”. El
arrendamiento, de acuerdo con el informe, es un mecanismo que promueve el
funcionamiento de los mercados de tierra. En esta perspectiva, se considera que la
poblacion rural ha ido envejeciendo, acelerando los procesos migratorios, y por eso
mismo, se requiere transferir la tierra a los usuarios mas productivos, asi como facilitar
la participacion en el sector rural no agricola, y la migracion a otros sectores. En

palabras del Banco Mundial:

habilitar los mercados para arrendamiento de la tierra. Conseguir que
los mercados para la tierra funcionen, es fundamental en los lugares en
donde surgen nuevas opciones para que los hogares diversifiquen sus
formas de subsistencia y eventualmente abandonen la agricultura
(THE WORLD BANK, 2008, p. 121).

Se afirma tambien que en los paises desarrollados, cerca del 50% de la tierra
agricola es arrendada. EI Banco Mundial reconoce las deficiencias generalizadas del

mercado, por lo que considera necesario contar con politicas publicas que garanticen los
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resultados sociales deseados. En este escenario, el Estado desempefia un papel
importante en el desarrollo del mercado, en la medida en que corrige las fallas de éste,
regula la competencia, establece asociaciones publico-privadas para fomentar la
competitividad del sector agroindustrial y respalda la inclusion de los pequefios
agricultores y trabajadores rurales.

Los agronegocios son, para el Banco Mundial, un sector que puede ser
determinante en el crecimiento de los sectores agricola y rural no agricola, y pueden
contribuir a la reduccion de la pobreza rural, en la medida en que se enlacen a los
pequefios agricultores. Ademas, proveen insumos al sector agricola, y lo ligan tanto con
consumidores (mediante el manejo, procesamiento, transporte y distribucion de
alimentos) como con otros productores agricolas. El sector del agronegocio es
dominado por un pequefio grupo de empresas multinacionales, las cuales estan
ampliamente diversificadas, pues controlan las semillas, alimentos para animales y
fertilizantes, el manejo de productos, el procesamiento de endulzantes y
biocombustibles. Con relacion a este Ultimo, la posicion del Banco Mundial en su
informe de 2008 apunta tanto los beneficios como también riesgos. Los precios altos del
petréleo han llevado a incentivar la produccion de los llamados biocombustibles
liquidos (etanol y biodiesel), especialmente en paises como Brasil, Estados Unidos y la
Unién Europea. Estos podrian ayudar a eliminar la dependencia del petréleo, asi como
estimular el crecimiento rural y los ingresos agricolas. Sin embargo, tienen como puntos
negativos los dafios ambientales y el alza en el precio de los alimentos. Ejemplo de ello
es el aumento en el precio del maiz, que en 2006 aument6 23% Yy entre 2006 y 2008,
aumentd 60%. Asi mismo, el estudio sefiala que hay un potencial conflicto entre
alimentacion y combustibles; el grano que se requiere para llenar un tanque de
combustibles de un vehiculo deportivo con etanol podria alimentar a una persona por un
afo, de acuerdo con el informe.

Por altimo, en el documento de 2011 (DEININGER, 2011), el Banco Mundial
busca aproximarse a la reciente fiebre por la tierra. La motivacion para la elaboracion
de este informe seria la necesidad de contar con informacion confiable, que permita
comprender mejor la corrida por la tierra, a partir de evidencia empirica. Con base en lo
anterior, fue llevado a cabo este estudio multidisciplinario en distintos paises sobre
adquisicion de tierras para agricultura de gran escala y para inversion. Al mismo tiempo
en que se busca identificar si la corrida por la tierra corresponde a una tendencia

reciente, o si por el contrario ya existia, el estudio también describe las principales
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caracteristicas en términos de zonas geograficas asi como principales cultivos que estan
promoviendo esta fiebre por la tierra. El informe cuantifica la cantidad de tierra
subutilizada y la clasifica por paises donde estaria disponible, para ver, de acuerdo con
el estudio, en qué medida las inversiones a gran escala pueden ser una opcion y
contribuir al desarrollo nacional. En este sentido, ademéas de evaluar si los paises
cuentan con tierras disponibles, se evalla el potencial productivo de estas tierras. A
nivel mundial, se realiza una tipologia a partir de cuatro posibles clasificaciones: 1)
paises con poca tierra para la expansion y con una brecha baja de rendimiento; 2) paises
con tierra disponible y con una brecha baja de rendimiento; 3) paises con poca
disponibilidad de tierra y con alta brecha de rendimiento; 4) paises con tierra disponible
y con una alta brecha de productividad. La mayoria de los paises de América Latina
estudiados se encontrarian en la categoria 2 (Chile, Perq, Brasil, Argentina, Colombia).
En dltimas, para el Banco Mundial, con esta categorizacion no solo se evidencia que la
expansion de la tierra no es exactamente un fendmeno nuevo, sino que también, esta
reciente demanda por cultivos agricolas puede ofrecer oportunidades para aquellos
paises con disponibilidad de tierras para fomentar el desarrollo social y econdémico
(DEININGER, 2011).

En su articulo titulado “What is land”, Tania Murray Li (2014) discute este
informe de Banco Mundial. La autora muestra como el énfasis del estudio se encuentra
basicamente en cinco cultivos: trigo, maiz, aceite de palma, soya, cafia de azlcar que, a
excepcion del trigo, pueden ser utilizados tanto para alimentacibn como para
biocombustibles. Como afirma la autora, el informe lleva a pensar la agricultura
practicamente solo a partir de estos cinco cultivos, pero ademas, por la cantidad de
informacién y la forma como esta es organizada, invita a los inversionistas potenciales a
seleccionar, por ejemplo, un pais, y ver qué cultivos pueden crecer en este territorio, o
seleccionar un cultivo y ver en qué lugares puede crecer. EI motivo para producir esta
informacion resulta un poco ambiguo, pues, como lo afirma Li, aunque el informe se
plantea como objetivo identificar los paises vulnerables frente al fendmeno de land
grabbing, con el objetivo de mitigar ese dafio, parece estar escrito también para
potenciales inversionistas, al mostrarles dénde pueden realizar sus inversiones (Li,
2014).

De acuerdo con Grain (2010b) el informe termina hablando més del potencial
para la produccion agricola, que de la fiebre global por tierras, como era su objetivo. En

este sentido, para esta organizacion, es mas valioso lo que el estudio no dice que lo que
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dice. Es decir, el informe no muestra efectivamente quiénes estan por detrds de este
acaparamiento de tierras, esto es, quiénes son los inversionistas. Tampoco aborda el
involucramiento del Banco Mundial en los acuerdos comerciales relacionados con esta
corrida por tierras, a pesar de que esta entidad “ha sido un activo promotor de
aproximaciones de mercado al manejo de la tierra mediante mecanismos de préstamo y
politicas publicas afines” (GRAIN, 2010b).

En términos generales, la propuesta de los organismos internacionales v,
especificamente del Banco Mundial, como se vio aqui, busca “incrementar la
participacion del sector agricola y agroindustrial en las economias de los paises
periféricos, en linea con la vision liberal y neoliberal” (FAL; ALLAMI, 2017, p. 134)
De alguna forma, como se vera en los siguientes capitulos, el modelo de agronegocio
que esta gestandose en Colombia responde en gran medida a los postulados del Banco
Mundial, como una expresion de la manera como las directrices de esta institucion
fueron traducidas al contexto nacional.

Los elementos del contexto global que han ayudado a construir la hegemonia del
agronegocio van a ser fundamentales en la inclusién de territorios en la agenda de estos
actores, como lugares donde pueden realizarse grandes inversiones en tierras para
cultivos o para objetivos ligados a la mera especulacion financiera. Son procesos que no
se imponen de arriba hacia abajo, sino que van entrelazandose con las dinamicas propias
y los actores locales, dando como resultado procesos particulares de expansion del
agronegocio, que en algunos paises se consolidan como hegemonicos, y en otros, como
se verda a partir del caso colombiano, disputan espacio con otras formas de produccién

en el campo.
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Capitulo 2. Una aproximacion a la cuestién agraria en Colombia

Colombia no ha resuelto su problema agrario y la reforma agraria es un fantasma que
se aparece con frecuencia (Absalén Machado, 2009)

Este capitulo tiene como objetivo realizar una aproximacién general a la forma
como en Colombia se ha ido construyendo y reconfigurando la cuestion agraria. A partir
de un recorrido histérico, se describen algunos conflictos en torno a la tierra, las
disputas frente a las legislaciones y la manera como los sectores dominantes agrarios
han actuado frente a algunas reivindicaciones de reforma agraria. Por otro lado, se busca
comprender el modo como el Estado ha respondido a los intereses de los sectores
dominantes, siguiendo una ldégica que, aunque tiene algunas aperturas para
reivindicaciones populares, ha respondido histéricamente a los intereses de las
fracciones dominantes, blogueando o limitando las acciones de reforma agraria. El
capitulo pretender servir de marco general para comprender, en los siguientes capitulos,
la forma como ha ido surgiendo el modelo de agronegocio en Colombia, y entender el
significado de estos cambios en la historica disputa por la tierra.

El capitulo esta estructurado en seis partes. Comienza con un panorama general
sobre la forma como fue siendo construida la cuestion agraria desde la época colonial y
los primeros afios de vida republicana. Posteriormente, se abordan los conflictos
agrarios y la organizacién de intereses durante las tres primeras décadas del siglo XX,
haciendo referencia a la Revolucion en Marcha vy, especificamente, a la primera ley de
reforma agraria. El capitulo avanza hacia el estudio del fortalecimiento de la agricultura
empresarial en el periodo de la posguerra y las disputas en torno a la reforma agraria. Se
presenta, también, el Pacto de Chicoral, que representd un mecanismo de
contrarreforma agraria y configuro el statu quo en la agricultura colombiana. Hacia el
final del capitulo, se aborda la ley de reforma agraria de mercado de 1994, y el proceso

mas reciente de acumulacion de tierras, desplazamiento forzado y despojo.

2.1. Herencia colonial y estructura agraria en Colombia

La cuestion agraria constituye un elemento fundamental para comprender la
historia colombiana. Los problemas que hoy enfrenta el pais en términos de desigualdad
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y pobreza en el campo, tienen una relacion estrecha con la herencia del periodo colonial
y la forma como fue siendo construida la cuestién agraria en Colombia durante los
primeros afios de vida republicana. El periodo colonial marcé un modo de integracion
particular, en donde los centros coloniales abarcaban territorios de gran tamafio, con
caracteristicas geogréaficas y econdmicas muy diferentes (LEAL BUITRAGO, 2016).
Los espafioles se ubicaron principalmente en aquellos lugares poblados por los
indigenas, ya que de esta manera, aseguraban la dominacién de la fuerza de trabajo.

En el siglo XVIII se consolida la hacienda, mecanismo de apropiacion territorial
que permitid la incorporacion de nuevos territorios y nueva fuerza de trabajo, elemento
importante para lidiar con la escasez de mano de obra. Lo anterior fue configurando una
clase dominante, la clase terrateniente (LEAL BUITRAGO, 2016). Sin embargo, la
economia campesina también fue desarrollandose en aquellas regiones que no pudieron
ser incorporadas a la estructura de la hacienda, o en terrenos con pendientes y de mala
calidad (KALMANOVITZ 1975, Apud LEAL BUITRAGO, 2016). La disponibilidad
de tierra facilitaba el fortalecimiento de la economia campesina independiente y
dificultaba, a su vez, la disponibilidad de mano de obra para las haciendas. Las
tensiones en torno a la tierra tienen relacion justamente con la dificultad de los
terratenientes de apropiarse no solo de la tierra sino de la fuerza de trabajo (LEAL
BUITRAGO, 2016).

El acceso a tierras baldias, que serian aquellos bienes inmuebles publicos sobre
los que no se demuestra propiedad privada (MEJIA; MOJICA, 2015), ha sido una
cuestion relevante desde la época colonial. Durante este periodo se adoptaron diferentes
medidas con relacion a los baldios (LEGRAND, 2016). Por un lado, se entregaban
tierras publicas a un precio minimo a quienes quisieran cultivarlas. Por otro lado, se
usaban los baldios como fuente de ingresos, vendiendo titulos de grandes extensiones de
tierra a quienes pudieran pagarlos. La Corona no logrd crear un monopolio del poder a
lo largo del territorio y, por lo tanto, el control era ejercido, especialmente en las
poblaciones lejanas al centro, por medio de las oligarquias o de las élites locales
(GONZALEZ, 2014).

El proceso de independencia y la construccion de los Estados fue un proceso que
no se dio a partir de naciones preexistentes que se independizan de una potencia
extranjera, sino de naciones que se van construyendo a partir de la ruptura que ocasiona
la independencia, enfrentadas al desafio de mantener la cohesion interna del territorio.

Gonzélez (2014) afirma que “los Estados resultantes del conjunto de estas guerras
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heredan en parte las delimitaciones previas de las administraciones de la Colonia pero
también las ambigliedades de estas fronteras, junto con los conflictos de jurisdiccion
que ellas abrigaban de tiempo atras”. En dialogo con la perspectiva de Charles Tilly
sobre el papel de las guerras internacionales en la conformaciéon de los Estados,
Gonzalez considera que, en el caso de las naciones hispanoamericanas, las guerras
tuvieron un papel importante, pero no en los términos sefialados por Tilly, pues no se
encuentra una asociacion entre guerras internacionales, formacion de las instituciones
estatales y la civilidad. Para Gonzélez, dichos Estados son resultado de una guerra
internacional -desatada por las guerras napolednicas, que hicieron entrar en crisis al
Imperio espafiol- asi como de una guerra civil entre criollos y peninsulares, y entre
ciudades principales y secundarias. Las guerras de independencia van a recoger
tensiones previas asociadas a la organizacion del comercio y a la administracion
colonial, las cuales van a ser trasladadas a las naciones en formacion sin lograr,
necesariamente, a diferencia del modelo de Tilly, la centralizacion del poder y la
creacion de ejércitos o burocracias profesionales.

Tras el proceso de independencia (1819), las tierras baldias que pertenecieron a
la Corona espafiola pasaron al nuevo gobierno nacional, sin que se tuviera conocimiento
sobre cuales tierras eran de propiedad privada y cuéles de dominio publico. Algunos
estiman que para el momento fundacional de la Republica, 80% del territorio era baldio
(RESTREPO; BERNAL, 2014). Posterior a la independencia, entre 1820 y 1870, los
baldios fueron destinados basicamente a financiar al gobierno, el cual se encontraba en
crisis debido a las guerras de independencia. Se mantuvo, no obstante, la politica en la
entrega de los mismos, heredada de la Corona. Por un lado, estos eran utilizados para
incentivar el poblamiento de terrenos en Colombia, fomentando la entrega de tierras a
inmigrantes extranjeros y definiendo limites al tamafio de los terrenos que podian
adjudicarse. Por otro lado, se otorgaban grandes extensiones de tierra a través de un
sistema de bonos territoriales emitidos por el gobierno. Con esos bonos podian
comprarse baldios, sin establecer limites al tamafio de los mismos. De acuerdo con
Fajardo (2014), la entrega de baldios fue usada como estrategia de financiacion, como
atractivo para la inmigracion extranjera (propdsito que no se logrd), y como instrumento
para la construccion de vias de comunicacion. En 1887 fue expedido el codigo civil y,
para ese momento, solo una pequefia parte de los territorios cercanos a las ciudades y a
las vias contaba con titulos registrados. Por otra parte, las tierras indigenas durante el

siglo X1IX sufrieron procesos de despojo por medio de diferentes medidas legislativas
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que destruyeron los resguardos y convirtieron a los indigenas en mano de obra para las
actividades agricolas.

A nivel econémico, hubo varios intentos durante el siglo XIX por consolidar un
producto de exportacion que permitiera la vinculacion de Colombia al mercado mundial
capitalista, como el tabaco, el afiil o la quina, sin embargo, hubo diversas dificultades,
dentro de las que se destaca la inexistencia de vias de comunicacion. Estos productos no
tuvieron impactos duraderos en la estructura econdmica y social que permitiera la
creacion de un mercado interno, modificara las relaciones de trabajo y fomentara la
inversion en otras actividades (VEGA CANTOR, 2002, p. 40). Hacia mediados del
siglo XIX la ganaderia, que se desarrollaba desde el periodo colonial, comienza a
fortalecerse por medio de la ocupacién de terrenos baldios y su ubicacion a lo largo del
territorio (KALMANOVITZ; LOPEZ, 2006).

Por otra parte, aunque la cafia de azUcar era un cultivo tradicional de la época
colonial, hacia finales del siglo XIX e inicios del XX comienza una etapa de
fortalecimiento de la produccion de azucar, cuando se da la fundacién de los ingenios
azucareros La Manuelita, en el municipio de Palmira (Valle del Cauca) y Sincerin, en el
municipio de Cartagena. El ingenio Manuelita, particularmente, comienza a abastecer
de azucar a las ciudades colombianas, pues contaba con moderna maquinaria, ademas
de grandes extensiones de cultivo de cafia. Las plantaciones en la Costa Caribe tenian
una productividad mas baja, lo que causo la posterior centralizacion de la produccion en
la region del Valle del Cauca. El desarrollo del cultivo de cafia implico el monopolio de
las tierras planas en esta regidn, asi como la absorcion de las economias campesinas.
Asi, esta apropiacion de las tierras se dio a través de la compra de tierras adyacentes,
por un lado, y la presion sobre los campesinos que se negaran a vender sus tierras
(VEGA CANTOR, 2002). De forma paralela a este proceso, el cultivo de café iba
tomando fuerza, hasta convertirse, como se vera mas adelante, en el principal renglon de
la economia exportadora durante el siglo XX.

Estos cambios en la economia colombiana llevaron consigo transformaciones en
la politica de baldios, y asi, entre 1870 y 1890 el énfasis del gobierno estuvo en el
estimulo a la produccién rural, adjudicando tierras a aquellos que se encontraban
cultivandolas. Aungue el gobierno buscaba estimular la produccion economica tanto de
los grandes como de los pequefios productores, de acuerdo con LeGrand (2016) la
balanza estaba inclinada hacia el lado de los pequefios productores, pues las grandes

haciendas resultaban, en ocasiones, improductivas. Ademas, el apoyo a los colonos

81



campesinos’ estimulaba la colonizacién en éreas de frontera. No obstante, las medidas
del gobierno para entregar los titulos de la tierra a los colonos cultivadores dieron
resultados solo en algunas regiones, principalmente en aquellas de produccién de café,
pues la atencion se centro en el desarrollo de este producto para la exportacion. Se
calcula que para 1910 se contaba con una produccién anual de cerca de 800 mil sacos de
café, logrando constituirse, asi, en la "espina dorsal" de la economia colombiana
(FAJARDO, 2014).

A nivel politico, en los primeros afios de la vida republicana se da la temprana
aparicion de los partidos politicos y la configuracion de un sistema bipartidista,
elemento fundamental en las caracteristicas que adopta el Estado colombiano
(GONZALEZ, 2014; LEAL BUITRAGO, 2016). Para Gonzélez (2014), los partidos
tradicionales -Conservador y Liberal-, actuaron como redes de poderes locales y
regionales, configurdndose y tomando cuerpo a lo largo del siglo XIX y XX. Leal
Buitrago (2016) considera que los partidos se convirtieron en un soporte y factor
ideologico aglutinador y en la “columna vertebral” del proceso de formacion nacional,
entendiendo la cuestion ideoldgica no a partir de su aspecto doctrinario sino como
actitudes y sentimientos colectivos. Para este autor, “el factor mas consistente de
integracion nacional en Colombia lo constituy6 el bipartidismo” (2016, p. 22) y fue, en
este sentido, el medio de dominacion politica, a través de la competencia entre el partido
liberal y el conservador, que implicaba la expulsion burocratica del partido contrario al
que estaba en el poder.

El surgimiento de los dos partidos tradicionales no estuvo asociado a grupos con
intereses econdmicos opuestos, pues nacen de una misma clase social, beneficiaria de la
renta de la tierra y que requeria de la apropiacion de la fuerza de trabajo y dominacion
del campesinado. Los dos partidos fueron convirtiéndose en el mecanismo para expresar
e integrar los intereses regionales y se convirtieron en mediadores de los procesos
sociales. De igual forma, tuvieron un papel central en el mantenimiento de débil pero
estable democracia representativa. Su composicion interna expresaba la gran diversidad
entre regiones y provincias; cada uno era un agregado sectario de facciones, unidas por
una ideologia o sentimiento de pertenencia (LEAL BUITRAGO, 2016).

” El término colono campesino se refiere a campesinos que cultivan la tierra, principalmente en 4reas de
frontera, pero que no poseen los titulos de propiedad de la misma. Histdricamente, el colono ha llegado a
los lugares de frontera, expulsado de otros lugares. Como lo afirma Dario Fajardo, se reproduce el ciclo
migracidn-colonizacion-conflicto-migracion.
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2.2. Conflictos agrarios, organizacion de intereses y la Revolucion en
Marcha

El siglo XX se inaugura con la Guerra de los Mil Dias (1899-1902) y con la
subsecuente pérdida de Panama en 1903. Esta guerra, en la que se calcula que murieron
cerca de 100 mil colombianos, es la cuarta y Ultima guerra de una secuencia de
confrontaciones (1876-77, 1885-86, 1895 y 1899-1902) que acentud los rasgos del
sectarismo partidista (PALACIOS, 2003). Este conflicto entre liberales y conservadores
tuvo lugar en el marco del periodo de Hegemonia Conservadora (1886-1930), que inicia
con la promulgacién de la Constitucion de 1886, ampliamente centralizadora y
conservadora.

A inicios del siglo XX, la sociedad colombiana era eminentemente rural; a nivel
econdémico y social, los hacendados ejercian un poder importante, mientras que a nivel
politico, la sociedad se encontraba gobernada por el Partido Conservador. La Iglesia
catolica tuvo también una influencia significativa durante estos afios (VEGA CANTOR,
2002).

Las primeras tres décadas del siglo XX van a estar marcadas por
transformaciones en términos de urbanizacion y modernizacion, lo que a su vez
evidencio tensiones en torno a la tierra y a las condiciones de trabajo de los sectores
populares, principalmente campesinos y trabajadores. Esta situacion generd importantes
olas de migracién interna, principalmente causada por los grandes propietarios y
hacendados, que buscaban acaparar tierras baldias que habian sido incorporadas a los
circuitos econdmicos como resultado del trabajo de colonos y campesinos (VEGA
CANTOR, 2002). De acuerdo con Londofio (2011), en 1917 el ministro de Agricultura
de la época presenta ante el Congreso un informe sobre la politica de baldios, sefialando
las limitaciones legales y administrativas, e insistiendo en la necesidad de priorizar a los
pequefios cultivadores en las adjudicaciones de baldios. Menciona, también la necesidad
de protegerlos, debido a los frecuentes casos de despojo por parte de los grandes
adjudicatarios (2011, p. 105). Como forma de contener el conflicto social fue
promulgada, sin mayores éxitos, la ley 71 de 1917, en donde se simplifican los tramites
para la adjudicacion de baldios para los pequefios agricultores.

Los “ruidosos afios veinte” como los caracteriza Renan Vega (2002) van a
caracterizarse por la irrupcion del capitalismo y los “vientos modernizadores”,

elementos que, de acuerdo con este autor, constituyen el telon de fondo de las
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transformaciones culturales, ideologicas, politicas y simbdlicas que van a tener lugar
durante este periodo (VEGA CANTOR, 2002). Como resultado de este proceso, el
trabajo asalariado comienza a expandirse, tanto a nivel rural como urbano. El café jugo
un lugar importante en estos cambios, ya que contribuy6 al proceso de modernizacion.
Muestra de la consolidacion del café en los primeros afios del siglo XX son los
siguientes datos al respecto: en 1870 el café representaba el 16% de las exportaciones,
mientras que en 1920 representaba casi el 70% (VEGA CANTOR, 2002). Otro
elemento importante durante este periodo tiene que ver con la expansion burocratica del
Estado. De acuerdo con Palacios (2003), el numero de empleados publicos pasé de
4.500 en 1875 a 42.700 en 1916.

Aungue en un inicio el café se desarroll6 en las haciendas tradicionales de
Cundinamarca y Santander, su cultivo fue desplazandose hacia las zonas de Antioquia y
Caldas, donde primaba la pequefia propiedad, acabando con la estructura tradicional de
las haciendas. Este cultivo generd cambios en la agricultura, ya que se abri6é paso a un
nuevo mercado interno, adecuandose, asi, a la nueva dindmica de las ciudades, en donde
la agricultura comenzo a ser proveedora de materia prima para las nacientes industrias y
fue convirtiéndose, de este modo, en el soporte de la modernizacion industrial. De
alguna forma, el cultivo del café ayudd a resquebrajar la hegemonia de los hacendados,
dando lugar a lo que Vega (2002) llama de un nuevo bloque en el poder, constituido por
nuevas fracciones de clase, mucho mas enfocadas en el desarrollo capitalista, las cuales
estaban mas ligadas a la industria, finanzas, comercio, actividades cafeteras y
exportacion.

El cultivo de banano para la exportacién también tuvo un papel importante no
solo a nivel econémico, sino principalmente, por los conflictos sociales que generd. Este
cultivo comenzé a tener un fuerte protagonismo a inicios del siglo XX, teniendo como
epicentro las sabanas del Caribe, en cercanias de Santa Marta y en la region del Golfo
de Uraba (FAJARDO, 2014). A finales del siglo XIX llega a esta region la United Fruit

Company, que desarroll6 un enclave en dicha region. De acuerdo con Vega (2002),

La United Fruit Company (UFCO) se instaur6 en Colombia en 1898 y
en poco tiempo acapar6 las mejores tierras de la region, controlé el
ferrocarril de Santa Marta, monopoliz6 el sistema de riego y
distribucion de las aguas, puso a su servicio a mas de treinta mil
trabajadores, expuls6é a colonos y pequefios propietarios para
convertirlos en trabajadores asalariados sujetos a sus condiciones,
impuso un régimen de trabajo asalariado pero sin reconocer que tenia
una plantilla de trabajadores para no pagarles un salario monetario,
etc.
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Asi, con el apoyo del gobierno, la United Fruit Company acapard las mejores
tierras de la region. Para 1908, la empresa contaba con 1.129 hectéreas cultivadas. En
diciembre de 1928 ocurri6 en esta region, particularmente en el municipio de Ciénaga,
Magdalena, la masacre conocida como la Masacre de las Bananeras, narrada de forma
impresionante por Gabriel Garcia Marquez en Cien Afios de Soledad. En pocos afios,
esta empresa habia aumentado exponencialmente el nimero de hectéreas cultivadas y se
calcula que para 1928, afio de la masacre, contaba con 12.064 hectareas de banano en la
region (KALMANOVITZ; LOPEZ, 2006). En este sentido, el afio de 1928 va a
constituir un marco de referencia, pues este acontecimiento evidenciaria las condiciones
precarias y la brutal represién contra los trabajadores rurales. Vale la pena mencionar
que los trabajadores del cultivo de banano constituian el proletariado agricola, que
ademas se confundia con los colonos que se habian asentado en las tierras proximas al
ferrocarril bananero. La compafiia presionaba a los colonos para apropiarse de sus
tierras y de esta forma garantizar la mano de obra (VEGA CANTOR, 2002).

A nivel de las politicas en torno a las tierras baldias, el gobierno habia
implementado algunas medidas para la entrega de tierras a colonos campesinos, sin
embargo, en la practica fueron pocos los que lograron acceder a los titulos de la tierra
que cultivaban. Esto abri6 el camino para que personas con poder econémico y social
comenzaran a cuestionar los titulos de la tierra donde se encontraban los colonos.
Dentro de este grupo habia comerciantes, abogados, terratenientes, politicos, tenderos,
prestamistas. Asi, comenzaron a apropiarse de grandes extensiones de tierra y a
reivindicar sus derechos de propiedad, motivados principalmente por los rendimientos
que estaban dando los cultivos de café y de banano. Algunos invertian en ganaderia o
usaban la tierra para especulacion, pues su valor aumentaba a medida en que se abrian
nuevas zonas de frontera y se preparaban nuevos lugares para el desarrollo de los
cultivos. Sin embargo, el interés de estos nuevos terratenientes se encontraba
principalmente en aquellos baldios ocupados por los colonos campesinos, pues, por un
lado, ellos ya habian abierto la frontera agricola y la tierra estaba apta para ser cultivada,
y por otro lado, la apropiacion de esas tierras significaba también la apropiacion de la
fuerza de trabajo de los colonos para ser empleada en las haciendas.

Frente a la disputa por la tierra, los colonos usaron distintos repertorios de
accion, como el apelo a la legislacion, por medio de abogados contratados entre varios

colonos, asi como las confrontaciones directas, muchas veces violentas, con los
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terratenientes. Los colonos contaban con intermediarios, abogados y aliados de las
clases medias que les ayudaban en la defensa de sus tierras. Entre 1925 y 1930 se
registraron 71 conflictos rurales, de acuerdo con la informacion de la Oficina General
del Trabajo en 59 haciendas de 12 municipios (MACHADO, 2017). A finales de la
década del veinte, el gobierno emprendié un programa de colonizacion dirigida, con el
objetivo de crear colonias agricolas en tierras baldias, para ser ocupadas por colonos. En
este mismo periodo, comenzaron a vincularse a los sindicatos agrarios, crear ligas
agrarias y a identificarse con partidos politicos de izquierda (VEGA CANTOR, 2002).

En medio de esta disputa por la tierra, en 1926 la Corte Suprema, mediante una
sentencia, comenzo a exigir los titulos originales de traspaso de propiedad sobre un
baldio nacional por parte de aquellos que reclamaban propiedad sobre un terreno.
Cuestiond las propiedades que decian serlo solo por haber sido inscritas en notarias y
oficinas de registro, lo que representd una amenaza para los terratenientes, quienes no
eran los duefios legitimos de muchas de las tierras que ocupaban. Esta obligacion fue
conocida como “prueba diabolica”, ya que muchos propietarios no tenian cémo
presentar dichos titulos de traspaso (BEJARANO, 1985). Los colonos comenzaron la
ocupacion de las haciendas, argumentando que eran tierras publicas, amparados en la
sentencia de la Corte Suprema. Palacios (2003) considera que en este momento, el
derecho de propiedad aparece como un problema central del desarrollo agropecuario y
para el mantenimiento del orden social. El presidente Enrique Olaya Herrera (1930-
1934), quien inauguré el periodo de hegemonia liberal (1930-1946) presenté un
proyecto de ley que justamente se centraba en la cuestion de la propiedad. Tomando
elementos del derecho francés relacionados con la funcion social de la propiedad, asi
como elementos de la constitucion mexicana de 1917 y la reforma agraria espafiola de
1932, Olaya logro elevar la discusion intelectual del debate agrario. El proyecto
“establecia la presuncion legal de la propiedad a favor del Estado de « todas las tierras
no cultivadas»” (PALACIOS, 2003, p. 154), y aunque no fue aprobado en el Congreso,
este proyecto, junto con la sentencia de la Corte Suprema, aumentaron la sensacion de
inseguridad de los grandes propietarios.

En términos generales, las décadas del veinte y treinta van a ser de gran

importancia en lo que se refiere a la organizacion de intereses tanto de los sectores
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subalternos —campesinos y obreros- como de los sectores dominantes agrarios®. Vega
(2002) realiza una importante caracterizacion de la estructura de clases existente en
Colombia en los afios veinte, que ayuda a comprender mejor los cambios que se dieron
durante estas décadas en términos de organizacion de intereses. De acuerdo con este
autor, la clase hegemonica en el campo estaba constituida por terratenientes y
hacendados, que explotaban de formas distintas a los sectores agrarios subalternos:
campesinos, peones, colonos Yy arrendatarios. Existian también los pequefios
propietarios, y se tenia un embrion de una burguesia agraria con empresas capitalistas
basadas en el trabajo asalariado, como ocurria en el Valle del Cauca, con el Ingenio
Manuelita, la hacienda La Marta en Magdalena y el Ingenio Sincerin, en la costa Caribe,
ademas de la explotacion de arroz en el departamento del Tolima. En las ciudades se
encontraban fracciones de clase de los artesanos del siglo XI1X, el naciente proletariado
que trabajaba en las primeras fabricas urbanas, asi como la emergente burguesia
industrial, duefia de las fabricas, y otras fracciones de la burguesia, como la financiera y
la comercial, ligadas al capital internacional. Vega sefiala que los “capitanes de
industria”, es decir, esta naciente burguesia industrial, antes de constituirse como tal,
habian sido comerciantes, grandes agricultores, ganaderos, exportadores e importadores,
banqueros, rentistas, entre otros. Es decir, se dedicaban a diversas actividades
econdémicas. Como lo afirma el autor, una de las caracteristicas de la burguesia
colombiana seria su caracter hibrido “que puede ser al mismo tiempo industrial y
terrateniente, financiera y rentista, y en politica indistintamente conservadora o liberal”
(VEGA CANTOR, 2002).

Al tiempo en que se configuraba la burguesia industrial, se iba gestando el
proletariado, lo que trajo consigo diversas luchas asi como diversas formas de
organizacion de los intereses de estos sectores subalternos. A nivel de las luchas
populares, en 1926 surge el Partido Socialista Revolucionario (PSR), que se transforma
en 1930 en el Partido Comunista; hacia finales de la década del treinta se contaba ya con

99 sindicatos. En 1931 se da derecho de asociacion sindical a los campesinos, y surgen

8 La expresion sectores dominantes agrarios hace referencia a una fraccion de clase del bloque en el
poder, o del blogue social dominante. De acuerdo con Uribe-Lopez (2013) “la categoria de bloque en el
poder de Poulantzas es similar al blogue social dominante de la teoria de la regulacion. El bloque social
dominante corresponde a un conjunto de agentes cuyo poder econdmico y simbolico brinda a sus
opiniones, una especial preeminencia en la adopcién de las decisiones de politica econdmica (Misas
Arango, 2002)”.
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las ligas y sindicatos campesinos (MOLANO, 2015). Puede afirmarse, siguiendo a
Ferndn Gonzélez (2014), que los grupos sociales y politicos que fueron surgiendo desde
las primeras décadas del siglo XX, comenzaron a cuestionar la hegemonia de los
partidos tradicionales, en un contexto marcado no solo por las tensiones del mundo
rural, sino también por las tensiones surgidas en el incipiente mundo obrero.

Por su parte, los sectores dominantes comienzan también un proceso de
organizacion de la representacion de sus intereses a través de la creacion de las primeras
organizaciones gremiales. La Sociedad de Agricultores de Colombia constituye la
primera organizacion de este tipo en el pais, que responde tanto a las dinamicas de
exportacion de productos agricolas que comienza a consolidarse tras el fin de la Guerra
de los Mil Dias, como a los conflictos que comienzan a presentarse en el campo y que
Ilevan a usar como estrategia una accion colectiva, de tipo gremial. Aunque la Sociedad
de Agricultores nace en 1871, desaparece durante la Guerra de los Mil Dias (1899-
1902) y reaparece un afio después con el nombre de Sociedad de Productores de Café,;
en 1906 adopta el nombre de Sociedad de Agricultores de Colombia (ZAMBRANO,
2015); ese mismo afio, esta organizacion lanza la Revista Nacional de Agricultura. La
SAC, en 1909, se convirtid, mediante la ley 46 de ese afio, en un drgano consultivo del
gobierno (BEJARANO, 1985). Los fundadores de la SAC fueron hombres
pertenecientes a la naciente burguesia, que alternaban los negocios urbanos con las
inversiones rurales. Bejarano muestra, detalladamente, la forma como miembros de la
SAC ocuparon puestos publicos entre 1906 y 1927, como presidentes de la republica,
ministros y congresistas, lo que evidencia el poder politico y el grado de influencia de
los miembros de este gremio.

En 1927, como resultado del desarrollo de la industria cafetera, se crea el gremio
de la Federacion Nacional de Cafeteros (FNC). La organizacién de intereses de los
caficultores fue un proceso marcado por la necesidad de defensa de este sector en las
negociaciones internacionales. Sin embargo, fue un gremio que gand protagonismo
social y politico, influyendo en los distintos niveles de gobierno y en la politica
econdmica. La produccion de café se fue desplazando rapidamente de las regiones de
predominio de las haciendas del centro y oriente del pais (principalmente las grandes
haciendas de Santander y Cundinamarca), hacia regiones de colonizacion antioquefia, en
donde sobresalia la pequefia y mediana propiedad. Para 1923, la participacion en la
produccién de las pequefias y medianas unidades era de alrededor del 56%.

Kalmanovitz y Lopez (2006) afirman que a pesar de que la estructura econémica del
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café no se basaba en las grandes plantaciones, como en Brasil, la Federacion Nacional
de Cafeteros (FNC) logro constituirse como uno de los sectores mas poderosos del pais,
convirtiéndose, de acuerdo con estos autores, en un “Estado dentro del Estado”. Ya en
las primeras décadas del siglo XX, el café logré consolidarse como principal producto
de exportacion; Colombia se posicion6 como el segundo productor mundial y como el
primer productor de cafés suaves. En 1922 el café representaba el 72% de las
exportaciones colombianas y en su punto mas alto, en la década del cincuenta, llegé a
representar el 80,2% del total de las exportaciones (KALMANOVITZ; LOPEZ, 2006).

Durante este periodo se realizaron obras publicas que promovieron una
integracion territorial en algunas regiones del pais, como resultado del aumento de la
inversion extranjera, los recursos recibidos de la indemnizacion por la pérdida de
Panama y el cultivo del café, que promovio la integracion del mercado interno y las
exportaciones, aunque de forma diferenciada en el territorio nacional, pues dejé de lado
regiones como la Costa Caribe, asi como también las regiones de Amazonia y
Orinoquia, lugares que se convirtieron en receptores de la poblacion campesina
excedente en las areas andinas (GONZALEZ, 2014). Vega sefiala que la contribucion
del café a la formacién del mercado interno permitié la concentracion del ingreso en
manos de comerciantes “irrigando monetariamente los circuitos” comerciales, lo que
permitié generar actividades secundarias urbanas. A nivel estatal, las transformaciones
que estaban ocurriendo llevaron también a un aumento en el empleo publico, una
expansion de los ministerios y un crecimiento de la burocracia estatal (VEGA
CANTOR, 2002).

Estos primeros afios del siglo XX expresan la configuracion del conflicto entre
los pequefios propietarios y colonos, por un lado, y los grandes propietarios, por el otro,
en donde se fueron organizando cada vez mas los intereses de estos dos sectores en
organizaciones que pudieran expresar una accion colectiva frente a las disputas por
tierras y por mano de obra, en un periodo en que se perciben importantes
transformaciones debido principalmente al auge del cultivo del café. Luego de la gran
crisis de 1929, Colombia comienza a experimentar un periodo de cambios importantes a
nivel econdmico y en el ordenamiento politico, cuando llega a su fin el ciclo de
gobiernos conservadores, en 1930. Palacios considera que con la Gran Depresion y la
subsiguiente crisis del sistema exportador-importador, el papel del Estado en la
economia se reformuld, volcandose cada vez més hacia el desarrollo del mercado

interno. Asi, se plantearon cambios dirigidos hacia la modernizacion del pais,
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especialmente con la llegada al poder del liberal Alfonso Lépez Pumarejo (1934-1938),
quien adoptd una postura reformista. De ahi que se conociera este gobierno como la
Revolucion en Marcha. En este periodo, se van a dar transformaciones dirigidas hacia la
modernizacion del Estado, la urbanizacién y la ampliacion del mercado interno,
aumentando la demanda de alimentos.

El periodo de gobierno de Lépez Pumarejo estuvo marcado por sus discursos en
los que “prometid dar un drastico viraje en el manejo de los conflictos sociales”
(LONDONO, 2011, p. 299). Ademas, reconoci6 las injusticias que estaban padeciendo
los trabajadores y las limitaciones de la Constitucion de 1886 en términos de derechos
de los ciudadanos. Reconocid, también, que la movilizacion de las masas populares
“habia creado «la necesidad de un cambio social» sin precedentes en la vida
colombiana” (2011, p. 299). Asi mismo, incorporé la frase de “La tierra es de quien la
trabaja” y resaltd las conquistas de la revolucién mexicana (2011, p. 304). Segun
Palacios (2003), Lopez Pumarejo “como ningun otro dirigente de su tiempo fundio los
sentimientos liberales de la tradicion sectaria a las expectativas populares de reforma
social” (p.150). De acuerdo con Bejarano (1985), las demandas de los sectores
populares ya no podian ser ignoradas y por lo tanto, el Estado comienza a asumir
acciones de mediacion de las demandas de estos sectores y de los intereses gremiales,
gue comienzan a diversificarse.

La Revolucion en Marcha causo alarma entre los sectores dominantes, tanto
terratenientes como empresarios. Molano afirma que “las reformas de Ldpez, en
particular las constitucionales, levantaron ampolla no sélo en los conservadores sino
entre liberales y sobre todo en la jerarquia eclesiastica, terratenientes y empresarios,
industriales, comerciantes” (MOLANO, 2015). La SAC, por ejemplo, envié un
comunicado al presidente en el cual mencionaba el desacuerdo con el “drastico cambio
social” (LONDONO, 2011, p. 300). Hubo también intercambio de cartas entre el
presidente y un grupo de hacendados, quienes se oponian también a la Revolucion en
Marcha. En este intercambio de cartas con los grandes propietarios que pedian
proteccidn oficial frente a las movilizaciones campesinas que estaban teniendo lugar, el
Presidente respondi6 cuestionando el “absolutismo del derecho de propiedad invocado”
(PALACIQOS, 2003, p. 153). Dicha situacion dio origen a otra organizacion de
representacion de dicho sector, y asi, en 1932, fue fundado el Sindicato de Propietarios
y Empresarios Agricolas “con el fin de erradicar la subversion comunista y oponerse al

«intervencionismo estatal»”. En 1935 fue fundada la Accion Patridtica Econdmica
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Nacional (APEN) la cual buscaba impedir la aprobacion de las reformas de Lopez.
Londofio (2011) argumenta que el surgimiento de la APEN se debe a las propias
limitaciones de la SAC que desde su nacimiento habia adoptado como principio la no
intervencion en asuntos doctrinarios o de caracter partidista. La tensién que generaba

Lopez se debia a los cuestionamientos que hacia a los fundamentos de los terratenientes:

Lopez cuestionaba aspectos fundamentales de la ideologia de los
terratenientes, entre ellos la concepcion de la propiedad como
«derecho natural e inalienable», la desmesurada ambicidn de tierras y
la vision de las protestas de los trabajadores como creadas por
agitadores comunistas y tinterillos (LONDONO, 2011, p. 303).

Durante el mandato de Lépez Pumarejo, el gobierno emprendié un programa de
compra y fraccionamiento de grandes haciendas para entregar a los colonos campesinos.
Asi mismo, decret6 la ley 200 de 1936, conocida como ley de tierras, la cual “trat6 de
resolver los conflictos agrarios en vista de que la reaccidn terrateniente amenazaba con
agravarse” (MOLANO, 2015). No obstante, dichos sectores terratenientes ejercieron
una fuerte influencia en los debates previos a la aprobacion de esta legislacion y, aunque
la ley reconocio la funcidn social de la propiedad, es innegable que privilegié la voz de
estos sectores. De acuerdo con Londono, “los gremios de terratenientes y empresarios
hicieron cuanto estuvo a su alcance para impedir que [el proyecto de ley] fuera
aprobado” (2011, p. 306).

La aprobacion de la ley significo un retroceso frente al proyecto inicialmente
presentado y, de alguna forma, fue interpretado como una derrota para algunos sectores
del movimiento campesino, en la medida en que resolvia a favor de los hacendados el
pleito en torno a los titulos de la tierra y a la expansion de las grandes propiedades, y
ademas les concedia un plazo de 10 afios para la explotacion de la tierra. Erasmo
Valencia, un reconocido lider de los sectores campesinos, con un destacado papel en la
organizacion de dichos sectores, especialmente en la regiéon del Sumapaz, catalog6 la
ley 200 como “La revolucion agraria al revés” (LONDONO, 2011). Esta ley elimind la
sentencia de la Corte Suprema de 1926, que habia sido un mecanismo fundamental para
los colonos campesinos y, en este sentido, ellos perdieron influencia politica (BERRY,
2002). Adicionalmente, establecid un requisito de productividad laxo. De acuerdo con
LeGrand (2016) "la Ley 200 de 1936 representd un cambio de rumbo en la politica
agraria colombiana hacia una aceptacion del sistema de tenencia de la tierra basado en

grandes propiedades”. Para el liberalismo, esta legislacion consistio en un programa de
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parcelacion de tierras sin golpear el régimen hacendatario. La ley, en definitiva, no
resolvid la tensidn entre colonos campesinos y terratenientes. Sin embargo, inaugurd
una ola de legislaciones sobre la tierra en Colombia durante el siglo XX, que marca la
disputa entre estos dos sectores (Ley No. 100 de 1944, Ley No. 135 de 1961, Ley No. 4
de 1973, Ley No. 160 de 1994). Para Palacios, entre 1930 y 1940 se permitio que los
terratenientes bloquearan las iniciativas de reforma agraria, considerado por este autor
como uno de los errores mayusculos en la historia colombiana.

Lopez Pumarejo fue elegido presidente, de nuevo, en 1942, y aunque habia
pasado por la presidencia de la SAC, en 1941, su segunda administracion no dejo de
generar temor, de nuevo, entre los empresarios y hacendados, asi como expectativas por
parte de campesinos y los sindicatos. Sin embargo, fue un gobierno diferente de su
primer mandato. Abandond la politica movilizadora y establecio un gobierno de
“equilibrios entre los heterogéneos grupos de una élite de poder cada vez mas compleja”
(PALACIQS, 2003, p. 168). En 1944 es promulgada la ley 100, que en su elaboracion
contd con la participacion de la SAC. Esta ley significé un retroceso con relacién a
algunas medidas planteadas en la ley 200 de 1936 (BEJARANO, 1985). Por ejemplo,
dio un plazo mayor para la prescripcion de dominio a favor del Estado de aquellas
tierras que no estuvieran siendo explotadas. Ademas, revivio la figura de los contratos
de apareceria (ALBAN, 2011).

En conclusion, fue un periodo de gran agitacion social, de protestas sociales,
pero también de transformaciones importantes. Para Bejarano (1985), el malestar rural
de estos afios expresaba el rompimiento, en ocasiones lento, de las estructuras
tradicionales. A nivel de la agricultura, la primera mitad del siglo XX significé cambios
que exacerbaron los conflictos en el campo. La sentencia de la Corte Suprema de 1926,
asi como la ley 200 de 1936, son resultado de estos conflictos. De igual forma, la ley
100 de 1944 expresa una posicion ma&s moderada frente a las posibilidades de reforma
agraria, respondiendo también a intereses de los sectores terratenientes.

2.3. El fortalecimiento de la agricultura empresarial y la disputa por la
reforma agraria

El 9 de abril de 1948 es sin duda una de las fechas mas importantes en la historia
colombiana. Ese dia fue asesinado el lider liberal y popular Jorge Eliécer Gaitan, dando

inicio al periodo conocido en la historia colombiana como La Violencia. Gaitan se habia
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posicionado como un lider popular, al lado del naciente movimiento obrero y
campesino. Habia denunciado la Masacre de las Bananeras, ocurrida en 1928, y fue un
duro critico del gobierno de LoOpez Pumarejo, pues consideraba que las reformas
avanzaban a un paso lento (URIBE-LOPEZ, 2013), motivo por el cual se referia a la
misma como “una revolucion de papel y cartulina”. Palacios (2003) considera que
durante los tres ultimos afios de su vida, es decir, entre 1945 y 1948, Gaitan “fue el
politico més influyente del pais y el primero que aplicé con rigor metddico las técnicas
de movilizacion de masas” (p.196). Su asesinato fue el detonador para el enfrentamiento
entre liberales y conservadores, evidenciando tensiones anteriores que ya existian en las
regiones. El veto de los sectores terratenientes a las propuestas inicialmente
contempladas en el proyecto de la ley 200 de 1936 constituyé un antecedente
importante para el periodo de La Violencia. Como lo afirma Leal Buitrago, La
Violencia se presenté como un problema politico entre liberales y conservadores, sin
embargo, en el fondo estos partidos tradicionales canalizaron los procesos sociales y
econdmicos de las provincias, es decir, “los partidos lograron convertir problemas
aislados en un gran agregado politico de caracter nacional” (LEAL BUITRAGO, 2016,
p. 74).

El conflicto social se extendio a distintas regiones del pais, afectando seriamente
las areas rurales, en donde los seguidores de Gaitdn comenzaron a ser perseguidos
(FAJARDO, 2015), evidenciando las antiguas tensiones entre campesinos Yy
terratenientes. Los lugares donde el conflicto social por la tierra habia sido mas intenso
durante la década del veinte y treinta, fueron también los lugares donde fue més fuerte
la persecucién a los campesinos por parte del gobierno conservador. Estos se
organizaron en grupos de autodefensa armada y, durante este periodo, muchos tuvieron
que abandonar sus tierras, dirigiéndose a terrenos baldios disponibles y abriendo la
frontera agraria. Uno de los efectos de la guerra durante este periodo se relaciona con el
despojo de tierras. Se calcula que cerca de dos millones de hectareas se perdieron
durante La Violencia, la mayoria de las cuales no fueron restituidas a sus legitimos
propietarios (OQUIST, 1978, apud PNUD, 2011). EI 9 de abril de 1948 es considerado
para algunos estudiosos del tema del conflicto armado en Colombia, como Alfredo
Molano, el momento en que éste comienza: “el conflicto armado comienza con la
Violencia. Y la Violencia esta asociada a dos factores originarios que se influyen
mutuamente: el control sobre la tierra y sobre el Estado”.

En 1958 las élites de los partidos Liberal y Conservador realizaron un acuerdo
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de alternancia en el poder, conocido como Frente Nacional, el cual durdé 16 afios,
dejando por fuera toda posibilidad de disputar el poder por parte de otros sectores.
Zamosc (1996) define el Frente Nacional como “un arreglo consociacional basado en la
paridad, la alternancia y la exclusividad”. Dicho acuerdo dio paso a un pactismo
politico, forma como las élites lidiaron con la crisis, sin comprometer las bases de poder
(RAMIREZ TOBON, Apud URIBE-LOPEZ, 2013). Jesis Antonio Bejarano, gran
estudioso del tema agrario colombiano, consideraba que en el pais existe una
disposicion a formar coaliciones desde arriba en momentos de coyunturas criticas, lo
que permite que la clase dirigente reafirme el control en los momentos en que la
situacion amenaza con convertirse en una crisis sistémica (BEJARANO, 1985).

La Segunda Guerra Mundial tuvo un impacto importante en las politicas
domeésticas en materia econdémica, llevando a la profundizacion del modelo de
industrializacion por sustitucion de importaciones (ISI) (PALACIOS, 2003) y a la
proteccion de la agricultura interna. EI proceso de ISI tuvo dos etapas importantes. La
primera, entre 1945-1967, se basa en las politicas de sustitucién de importaciones,
mientras que la segunda, entre 1968 y 1990, se enfoca en la promocion de las
exportaciones y la proteccion de la agricultura nacional (ROA-CLAVIJO, 2018).
Durante esta primera etapa, jalonada en gran medida por las exportaciones de café, el
Estado aumento la participacion del gasto publico en el PIB (MISAS ARANGO, 2019).
De la mano de este proceso, se dio impulso a la Revolucion Verde a través de la
mecanizacion de la agricultura de tipo comercial, el empleo de semillas y variedades
mejoradas y el uso masivo de fertilizantes. Las tecnologias de la Revolucion Verde
fueron promovidas bajo la promesa de aumentar la productividad de la tierra y de este
modo solucionar el problema del hambre en el mundo. La Fundacion Rockefeller
escogid a Colombia como uno de los paises para la implementacion de estas
tecnologias, lo que llevd a la creacion del Centro Internacional de Agricultura Tropical
(CIAT) (ROA-CLAVIJO, 2018).

Las acciones del Estado incluyeron la proteccién arancelaria y para-arancelaria,
el crédito subsidiado, la transferencia de tecnologia, asi como la construccion de
infraestructura y subsidios a grandes propietarios, incluso para exportaciones no
tradicionales. EIl fortalecimiento de la agricultura comercial estuvo orientado
basicamente hacia la exportacion y a la industria doméstica, principalmente a las nuevas
clases medias, y se basé en el apoyo y desarrollo de cultivos como el algoddn, la cafia

de azucar, la soya, el banano y el sorgo, entre otros. Estos cultivos se concentraron en
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las mejores tierras, caracterizadas por ser planas, e intensificaron el uso de fertilizantes.
Entre 1950 y 1975, al tiempo en que se daba el fortalecimiento de la agricultura
comercial, se iba creando una diferenciacion grande en la agricultura, pues los
campesinos, ubicados generalmente en las tierras de laderas, se dedicaron
principalmente a la produccion de alimentos (BEJARANO, 1985).

El proceso de ISI y el pacto politico del Frente Nacional, terminaron por
fortalecer a los gremios empresariales, que buscaban garantizar el apoyo del gobierno
para el desarrollo de las actividades agropecuarias de tipo comercial. Asi, las relaciones
del Estado con las cupulas empresariales se fortalecieron. Palacios se refiere a este
periodo como la “edad dorada” de los pactos de caballeros entre el gobierno y los
gremios empresariales como la ANDI, FENALCO, ASOBANCARIA y la SAC
(PALACIQOS, 2003). Balcazar, refiriéndose al gremio de los arroceros, realiza una
importante contribucién al entendimiento de la relevancia de los gremios en la direccion

de las politicas publicas:

...la labor de la federacion de arroceros que ha sabido aprovechar las
asimetrias que se dan en el régimen de proteccién colombiano, en el
qgue los principales beneficiarios son aquellos productos con
agremiaciones fuertes y con altos grados de organizacién. Pareciera
que el grado de proteccion del producto refleja ante todo el poder de
gestion de los productores ante el Estado, en vez de una visidn
estratégica para el crecimiento del sector (Balcazar et al., Apud
KALMANOVITZ; LOPEZ, 2006, p. 279).

Durante el gobierno de Alberto Lleras Restrepo (1958-1962), que tuvo lugar en
un contexto de violencia social y politica y de intervencién de los Estados Unidos en
América Latina por medio de la Alianza para el Progreso, nace la ley No. 135 de 1961,
considerada un "modesto programa de reforma agraria” (FAJARDO, 2014) la cual fue
rechazada por terratenientes y empresarios agricolas. El expresidente conservador
Laureano GOmez, en una alocucion radial, manifestd que la propuesta de reforma era
una “vulgar demagogia” que amenazaba los capitales de aquellos que se dedicaban al
campo: “Si quieren que haya tierra para los campesinos el pais tiene abundantisimas
tierras para los campesinos (...) son pantanos, pero si se secan pueden redistribuir ahi lo
que se quiera, sin perjudicar a ningin propietario legitimo” (ACEVEDO GUERRERO,
2011).

La ley 135 de 1961 cre¢ el Instituto Colombiano de Reforma Agraria (INCORA)
y definio, por primera vez, la figura de la Unidad Agricola Familiar (UAF), que

estableci6 un tamafio para las tierras baldias adjudicadas, de acuerdo con las
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caracteristicas del terreno. El objetivo consistia en entregar tierra a campesinos sin
tierra, estableciendo extensiones de terrenos que permitieran alcanzar un nivel de vida
digno, mediante el empleo de mano de obra familiar. Esta ley, ademas, obligaba al
Estado a realizar el ordenamiento social de los derechos de propiedad para beneficiar a
los campesinos (REYES, 2016). Asi, "la figura de la UAF haria viable entonces la
asignacion de tierras a los campesinos, ya fueran baldios (colonizaciones) o
parcelaciones de propiedades como cristalizacion de la reforma agraria” (FAJARDO,
2014) . En 1960 fue realizado el primer censo agropecuario del pais, que permitié contar
con informacion importante sobre la estructura agraria colombiana, y confirmo la
estructura del campo basada en un modelo bimodal de grandes extensiones de tierra en
manos de terratenientes, por un lado, y de gran cantidad de minifundios, por el otro
(MACHADO, 2017).

Los intentos de reforma agraria durante la década del sesenta generaron
tensiones frente a qué camino elegir, si una reforma agraria en el pais poblado, o la
colonizacion de nuevos territorios. Esta segunda opcion fue la que acabo
privilegiandose, llevando asi a la colonizacién de regiones en las cuales “no hay ni
mercado ni estado” (GUTIERREZ, 2015). De esta forma, las acciones se centraron
basicamente en la adjudicacion de baldios sin afectar la propiedad privada pues, como
afirma Fajado (1988), este es un mecanismo que provee tierras sin romper con el

latifundio. De acuerdo con Balcazar et al (2001):

En ese contexto, la “colonizacion dirigida” comenz6 a ser vista por la
dirigencia politica de la Nacion como la panacea para la solucion de
las tensiones en el interior del pais, sobre el supuesto de que el
problema algido no era la distribucion de la tierra, sino la excesiva
concentracion demografica, entre tanto, la Ley 135 era calificada de
inoperante (2001, p. 12).

La ley incluyé una serie de legalismos que dificultaron, desde el inicio, la
reparticion de la tierra, pues incluia criterios de clasificacion y explotacion de los
predios que resultaban ambiguos, pero ademas, el Ministerio de Agricultura tenia un
poder importante para definir qué areas serian expropiables; en ese sentido,
FEDECAFE, por ejemplo, logré que sus tierras no fueran incluidas en los planes de
reforma agraria (PALACIOS, 2003). Gabriel Misas (2019) considera que la reforma
agraria de 1961 se aprobd “a regafiadientes”, en la medida en que era “un requisito

indispensable, exigido por el gobierno estadounidense, para acceder a los programas de

96



ayuda en el marco de la Alianza para el Progreso”. Para Misas, “el texto aprobado fue
mas un estatuto de colonizacién y parcelacion que de reforma agraria. El articulado de
la ley hacia practicamente imposible el cumplimiento de sus objetivos: la reforma
agraria” (2019, p. 55). Tanto la expansion de la agricultura comercial, como las medidas
de reforma agraria, promovieron la colonizacion de espacios baldios (BEJARANO,
1985).

En este mismo contexto van a surgir organizaciones gremiales de gran
relevancia en el contexto agropecuario, como forma de organizacion de intereses de los
sectores economicos del campo, que van a oponerse a las politicas de reforma agraria.
En 1959 nace la Asociacion de Cultivadores de Cafia de Azucar de Colombia
(Asocafa); en 1960, la Federacion Nacional de Cultivadores de Cereales (Fenalce); en
1962, la Federacion Nacional de Cultivadores de Palma de Aceite (Fedepalma); y en
1963 nace la Federacion Colombiana de Ganaderos (Fedegan). Asi, puede afirmarse que
tanto el contexto de reforma agraria como las nuevas dindmicas de la agricultura
empresarial llevaron a la organizacion de los intereses de estos sectores dominantes. La
consolidacién de los gremios llevd a un protagonismo de los mismos, de tal forma que
el Ministerio de Agricultura comenzé a establecer relaciones casi que exclusivamente
estos. De acuerdo con Gutiérrez (2015) “la actividad publica de tales gremios,
incluyendo el periodo mismo del Frente, ha tenido como uno de sus componentes
basicos la oposicién a cualquier politica de redistribucion de activos por parte del
estado”. De esta forma, tanto la oposicion a la reforma agraria como la organizacion de
los sectores dominantes rurales expresa la tendencia a lo que Uribe L6pez Ilama de veto
a la reforma agraria (URIBE-LOPEZ, 2013).

Por otro lado, a nivel latinoamericano, en el marco de la Guerra Fria, comienzan
a crearse diferentes guerrillas e insurgencias, inspiradas en los discursos revolucionarios
de la Union Soviética, China y Cuba (GUTIERREZ, 2015). En Colombia, ademas de
las motivaciones provenientes de experiencias en otros paises, la creacion de las
guerrillas ya tenia un antecedente importante, relacionado con la represion contra los
campesinos durante el periodo de La Violencia, que origind la creacion de grupos de
autodefensa y guerrillas liberales. De igual forma, la exclusion a la que habian sido
sometidas las fuerzas y partidos de izquierda, con el acuerdo de alternancia en el poder
del Frente Nacional, pactado entre liberales y conservadores (1958-1974), fue otro
factor que sumo para esta opcién armada. Puede afirmarse que estas guerrillas son en

cierta medida el resultado de factores estructurales y subjetivos (GONZALEZ, 2014)
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que incluyen la dimension internacional, asi como de factores internos, como el sesgo
anticampesino, que produjo olas de migracion y resistencias armadas.

La guerrilla del Ejército de Liberacion Nacional (ELN) nace en 1965, a partir de
la convergencia de grupos estudiantiles, dirigentes de la Juventud Comunista, el
Movimiento Revolucionario Liberal (MRL), entre otros, ademas de la lucha sindical en
Barrancabermeja y las colonizaciones campesinas. Esta guerrilla tuvo influencia cubana
y de la Teologia de la Liberacion. El Ejército Popular de Liberacion (EPL), por su parte,
tiene raices maoistas y fue fundado en 1967, como resultado de la division al interior
del Partido Comunista Colombiano. Las dos guerrillas surgieron a partir de la
confluencia de grupos urbanos y de antiguos nichos liberales, en zonas de colonizacion
periférica de la frontera agraria. Sus bases van a estar constituidas por colonos
campesinos que habian sido expulsados de sus tierras (GONZALEZ, 2014).

Por su parte, las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) es una
guerrilla de base campesina, que nace formalmente en 1964 a partir de la operacion
Marquetalia, que consistié en un ataque militar llevado a cabo por el gobierno del
conservador Guillermo Leon Valencia en varios territorios, incluyendo la zona conocida
con ese nombre en el municipio de Planadas, Tolima. Las FARC son el resultado de los
enfrentamientos de la época de La Violencia en la década del cincuenta, y de un proceso
de radicalizacion de grupos de autodefensa campesina. La agenda de la Guerra Fria fue
aprovechada por las fracciones de la élite conservadora para la defensa y preservacion
del statu quo a través de la construccion de un enemigo interno. De esta forma, con el
bombardeo a Marquetalia, que hacia parte de la estrategia del Latin American Security
Operation, méas conocido como Plan LASO, se construye el enemigo interno (URIBE-
LOPEZ, 2013), que perdura hasta el dia de hoy, incluso después de la desmovilizacion
de esta guerrilla.

El afio en que las FARC nacen, lanzan su Programa Agrario, en respuesta a la
ley No. 135 de 1961. En ¢l reivindican sus antecedentes como “movimiento
revolucionario que viene de 1948, como campesinos que se oponen al gran latifundio.
Algunas de las propuestas contenidas en el programa agrario son las siguientes: una
politica agraria revolucionaria que pueda cambiar la estructura social del campo,
mediante la entrega gratuita de tierra: “tierra a los campesinos que la trabajan o quieran
trabajarla”; la confiscacion de la propiedad latifundista; la entrega de los titulos de la
tierra a los campesinos que la exploten (colonos, ocupantes, aparceros, etc.); respeto a la

propiedad de campesinos ricos que trabajen personalmente sus tierras; sistema de
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crédito con facilidades de pago para los campesinos, ademas de servicios de vivienda y
educacién; precios basicos remunerativos y de sustentacion para productos
agropecuarios; proteccion a comunidades indigenas a traves de la entrega de tierras; y la
alianza obrero-campesina para llevar a cabo el Programa Agrario Revolucionario
(FARC-EP, 1964).

Con relacion al movimiento campesino, en 1967 surge la Asociacion Nacional
de Usuarios Campesinos (ANUC), la cual fue creada y promovida por el Estado durante
el gobierno de Carlos Lleras (1966-1971). Por medio de la ANUC se busco organizar y
representar los intereses de los sectores campesinos. De acuerdo con Zamosc, esta
agenda gubernamental tenia un enfoque cepalino, y buscaba el fortalecimiento del
campesinado, pues lo consideraba esencial para la ampliacién de los mercados y para la
disminucion del ritmo de la migracion rural-urbana. Duarte (2017) considera que la
ANUC es “quizas la mas poderosa e incluyente organizacion rural que ha tenido lugar
en la historia moderna de nuestro pais”. Esta organizacién nace también como un
mecanismo para construir una base social, en momentos en que surgian nuevas
disidencias que cuestionaban el poder del Frente Nacional. De esta forma, se fueron
creando asociaciones de usuarios en distintos lugares del pais, y con especial fuerza en
los lugares de mayor concentracion de la tierra. La ANUC se convirtié en un
movimiento agrario de caracter nacional, que buscaba la reforma agraria, e incluia
también reivindicaciones relacionadas con el tema de la provision de alimentos. Se
calcula que, en pocos afios, llegé a tener cerca de un millon de miembros (ROA-
CLAVIJO, 2018).

2.4. El pacto de Chicoral: el acuerdo entre las élites y la configuracion del
statu quo en la agricultura colombiana

El gobierno del conservador Misael Pastrana Borrero (1970-1974), en materia
rural, se caracterizd por la profundizacion del sesgo anticampesino. Una de las
principales acciones ejercidas en esta direccion consistié en el debilitamiento de la
ANUC, que a inicios de la década del setenta comenzé a radicalizar sus acciones,
ocupando tierras especialmente en la region de la costa Atlantica, debido al poco avance
de las medidas de reforma agraria y al ascenso del gobierno conservador.

Pastrana Borrero se empefié en dividir internamente a la ANUC, entre la linea

de Sincelejo, considerada mas radical, que habia llevado a cabo méas de 2.000 invasiones
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entre 1971 y 1972 (MOLANO, 2015), y la de Armenia, la cual estaba siendo cooptada
por intereses del bloque social dominante (URIBE-LOPEZ, 2013). Esta conducta se
explica a partir de la necesidad de los aparatos del Estado capitalista de organizar el
bloque en el poder a partir de la desorganizacion y division de las clases dominadas:
“los aparatos del Estado organizan-unifican el bloque en el poder desorganizando-
dividiendo permanentemente a las clases dominadas, polarizandolas hacia el blogue en
el poder y cortocircuitando sus organizaciones politicas propias” (POULANTZAS,
1979, p. 169). La division de la ANUC representa un claro ejemplo del juego de poder
en el Estado, para evitar la continuidad de dicha organizacion, que estaba teniendo un
papel historico como organizador de los intereses de una parte expresiva de los sectores
campesinos. La violenta represion, estigmatizacion y persecucion a miembros de la
ANUC llevaron a su debilitamiento en la década del setenta, seguido de un periodo de
represion a los movimientos agrarios y el aumento de la violencia al interior del pais en
las siguientes décadas, lo que acabd limitando las posibilidades de contar con nuevas
expresiones del movimiento agrario durante este periodo (ROA-CLAVIJO, 2018).
Ademas de la division de la ANUC, durante el gobierno de Misael Pastrana tuvo
lugar uno de los principales hechos que marcan el sesgo anticampesino y el poder de
veto de las élites frente a la reforma agraria. Este gobierno, que era mucho méas cercano
a los postulados de la SAC, abandono el clima reformista que venia de los gobiernos
anteriores (BEJARANO, 1985). El 6 de enero de 1972, en Chicoral, departamento del
Tolima, tuvo lugar una reunion de gran importancia entre el alto gobierno, la jerarquia
eclesiastica, los representantes terratenientes, gremios rurales, empresarios y partidos
politicos tradicionales. En dicha reunion, conocida como el Pacto de Chicoral, se
defendié el desmonte de las intervenciones del INCORA vy el sepultamiento de la
reforma agraria. A través de la ley 4 de 1973, que expresa en gran medida el Pacto, se
establecieron mecanismos para la expropiacion que resultaban extremamente
complejos, y la mayoria de los lotes podrian ser considerados como adecuadamente
explotados (MONDRAGON, 2002), lo que cerr6 las puertas para las expropiaciones. El
pacto de Chicoral es entendido por Leal Buitrago (2016) como el momento de
unificacion de las élites, en el marco del Frente Nacional, con el objetivo de bloquear la
reforma agraria. Es considerada, en la practica, como una ley de contrarreforma agraria.
El Pacto de Chicoral marca una tendencia que ya se venia gestando afios atras, de
defensa del statu quo en materia de propiedad de la tierra, de evitar gravamenes de las

tierras inexplotadas e impedir la actualizacion de los avallos catastrales y del impuesto
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predial (MISAS ARANGO, 2019).

Como resultado de las medidas en contra del INCORA, la ejecucion
presupuestal de dicha entidad tuvo una drastica reduccion que se acompafio, por
consiguiente, de una reduccién en el numero de familias beneficiarias con dotacion de
tierras a través del Fondo Nacional Agropecuario (al cual ingresaban las tierras con
fines distributivos), que pasé de 19.634 familias beneficiadas entre 1968 y 1972, a 6.770
familias entre 1973 y 1982 (BALCAZAR et al., 2001). La siguiente grafica ilustra la
reduccion presupuestal del INCORA:

Gréfica 2. Presupuesto ejecutado por el Incora (1962-1999).

Presupuesto ejecutado por el incora (1962-1999). Millones de pesos.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Balcézar et al, 2001.

Durante este periodo la expulsion de los colonos campesinos de sus tierras
continud, desplazandolos a los limites de la frontera agraria, a tierras en lugares
apartados, con poco desarrollo econémico y sin infraestructura. En este sentido, se sigue
una tendencia de expulsién y colonizacion permanente a las regiones marginales, la cual
comienza desde la época colonial y se profundiza a lo largo del tiempo. Como
consecuencia de ese abandono, estos lugares se convirtieron en espacios propicios para

el desarrollo de cultivos de uso ilicito:

los campesinos despojados de la tierra y atraidos por las
colonizaciones fueron contactados por los agentes del narcotrafico que
encontraron asi los insumos estratégicos para su desarrollo, a saber,
tierras de muy bajo costo y la mano de obra barata y empobrecida,
lejos del control del Estado (FAJARDO, 2015).

Asi como Palacios considera un error mayusculo el haber permitido que los
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terratenientes bloquearan la reforma agraria en la década del 30, considera que en la
década del 60, con la reforma de Lleras, esta situacion habria podido revertirse, pero no
fue asi y como sociedad, considera que se perdieron “dos oportunidades historicas de
acercarse a la paz social”.

Los programas implementados posteriormente, como el de Desarrollo Rural
Integrado (DRI), durante el gobierno de Alfonso Lopez Michelsen (1974-1978),
buscaron alejarse de la reivindicacion por reforma agraria, siguiendo las directrices del
Banco Mundial. En este sentido, se dotaba de capacidades técnicas a pequefios
productores con mayores perspectivas de desempefio empresarial, sin incentivar la
redistribucion de tierras. EI aumento en la produccion de alimentos se planteaba
mediante la intensificacion tecnoldgica, siguiendo la logica de la Revolucion Verde
(FAJARDO, 2014). Asi, “las élites, los propietarios y los politicos apoyaron los dri y
los dejaron avanzar, pues no afectaban el orden social establecido en el campo” (PNUD,
2011, p. 223). De acuerdo con Yenly Méndez, el DRI significo, ademas, ‘el
desplazamiento de la reforma agraria como paradigma de las politicas publicas
agrarias”. El problema de la tierra pasé a entenderse no como una cuestion de propiedad
y distribucion, sino de productividad (MENDEZ, 2019, p. 109). La evaluacion del
Banco Mundial frente a los programas del DRI evidencia que los proyectos tuvieron un
impacto muy limitado y tendieron a beneficiar a los agricultores con mayor potencial de
produccién (PEREIRA, 2010).

Pese a las dificultades encontradas por parte del campesinado para lograr
politicas de apoyo y alcanzar una reforma agraria, la agricultura campesina se mantuvo
como principal productora de alimentos, aunque redujo su participacién en la
produccién de café y de materias primas. A finales de la década del ochenta, la Mision
de Estudios del Sector Agropecuario evalué el modelo proteccionista que existia en
Colombia en materia agricola, constatando que el pais contaba con altos niveles de
autosuficiencia alimentaria (FAJARDO, 2014). Asi, la tendencia que se fue
fortaleciendo con el tiempo fue la divisién de trabajo: el campesinado era el principal
productor de alimentos, mientras que el capitalismo agrario se especializaba en los
productos para la industria y la exportacion (ZAMOSC, 1996). Esto gener6 tensiones
sociales muy profundas, debido al desarrollo desigual, al abandono del Estado frente a
las reivindicaciones de los sectores campesinos y al apoyo del mismo al desarrollo de la
agricultura comercial, con dotacion de maquinaria y subsidios importantes. Dichas

tensiones van a mantenerse y van a ser protagonistas, de nuevo, en las primeras décadas
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del 2000 (MISAS ARANGO, 2019).

Durante el periodo del Frente Nacional, de acuerdo con Zamosc (1996), hubo
crecimiento urbano, expansion industrial y consolidacion del capitalismo en el pais, con
tasas sostenidas de crecimiento economico. La comparacion que realiza este autor entre
la decada del sesenta y el ochenta muestra un aumento exponencial en las exportaciones
agropecuarias, pasando de 15 mil millones de pesos a inicios de la década del sesenta, a
69 mil millones a mediados de la década del ochenta. El porcentaje de exportaciones
agropecuarias como parte del PIB total también aumentd, pasando de 8,9% a 11,2% en
el periodo estudiado. De igual forma, el cultivo de la palma fue fortaleciéndose,
especialmente durante la década del ochenta. El sector palmicultor catalogo la primera
parte de la década del ochenta como los “afios dorados”, debido a que se contaba con un
precio local que duplicaba el internacional, y el gobierno, ademas, aplicdé medidas de
fomento y alivio tributario para este sector, lo que permitié una expansion del area
sembrada del 14% anual entre 1982 y 1989 (MESA DISHINGTON, 2013). El gremio
palmicultor realiz6 una importante labor para influir en las politicas pablicas, y de esta
forma, logré que se aprobara en 1983 la ley 9, que contemplaba medidas como alivios
tributarios y créditos de fomento para los palmicultores (KALMANOVITZ; LOPEZ,
2006). En la segunda mitad de la década del ochenta la produccion de aceite de palma
entrd en crisis, debido principalmente al desmonte de las medidas del gobierno y a la
sobreoferta del producto, que no lograba ser absorbida por el mercado interno. A finales
de los afios ochenta, con desplome del Pacto Cafetero a nivel mundial, otros productos,
como el banano, el petroleo y el ganado, al igual que la coca, se convirtieron en los
principales ejes de la economia local (MOLANO, 2015).

La entrada de actores del narcotrafico y paramilitarismo fortalecié el sesgo
anticampesino, que habia encontrado en el Pacto de Chicoral a su gran aliado. Para
Uribe Lopez (2013), uno de los elementos que explican las dinamicas de la guerra, y
que la hacen dificilmente reversible, seria la configuracion contrainsurgente, que ha
llevado a que la guerra civil sea aprovechada para la concentracion de la propiedad,
haciendo uso de mecanismos de represion y del desmantelamiento de las demandas
tanto de redistribucion como de reconocimiento social. La accion paramilitar dio un
duro golpe al movimiento campesino, que ya se encontraba debilitado desde la década
del setenta, a través del destierro, la persecucion y el asesinato de lideres campesinos
(MACHADO, 2017). Por su parte, tanto el paramilitarismo como el narcotrafico

jugaron un papel fundamental en el aumento de la concentracion de la tierra. Aungue un

103



analisis sobre esta tematica excede los objetivos de esta tesis, debe mencionarse como
un factor que requiere especial atencion. Reyes formul6 una aproximacion a la cuestion
del narcotrafico y su impacto en la concentracion de tierras, con base en una encuesta a
expertos en mercado de tierras. A partir de los resultados de la misma, sugiere que entre
1988 y 1993, hubo compra de tierras por parte de narcotraficantes en 409 municipios
del pais (42% del total), las cuales eran principalmente usadas para ganaderia extensiva
(CNMH, 2016). De acuerdo con el PNUD (2011), en las regiones donde los
narcotraficantes compraron tierras, se constata como patron la creacion de grupos
armados en contra de comunidades campesinas, indigenas y afrodescendientes. Misas
(2019) considera que

la compra de predios rurales era una opcion obvia; les permitia
invertir parte de sus excedentes, les facilitaba el negocio del
narcotrafico y les permitia establecer nexos con las élites locales y
regionales y con las autoridades politicas, militares y religiosas de los
sitios donde habian adquirido predios... en las redes de narcotrafico
existian miles de personas entrenadas en el uso de la violencia y con
excedentes buscando ser invertidos en inmuebles rurales, los cuales
iban desde los trabajadores manuales de los laboratorios y los sicarios
hasta los grandes jefes de los carteles (2019, p. 503).

El poco avance en términos de distribucion de tierra realizado durante décadas,
se vio afectado con el auge de los grupos paramilitares y los capos de la droga a
mediados de la década del ochenta (GARCIA TRUJILLO, 2018).

2.5. LaReforma agraria de mercado

El inicio de la década del noventa signific6 cambios de gran trascendencia en el
contexto social, politico y econémico colombiano. Por un lado, como resultado de
acuerdos de paz, se da la desmovilizacién de organizaciones guerrilleras como el M-19,
el Ejército Popular de Liberacion (EPL) y el Movimiento Armado Quintin Lame
(MAQL). Por otro lado, a nivel politico, fue elaborada una nueva Carta Constitucional,
en 1991, que contd con la participacion de los grupos desmovilizados, y planteaba la
ampliacion de los derechos sociales y una democracia participativa (MISAS ARANGO,
2019). De la mano de la nueva Constitucion, fueron ratificados derechos de propiedad
colectiva y de autonomia de los territorios indigenas. Con relacion a las comunidades
negras, por medio de la ley 70 de 1993, se establecieron las titulaciones de tierra

colectivas, a partir del reconocimiento de los derechos de las comunidades negras sobre
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tierras riberefias (MACHADO, 2017; SALCEDO, L., PINZON, R., DUARTE, 2013).
Estos importantes cambios se dieron de forma paralela a la adopcion de las politicas
neoliberales en Colombia, lo que sin duda gener6 tensiones, debido a que, por un lado,
se plasmo la concepcion proveniente del Consenso de Washington, enfocada en el
control de la inflacion, la privatizacién, entre otras, y por otro lado, se promovid una
idea socialdemdcrata, a través de la Constitucion, de ampliacion de derechos (MISAS
ARANGO, 2019).

En el marco de la implementacion de estas politicas, es decretada la ley No. 160
de 1994, a través de la cual se promulga el Sistema Nacional de Reforma Agraria. Esta
legislacion ha orientado el acceso a la tierra en las Ultimas décadas, por lo que
representa una linea de base para cualquier analisis sobre el tema de tierras (DUARTE,
2017). La ley sigue el modelo de reforma agraria de mercado promovido por el Banco
Mundial, aplicado en paises como Brasil, Filipinas y Sudafrica (LAHIFF et al., 2008).
El mercado de tierras, bajo este modelo, promueve la redistribucion via privatizacion y
descentralizacion de transacciones voluntarias entre los propietarios que quieran vender
sus tierras y los campesinos que las demanden. EI modelo del Banco Mundial cuestiona
la reforma agraria promovida por el Estado, por considerarla inviable en los regimenes
politicos democraticos (PEREIRA; FAJARDO, 2015). Bajo esta perspectiva, el papel
asumido por el Estado debe ser el de apoyo a la negociacion entre propietarios y
campesinos, pero no seria ya el ejecutor principal de dichas transacciones. De esta
forma, se buscaba adecuar el sector agrario a las dinamicas de la globalizacion.

La ley, a pesar de estar enmarcada en las politicas neoliberales, incluye
elementos fundamentales que muestran la disputa histérica por la tierra y la forma como
las leyes expresan estas disputas entre diferentes sectores. En este sentido, deben
destacarse dos elementos importantes de esta ley, que con el tiempo se han convertido
en las banderas de los sectores campesinos. Por un lado, la ley 160 de 1994 crea las
Zonas de Reserva Campesina (ZRC), como resultado de los debates y presiones de las
organizaciones campesinas durante la discusion del proyecto de ley. Por otro lado,
retoma la figura de la Unidad Agricola Familiar (UAF) incluida en la ley de 1961, que
busca garantizar un minimo de tierra para los campesinos, asi como establecer un limite
al tamafio de los terrenos baldios adjudicados, para de esta forma evitar la concentracion
de tierras baldias.

La experiencia de las ZRC constituye un ejemplo de la lucha de las comunidades

campesinas, que siempre han resistido a la imposicion del sesgo anticampesino y al veto
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constante a las politicas de reforma agraria. Constituyen una propuesta de nuevas
formas de gestion del territorio, bajo el protagonismo de las organizaciones campesinas.
Estos territorios se han convertido en un espacio de lucha por reivindicaciones de
acceso a la tierra, defensa de la economia y de la cultura campesina. Las ZRC surgen
como resultado de protestas y marchas que tuvieron lugar en el sur del pais en la década
del ochenta y noventa. Tras su inclusion en la ley, hubo posteriormente una serie de
marchas campesinas, especialmente en &reas de produccion de coca, que permitieron
evidenciar los problemas de los campesinos y su larga historia de migracion constante.
En este sentido, son emblematicas las marchas de los habitantes de los departamentos
de Guaviare, Putumayo y Caquetd, quienes salieron en direccion a los centros urbanos
més cercanos (RAMIREZ, 2001). Cerca de 200.000 personas participaron en las
llamadas “marchas cocaleras” (BETANCOURT, 2004). En 1996, mediante el decreto
1777, fueron reglamentadas las ZRC, con los siguientes objetivos:

e Controlar la expansién inadecuada de la frontera agropecuaria del pais;

e Corregir los fendmenos da concentracion inequitativa o fragmentacion
antiecondmica da propiedad rustica;

e Crear las condiciones para la adecuada consolidacion y desarrollo sostenible de
la economia campesina y de los colonos en las respectivas zonas;

e Regular la ocupacion y el aprovechamiento de las tierras baldias, dando
preferencia en su adjudicacion a los campesinos o a los colonos de escasos
recursos;

e Crear y constituir una propuesta integral de desarrollo humano sostenible, de
ordenamiento territorial y de gestién publica;

e Facilitar la ejecucion de las politicas de desarrollo rural;

e Fortalecer los espacios de concertacion social, politica, ambiental y cultural
entre el Estado y las comunidades rurales, garantizando su participacion en las
instancias de planificacion y decision local y regional.

Las ZRC representan una forma diferente de pensar el territorio rural en el
contexto colombiano, que busca garantizar el acceso y la permanencia de los
campesinos en sus tierras y apoyar el desarrollo economico de la economia campesina,
por medio de un papel activo de las comunidades locales (CUELLAR BENAVIDES,

2016). Dado que el campesino, sin adscripciones étnicas, no fue incluido en las politicas
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diferenciales de comunidades indigenas y afrodescendientes, de acuerdo con Salcedo,
Pinzén y Duarte (2013) las ZRC representan la Unica posibilidad de equiparar estos
procesos territoriales, pues aunque no establece los derechos colectivos del
campesinado, se ha convertido en el camino para regular colectivamente la tenencia de
la tierra y frenar el acaparamiento de tierras. Desde su reglamentacion en el decreto
1777 de 1996, solo han sido institucionalizadas seis ZRC, sin embargo, existen mas de
sesenta procesos campesinos que buscan el reconocimiento de los territorios como
ZRC. Estos lugares sufrieron una fuerte represion, especialmente durante el gobierno de
Uribe (2002-2010). En el gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2018) las ZRC fueron
reactivadas y, ademas, se cre6 la Asociacion Nacional de Zonas de Reserva Campesina
(ANZORC), que se ha convertido en un vocero fundamental de los sectores
campesinos. Estos territorios han adquirido mayor relevancia en los Gltimos afios, ya
que fueron incluidos dentro de la Reforma Rural Integral (RRI) en el acuerdo de paz
entre el gobierno colombiano y la guerrilla de las FARC-EP. Este constituye uno de los
principales puntos del acuerdo en el tema rural, debido, entre otras, a que es una
experiencia concreta de desarrollo territorial, liderada por las comunidades campesinas.

La ley 160 de 1994, ademas de crear la figura de las ZRC, cre6 también una
figura para la adjudicacion de baldios a empresas del sector agropecuario, a travées de la
figura de las Zonas de Desarrollo Empresarial (ZDE). Estos territorios serian definidos
por el INCORA para la explotacion de cultivos agricolas o para la ganaderia. Las
empresas especializadas del sector agropecuario podrian solicitar la adjudicacion de
baldios, por un tamafio que seria determinado por el INCORA. Las ZDE nunca se
llevaron a la practica, aunque su figura se revivié en los debates previos a la aprobacion
de las Zidres y actualmente, durante el gobierno de Ivan Duque, se plantea la
posibilidad de implementarlas. Este tema sera retomado en el capitulo cuatro.

Duarte (2017) realiza un balance de la ley 160, en donde considera que, a pesar
de ser una ley de reforma agraria, guarda una fuerte relacion con la tendencia neoliberal,
en donde se otorgd un papel principal al mercado asistido de tierras. Sin embargo, la
magnitud de la inequidad de la tierra en Colombia muestra que darle un peso tan
importante a los créditos y a los subsidios para que el mercado regule el acceso a tierra
por parte de los campesinos “no fue mas que una quimera neoliberal”. Ademads, ha
habido dudas con relacion a la asignacion de baldios y su recuperacion en los casos de
adjudicacién indebida, sin que se cuente con informacién confiable para la toma de

decisiones que permita, por ejemplo, identificar la cantidad de tierra baldia que posee el
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Estado, o contar con una actualizacion de las mediciones de la UAF. Por ultimo, Duarte
considera que no ha sido posible que las figuras de ordenamiento territorial étnicas o
campesinas se implementen bajo mecanismos de caracter técnico y de forma
participativa, ya que los debates generalmente son politizados.

Los problemas en torno a la tierra, como se vera en los siguientes capitulos,
contindan vigentes. La tierra es un espacio de disputa, de luchas por la construccion de
proyectos diversos, que han tenido como protagonistas a los sectores dominantes que
han buscado mantener la desigual estructura agraria del pais, frente a sectores
campesinos que, a lo largo del siglo XX, han cuestionado la estructura agraria y han
luchado por la reforma agraria. Las leyes expresan estas disputas y tensiones historicas.
La ejecucién de las leyes de reforma agraria ha seguido caminos dificiles y ha estado

acompariada de procesos de contrarreforma agraria que han impedido su cumplimiento.

2.6. La acumulacion y concentracion de tierras por medio del
desplazamiento forzado y el despojo de tierras

En las Gltimas décadas, las disputas en torno a la tierra se han intensificado como
resultado de nuevas dindmicas a través de las cuales sectores del bloque social
dominante han logrado apropiarse de nuevas tierras. Esta seccion busca aproximarse a
la relacion entre el conflicto social y armado, el desplazamiento forzado y el despojo de
tierras, elementos fundamentales para comprender algunos de los cambios que han
tenido lugar en el uso del suelo en Colombia, tema que serd abordado en el siguiente
capitulo. Si bien el caso colombiano presenta unas particularidades, especialmente por
la configuracion del conflicto armado y su larga duracién, resulta pertinente intentar
relacionar elementos como el desplazamiento y el despojo, que tienen lugar en el marco
del conflicto, desde una perspectiva mas global. Por este motivo, las reflexiones sobre
acumulacion por desposesion, en los términos de Harvey, asi como la propuesta de los
regimenes de desposesion, de Levien, pueden ayudar a comprender este fenébmeno no
solo desde la logica local, sino conectado, también con la dinamica global.

Harvey utiliza el concepto de acumulacion por desposesion (0 despojo) como un
proceso que ocurre en la actualidad, y no seria un proceso inicial de la formacion del
capitalismo, como lo entendia Marx al referirse a la acumulacion original. En este
sentido, considera que procesos como la expulsién de campesinos y la formacion de un

proletariado sin tierra se han acelerado en paises como México e India en las Gltimas
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décadas (HARVEY, 2004), al igual que se ha extendido la privatizacion de servicios
como el agua. Las formas alternativas de produccion y consumo han sido suprimidas y
las industrias nacionales han sido privatizadas. El agronegocio ha sustituido, también a
la agropecuaria familiar. Harvey considera que la acumulacién por desposesion libera
un conjunto de activos, incluyendo la fuerza de trabajo, a un costo muy bajo. En el caso
de la tierra, afirma este autor, en dialogo con Marx, esto significaria tomar la tierra,
expulsar a la poblacion residente y crear un proletariado sin tierra, para que ésta pueda
ser privatizada. Estos procesos ocurren con un fuerte apoyo de los poderes del Estado, y
se han acentuado en el marco del neoliberalismo, en donde se privatizan los activos
productivos, incluyendo la tierra y los recursos naturales.

En el caso colombiano, las transformaciones en la matriz productiva no han sido
procesos ajenos al conflicto social y armado. Por lo tanto, aunque en esta tesis no se
profundiza sobre este tema, si resulta pertinente mencionar algunos elementos clave
relacionados con los procesos violentos de expulsion de la poblacion y su posible
relacion con la expansion del agronegocio. Fajardo (2014) considera que el
desplazamiento forzado en Colombia seria parte de nuestra modalidad de desarrollo y
no necesariamente una consecuencia del conflicto. Asi lo establecio la Corte
Constitucional, al referirse al éxodo forzado no solo como consecuencia del conflicto
sino como un fin asociado a los intereses de la tierra, los territorios y los recursos
naturales (SALINAS ABDALA; SEEBOLDT, 2010). Siguiendo a Michael Levien
(2013, 2014), para comprender los regimenes de desposesion, resulta fundamental
entender tres elementos: quiénes son los que sufren la desposesion; quién recibe el
activo que ha sido despojado; y como este va a ser usado para la acumulacion.

Aunque en Colombia méas de siete millones de personas han sufrido el
desplazamiento forzado con ocasién del conflicto interno, se entiende que no todos los
casos de desplazamiento o abandono de tierras se convierten en despojo, pues este
ultimo implica privar a una persona de su propiedad, posesion u ocupacion a través de
la apropiacion de esa tierra. De acuerdo con la Comision Nacional de Reparacion y
Reconciliacion (2009, apud CNMH, 2016):

Con el despojo -a diferencia del abandono- existe la intencion
manifiesta de robo, expropiacion, privacion, enajenacion de un bien o
de un derecho. También puede estar asociado a la privacion y despojo
del disfrute y gozo de bienes muebles e inmuebles, espacios sociales y
comunitarios, hébitat, cultura, politica, economia y naturaleza (p.
326).
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La magnitud del despojo, sin embargo, puede aumentar a partir del abandono de
las tierras por parte de las personas desplazadas (CNMH, 2016).

En el caso colombiano, el interés por parte de los diversos actores del conflicto
social y armado por el acceso a tierras incrementd la intensidad del conflicto en las
ultimas décadas, aumentando, de esta forma, la violencia y el desplazamiento forzado
de comunidades campesinas. Dicho fenémeno tuvo un aumento sostenido entre 1994 y
2002.

Gréfica 3. Numero de personas desplazadas en Colombia (1985-2018)

Numero de personas desplazadas

900.000
800.000
700.000
600.000
500.000
400.000
300.000
200.000
100.000

Fuente: construccién propia a partir de informacién de la Unidad para la atencién y
reparacion integral a las victimas (2018).

Una de las regiones que mas ha sufrido el desplazamiento forzado y el despojo
de tierras ha sido la region de Montes de Maria. Este ejemplo requiere ser destacado, ya
que evidencia justamente la compra de tierras por particulares, una vez que las

comunidades se habian visto obligadas a salir de sus territorios:

En la subregién de los Montes de Maria, segun un informe especial de
la Superintendencia de Notariado y Registro, entre 2005 y 2010 hubo
compras masivas de tierras de personas desplazadas por la violencia
en los municipios de EI Carmen de Bolivar, San Onofre y Ovejas, que
sumaron 37.166 hectareas, de las cuales 27.683 corresponden al
municipio de EI Carmen de Bolivar. De la compra masiva de tierras
da cuenta el hecho de que el 60 por ciento de la superficie transada
quedo en manos de ocho particulares (CNMH, 2016, p. 283).
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Restrepo y Bernal (2014) consideran que més del 60% de las tierras despojadas
o0 abandonadas forzosamente en Colombia eran predios cuya explotacion productiva se
hacia informalmente, sin escrituras. Las comunidades indigenas y afro también han
sufrido el asesinato de sus miembros, muchos de ellos de los consejos comunitarios y de
cabildos indigenas, ademas del despojo de sus tierras colectivas (PNUD, 2011). Como
lo sefiala Francisco Gutiérrez, “el menoscabo de los derechos de propiedad de los
campesinos en el contexto de nuestro conflicto armado no puede sino calificarse de
monstruoso” (GUTIERREZ, 2019, p. 11).

El uso que se hace de las tierras despojadas es el elemento principal sobre el que
se quiere llamar la atencion en esta seccion. Diversos estudios de caso muestran la
convergencia entre los lugares de abandono de las tierras por causa de la guerra, y la
posterior implantacion de cultivos bajo modelos de agricultura empresarial. De acuerdo
con Fajardo (2014), existiria una relacion entre los municipios donde mas ocurren
expulsiones de la poblacion (los llamados municipios expulsores) como consecuencia
del conflicto armado, y los lugares considerados como potenciales para el desarrollo de
grandes proyectos. Salinas (2012), a su vez, sefiala que una parte significativa de los
departamentos con mayores niveles de concentracion de la tierra son aquellos en donde
el desplazamiento forzado fue méas intenso, y son también los lugares donde se han
desarrollado o se pretenden desarrollar proyectos de mineria y agroindustria.

El paramilitarismo ha jugado un papel importante en la implantacion de los
cultivos propios de la agricultura empresarial. Reyes (2016) afirma que muchas de las
masacres perpetradas por paramilitares que tuvieron lugar en la costa colombiana se
realizaron en lugares de movilizacion rural y donde se habian realizado parcelaciones
campesinas de reforma agraria durante los afios setenta. Asi, para este autor, el despojo
de tierras fue una conquista militar de los territorios, pues fueron expulsados de los
territorios campesinos, indigenas y afrodescendientes, y reemplazados por clientes y
testaferros de grupos armados. De esta forma, se fueron creando nuevas capas de
terratenientes, en muchos casos ligados a la produccion empresarial de cultivos. El
desplazamiento y consecuente abandono y/o despojo en los casos de presencia
paramilitar, han tenido como motivaciones: el control territorial, la lucha antisubversiva,
el control de corredores militares y de trafico de drogas, el enriquecimiento a partir de la
apropiacion de tierras y el control politico (CNMH, 2016). De la mano del

paramilitarismo, el narcotrafico ha jugado un papel en la disputa histérica por la tierra.
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En este sentido, abrieron el camino para el destierro, la usurpacion de tierras y la
posterior implantacion de cultivos destinados a los mercados externos (FAJARDO,
2014).

La presion por tierras para la produccion de alimentos, para mineria o0 para
agrocombustibles, ha sido estimulada por subsidios a grandes inversionistas, asi como
por presiones a victimas del conflicto, quienes en su situacion de pobreza y
vulnerabilidad, han optado por vender sus tierras. De acuerdo con Reyes, estas
transacciones de tierras son, ademas, dificiles de identificar, pues existe un aparato

disefiado para borrar las huellas del despojo:

Se han configurado en muchas regiones mafias de abogados, notarios,
jueces, registradores y autoridades locales especializados en ocultar
legalmente los despojos y crear distancia entre los despojadores y los
actuales titulares de las tierras robadas (REYES, 2016).

Al aproximarse a la relacion entre abandono y despojo de tierras para fines
econdmicos, el caso de la palma de aceite requiere especial atencion. ElI Centro
Nacional de Memoria Histérica (2016) llama la atencion para la necesidad de no
generalizar la asociacion entre presencia de cultivos de palma y conflicto. Sin embargo,
diversos estudios de caso han mostrado como el despojo de tierras ha sido realizado con
el objetivo de implantar cultivos de palma. De igual forma, las transformaciones que se
han dado como resultado del abandono de tierras han motivado, en épocas posteriores,
la compra de predios para este cultivo. Algunos lugares en donde se evidencia el
despojo con fines de implantacion de cultivos de palma de aceite son los siguientes:
Maria la Baja, Bolivar, comunidad de Caucal y Cascajalito; Bajo Atrato chocoano; el
Copey, Cesar; Curumani-Pitalito, Cesar; La Gloria, Pelaya y Tamalameque, Cesar;
Hacienda las Pavas, el Pefion, Bolivar; Zona Bananera y Ciénaga, Magdalena; Ronda
del Rio Mira, Narifio (CNMH, 2016). En algunos de estos casos, las comunidades
fueron desplazadas, y posteriormente fueron implantados en sus tierras cultivos de
palma, mientras que en otros casos, fueron forzadas a vender las tierras.

El trabajo de Victoria Marin-Burgos (2014) sin duda constituye uno de los
principales estudios que buscan tener una mirada mas general y completa del cultivo de
palma y su asociacion con el conflicto armado. La autora relaciona los desplazamientos
forzados internos, entre 1996 y 2006 y los lugares de expansion de palma, ya sea a
través de las alianzas productivas, que vinculan a los pequefios agricultores a la cadena

de suministro de palma, o a través de casos especificos de acumulacién por despojo.
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Sobre este Gltimo punto, la autora identifica 16 casos en los que hubo apropiacion de
tierras de comunidades campesinas y negras, que terminaron siendo cultivadas con
palma. En la mayoria de estos casos, hubo desplazamientos forzados de las
comunidades unos afios antes de la implantacion de estos cultivos.

Por otro lado, los célculos realizados por en el informe del PNUD (2011)
evidencian que el despojo se centr6 fundamentalmente en propiedades o terrenos de
hasta 20 hectareas (73%) y de las medianas propiedades (26%). Por lo que resulta
evidente que las principales victimas fueron los campesinos. Los departamentos en
donde el despojo ha sido mayor son, en su orden: Antioquia, Putumayo, Caqueta,
Bolivar, Narifio, Meta, Tolima, Cauca, Cérdoba, Cesar, Sucre y Chocd, que equivalen al
74,4% del area abandonada y al 77,9% de los predios abandonados.

Sin embargo, el despojo no siempre se realiza haciendo uso de la violencia
explicita. En este sentido, otros casos asociados a la implantacion de cultivos de palma
de aceite se relacionan con el predominio que este cultivo empieza a tener en algunas
regiones, que conlleva dificultades para que los campesinos desarrollen sus formas de
vida y seguridad alimentaria. En otros casos se presenta un desplazamiento econémico
debido a que la palma es menos intensiva en el uso de mano de obra, lo que genera
pocas opciones para los asalariados rurales. El desplazamiento ambiental se presenta,
también, en los casos en que los cambios en el ecosistema por causa de las plantaciones
de palma afectan la calidad de vida de las comunidades, el acceso a recursos naturales y
las oportunidades para otro tipo de cultivos.

Por altimo, vale la pena mencionar el informe presentado en 2020 ante la
Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la No Repeticion por
parte del Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo (CAJAR, 2020), titulado “El rol
de las empresas en el conflicto armado y la violencia sociopolitica”. El informe busca

aportar,

una perspectiva comprensiva que procura contribuir al esclarecimiento
de lo ocurrido en las ultimas décadas en Colombia, ofreciendo una
explicacion amplia sobre el comportamiento de algunas empresas y su
participacion en acciones violatorias de los derechos humanos (2020,

p.1).

En este sentido, se sefiala que las malas practicas de las empresas han sido un
factor determinante para la profundizacion de la guerra. Asi, de acuerdo con el informe,

al estudiar las empresas privadas que tuvieron participacion en las violaciones de
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derechos humanos en el marco del conflicto, se encuentra que estas se relacionan con el
contexto de transformaciones econémicas que tuvieron lugar en los ultimos 30 afios en
Colombia, cuando se adopta el neoliberalismo y se profundiza el modelo extractivo.
Hubo, de acuerdo con el informe, un “reordenamiento territorial a sangre y fuego,
autoritario y en funcion de intereses econdmicos nacionales y transnacionales”
(CAJAR, 2020, p. 40).

Como lo muestra el informe, la ampliacion de los cultivos de palma y de banano
han involucrado en muchos casos las violaciones a los derechos humanos. En el caso
del banano, la empresa Banadex, filial de Chiquita Brands International, realizd pagos a
grupos paramilitares entre 1997 y 2004 en la region de Uraba y Santa Marta. Estas
estructuras paramilitares fueron responsables por desplazamientos forzados, homicidios,
tortura y desapariciones forzadas en estos territorios. Por su parte, en el caso de la
palma, el informe relata que en el departamento del Cesar, el Sindicato de Trabajadores
de la Industria Agropecuaria (Sintrainagro) sufrio el asesinato de varios de sus
integrantes. Con relacion al despojo de tierras, se menciona la forma como, a través de
notarias, se registraron o titularon tierras irregularmente por parte de empresas, tierras
que pertenecian a campesinos, comunidades indigenas y afrodescendientes, que
sufrieron el desplazamiento forzado. Otra modalidad consistié en enviar intermediarios
para comprar la tierra de estas comunidades a precios bajos, aprovechandose del miedo
que tenian de retornar a sus tierras. En este sentido, “la venta a bajo precio hace
sospechar que fueron el resultado de que los campesinos vendieron sus parcelas en
condiciones de presién ademas de precariedad econdmica que podria haber sido
resultado del desplazamiento forzado” (CAJAR, 2020, p. 23). Como lo afirma Grajales
(2015) el reconocimiento institucional de los derechos de propiedad las tierras
dudosamente apropiadas es un elemento fundamental, es decir, no solo se busca la

tenencia de esas tierras, sino también se busca borrar el rastro del acaparamiento.
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Capitulo 3: Neoliberalismo y agricultura: una aproximacion a las
transformaciones productivas y territoriales en Colombia

En Ameérica Latina, las politicas neoliberales se implementaron, en la mayoria de
los paises, a partir del Consenso de Washington. El neoliberalismo trajo consigo
importantes cambios en la matriz productiva. Algunos cultivos tradicionales de la
economia campesina, asi como otros de tipo empresarial redujeron su produccion y
algunos incluso practicamente desaparecieron. Sin embargo, otros cultivos continuaron
creciendo y llegaron a fortalecerse tras las medidas de apertura econdémica. Este capitulo
tiene como objetivo realizar una aproximacion al proceso de adopcién del
neoliberalismo en Colombia en la década del noventa, y a los cambios que trajo consigo
asociados a la concentracion de la tierra, la matriz productiva y el territorio. Se busca,
de esta forma, observar las transformaciones que han ocurrido en estos aspectos, para
comenzar a esbozar algunas caracteristicas que tendria el modelo de agronegocio en el
contexto colombiano.

El capitulo se estructura de la siguiente forma. La primera parte presenta un
balance general de las politicas neoliberales y los impactos de este modelo en las
importaciones y exportaciones del pais. La segunda parte presenta un panorama general
del aumento de la desigualdad y la tendencia hacia una mayor concentracion de la
tierra. La tercera parte se enfoca en las transformaciones en la matriz productiva del
pais, estudiando detenidamente los cambios que han ocurrido desde la adopcion del
neoliberalismo con relacion a los cultivos en Colombia. Se hace énfasis en aquellos
cultivos denominados predominantemente capitalistas y en su despliegue a nivel
territorial. El capitulo termina con una aproximacion a las dindmicas que se han
producido en una region concreta, la Altillanura colombiana, considerada la Gltima
frontera agricola del pais, y donde se constatan importantes transformaciones en los
cultivos, asi como dinamicas de land grabbing o acaparamiento de tierras, con

participacion de diversos actores, tanto nacionales como extranjeros.
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3.1. ¢Bienvenidos al futuro? Un balance del neoliberalismo en Colombia

En Colombia, la politica comercial agricola se ha caracterizado por tres
momentos: la sustitucién de importaciones, la promocion de las exportaciones y la
apertura comercial (PERFETTI,et al., 2017). Como fue mencionado en el segundo
capitulo, durante la primera mitad del siglo XX se consolidaron las exportaciones de
café, al igual que el petréleo, y el pais comienza a avanzar, en la segunda mitad del siglo
XX, hacia la consolidacion de un modelo de industrializacion por sustitucion de
importaciones y fortalecimiento de las exportaciones. La caficultura fue fundamental
para lograr la insercion de Colombia en el mercado internacional y financid, en gran
medida, las importaciones para la industrializacion del pais, que tuvo como uno de los
lugares privilegiados la region antioquefia (KALMANOVITZ; LOPEZ, 2006). De
acuerdo con el Centro Nacional de Memoria Histérica (2016), durante la segunda mitad
del siglo XX hubo un aumento de cultivos distintos al café, como los cultivos
comerciales de sorgo, soya y palma de aceite, y se modernizaron cultivos como el arroz,
el algoddn, la cafia de azucar, el banano y cacao.

La liberalizacion del comercio exterior a finales de la década del ochenta
evidencio las dificultades del pais en términos de infraestructura de transportes, de
puertos y de comunicaciones, lo que le restd competitividad a las exportaciones
(PALACIQS, 2003). Durante la década del noventa se profundizaron los cambios en la
economia colombiana. En este sentido, el final del siglo XX es un momento de grandes
transformaciones: “al concluir el siglo XX desaparece la constitucion de 1886, el café
pierde aceleradamente gravitacion econdmica, y se evapora la prolongada hegemonia de
los partidos tradicionales” (PALACIOS, 2003). Junto con la elaboracion de una nueva
carta constitucional en 1991, fueron implementadas las reformas neoliberales, siguiendo
los postulados del Consenso de Washington, el cual preveia la reduccion de la
participacién del gasto publico en el PIB, la privatizacién de activos del Estado y
subsidios a la demanda, en lugar de la oferta, en temas como salud y educacion (MISAS
ARANGO, 2019). De acuerdo con Kalmanovitz y Lopez (2006), el neoliberalismo en
Colombia se implanté por medio de una serie de medidas: iniciativas legislativas,
cambios constitucionales, decisiones politicas y actos administrativos.

En este periodo se pas6 de un modelo de sustitucion de importaciones y
promocion de exportaciones, con alto nivel de proteccionismo, a un modelo de apertura

econdmica, implementado durante el gobierno de César Gaviria (1990-1994) cuya frase
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célebre, pronunciada en su discurso de posesion, fue “colombianos, bienvenidos al
futuro” para referirse a este nuevo momento. Para Estrada (2006), estos cuatro afios de
gobierno constituyen un punto de inflexion en la construccion del orden neoliberal en
Colombia. EI conjunto de estas medidas buscaba la reorganizacion del Estado a través
del traslado de varias de sus funciones a la iniciativa privada, y de esta forma reducir el
tamafio de su armazén burocratico. El paquete de medidas incluia reduccion del gasto
publico, apertura de los mercados financieros, cambiarios y de bienes y servicios, asi
como flexibilizacion del mercado laboral (GONZALEZ, 2014). En materia
agropecuaria, se realizaron reformas tendientes a la liberalizacion del comercio
internacional, lo que en la practica significo el desmonte a los controles a las
importaciones, precios de sustentacion y precios de cosechas (KALMANOVITZ;
LOPEZ, 2006).

De acuerdo con Perry (2000) “las reformas realizadas llevaron al sector a una
profunda crisis, la mayor de las vividas en la tltima mitad del siglo, en la que todos los
indicadores de desempefio del agro se vieron afectados” (p. 5). Como se muestra en la
siguiente gréfica, la participacion del sector agropecuario en el PIB ha caido de forma
vertiginosa, pasando de representar casi el 30% en 1965, a 16% en 1990, y a 6,2% en
2018. Al tiempo en que la agricultura fue perdiendo peso, otros sectores, como el sector
de servicios, especialmente los servicios financieros, columna vertebral del

neoliberalismo, aumentaron su participacion total en el PIB.

Grafica 4. Agricultura, valor agregado (% del PIB)

ETIQUETA

Fuente: Banco Mundial (2020).

117



La adopcion del neoliberalismo en Colombia, y las decisiones de politica
asociadas al sector agricola, llevaron también a la reduccién del gasto pablico para este

sector.

Gréfica 5. Gasto publico del sector agropecuario como porcentaje del PIB (1990-2009).
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Fuente: PNUD (2011).

Los efectos de la apertura econémica en la matriz productiva del pais deben ser
estudiados a partir de los efectos generados en los diferentes sectores, pues mientras
algunos sectores se debilitaron, otros se fortalecieron. Felipe Roa-Clavijo (2018)
considera que durante este periodo se consolidé un nuevo orden, en el que Colombia, al
igual que otros paises de America Latina, se dedicaron a la exportacion orientada hacia
los cultivos tropicales y a la importacion, principalmente de cereales, provenientes de
Estados Unidos y Canada. Como fue mencionado en el capitulo 1, este nuevo orden
guarda relacion con el régimen agroalimentario corporativo, en el cual se configuran
plataformas productivas en los paises del sur, cuyo foco se encuentra en satisfacer las
demandas globales (GRAS, 2013).

Adicionalmente, en este periodo se fortalecié uno de los pilares fundamentales
del agronegocio: la biotecnologia. Asi, hubo un aumento importante de fertilizantes y
pesticidas, y se liberd el uso de Organismos Genéticamente Modificados (OGM) en los
cultivos de algoddn, maiz y claveles, elemento primordial para la profundizacion del

viraje de la economia colombiana y para el fortalecimiento de la agricultura de tipo
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empresarial. EI primer cultivo transgénico cultivado en el pais fue el clavel azul, en
1999. En 2002 se aprueba la siembra comercial de algodon transgénico y en 2008 se
introdujo la siembra comercial de maiz transgenico (SEMILLAS, 2019).

Por otro lado, con la adopcion de las medidas neoliberales, se reconfigura el
panorama de las exportaciones e importaciones agropecuarias. La siguiente tabla ilustra

los cambios en la composicion de las exportaciones agropecuarias, entre 1991 y 2014.

Tabla 2. Composicion y crecimiento de las exportaciones
agropecuarias

Composicion por valor Crecimiento anual
1991-93 2012-2014 Valor Toneladas
Café 47,3% 31,5% 2,6% -2,1%
Frutos 16,2% 12,9% 3,5% 1,0%
Flores 12,7% 19,6% 6,8% 2,7%
Azlcar y confiteria 51% 11,0% 8,5% 2,6%
Tabaco 1,8% 0,8% 0,6% -2,3%
Cacao 0,7% 1,5% 8,7% 3,0%
Aceites 0,2% 4,5% 22,5% 19,6%
Ganado y carne 1,9% 5,4% 10,0% 6,2%
Pescados 5,9% 2,4% 0,1% -1,0%
Alimentos procesados 4,2% 7,5% 7,5% 5,1%
Otros 4,1% 3,0% 3.2% -1,3%
Total 100,0% 100,0% 4,6% 1,1%

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién (2015a)

La tabla anterior permite ver la forma como el café fue perdiendo protagonismo
dentro de las exportaciones, aunque aun representa un importante porcentaje. Los
aceites han tenido un aumento de gran relevancia, con una tasa de crecimiento anual del
19,6%; a nivel de las exportaciones, pasé de 0,2% en el periodo 1991-1993, a 4,5% en
el periodo 2012-2014. Otros productos que han aumentado su participacion en las
exportaciones son las flores, el azucar y confiteria, ganado y carne, asi como alimentos
procesados. El informe de la Mision Rural (2015) considera que el pais es altamente
dependiente de unos pocos productos agropecuarios de exportacion, como lo son el
café, banano, azlcar, flores, aceite de palma y ganado.

A nivel de las importaciones agricolas, estas han tenido un aumento sin
precedentes, con una dependencia de mas del 50% en las importaciones de alimentos

(FAJARDO, 2014), lo que ha afectado principalmente a los campesinos, que son los
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principales productores de alimentos. A esto se suma el desmonte de los programas de

apoyo a la economia campesina, como el Programa de Desarrollo Rural Integrado (DRI)
a partir de la apertura econdmica (MISAS ARANGO, 2019). La siguiente tabla ilustra

los principales productos importados de agricultura, silvicultura y pesca.

Tabla 3. Participacion porcentual (%) de productos seleccionados en el valor de las

importaciones totales de la agricultura, la silvicultura y la pesca

Subclase 1991- 1996- 2001- 2006- 2011-
1995 2000 2005 2010 2015
Trigo y morcajo o tranquillon 25,79 19,80 21,78 20,53 19,19
Maiz 18,14 28,85 28,27 38,90 37,31
Arroz con céscara 0,02 2,40 0,08 0,24 0,36
Arroz descascarillado 0,36 0,26 0,01 0,00 0,00
Cebada 4,45 3,80 3,83 3,83 3,26
Sorgo en grano 0,89 0,76 0,32 1,27 3,23
Leguminosas secas y desvaindas 6,48 6,60 5,46 3,86 4,15
Otras legumbres frescas o refrigeradas ncp 1,25 1,53 1,13 1,35 1,61
Uvas frescas 0,13 0,62 0,74 0,83 1,46
Otras frutas, frescas 6,07 6,35 4,68 4,72 6,12
Soja (soya) 6,52 7,04 11,67 6,94 7,61
Cacao en grano, crudo o tostado 0,27 0,08 0,74 0,98 0,54
Algodén, desmontado o sin desmontar 7,41 7,20 6,56 4,63 2,93
Aves de corral vivas 0,73 0,67 0,57 0,40 0,34
Huevos con céscara, frescos, conservados o 0,74 0,51 0,42 0,05 0,09
cocidos
Caucho natural en formas primarias o en 5,39 2,58 2,07 1,81 1,41
planchas, hojas o tiras
Total participacion productos seleccionados 84,63 89,06 88,33 90,35 89,61

Fuente: PERFETTI et al., (2017)

Como se puede observar, el 70% de las importaciones corresponden a cinco

productos: maiz, trigo, cebada, sorgo y soya. Como se vera mas adelante, la importacion

de estos productos guarda relacion con las transformaciones que han ocurrido en el

territorio, que han llevado a la recomposicion de la matriz productiva del sector

agricola, y al abandono de cultivos que se producian en el pais y que ahora se importan.

Las importaciones han tenido también un efecto importante sobre el sector de la

avicultura y la piscicultura cuya produccion se ha fortalecido como resultado,

principalmente, de la reduccién de los costos de importacién de los insumos

(BALCAZAR, 2003).
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La siguiente grafica muestra que Colombia lidera la importacion de productos

agropecuarios en la region (PERFETTI et al., 2017).

Gréfica 6. Indice de valor de las importaciones agropecuarias.
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Fuente: (PERFETTI et al., 2017)

A nivel de los sectores dominantes se encuentran también algunos cambios que

merecen ser destacados. Con la pérdida de importancia del café y la apertura

econdmica, otros sectores comienzan a tener mayor relevancia y, por lo tanto, se asiste a

la reconfiguracién del bloque en el poder (ESTRADA, 2006). De acuerdo con Misas:

La dréastica caida de la participacién del café dentro del total de las
exportaciones de bienes dio lugar a un cambio en la correlacién de
fuerzas al interior de campo del poder. La burguesia cafetera que se
habia convertido en la fracciébn hegemonica y central dentro del
Blogue Social Dominante desde el inicio del siglo XX y con la cual se
habia concertado, hasta finales de los afios ochenta, la politica
macroecondmica (Ocampo, 1998) y cuyos voceros en la Junta
Monetaria, el Consejo Directivo de Comercio Exterior y el Conpes,
tenian un peso decisivo en la toma de decisiones y cuyo Congreso —al
decir de Nieto Arteta- tenia mas peso politico que el mismo Congreso
de la Republica, ve desaparecer en menos de un lustro (1985-1990), el
poder que habia detentado durante casi un siglo (MISAS ARANGO,
2019, p. 127).

Asi, ganan protagonismo los representantes de empresas transnacionales de

mineria, petroleo, energia, telecomunicaciones y los servicios financieros, y comienzan

a presentarse importantes alianzas entre estos sectores con grupos econémicos
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nacionales. El sector financiero, como fue visto en el capitulo 1, va a ser un actor
fundamental en la reconfiguracion econémica. La financiarizacion de la agricultura ha
hecho que los alimentos entren en la dindmica especulativa y sean tratados como simple
mercancia, de la cual se busca sacar provecho econémico sin pensar mas en el equilibrio
entre oferta y demanda de alimentos. La tendencia ha sido hacia la profundizacion cada
vez mas de una economia centrada en la explotacion de los recursos naturales, la
consolidacion de conglomerados financieros y el crecimiento acelerado de las
operaciones financieras (MISAS ARANGO, 2019).

3.2. Una vaca tiene mas tierra que un campesino: el aumento de la
desigualdad en el campo colombiano

Las disputas en torno a la tierra y las politicas que se han derivado de este
proceso, llevadas a cabo a lo largo del siglo XX, han hecho de la tierra una cuestion
primordial y un escenario de permanentes luchas, como se vio en el capitulo 2. Una
aproximacion a la evolucion de cuestiones como la dotacion de tierras, la pobreza rural,
la concentracién de la tierra y el uso del suelo en Colombia, permite constatar el sesgo
anticampesino en las medidas adoptadas, que han dado como resultado una intensa
desigualdad en el campo. Este sesgo anticampesino se ha incrementado en las Gltimas
décadas.

El indice Gini de la distribucién de la propiedad rural comprueba la alta
concentracion de la tierra y permite evidenciar la tendencia hacia el aumento de la
misma en los Gltimos afios, especialmente a partir de la década del noventa. Lo anterior
guarda relacion con la afirmacion de Harvey segun la cual el neoliberalismo ha

significado un aumento en la concentracion de los ingresos (HARVEY, 2007).
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Graéfica 7. Evolucion indice de Gini en la distribucion de la propiedad rural (1960-
2014).
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Fuente: Oxfam (2017).

La ausencia de datos sobre la cuestion de la tierra en Colombia ha impedido
realizar ejercicios mas detallados sobre la evolucién de la concentraciéon de la misma.
En total, se han realizado tres Censos Agropecuarios en el pais: 1960, 1970 y 2014.
Aunque una comparacion del Censo de 1960 y de 2014 puede no resultar del todo
precisa, debido a que una parte importante del territorio quedo6 por fuera de este primer
ejercicio, algunos elementos merecen ser destacados, especialmente en lo que concierne
al aumento de la concentracion de la tierra.

La siguiente grafica muestra que, excluyendo los territorios de grupos étnicos, en
2014, las Unidades Productoras Agropecuarias (UPAs)® con més de mil hectareas,
ocupan el 63% de la tierra productiva (OXFAM, 2017).

 La Unidad Productora Agropecuaria (UPA) es definida como la unidad de organizacién de la
produccion agropecuaria, y cumple con las siguientes condiciones: produce bienes agricolas, forestales,
pecuarios 0 acuicolas; tiene un Unico productor/a natural o juridico que asume la responsabilidad y
riesgos; utiliza al menos un medio de produccién como construcciones, maquinaria, equipo, mano de obra
en los predios que la integran (DANE, 2015).
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Graéfica 8. Porcentaje de superficie total ocupada segin tamafio de la UPA
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de los Censo Agropecuarios del DANE (1960
y 2014). Se excluyen territorios étnicos.

Al comparar esta informacion con el censo de 1960, se evidencia que ha habido
un aumento en el porcentaje de tierra que ocupan las unidades de produccion
agropecuaria de mas de mil hectareas. Mientras en 1960 las UPAs con mas de mil
hectéareas ocupaban el 30% de la tierra, este porcentaje se duplicd en 2014. Lo anterior
sugiere que ha habido un aumento en la concentracion de la tierra.

Por otro lado, al observar los datos de 2014, relacionando el tamafio de las UPAs
y el porcentaje de tierras que estas ocupan, la desigualdad se vuelve mas evidente. Del
total de UPAs censadas en territorios no étnicos, se encuentra que la mayoria de las
UPAs (el 70%) tienen menos de 5 hectéareas. Sin embargo, al estudiar el porcentaje de
tierra que este 70% de las UPAs ocupa, se encuentra que solo ocupan el 2,7% de la
superficie (equivalente a 1,8 millones de hectareas). Por el contrario, las UPAs de mas
de mil hectareas, que solo representan el 0,2% de las unidades censadas, ocupan el 63%
de la superficie (equivalente a 43,8 millones de hectareas).
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Gréfica 9. Distribucién de UPAs censadas y area que ocupan. Censo 2014
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Nota: No se incluyen territorios étnicos. Fuente: Dane (2016).

Como lo afirma el estudio de Oxfam sobre los datos que arroja el Censo

Agropecuario de 2014, “mientras las grandes unidades de produccion agropecuaria se

han expandido, por el contrario, las pequefias unidades se han ido fragmentando y

perdiendo terreno hasta quedar desplazadas a una proporcion cada vez menor de la

superficie productiva” (OXFAM, 2017).

Dicha concentracién de tierra da cuenta de la ausencia de una reforma agraria

que dote a los campesinos de tierra y que ayude a desconcentrarla. La siguiente tabla

presenta un resumen general de los mecanismos utilizados para la dotacién de tierras en

Colombia, desde 1962.

Tabla 4. Mecanismos utilizados para la dotacién de tierras en Colombia (1960-2012)

Modalidad Periodo Familias/ Hectareas % area total
adjudicada
Titulacién de baldios a 1960-2012 Familias 503.191 34,1%
campesinos y colonos Hectareas 19.274.708
Fondo Nacional Agrario- FNA 2004-2012 Familias 4.805 0,1%
Hectareas 50.154
Compra directa ) Familias 4916 0,1%
2002-2012 Hectareas 48.192
Extinguidos provenientes ) Familias 2.889 0,1%
Direccion Nacional de 1996-2012 Hectareas 36.733
Estupefacientes
Titulacion a consejos 1996-2012 Familias 71.157 9,6%
comunitarios de comunidades Hectareas 5.396.609
negras
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Creacion o ampliacion de 1966-2012 Familias 84.573 56,0%

resguardos indigenas Hectareas 31.651.072

Subsidio Integral de Tierras ) Familias 3.938 0,1%
2008-2012 Hectéareas 29.532

Total familias beneficiadas 675.469 100%

Total hectareas adjudicadas 56.487.000 100%

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién (2015a).

Como se vio en el capitulo 2 y como se puede observar en la tabla anterior, las
politicas llevadas a cabo en materia de dotacion de tierras han estado enfocadas
principalmente en la entrega de baldios y no tanto en la redistribucion de la tierra. Un
importante porcentaje de tierras adjudicadas (56%) ha sido destinado a la creacion o
ampliacion de resguardos indigenas y, en menor medida, a titulacion a consejos
comunitarios de comunidades negras (9,6%). Sobre estos territorios, es importante
destacar que de acuerdo con el dltimo Censo Agropecuario, el 90,8% del area rural
dispersa censada en territorios étnicos, corresponde a bosques naturales (DANE, 2016).

Con relacion al uso del suelo, el censo agropecuario de 2014 registra que existen
43 millones de hectareas destinadas a fines agropecuarios, de las cuales 34,4 millones,
es decir, 80%, estan dedicados a la ganaderia, mientras que 8,5 millones (20%) a
produccion agricola. En Colombia, sin embargo, solo 15 millones de hectéreas tienen

aptitud para la ganaderia, mientras que 22 millones de hectareas tienen aptitud agricola.

Gréfica 10. Uso del suelo en Colombia (millones de hectareas)
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Fuente: Oxfam (2017), con base en Censo Nacional Agropecuario, Dane (2016).

Gonzélez (2014) considera que en Colombia se ha dado un proceso de
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ganaderizacion, de la mano de los sectores vinculados al narcotrafico, llevando asi a una
relatifundizacion. Se estima que entre 1984 y 2002 el area destinada a actividades
ganaderas crecid, al mismo tiempo en que desplazé areas agricolas y forestales en todas
las regiones del pais (IGAC y CORPOICA, 2002, apud CNMH, 2016). Alvaro Balcazar
(2003) considera que la ganaderia bovina extensiva ocupé la mayor parte de tierras que
eran cultivadas anteriormente con granos y oleaginosas. De acuerdo con el Censo
Nacional Agropecuario de 2014 (DANE, 2016), en Colombia existen 21.502.811
cabezas de ganado bovino. ElI 59% se concentra en seis departamentos: Antioquia
(10,6%), Cérdoba (9,1%), Casanare (8,5%), Meta (7,5%), Cesar (6,7%) y Santander
(6,5%).

La actividad ganadera en Colombia es principalmente de tipo extensivo. De
acuerdo con Oxfam, considerando, por un lado, que el Gltimo censo agropecuario
calcula que existen 32,9 millones de hectareas para ganaderia (excluyendo territorios
étnicos) y, por otro lado, considerando que existen 20,4 millones de cabezas de ganado
bovino, se tendria un promedio de 1 vaca por cada 1,6 hectareas, es decir, “cerca de un
millon de explotaciones campesinas tienen un tamafio inferior a la tierra de la que
dispone en promedio una vaca en Colombia” (OXFAM, 2017). Sin embargo, las
pequefas explotaciones tienen un papel fundamental en la produccién de alimentos,
pues son las que destinan mas superficie a la produccion agricola y, por lo tanto, juegan
un papel importante en la soberania alimentaria.

Por ultimo, al observar la pobreza rural, se identifica una brecha importante

con relacion a la pobreza urbana.

Grafica 11. Incidencia de la pobreza monetaria, segin grandes dominios. Total
nacional, cabecera y centros poblados y rural disperso. 2002-2017
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Fuente: DANE (2019).
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Sobre el tema de la pobreza rural, Uribe Lépez (2013) considera que el sesgo
anticampesino ha traido como consecuencia un alto grado de desigualdad a nivel rural y
unos altos indices de pobreza. Si bien la pobreza rural presenta una disminucion entre
2002 y 2017, sigue estando por encima del 30%.

Asi, el panorama para el campo colombiano se resume en una alta concentracion
de tierras, con un importante protagonismo de la ganaderia extensiva, ausencia de
medidas redistributivas de la tierra y un alto nivel de pobreza rural, lo que sugiere un
nivel bajo de inversiones en bienes publicos que mejoren la calidad de vida de las

personas en el campo.

3.3. Las transformaciones en la matriz productiva: una aproximacion al
comportamiento de los cultivos en Colombia (1987-2016)

El estudio del agronegocio supone aproximarse a la estructura productiva e
identificar cambios que puedan estar sugiriendo la incorporacion de este modelo. Uno
de los elementos que constituyen la especificidad de los paises con relacién al modelo
de agronegocio, tiene que ver con la forma como son impulsados algunos cultivos
estratégicos en unos lugares determinados, generando en los territorios nuevas
dinamicas de desplazamiento, de incorporacion de tierras junto con mano de obra
formada por los antiguos cultivadores de esas tierras, o la entrada en areas de reserva
forestal o con otros usos ambientales. Es decir, el agronegocio esta asociado a
transformaciones en el uso del suelo y a nuevas formas de concentracion de la tierra,
debido a que se requieren grandes extensiones para el desarrollo de los cultivos. En
Brasil, por ejemplo, se encuentra que entre 1990 y 2009 se dio un proceso intenso de
espacializacion de la soya, que anteriormente se concentraba en la region sur, hacia las
areas de los cerrados y més recientemente, hacia la region de la Amazonia (HEREDIA
et al, 2010).

Esta seccidn, por lo tanto, intenta mostrar cuales serian esos cultivos estratégicos
que vienen siendo impulsados en las Gltimas décadas en Colombia, que podrian sugerir
una tendencia hacia la incorporacion del modelo de agronegocio. Para tal fin, se
presenta el comportamiento de los principales cultivos del pais a partir de la
informacién de los Anuarios Estadisticos del Ministerio de Agricultura, que se basan en

la informacion de las Evaluaciones Agropecuarias Municipales (EVA). A grandes
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rasgos, el analisis de esta informacion permite constatar que, mientras algunos
productos comienzan a fortalecerse, otros cultivos tradicionales pierden terreno.
Ademas de identificar cuales son estos cultivos, cabe preguntarse qué significd esta
situacion en términos de uso del suelo y qué estdn expresando estos cambios en
términos del modelo de agricultura colombiano.

Debido a la falta de informacién precisa sobre el sector agropecuario en
Colombia, que permita conocer a profundidad lo que se cultiva de acuerdo al tamafio de
la tierra, y de esta forma identificar, por ejemplo, qué cultivos son propios de la
economia campesina y cudles se cultivan en grandes extensiones de tierra, en diversos
estudios sobre el campo colombiano se ha optado por clasificaciones que permitan una
aproximacion a esta realidad. En algunos estudios se utilizan las categorias de cultivos
transitorios y permanentes. Los primeros estarian asociados a la actividad campesina,
mientras que los segundos, a la actividad de grandes empresas. Sin embargo, existen
diversas imprecisiones al usar estas categorias, en la medida en que no necesariamente
un cultivo permanente es producido por la gran empresa, o viceversa. Un ejemplo de lo
anterior lo constituye el café, que tiene un componente grande de produccion por parte
de campesinos y pequerfios agricultores, a pesar de ser un cultivo permanente.

Otra clasificacion utilizada en estos estudios se basa en la propuesta elaborada
por Forero (2002, 2010), que afirma que existirian unos cultivos que serian
predominantemente capitalistas y otros que serian predominantemente campesinos'®.
Salgado (2004) hace uso de esta clasificacion, por considerar que expresa “de una
manera mas precisa la dinamica de la produccion”™. Este Gltimo autor define los cultivos
predominantemente campesinos como ‘“aquellos que no pueden desarrollarse sin la
participacion campesina, asi se hayan involucrado productores capitalistas”. Mientras
que los cultivos predominantemente capitalistas serian “aquellos generados por los
agricultores capitalistas, asi haya habido incursion de la produccion campesina”. El
PNUD (2011) define la produccion capitalista como aquella que usa “la logica de la
acumulacién como el mdvil de la actividad. Para ello busca utilizar tanto el capital

como la tierra, el trabajo (asalariado) y la tecnologia como instrumentos de generacion

' En su anlisis sobre los datos expandidos de la Encuesta Nacional Agropecuaria (ENA) de 2005,
Garay, Cardona y Barberi (2010), destacaron la participacion campesina en cultivos como tabaco rubio
(91%), trigo (83%), papa (82%), frijol (81%), cacao (81%), cebada (79%), tabaco negro (78%), banano
(75%), café (74%), maiz tradicional (71%), cafia panelera (70%), platano (70%). En cultivos como la
palma, la cafia de azicar y el banano de exportacion, la participacion campesina es de 0%. Esta
informacion ayuda a confirmar la pertinencia de la clasificacion propuesta por Forero con relacion a los
cultivos predominantemente capitalistas y campesinos.
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de ganancias”. Por su parte, con relacion a la produccion campesina, esta seguiria la
logica de la reproduccion de la familia, “con una acumulacion muy precaria,
especialmente de los productores situados por encima del minifundio, y tienden a
permanecer en su actividad asi disminuyan los ingresos, con lo cual no valorizan el
factor trabajo” (PNUD, 2011, p. 117).

En esta tesis se hard uso de esta clasificacion ya que se considera una opcion
viable para suplir los vacios de informacion confiable, desagregada y periodica que
permitan estudiar de forma detallada la estructura social asociada a la produccion
agricola en Colombia. Sin embargo, es importante reconocer que esta metodologia
puede tener algunas imprecisiones o no reflejar, por ejemplo, informacion detallada con
relacion a los actores involucrados en la produccion. Por ejemplo, la reconversion de
algunos actores o la entrada de nuevos actores al sector agropecuario requieren de otras
fuentes de informacidn que permitan contar con un mapa mas detallado de los actores
que hacen parte del sector agropecuario.

En un esfuerzo por contribuir a identificar los cambios que han tenido los
principales cultivos en el pais, tomando como referencia los cultivos
predominantemente campesinos y predominantemente capitalistas, se realizaron las
siguientes tablas, que presentan el promedio quinquenal tanto en superficie como en
produccion y su respectiva variacion promedio quinquenal, para el caso de 21 cultivos
en Colombia**, en el periodo 1987-2016.

A continuacion se presenta la informacion sobre los cultivos predominantemente

campesinos.

Tabla 5. Comportamiento quinquenal de cultivos predominantemente campesinos, en
superficie (miles de ha) y produccién (Miles de Ton) y variacion quinquenal.

1987- 1992- 1997- 2002- 2007-  2012- Tendencia

Cultivo 1991 1996 2001 2006 2011 2016
Superficie ha. 36,7 51,3 453 461 565 814 Creciente

arroz var. 400%  -11,8% 18%  227%  44,0%
manual  Produccion ton. 60,8 77,5 78,1 85,8 94,0 157,9 Creciente

Var. 274%  08%  98%  96%  680%
Superficie ha. 1157 1174 97,0 1045 1165 1585 Creciente

Cacao var. 15%  -174% 7.7%  116% 36,0%
Produccién ton. 55,4 53,5 47,7 50,2 64,0 83,2 Creciente

' Se tomaron como referencia los principales cultivos en términos de hectareas cosechadas a lo largo del
periodo estudiado: 1987-2016. La informacién se tomé de los Anuarios Estadisticos del Ministerio de
Agricultura, entre 1987-2016. La informacion relacionada con el cultivo de café fue suministrada
directamente por la UPRA.
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var. -3,4% -10,9%  5,2% 27,6% 30,1%
Superficie Ha. 8855 858 761 759,1 7595 7684 Decreciente
Café Var. 31%  -113%  -025% 0,06% 1,17% - esta_ble
Produccion Ton. 7934 799,8 649,8 691,4 583,7 709,6 Decreciente
Var. 0,81% -188%  6,4% -156% 21,6% - Creciente
Superficie Ha. 209,8 203,1 212,0 209,6 197,3 202,4 Estable
Cafa Var. -3,2% 4,4% -1,1% -59% 2,6%
panela  Producci6én Ton. 1124,2 12275 13009 1370,8 1226,6 12395 Estable
Var. 9,2% 6,0% 5,4% -105% 1,1%
Superficie Ha. 50,8 27,6 6,3 2,4 2,5 14 Decreciente
Cebada Var. -457%  -77,0%  -61,7% 3,9% -45,2%
Produccion Ton. 95,2 54,2 12,0 4.4 4,0 2,3 Decreciente
Var. -431%  -779%  -636% -8,1% -43,4%
Superficie Ha.  136,0 142,5 121,7 115,6 122,1 117,2 Estable
Frijol Var. 4,8% -146%  -5,0% 5,7% -4,1% _
Produccion Ton. 104,8 135,2 1242 129,5 142,4 140,4 Creciente
Var. 29,0% -8,2% 4,3% 10,0% -1,4%
Superficie Ha. 650,8 598,8 426 430,9 407,7 374,3 Decreciente
Maiz Var. -8,0% -28,8% 1,1% -54% -8,2%
tradicional Produccion Ton. 823,1 815,6 614,2 671,3 616,7 557,22 Decreciente
Var. -0,9% -247%  9,3% -8,1%  -9,6%
Superficie Ha. 126 10,9 18,6 24,4 32,4 31,2 Creciente
Rlame Var. -13,1%  70,2% 31,3% 32,7% -3,8% _
Producciéon Ton. 91,2 123,4 202,5 281,2 3499 3436 Creciente
Var. 35,2% 64,1% 38,9% 244%  -1,8%
Superficie Ha.  162,5 173,6 168,0 159,9 162,2 1609 Estable
Papa Var. 6,8% -3,2% -4,8% 1,4% -0,8% _
Produccion Ton. 2459,1 2754,7 27415 27812 29913 31676 Creciente
Var. 12,0% -0,5% 1,4% 7,6% 5,9%
Superficie Ha.  357,0 3749 367,8 364,4 3490 3875 Creciente
Platano Var. 5,0% -1,9% -0,9% -4,2% 11,1% _
Produccion Ton. 2346,8 2591,3 25858  2818,1 27552 33721 Creciente
Var. 10,4% -0,2% 9,0% -2,2%  22,4%
Superficie Ha. 21,1 15,9 145 16,3 11,3 11,3 Decreciente
Tabaco Var. -248%  -8,3% 12,4% -31,0% 0,0% _
Produccion Ton. 34,3 29,1 26,7 31,6 20,3 20,6 Decreciente
Var. -151%  -8,3% 18,3% -35,8% 1,3%
Superficie Ha. 45,9 42,0 19,2 19,2 12,2 4,0 Decreciente
Trigo Var. -8,5% -543%  0,3% -36,5% -67,3% _
Producciéon Ton. 83,0 83,1 39,9 42,1 23,5 6,3 Decreciente
Var. 0,1% -52,0% 57% -442% -73,4%
Superficie Ha. 172,0 187,7 181,7 175,7 1789 187,9 Estable
Yuca Var. 9,2% -3,2% -3,3% 1,8% 5,1% .
Producciéon Ton. 1527,1 1833,3 1761,8 1840,4 1926,6 2021,1 Creciente
Var. 20,1% -3,9% 4,5% 4,7% 4,9%

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién de los anuarios estadisticos del Ministerio de
Agricultura (2019). Para el cultivo del café, la informacién fue suministrada directamente por la UPRA.

De la tabla anterior, sobre cultivos predominantemente campesinos, pueden

identificarse, a rasgos generales, tres tendencias: cultivos crecientes, decrecientes y

estables.

Entre los cultivos con tendencia creciente se encuentran el arroz manual, el

cacao, el fiame, la papa, el platano y la yuca.

131



Gréfica 12. Superficie y produccion de arroz manual (1987-2016).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de los Anuarios

Estadisticos del Ministerio de Agricultura.

Gréfica 13. Superficie y produccion de cacao (1987-2016).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de los Anuarios

Estadisticos del Ministerio de Agricultura.

Arroz manual. La
produccion  presenta
una tendencia

creciente entre 1987 y

el 2016, cuando
alcanza la cifra mas
alta en el periodo
estudiado. La
superficie  cultivada

también presenta un
comportamiento
creciente.

Cacao. La produccion
y superficie cosechada
presentan un
comportamiento
ciclico. Entre 1987 y
1993, la tendencia fue
levemente creciente.
Entre 1994 y 2000 se
presenta una tendencia
decreciente. A partir
del 2001 la tendencia
es creciente, y se
acentua entre 2010-
2012.
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Gréfica 14. Superficie y produccion de café (1987-2016).
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Gréfica 15. Superficie y produccion de frijol (1987-2016).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de los Anuarios
Estadisticos del Ministerio de Agricultura.
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Gréfica 16. Superficie y produccion de fiame (1987-2016).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de los Anuarios
Estadisticos del Ministerio de Agricultura.
Grafica 17. Superficie y produccion de papa (1987-2016).
Papa: Superficie (miles de Ha) y produccion (miles de
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Fuente: Elaboracion

propia a partir de informacién de los Anuarios

Estadisticos del Ministerio de Agricultura.

Name. La produccion
y superficie muestran
una tendencia
creciente desde 1990,
con una leve
disminucion entre
2004-2007 'y entre
2011-2015. La
produccién maxima se
registra en 2016.

Papa. La produccion
presenta un
crecimiento moderado
entre 1987 y 2016,
con algunas leves
caidas estacionales
entre 1990-1992,
1995-1998 y 2011-
2013. La superficie
cultivada se mantuvo
estable.
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Gréfica 18. Superficie y produccion de platano (1987-2016).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion

Estadisticos del Ministerio de Agricultura.

Grafica 19. Superficie y produccion de yuca (1987-2016).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de los Anuarios

Estadisticos del Ministerio de Agricultura.

Platano. La
produccion  muestra
una tendencia

creciente entre 1987-
2016, la cual se
acentla a partir del
2014. La superficie
tuvo oscilaciones, con
una tendencia
creciente  en los
ultimos afios. Aunque
los Anuarios
Estadisticos registran
menos de  400mil
hectareas, el Censo
Agropecuario de 2014
registra mas de 915
mil hectareas
cosechadas.

Yuca. La produccién
presenta una tendencia
creciente entre 1987 y
el 2016, alcanzando su
mayor nivel en 2013.
La superficie tuvo un
comportamiento
estable, con algunas
oscilaciones.

Por otra parte, se identifica un cultivo que tanto en produccién como en

superficie ha tenido un comportamiento estable. Es el caso de la cafia panelera.
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Gréfica 20. Superficie y produccion de cafia panelera (1987-2016).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién de los Anuarios
Estadisticos del Ministerio de Agricultura.

Cafia panelera. Este
cultivo registrd6 una
tendencia estable tanto
en superficie como en
produccién, entre
1987 y 2016, con una
tendencia ascendente
leve entre 1992 y el
2003, y una tendencia
decreciente, también
leve, a partir del 2004.

Por ultimo, se encuentra una tendencia decreciente en algunos cultivos

predominantemente campesinos: cebada, maiz tradicional, tabaco y trigo.

Gréfica 21. Superficie y produccion de cebada (1987-2016).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de los Anuarios
Estadisticos del Ministerio de Agricultura.

Cebada. Este cultivo
muestra una tendencia
decreciente entre 1987
y 2016, tanto en
superficie cosechada
como en produccion.
El mayor descenso se
presenta entre 1992 y
2001.
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Gréfica 22. Superficie y produccion de maiz tradicional (1987-2016).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de los Anuarios
Estadisticos del Ministerio de Agricultura.

Gréfica 23. Superficie y produccion de tabaco (1987-2016).

Tabaco: superficie (miles de ha) y produccion (miles de
ton). 1987 - 2016
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de los Anuarios
Estadisticos del Ministerio de Agricultura.

Maiz tradicional. La

produccion y
superficie cosechada
presentan una

tendencia decreciente
a partir de 1992,
alcanzando el menor
valor, en ambos casos,
en 2016.

Tabaco. La
produccion  presenta
un  comportamiento
decreciente, con una
fuerte caida entre
2006 y 2009. La
superficie  cultivada
también presenta
disminucion.
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Graéfica 24. Superficie y produccion de trigo (1987-2016). Fuente:

Trigo. La produccién
y superficie cosechada
presentan una
tendencia decreciente,
100 con una fuerte caida
entre 1994 y el 2001.
A partir de 2002 se
presenta una relativa
mejoria 'y vuelve a
caer a partir de 2008,
llegando a su nivel
minimo en 2016.

Trigo: superficie (miles de ha) y produccion (miles de
ton). 1987 - 2016

[
o

120

uv
o
~

Y
o
]
—]
-

80

w
o

60

N
o
Y

0

Superficie (miles de ha)
Produccidn (miles de ton)

=
o
N
o

o0

o

N O 3 MmN Q
o o
o O
N N

o o0 O O o
a o O o o
- < N N «

2011 e—a
2013wy
2015 =

1987
1989
1991
1993
1995

I Hectareas Toneladas

Elaboracion propia a partir de informacion de los Anuarios Estadisticos del
Ministerio de Agricultura.

Con base en la informacion disponible sobre los cultivos predominantemente
campesinos, puede concluirse que, a partir de la década del noventa, se presenta una
transformacion importante, debido a que cultivos de gran relevancia pierden terreno y
algunos practicamente desaparecen, como el trigo y la cebada. En el caso del trigo,
cultivado principalmente en la region andina colombiana, en los departamentos de
Boyac4, Narifio y Cundinamarca, el aumento de las importaciones de este cultivo,
provenientes Estados Unidos y Canada, generaron una crisis en los cultivadores,
quienes sustituyeron este cultivo por flores de exportacion, papa y otros cultivos para el
mercado interno (ROA-CLAVIJO, 2018). Otros cultivos, aungque se mantienen, han
perdido peso a nivel nacional. Es el caso del tabaco y el maiz tradicional. Sin embargo,
las comunidades campesinas contindan teniendo un papel fundamental en la produccion
de alimentos. Asi, se encuentra un aumento en cultivos como la papa, la yuca, el
platano, el flame y el arroz manual, productos que hacen parte de la dieta de la
poblacion colombiana. En estos cultivos, el aumento de la superficie cosechada y la
produccion mantienen una tendencia similar. El cultivo del frijol presenta una tendencia
creciente en términos de produccidn, mas pronunciada que el crecimiento de superficie,

al igual que se observa en el caso del platano, en donde la produccién presenta una
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tendencia creciente mas pronunciada que el crecimiento de superficie®?.

A continuacion se presenta la informacion relacionada con los cultivos

predominantemente capitalistas.

Tabla 6. Comportamiento quinquenal de los cultivos predominantemente capitalistas,

en superficie (miles de ha) y produccién (miles de ton) y variacion quinguenal.

1987- 1992- 1997- 2002- 2007- 2012- Tendencia
1991 1996 2001 2006 2011 2016
Superficie ha 207,8 116,2 52,5 57,3 42,5 30,3 Decreciente
Algodén var. -44,1% -54,8% 9,1% -259% -28,8%
Produccion ton. 344,0 192,6 108,4 115,8 95,9 62,2 Decreciente
var. -44,0% -43,7% 6,8% -172%  -35,2%
Arroz Superficie ha 4124 351,7 395,8 4317 442,9 4506 Creciente
mecanizado var. -14,7% 12,5% 9,1% 2,6% 1,7%
Produccién ton. 1858,6 1634,4 2104,9 2518,8 25159 24417 Creciente
var. -12,1% 28,8% 19,7% -0,1% -2,9%
Cafia de Superficie ha 111,3 166,4 197,0 180,3 179,4 202,5 Creciente
azlicar var. 495%  184%  -85% 05%  129%
Produccion ton. 132660 19841,9 217205 218115 214348 232544 Creciente
var. 49,6% 9,5% 0,4% -1,7% 8,5%
Banano Superficie ha 28,7 429 41,2 425 46,0 479 Creciente
export. var. 49,5% -3,8% 3,2% 8,2% 3,9%
Produccion ton. 1230,6 1640,4 1501,9 1448,4 17555 1640,0 Creciente
var. 33,3% -8,4% -3,6% 21,2% -6,6%
Maiz Superficie ha 935 97,5 121,1 155,4 143,9 168,8 Creciente
tecnif. var. 4,3% 242%  283%  74%  17,3%
Produccién ton. 242,8 272,6 407,4 596,2 577,8 815,7 Creciente
var. 123%  495%  464%  -31%  412%
Palmade Superficie ha 756 122,4 148.6 180,9 269,2 426,8 Creciente
aceite var. 62,0% 21,4% 21,7% 48,8%  58,6%
Produccion ton. 222,5 366,4 485,8 623,8 887,1 1341,8 Creciente
var 64,7% 32,6% 28,4% 422%  51,3%
Sorgo Superficie ha 259,0 196,3 72,8 68,4 245 5,7 Decreciente
var. -24,2% -62,9% -6,0% -642% -76,6%
Produccion ton. 724,8 606,6 229,5 221,1 69,4 16,5 Decreciente
var. -16,3% -62,2% -3,7% -68,6% -76,3%
Superficie ha 87,0 46,2 27,8 311 29,2 39,2 Decreciente-
Soya var. Creciente
-46,9% -40,0% 12,2% -6,2% 34,1%
Produccion ton. 169,3 94,3 59,0 58,8 60,9 98,0 Decreciente-
var. -44,3% -37,4% -0,3% 3,5% 60,9% Creciente

Fuente: Elaboracion propia a partir de los Anuarios Estadisticos del Ministerio de Agricultura (2019).

Los cultivos con tendencia creciente, predominantemente capitalistas, son el

arroz mecanizado, el banano de exportacion, la cafa de azucar, el maiz tecnificado y la

palma de aceite. La soya se incluye en este grupo, ya que a pesar de que en los primeros

2 En el caso del platano, debe Ilamarse la atencién para la divergencia de informacion sobre este cultivo,
ya que en el Censo Agropecuario de 2014, el platano aparece como el principal cultivo del pais, por
encima del café, con mas de 915 mil hectareas cosechadas, mientras que el valor en los Anuarios
Estadisticos es cercano 400 mil hectareas.
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anos de la década del noventa tuvo una drastica caida, ha vuelto a cultivarse en los

altimos 15 afios.

Gréfica 25. Superficie y produccion de arroz mecanizado (1987-2016).
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de los Anuarios

Arroz  mecanizado.

La produccion
presento un
crecimiento

sostenido entre 1993
y 2004. A partir de
ese afo, ha
presentado
oscilaciones, con un
aumento  sostenido
entre 2014 y 2016,
afio en el que alcanza
su produccion mas
alta. El nimero de
hectareas cosechadas
ha presentado un
comportamiento
similar.

Grafica 26. Superficie y produccion de banano de exportacion (1987-2016).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién
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de los Anuarios

Banano de
exportacion.  Entre
1987-1994 la

produccién tuvo una
tendencia creciente.
A partir de este afio
comienza a tener
algunas oscilaciones.
La superficie tuvo un
crecimiento
importante entre
1987 'y 1993, vy
después tuvo un
crecimiento leve.
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Gréfica 27. Superficie y produccion de cafia de azlcar (1987-2016).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de informacién de los Anuarios
Estadisticos del Ministerio de Agricultura.

Gréfica 28. Superficie y produccion de maiz tecnificado (1987-2016)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de los Anuarios
Estadisticos del Ministerio de Agricultura.

Cana de azlcar. La

produccion y
superficie
presentaron una

tendencia ascendente
entre 1987 y el 2016,
con un importante
crecimiento entre
1987-1993. El punto
mas alto de
produccién y
superficie se presenta
en el afio 2000, y
alcanza un valor
similar en el afio
2015.

Maiz tecnificado. La
produccién presenta
una tendencia
ascendente entre
1987 y el 2016,
cuando alcanza su
maximo nivel. Con

relacion a la
superficie, se
constata un
crecimiento con

algunas oscilaciones.
La mayor superficie
cosechada se
encuentra también en
2016, en donde se
presenta un
importante aumento.

141



Graéfica 29. Superficie y produccion de palma de aceite (1987-2016).
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Estadisticos del Ministerio de Agricultura.

Gréfica 30. Superficie y produccion de soya (1987-2016).
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Estadisticos del Ministerio de Agricultura.

Por otro

lado, con

relacion a

Palma de aceite.
Tanto la produccion
como la superficie
cosechada presentan
un crecimiento
sostenido en el
periodo  estudiado.

De esta forma, la
palma se constituye

en uno de los
principales productos
en  términos  de

superficie cosechada,
con mas de 500 mil
hectareas.

Soya. Aunque la
produccién y
superficie presentan
un comportamiento
decreciente, con una
fuerte caida entre
1991 y 1992, a partir
de 1999 se presenta
un incremento
constante en la
produccion, hasta
2016, con un repunte
en 2012. La
superficie ha tenido
un leve crecimiento,
con oscilaciones, en
los ultimos afos.

los cultivos con tendencia decreciente,

predominantemente capitalistas, se encuentran el algodon y el sorgo.
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Grafica 31. Superficie y produccion de algoddn (1987-2016).
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Grafica 32. Superficie y produccion de sorgo (1987-2016).
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién de los Anuarios
Estadisticos del Ministerio de Agricultura.

Al observar el comportamiento de los cultivos predominantemente capitalistas
entre 1987-2016 se constata que, como resultado de la adopcion de las politicas
neoliberales, hubo tanto ganadores como perdedores dentro de los sectores ligados a la

agricultura de tipo empresarial. El sorgo y el algodén son dos productos que tuvieron
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una disminucién importante, mientras que los demas cultivos se han fortalecido. El
algodén emplea semillas transgénicas y, de acuerdo con la informacion de Agrobio
(2020), el 90% del algodén cultivado en el pais usa semillas genéticamente
modificadas.

Por otro lado, llama la atencion que, con relacion a los cultivos con tendencia
creciente, a excepcion del arroz mecanizado y el banano de exportacion, los otros cuatro
cultivos tienen una caracteristica fundamental, y es que son considerados cultivos
multipropdsito, o los llamados flex crops. De estos cultivos, se tiene conocimiento de
que el maiz tecnificado hace uso de semillas transgénicas. Estas semillas, ademas del
algoddn y el clavel, son las Unicas que se registran en el pais, sin embargo, dado que en
los paises latinoamericanos los cultivos de soya usan transgénicos en la mayoria de los
casos, llama la atencién que en Colombia no se tenga informacion al respecto®.

Una aproximacion a los principales cultivos a nivel mundial permite constatar
que, a excepcion del banano, los demas cultivos catalogados como predominantemente
capitalistas, con tendencia creciente, se encuentran dentro del grupo de los 15

principales productos cultivados a nivel mundial, como se ilustra en la siguiente tabla:

Tabla 7. Principales cultivos cosechados a nivel mundial (2017)

Cultivo Hectareas cosechadas
Trigo 218.543.071
Maiz 197.185.936
Arroz 167.249.103
Soya 123.551.146
Cebada 47.009.175
Sorgo 40.674.113
Frijoles 36.458.894
Colza 34.740.403
Algodon 32.979.140
Mijo 31.244.432
Mani 27.940.260
Semilla de girasol 26.533.596
Yuca 26.342.330
Az(car, cafia 25.976.939
Aceite, nuez de palma 21.354.320

Fuente: FAOSTAT (informacion de 2017)

B La informacion enviada por el Instituto Colombiano Agropecuario (ICA) a través de derecho de
peticion radicado en el afio 2019, informa que solo se estdn empleando semillas transgénicas para el
algodon, el maiz y el clavel. Al preguntar si en el caso de la soya se tenia conocimiento del empleo de
semillas transgénicas, afirmaron que no tenian informacion.
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Lo anterior sugiere que la dinamica nacional esta intimamente relacionada con la

demanda y tendencia a nivel internacional.

3.3.1. Cambios en el uso del suelo a nivel territorial

La bibliografia existente, asi como el analisis de la informacion sobre el
comportamiento de los cultivos en las ultimas tres décadas, sugieren que en Colombia
ha habido transformaciones importantes en el agro, especificamente a partir de la
década del noventa. Como se vio, algunos productos, principalmente el algodon, la
cebada, el trigo y el sorgo disminuyeron su produccién —algunos practicamente
desaparecieron- mientras que se han ido fortaleciendo otros cultivos como la palma de
aceite, el maiz tecnificado, la cafia de azUcar, el arroz mecanizado y mas recientemente,
la soya. Estos cultivos, predominantemente capitalistas, requieren de grandes
extensiones de tierra y de maquinaria, por lo que pueden implicar cambios en el uso del
suelo, desplazamiento de poblaciones (sea 0 no a traves de la violencia) y concentracion
de la tierra. El crecimiento de estos cultivos debe entenderse dentro de una tendencia
global que se caracteriza por la expansion del agronegocio a partir, basicamente, de
cultivos de uso flexible, los llamados flex crops.

Al preguntarnos cémo ha sido la evolucion de los cultivos predominantemente
capitalistas que han tenido una tendencia creciente en el periodo estudiado, es decir, el
arroz mecanizado, el banano de exportacion, la cafia de azlcar, el maiz tecnificado, la
palma de aceite y la soya, se encuentran importantes tendencias con relacion a los
cambios en el uso del suelo y expansién de la frontera agropecuaria. A continuacion se
presentan los mapas de estos seis cultivos, elaborados con informacion de los Anuarios
estadisticos y analizada por decenios. La elaboracion de los mapas contempla tres
periodos: 1987-1996, 1997-2006 y 2007-2016. Se analiza la superficie de hectareas

cosechadas, por departamento.
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Mapa 1. Evolucion decenal del cultivo de arroz mecanizado por departamentos (1987-2016).
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Fuente: Mapas elaborados por Natalia Torres, a partir de informacion organizada por la autora, con base en los Anuarios Estadisticos del Ministerio de Agricultura.
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En el caso del arroz mecanizado, durante el periodo 1987-1996, 24
departamentos reportaron cultivos de arroz. Los principales productores durante ese
decenio eran Meta y Tolima, que concentraban el 45% del total para ese periodo. Otros
departamentos, como Cesar, Huila y Casanare tambien tenian una produccion
importante, con mas de 30.000 hectareas cosechadas de arroz. El promedio anual
durante este decenio fue de 382.000 hectéreas cosechadas.

En el siguiente decenio (1997-2006), dos departamentos abandonan este cultivo
con relacién al decenio anterior: Amazonas y Boyaca. De igual forma, un departamento,
Choco, comienza a registrar cultivos de arroz mecanizado. Algunos departamentos
tuvieron un aumento significativo en el nimero de hectareas cosechadas. Es el caso de
Casanare, que aument6 en mas de 30.000 hectareas su area cosechada, llegando a tener,
en promedio, 61.851 hectareas. Otros departamentos que tuvieron un aumento, aunque
en menor proporcion, son los departamentos de Tolima, con un aumento de 18.000
hectéreas, llegando a tener 94.000, y Sucre, que paso de 16.600 hectéareas a 24.700.
Otros departamentos, como Cesar, Cérdoba y Magdalena, tuvieron una disminucién en
el area cultivada. En el caso del Meta, la tendencia se mantuvo parecida al decenio
anterior, con mas de 90 mil hectareas. En total, el promedio anual de hectéreas
cosechadas para este periodo fue de 413.700, es decir, hubo un incremento promedio de
8% frente al decenio anterior.

Por ultimo, entre 2007-2016, los mismos 21 departamentos del decenio anterior
reportaron tener cultivos de arroz mecanizado. En este periodo, algunos departamentos
redujeron el nimero de hectareas cosechadas, como Cesar, que tuvo una reduccion de
7.200 hectareas, mostrando una tendencia a la baja durante todo el periodo estudiado, y
Meta, que redujo su area promedio en 13.800 hectareas. Otros departamentos mostraron
un aumento en la produccion. Se destaca el caso de Casanare, que tuvo un aumento de
36.600 hectéreas, y Tolima, que aument6 en 11.600 hectareas. Estos dos departamentos
son los principales productores de arroz mecanizado y, junto con Meta (a pesar de la
reduccion del area cosechada), representan 62% del total de area promedio cosechada.
En total, el promedio anual de area cosechada de arroz mecanizado para este decenio
fue de 446.700 hectéreas, es decir, un aumento de 7,9%, manteniendo la tendencia
creciente durante el periodo estudiado.
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Mapa 2. Evolucién decenal del cultivo de banano de exportacidn por departamentos (1987-2016).
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Fuente: Mapas elaborados por Natalia Torres, a partir de informacion organizada por la autora, con base en los Anuarios Estadisticos del Ministerio de Agricultura.
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El banano de exportacion, historicamente, se ha centrado en la region del
Magdalena y Antioquia. Durante el decenio 1987-1996, este se cultivaba en estos dos
departamentos. En Antioquia se cultivaba el 68,6%, mientras que el restante 31,4% se
centraba en Magdalena. ElI promedio anual de hectareas cosechadas durante este
decenio fue de 35.769 hectéareas.

En el siguiente decenio, entre 1997-2006, se mantuvo la misma tendencia de los
afios anteriores, con relacion a los departamentos con plantaciones, siendo Antioquia y
Magdalena los Unicos productores. Mientras que en el departamento de Antioquia se
percibe un aumento de 5.442 hectareas, la superficie en el caso del departamento de
Magdalena se mantiene estable, con un leve aumento de 675 hectareas. En total, el
promedio anual de hectareas cosechadas durante este periodo fue de 41.886 hectareas,
es decir, hubo un aumento del 17% en la superficie cultivada frente al decenio anterior.

En el decenio 2007-2016 se perciben dos tendencias importantes. Por un lado, la
superficie destinada al cultivo de banano de exportacién en el departamento de
Antioquia continta creciendo, alcanzando mas de 30.000 hectareas. Por otro lado, en el
departamento de La Guajira comienzan a registrarse hectareas cosechadas de banano de
exportacion, a partir del afio 2007. Aunque el nimero de hectareas no sobrepasa las
5.000 hectéreas, la ampliacion de la frontera hacia el departamento de La Guajira
constituye un dato importante. EI promedio total durante este decenio fue de 46.748

hectareas, es decir, 11,6% superior al decenio anterior.
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Mapa 3. Evolucién decenal del cultivo de cafia de azlcar por departamentos (1987-2016)
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Fuente: Mapas elaborados por Natalia Torres, a partir de informacion organizada por la autora, con base en los Anuarios Estadisticos del Ministerio de Agricultura.
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La cafla de azUcar, en el periodo estudiado, se ha centrado en pocos
departamentos. En el decenio 1987-1996 se cultivaba en seis departamentos: Cauca,
Valle del Cauca, Risaralda, Norte de Santander, Cesar y Caldas. Sin embargo, el Valle
del Cauca representaba el 76,6% del area cultivada, mientras que el Cauca representaba
el 18%. Ambos departamentos representaban el 94,7% del total de area cosechada. Para
ese momento, el promedio anual de hectareas cosechadas era de 138.861.

En el decenio 1997-2006, el cultivo de la cafia de azlcar no tuvo cambios en
términos geograficos, es decir, se mantuvo en los mismos departamentos de la década
anterior. Los principales cambios se dieron en el departamento del Cauca y del Valle del
Cauca, donde hubo un importante aumento en la superficie. En el caso del Cauca, hubo
un aumento de 8.700 hectareas comparado con el decenio anterior, mientras que en el
caso del Valle del Cauca, el aumento fue de 41.130 hectareas. Ambos departamentos
continuaron siendo los lideres, representando el 96,2% del area cosechada. En total, el
promedio anual de hectareas cosechadas durante este decenio fue de 188.648 hectéreas,
lo que representd un aumento promedio de 35,8% frente al decenio anterior.

El Gltimo decenio estudiado (2007-2016) presenta las siguientes tendencias. Dos
departamentos que no contaban con cultivos de cafia de azucar, comienzan a cultivar. Es
el caso de Meta y Quindio. Este cultivo, sin embargo, continla concentrado en los dos
departamentos mencionados, Cauca y Valle del Cauca, que para este decenio
representaron un porcentaje practicamente igual al del decenio anterior: 95,9%. El area
cosechada se mantuvo préacticamente estable, solo con un leve aumento, alcanzando un
promedio anual de 190.914 hectéreas, que representd un crecimiento de 1,2% frente al

decenio anterior.
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Mapa 4. Evolucién decenal del cultivo de maiz tecnificado por departamentos (1987-2016).
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Con relacion al cultivo de maiz tecnificado, en el decenio 1987-1996 este se
cultivaba en 23 departamentos. Para este momento, todos los departamentos cultivaban
menos de 30.000 hectareas, y los principales productores eran Antioquia, Cesar,
Cordoba, Huila, Meta, Sucre, Tolima, Valle del Cauca. Estos ocho departamentos
concentraban el 79,5% del total de superficie cosechada de maiz tecnificado. El
promedio anual de hectareas durante este periodo era de 95.500.

En el siguiente decenio, entre 1997-2006, se observa, por un lado, que cuatro
departamentos, Arauca, Boyacd, Cundinamarca y Narifio, abandonaron los cultivos de
maiz tecnificado. No se encuentran nuevos departamentos cultivando maiz en este
decenio, a pesar del aumento en el promedio total de superficie cultivada en el decenio,
que fue de 40.000. Lo anterior significa un aumento en la superficie de los
departamentos que ya se encontraban cultivando. ElI caso mas evidente, como se
observa en el mapa, es el de Cdrdoba, que pasdé de 23.600 hectareas cultivadas en
promedio, en el decenio 1987-1996, a un promedio de 41.400 en el siguiente decenio.
Otros dos departamentos que tuvieron un aumento importante son el Valle del Cauca,
con un aumento de 10.000 hectéareas, el Tolima, con un aumento en 6.500 hectareas y
Sucre, con un aumento en casi 9.000 hectéareas. El promedio anual de hectareas para
este periodo fue de 138.241, que representd un aumento de 44,8% frente al decenio
anterior.

En el decenio 2007-2016, se presenta un fendmeno interesante. Por un lado,
cuatro departamentos, que no habian reportado cultivos en el decenio anterior,
comienzan a hacerlo en este periodo. Es el caso de los departamentos de Boyaca,
Cundinamarca, Narifio y Vichada. Los primeros tres ya habian reportado cultivos de
maiz tecnificado en el primer decenio estudiado. En el caso del Vichada, en los decenios
anteriores no se habia reportado cultivos en este departamento, lo que sugiere una
expansion de la frontera hacia este departamento. Por otro lado, el Magdalena no
reporta cultivos para este decenio. Como se observa en el mapa, Cérdoba continla
siendo el principal productor de maiz tecnificado. Otros departamentos que también se
posicionan como principales productores son Huila, Meta, Sucre, Tolima y Valle del
Cauca. Estos departamentos, junto con Cordoba, representan 84,3% del area promedio
cultivada. En total, el promedio anual de hectareas cosechadas en este periodo fue de

156.334, que equivale a un aumento de 13,1% frente al periodo anterior.
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Mapa 5. Evolucion decenal del cultivo de palma de aceite por departamentos (1987-2016).
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La palma de aceite en Colombia, en el decenio 1897-1996, se cultivaba en 15
departamentos del pais. Los principales productores eran Narifio, Meta, Casanare,
Santander, Cesar y Magdalena, que representaban 94,9% del total de cultivos
cosechados. Ningun departamento contaba con mas de 30.000 hectareas cultivadas de
palma. El promedio anual de hectareas durante este decenio era de 98.982.

En el siguiente decenio se evidencia, por un lado, que dos departamentos, Cauca
y Valle del Cauca, abandonan el cultivo de la palma. Por otro lado, la palma comienza a
aparecer en departamentos que antes no registraban presencia de este cultivo. Es el caso
de Atléntico, Bolivar y Vichada. Se percibe, también, que el departamento del Meta
aumenta significativamente su produccién, pasando de un promedio de 29.800 hectareas
en el decenio 1987-1996, a 45.700 en el siguiente decenio, representando un aumento de
53%. El promedio anual de hectéareas cosechadas durante este periodo fue de 164.768,
equivalente a un aumento del 66,5% con relacion al decenio anterior.

Finalmente, en el tercer decenio (2007-2016) se evidencian transformaciones
significativas con relacién al cultivo de palma. Por un lado, en el departamento del
Cauca se vuelven a reportar hectareas cosechadas de palma. Por otro lado, en siete
departamentos aumentd la superficie cosechada. Es el caso de Bolivar, Casanare, Cesar,
Magdalena, Meta, Norte de Santander y Santander. De este grupo, tal vez la
transformacion mas importante se evidencia en el caso del Meta, que pasdé de un
promedio de 45.700 hectareas en el decenio anterior, a 115.300 hectareas en el decenio
2007-2016, lo que representa un aumento de 152%. A nivel nacional, cinco
departamentos concentran el 83% de la superficie cosechada: Casanare, Cesar,
Magdalena, Meta y Santander. Durante este decenio, el promedio anual de hectareas
cosechadas fue de 347.962, lo que representd un aumento de 111,2% frente al decenio
anterior. Como se vio en el capitulo dos, el desarrollo de este cultivo ha tenido una
relacion importante con las dindmicas del conflicto social y armado. Su expansion, en
algunos lugares, se ha dado sobre tierras que originalmente pertenecian a comunidades
campesinas, indigenas y afrodescendientes, quienes abandonaron sus tierras en un

contexto de violencia, o fueron presionadas para vender sus tierras.
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Mapa 6. Evolucion decenal del cultivo de soya por departamentos (1987-2016).
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Entre 1987 y 1996, la soya se cultivaba en 19 departamentos del pais. El principal
productor era el departamento de Valle del Cauca, con 40.000 hectéareas cosechadas, seguido
por el departamento del Meta, con 15.700 hectareas. Estos dos departamentos representaban
el 83,7% del total. EI promedio anual de hectareas cosechadas durante este periodo era de
66.633 hectareas.

En el siguiente decenio, entre 1997-2006, se constata una caida en la superficie de
soya cultivada. Con relacion al decenio anterior, ocho departamentos abandonaron la
produccién: Atlantico, Boyacd, Codrdoba, La Guajira, Guaviare, Norte de Santander,
Putumayo y Santander. El Valle del Cauca redujo significativamente su superficie, pasando
de un promedio de 40.000hectareas a 10.000. Sin embargo, junto con Meta, continuaron
siendo los principales productores de soya. Entre los dos, concentraban el 89,8% del total de
la superficie de soya. Para este periodo, el promedio anual de hectareas cosechadas era de
29.454 hectareas, que representaba una reduccion del 55,8% frente al decenio anterior.

En el decenio 2007-2016 se constatan tendencias importantes. Por un lado, continda la
caida de produccion de soya en algunos departamentos. En los departamentos de Cesar
desaparece el cultivo de soya, y en Valle del Cauca se mantiene la tendencia hacia la
reduccion del &rea cosechada, pasando de 10,323 hectareas en el decenio anterior, a 3.763
hectéareas en este decenio, lo que representa una disminucién de 63,5%. Por otro lado, en el
caso del Meta, se mantiene estable el area cosechada, siendo uno de los principales
productores de soya. Sin embargo, un elemento importante se evidencia en este ultimo
decenio. El departamento del Vichada, que no habia presentado cultivos de soya en las
décadas anteriores, registra, en el decenio 2007-2016 una produccion importante de soya, con
un promedio de 5.036 hectareas. Vale la pena mencionar que en el caso de este departamento,
los cultivos de soya comienzan a presentarse a partir del afio 2012. Meta y Vichada,
departamentos de la region de la Orinoquia, y mas especificamente, los departamentos que
componen la Altillanura, concentran 78% de la superficie de soya cultivada. Para este
decenio, la superficie promedio anual de soya cosechada era de 34.183 hectéareas,
representando un aumento de 16,1% frente al decenio anterior.

El estudio de los cultivos clasificados como predominantemente capitalistas, que
presentan una tendencia creciente entre 1987-2016, permite llegar a algunas conclusiones. En
primer lugar, el cultivo que sin lugar a dudas ha tenido una transformacion fundamental en
términos de hectareas cosechadas ha sido la palma de aceite. Aunque el promedio de

hectareas cosechadas del decenio 2007-2016 era de 347.962, el numero de hectareas para el
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afio 2016 fue de casi 500.000 hectéreas. Se identifican, en el caso de la palma aceitera, dos
ndcleos principales en donde esta se ha intensificado en los ultimos afios. Estos son la region
de la Orinoquia, especificamente los departamentos de Meta y Casanare, y la region del
magdalena medio, especificamente los departamentos de Bolivar, Cesar y Santander. Junto
con el arroz, constituyen los principales cultivos de tipo capitalista en Colombia. En el caso de
la palma llama la atencion la velocidad con la que se han producido estos cambios.

La informacion contenida en los mapas también permite observar como la region de la
Orinoquia, y especificamente tres de los cuatro departamentos, esto es, Meta, Vichada y
Casanare, tienen transformaciones importantes. En el caso del departamento de Casanare, se
encuentra una tendencia hacia la intensificacion del cultivo de arroz mecanizado al igual que
de la palma de aceite. Este Gltimo cultivo se intensifica principalmente en la Gltima década
estudiada. Aungue este departamento tiene hectareas cultivadas de maiz tecnificado y de soya,
no constituyen una cantidad expresiva.

Con relacion al departamento del Meta se encuentran algunos elementos que vale la
pena resaltar. Por un lado, en este departamento comienzan a reportarse cultivos de cafia de
azucar en el ultimo decenio estudiado, especificamente a partir del afio 2015. Por otro lado, el
cultivo de palma se intensifica en esta regiéon a lo largo de las tres décadas estudiadas. El
cultivo del arroz mantiene su importancia en este departamento, aunque cae un poco en la
ultima década estudiada con relacion al periodo anterior. Este departamento también continta
con cultivos de soya y de maiz tecnificado, que ya se encontraban presentes desde la década
del ochenta. Lo anterior significa que Meta es un departamento en el que se encuentran todos
los cultivos capitalistas en expansion, a excepcion del banano de exportacion. De estos
cultivos, cuatro son flex crops: palma, cafa de azlcar, maiz tecnificado y soya. Al observar la
tendencia seguida por otros cultivos en el departamento del Meta, se encuentra que este
departamento fue uno de los que sufrié de forma clara las transformaciones en la agricultura
como resultado de la implantacion del neoliberalismo. Asi, fue un departamento que llegé a
ser un importante productor de algodén, a inicios de la década del noventa, asi como de sorgo,
hasta 1994, dos cultivos que desaparecieron de este departamento. Aungue continda
produciendo maiz tradicional, Meta redujo su produccion a partir de 1995.

El caso de Vichada sugiere una ampliacion de la frontera agropecuaria, principalmente
hacia cultivos capitalistas, aunque otros cultivos propios de la economia campesina tambiéen
han comenzado a crecer en este departamento. Asi, se constata un aumento en cultivos como

el maiz tradicional, especialmente a partir de 2008, llegando a su punto mas alto en el afio
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2015, con 2.074 hectareas cosechadas. Una tendencia similar se encuentra en el caso de la
yuca, que comienza a tener un crecimiento también a partir de 2008, aunque su produccién no
alcanza las mil hectareas. La palma de aceite comienza a aparecer en Vichada en el afio 2004,
mientras que el maiz tecnificado lo hace a partir del afio 2010 y la soya en el 2012. Como
puede observarse, las transformaciones en este departamento son recientes, y siguen la
tendencia del Meta de privilegiar los cultivos flexibles. Estos importantes cambios sugieren la
necesidad de prestar atencion a lo que esta ocurriendo en la regién de la Orinoquia,
especificamente en la Altillanura, que comprende una parte del departamento del Meta y todo
el departamento del Vichada. La aproximacion a esta region, conocida como el “Cerrado

colombiano” se realizara en la siguiente seccion.

3.4. El*“Cerrado colombiano”: La region de la Altillanura

El estudio sobre los cambios en el uso del suelo en Colombia, a partir del analisis del
comportamiento de los cultivos en el periodo 1987-2016, permiti6 identificar que, si bien el
crecimiento de cultivos predominantemente capitalistas se ha dado en diversas regiones del
pais, en la region de la Orinoquia, especificamente en los departamentos de Meta, Vichada y
Casanare, se percibe una importante actividad agricola en los dltimos afios, que tiene una
relacion con la ampliacion de la frontera agropecuaria. Asimismo, los cultivos principales en
estos departamentos son los llamados flex crops. Son cultivos multipropésito, que pueden
servir para la produccién de agrocombustibles, racion animal, alimentacion humana, entre
otros. Ademas, son atractivos para los inversionistas ya que, por la facilidad con la que puede
intercambiarse su uso, reduce el riesgo de las inversiones. En esta region se encuentran
cultivos de palma de aceite, cafia de azucar, arroz mecanizado, soya y maiz tecnificado. A
excepcion del arroz, los demas cultivos son flex crops.

La region de la Altillanura hace parte de la Orinoquia, una de las seis regiones
naturales en las que se divide Colombia. La Altillanura abarca alrededor de 13,5 millones de
hectareas y se extiende por siete municipios, tres en el departamento del Meta (Mapiripan,
Puerto Lopez, Puerto Gaitan) y los cuatro municipios que hacen parte del departamento del
Vichada (La Primavera, Cumaribo, Puerto Carrefio, Santa Rosalia). La region limita con
Venezuela y Brasil. Se caracteriza por sus llanuras y por concentrar dos tercios de los recursos
hidricos del pais. Asimismo, tiene una baja densidad poblacional y tiene problemas de acceso

a servicios publicos y deficiente infraestructura. En la regién habitan pueblos indigenas como

159



los sikuanis, que histéricamente han sido perseguidos y hostigados por diferentes actores para
apropiarse de sus tierras.

La region de la Orinoquia ha despertado interés de distintos actores debido, entre otros
motivos, a la gran cantidad de tierras baldias con las que cuenta. Ademas de la presencia
historica de comunidades indigenas, los baldios ha sido ocupados por colonos-campesinos
que llegaron de diferentes lugares, incluso hace més de 50 afios, huyendo de la violencia de
mediados de siglo (PNUD, 2011). La poblacion que llegd a esta region en la década del
cincuenta provenia, principalmente, de los departamentos de Boyacd, Tolima, Casanare,
Cundinamarca, los Santanderes y Arauca (GOMEZ NORE, 2015). Aunque los diferentes
gobiernos han titulado algunas tierras en esta region en el marco de las acciones de reforma
agraria (ARIAS, 2018), son muchos los ocupantes que aun no cuentan con los titulos de la
tierra. Como lo expresa un analista politico, experto en el conflicto armado, “El tema de fondo
es que muchas de esas zonas son baldios y muchas de esas zonas tienen campesinos que
Ilegaron hace 40, 50 afios en esos procesos de colonizacién, es gente que tiene posesion de la
tierra pero no tiene el titulo” (Entrevista a analista politico, Bogota, enero, 2018).

Este territorio también ha visto llegar a narcotraficantes y empresarios de esmeraldas
interesados no solo en la explotacion de las tierras, sino también en la produccién de coca y
en el trafico de la misma hacia Venezuela. Esto trajo consigo la implantacion de la violencia
paramilitar, en un area donde se contaba con la presencia del Frente 16 de las FARC-EP
(RUTAS DEL CONFLICTO, sin fecha). De acuerdo con Patricia Gémez (2015), en la década
del ochenta la coca fue introducida en la regién, lo que llevo a desplazamientos de la actividad
ganadera hacia el cultivo y procesamiento de la hoja de coca.

La Altillanura, por su historia de colonizacion, resulta ser un lugar complejo, en donde
se encuentran diversos tipos de actores. Como lo afirma un entrevistado, experto en tierras y
quien hizo parte de la Unidad de Trabajo Legislativo (UTL) de un congresista, en la region
existen actores pequefios, medianos y grandes, nacionales y transnacionales, a lo que habia

que afnadirle, también, actores legales e ilegales:

lo primero es que, hablando de la Altillanura, uno encuentra en esas regiones
como diferentes actores, una colonizacion que comienza como en los afios
70 y que continud, agudizada por el conflicto armado y todo lo demas, pero
gue hace que haya unos colonos de diferente tamafio, unos grandes, unos
pequefios y unos medianos, si se quiere unos que llegaron primero y otros
que llegaron més recientemente, y algunos efectivamente que han logrado
unas explotaciones agropecuarias mas o menos considerables, haciendas méas
0 menos bonitas, con varias cabezas de ganado, alli uno encuentra
resistencias de esos sectores a que llegue el Estado a aclarar el problema de

160



la propiedad de la tierra, hay colonos o medianos o pequefios empresarios
que llevan varias décadas en la region, gue tienen problema con la titularidad
de la tierra, dificil de resolver, entonces hay sectores con esas dos
prevenciones, que llegue el Estado y se aplique la ley a rajatabla, no puede
titularles y es recuperar las tierras que tienen estos sectores, y de otro lado el
empresariado transnacional y las Zidres que quieren quedarse con esas
tierras, ahi uno puede identificar tensiones (Entrevista a experto en tierras, ex
asesor de congresista, Bogota, octubre, 2018).

Debido a las caracteristicas de los terrenos, la Unidad Agricola Familiar (UAF) en la

Altillanura oscila entre las 36 y 1.725 hectareas, superando el promedio nacional. Es una

region donde tradicionalmente ha predominado la explotacion de petréleo y la ganaderia

extensiva. Es también un territorio donde el conflicto armado se ha sentido con bastante

intensidad, ocasionando graves violaciones a los derechos humanos.

Mapa 7. Municipios de la Altillanura.
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A partir de la segunda mitad de la década de 2000, el gobierno colombiano comenzé a

promover las inversiones de empresas en esa region, argumentando que ésta seria la tltima

frontera agricola de Colombia y que, debido a sus caracteristicas, solo la gran empresa podria
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desarrollar su potencial productivo. Este momento coincide con el aumento del
desplazamiento forzado. De acuerdo con informacién del Centro Nacional de Memoria
Histdrica (2016) en el departamento del Meta, los afios 2005, 2006 y 2007 son los de mayor
abandono de tierras, y se presentan, ademas, niveles altos de desplazamiento forzado. Sobre
este tema, llama la atencion que, en el marco de los procesos de restitucion de tierras, a partir
de la ley 1448 de 2011, se radicaron 5 mil solicitudes en el departamento del Meta y 720 en
Vichada, por parte de victimas del conflicto que buscan recuperar sus tierras (MESA
COPARTES MISEREOR - LLANOS ORIENTALES, 2017).

Entre 2005 y 2010, en el gobierno de Alvaro Uribe, hubo un cambio en los titulos de
por lo menos 250 mil hectareas en el departamento de Vichada (que hace parte de la
Altillanura), fueron vendidos 2.953 terrenos y hubo un incremento en la titulacion de baldios.
Los cambios que ocurrieron en este lugar, tales como la transformacién de los pequefios
propietarios en asalariados o en arrendatarios; la incorporacién de terrenos tradicionalmente
usados para la ganaderia al mercado de tierras para uso de megraproyectos; la sustraccion de
areas de reserva forestal para la ampliacion de la frontera agricola; y la entrega de baldios a
compafiias nacionales y extranjeras, han generado tensiones en el territorio (SALINAS
ABDALA, 2012). La precariedad de los derechos de propiedad se debe a diferentes motivos,
como lo muestran los estudios de SOMO e Indepaz al respecto para el caso de Mapiripan y
Puerto Gaitan, en donde se sefialan diversas razones historicas, juridicas e institucionales,
como los procesos de colonizacion y los fracasos de las reformas agrarias; el origen irregular
de la propiedad; la adjudicacion irregular de tierras ancestrales a terceros no indigenas; las
titulaciones de tierras baldias a personas ajenas a la regién que no son sujetos de reforma
agraria; ademas de los vacios de informacion y practicas de corrupcién en entidades estatales.
A esto se suman las dinamicas de conflicto armado y de narcotrafico pues, sin duda, el
desplazamiento forzado de las comunidades facilitd el despojo de tierras (SOMO; INDEPAZ,
2016).

En este sentido, la region de la altillanura es un lugar estratégico para estudiar la
expansion del modelo de agronegocio en Colombia, ligada a las dindmicas de acumulacion de
capital a través del acaparamiento de tierras, o land grabbing, como fue descrito en el primer
capitulo. Ademas de las mencionadas transformaciones en el uso del suelo, en esta region se
constata la presencia de empresas nacionales y extranjeras adquiriendo tierra, por lo que se
observa una dindmica similar a la experimentada en diversos paises del mundo, especialmente

del Sur Global. La relevancia que ha adquirido la Altillanura en el marco de las
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transformaciones recientes tanto a nivel global como nacional, ha generado numerosos
estudios sobre el acaparamiento de tierras. En esta direccion, el trabajo de Patricia Gomez
Nore (2015) es un buen ejemplo de las reflexiones académicas que han contribuido a
comprender este fendmeno. Su trabajo, centrado en el municipio de Cumaribo, Vichada,
muestra la forma como el territorio se ha ido transformando en los Gltimos afios y el papel que
juegan en esta dinamica empresas como ColombiaAgro, la filial de Cargill en Colombia.

La importancia de esta region en afios recientes es explicada por un académico

entrevistado, en los siguientes términos:

Han puesto los ojos en esta region porque el resto esta practicamente tomado
y porqgue el resto es caro, una empresa transnacional si viene a Colombia le
gueda muy complicado quitar al arroz del Tolima o a los azucareros del
Valle o a los ganaderos, quitarlos para colocar la soya o el maiz, es mas facil
ir por las tierras baldias, es una colonizacion en grande, con todas las de la
ley (entrevista a profesor universitario, Universidad Nacional de Colombia,
Bogota, enero, 2018)

En esta region se busca imitar el modelo del cerrado brasilero, en donde, a partir de la
correccion de la acidez de los suelos en la década del setenta, se ha podido desarrollar un
modelo intensivo a gran escala, con un papel protagénico del agronegocio. Por tal motivo,
algunos se refieren a esta region como el cerrado colombiano. La Empresa Brasilera de
Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), ha dado asistencia técnica para el desarrollo de esa area.
De acuerdo con el PNUD (2011),

en la regién de la Orinoquia-Altillanura, desde Puerto L6pez hasta Puerto
Carrefio, desde hace casi una década tiene lugar uno de los mas apasionantes
procesos de “colonizacion-transformacion” del territorio con participacion
de capital extranjero y nacional y el montaje de grandes empresas
agroindustriales. Este proceso se inspira en el “cerrado” brasilefio y se centra
en soya-maiz, arroz, pastos, cafia, palma, caucho y forestales, y cuenta con el
interés del gobierno nacional para darle via a la denominada “locomotora”
de la agricultura (PNUD, 2011, p. 106).

La influencia del modelo brasilero se hace evidente al observar los diversos encuentros
organizados por la SAC en donde se incluyen invitados brasileros, como se constata en la
Revista Nacional de Agricultura. Por otro lado, Alyson Paulinelli, ex ministro de agricultura

de Brasil y una figura clave en la expansion del agronegocio en ese pais, ha tenido también
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una importante influencia en las dindmicas recientes en la region de la Altillanura
colombiana™.

Debido a que en esta tierra hay predominancia de baldios y que, ademas, de acuerdo a
la legislacion colombiana no es posible acumular Unidades Agricolas Familiares (UAF), las
empresas usaron mecanismos irregulares para saltarse la ley y, de esta forma, lograr comprar
tierras baldias para la expansion de sus cultivos. Por peticion de los senadores del Polo
Democratico, la Contraloria General de la Repablica publicd, en 2014, un informe sobre el
tema de la acumulacion de baldios en la Altillanura, en donde analiza 14 casos de presunta
acumulacion irregular de predios baldios en esta region. Los casos son: Grupo Monica de
Colombia S.A.S, Multinacional Cargill, Riopaila Castilla S.A, Organizacion Luis Carlos
Sarmiento Angulo, Corficolombiana, Fiducia Helm Trust S.A, Predio EIl Brasil, The Forest
Company (Wood/Timberland-Holdings Limited), Agroindustria Guarrojo S.A., Carlos Aguel
Kafruni, Aceites Manuelita S.A., Poligrow Ltda., familia Lizarralde-Ocampo, familiares del
ministro del interior Augusto Iragorri, y Camilo Pabon Puente (CNMH, 2016).

La mayoria de los empresarios colombianos que comenzaron la basqueda de tierras en
esa region eran del sector forestal y de produccion de cafia de azlcar en el departamento del
Valle del Cauca. Estas ultimas industrias quedaron sin terrenos disponibles en ese
departamento para la expansion de sus negocios y, por lo tanto, llegaron, a partir de 2008, al
departamento de Vichada atraidos por los bajos precios de los terrenos (RUTAS DEL
CONFLICTO, sin fecha). Los campesinos que experimentaron mas de 20 afios de intensa
violencia, acabaron vendiendo sus tierras a intermediarios a precios bajos. Estos terrenos,
posteriormente, terminaron en manos de empresas nacionales y extranjeras.

Arias (2018) recopil6 informacion importante sobre las acumulaciones de tierra en la

Altillanura e identifico tanto empresas nacionales como extranjeras:

Tabla 8. Listado de acumulaciones de tierra en la Altillanura.

Origen Grupo No. ha. Cultivos Municipio Departamento
Nacional Grupo 32.900 Caucho, Puerto Gaitan, Meta

Corficolombiana- palma, soya, Puerto Lopez,

Luis Carlos arroz Cumaral

Sarmiento

Angulo

Ingenio Riopaila  42.000 Palma de Santa Rosalia, Vichada

aceite La Primavera
Aceites 37.000 Palma de San Carlos de Meta,
Manuelita aceite Guaroa, Orocué  Casanare

Grupo Aliar-La  40.000 Soyay maiz  Puerto Gaitan Meta

14 Sobre este tema, ver: https://www.youtube.com/watch?v=KiF5q76gos0
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Fazenda

Familia 5.064 Caucho Puerto Carrefio  Vichada
Lizarralde-
Campo
Alfonso Mattos 13.879 La Primavera Vichada
(Agricola El
Encanto)
Reforestadora 5.005 La Primavera Vichada
Guacamayas
Extranjeras  Cargill 60.000 Maiz, soya Santa Rosalia, Vichada
Cumaribo, La
Primavera
Monica Semillas  13.000 Maiz, soya Puerto Gaitan Meta
Poligrow 20.000 Palma Mapiripan Meta
Forest First 20.000 Forestal Puerto Carrefio,  Vichada
La Primavera
Pacific E&P 54.749 Palma Puerto Gaitan Meta
Grupo 13.000 13.000 La Primavera Vichada
Timberland

Fuente: Elaboracién propia a partir de Arias (2018)

Por su parte, el Land Matrix (2019) presenta 59 transacciones de tierra en Colombia,
sin incluir mineria. De estas, el 30% se encuentra en la region de la Altillanura. Aungue se
identifican transacciones domésticas, la mayoria son internacionales. En el municipio de La
Primavera (Vichada) se encuentran 10 transacciones, todas para proyectos de silvicultura, y
todas pertenecientes a Timberland Holding Limited, pero con nombres diferentes’ y con
capital proveniente de las Islas Virgenes Britanicas. La empresa detrds de estas transacciones
seria The Forest Company. De acuerdo con la informacion en la pagina web de la empresa, en
Colombia cuenta con 24.000 hectareas, de las cuales solo 6.000 se encuentran con
plantaciones. Llama la atencion también la presencia de menonitas, provenientes en su
mayoria de México, en la adquisicidn de tierras en el municipio de Puerto Gaitan. Asimismo,
se destaca la presencia de Cargill, a través de la empresa ColombiaAgro, y empresas de
capital nacional como Riopaila Castillay La Fazenda.

Tomando como base la tabla anterior, asi como la informacion de Land Matrix, es
posible comenzar a identificar algunos actores que configurarian el agronegocio en Colombia,
considerando que si bien este no se desarrolla unicamente en la region de la Altillanura, en
este lugar se perciben importantes cambios tanto a nivel productivo como en el mercado de

tierras. Una investigacion sobre los actores del agronegocio debe ser realizada con mayor

!> La Esperanza Timberland Holdings Limited, La Diana Timberland Holdings Limited, Las ventas Timberland
Holdings Limited, Potosi Timberland Holdings Limited, La Libertad Wood Holding Limited, La Paz Wood
Holding Limited, La Esperanza Wood Holding Limited, Canaguay Wood Holding Limited, EI Morichal Wood
Holding Limited, Paraiso Wood Holding Limited.
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detalle, sin embargo, pueden inferirse algunos elementos.

En primer lugar, se identifican actores importantes a nivel nacional ligados al sector
financiero. Es el caso de Corficolombiana, grupo que se define como “uno de los principales
bancos de inversion en Colombia” y reporta, en su pagina web, inversiones en sectores de
infraestructura, energia y gas, hoteleria, agroindustria, servicios financieros, entre otros. Con
relacion a las inversiones en agroindustria, en la region de la Altillanura se encuentran
inversiones en caucho natural y palma de aceite, a través de cuatro organizaciones:
Organizacion Pajonales, Unipalma, Mavalle y Valora. Corficolombiana hace parte del
conglomerado financiero del multimillonario Luis Carlos Sarmiento Angulo.

En segundo lugar, se identifican los ingenios de cafia de azucar del Valle del Cauca,
gue comienzan a incursionar en afos recientes en la region de la Altillanura. ElI grupo
Riopaila Castilla es una empresa tradicional de cultivo de cafia de azUcar que comienza a
reportar operaciones en esta region, especificamente en los municipios de Puerto Lopez
(Meta), Santa Rosalia y La Primavera (Vichada), a partir del afio 2010. Su incursion en esta
region es descrita como parte de las estrategias de diversificacion del proyecto del azlcar. En
el 2012 adquiere tierra en esta region, en la que tiene inversiones en palma de aceite, cafia de
azucar y soya. Actualmente reporta también inversiones en ganaderia. Por su parte, Aceites
Manuelita, otro grupo empresarial tradicional de produccion de azucar en el Valle del Cauca,
tiene negocios de palma de aceite, acuicultura frutas y hortalizas. Ademas de Colombia, tiene
operaciones en Brasil, Chile y Per(. Sus negocios estan ligados también a la produccion de
biocombustibles (etanol y biodiesel). En la region de la Altillanura tiene cultivos de palma de
aceite a traves de la empresa Manuelita Aceites y Energia.

La expansion de estos importantes grupos empresariales hacia la region de la
Altillanura puede deberse, como lo mencion6 un entrevistado, a la necesidad de contar con
nuevas tierras para la expansion de los cultivos de cafia de azucar, por lo que la region de la
Altillanura seria una opcioén para esas inversiones (Entrevista a profesor universitario,
Universidad Nacional de Colombia, Bogota, enero, 2018). Sin embargo, se percibe que no es
solo una expansién de los cultivos de cafia de azlcar hacia la region de la Altillanura, sino que
también se evidencia la participacion en otros negocios, como el de la palma de aceite.

En tercer lugar, deben mencionarse algunas empresas que han surgido en afios
recientes y que tienen también operaciones en esta region. Una de las principales empresas en
la Altillanura es el Grupo Aliar-La Fazenda. Este grupo es la union de 10 empresas y tiene

una integracién vertical de la cadena alimentaria de cerdo, incluyendo la adecuacion de los
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suelos, los cultivos de maiz y de soya, la produccién de cerdos, embutidos, la logistica y
transporte y su comercializacion. A diferencia de las otras empresas, esta es una empresa
relativamente nueva, creada en el afio 2003. El desarrollo de este negocio tuvo la asesoria de
técnicos brasileros (MENDEZ LARRANAGA, 2016). Otra empresa que se encuentra en la
region y que también es una empresa reciente es la Reforestadora Guacamayas. La empresa,
creada en 2008 y con sede en Medellin, tiene operaciones en el departamento del Vichada, en
el municipio de La Primavera, con cultivos maderables para la extraccion de madera y venta
de bonos de carbono.

En cuarto lugar, otro grupo de actores que se encuentra adquiriendo tierras en la
Altillanura para el desarrollo de monocultivos lo constituyen algunos reconocidos personajes
de la politica colombiana, como es el caso de Alfonso Mattos (a través de la empresa Agricola
El Encanto) y la familia Lizarralde-Campo, compuesta por un ex ministro de agricultura del
gobierno Santos y la ex Ministra de Educacion durante ese gobierno.

Por altimo, se destacan las empresas transnacionales, como Cargill, Mdnica Semillas,
Poligrow, Forest First, Pacific E&P y el grupo Timberland. Cargill es la mayor empresa
comercializadora de materias primas agricolas a nivel mundial y junto con Bunge, ADM y
Luis Dreyfus (ABCD) son las que controlan el 90% del comercio mundial de cereales
(OXFAM, 2013). En Colombia, Cargill opera a través de cuatro sociedades: Black River,
Cargill Trading Colombia, Cargill de Colombia y Colombia Agro. Esta Ultima es la
subsidiaria que ha sido utilizada en el terreno, adquiriendo tierras en el departamento del
Vichada para los cultivos de soya y maiz. Mdnica Semillas, por su parte, es una empresa
multinacional de capital brasilero, con presencia también en Bolivia, Brasil y Paraguay
dedicada a los cultivos de soya y maiz. Su propietario, Sergio Marchett, ha sido vinculado,
junto con su hija, Ménica Marchett, a un crimen relacionado con una disputa por tierras en
Brasil (ANICEZIO, 2020).

Otra de las empresas, Poligrow, es una empresa de capital extranjero. De acuerdo con
Arias (2018), en una primera investigacion se identifico que el capital de la empresa era de
origen italo-espafiol, aunque posteriormente transcendié que haria parte de un holding
empresarial de Reino Unido. Tiene operaciones en el municipio de Mapiripan desde 2008,
vinculadas a la palma de aceite. Adquirio tierras en la region con antecedentes de baldios, los
cuales, ademas, tenian medida de proteccion por inminencia de desplazamiento forzado, es
decir, eran tierras de victimas que buscaban ser protegidas. Forest First es otra de las

empresas de capital extranjero que se encuentran en la Altillanura. La empresa, de capital
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norteamericano, esta dedicada al negocio de los bosques, ya sea para la produccion de madera
0 para la captura de carbono. A través de fiducias fue adquiriendo tierras en esta region, lo
que evidencia el papel del sector financiero en la adquisicién de tierras (ARIAS, 2018).

La empresa Pacific E&P tiene sede en Canada y nacio en 2008 como resultado de la
fusion de Rubiales Holdings Corp con Pacific Stratus Energy. Inicialmente estaba dedicada al
negocio petrolero. En pocos afios se configuré como la segunda mayor compafiia productora
de petroleo en Colombia, sin embargo, de forma rapida, sufrié una importante crisis. Las
inversiones en la region de la Altillanura, principalmente en el municipio de Mapiripan, Meta,
se centran en infraestructura, energia y tratamiento y reuso de las aguas para los cultivos de
palma para la produccion de agrocombustibles. La adquisicién de predios en esta region se
realizd mediante fiducias (SOMO; INDEPAZ, 2016). Por ultimo, el Grupo Timberland, de
acuerdo con el informe de la Contraloria General de la Republica (2014) tiene su domicilio
principal en las Islas Virgenes (Britanicas). Esta empresa se dedica a las plantaciones
forestales en paises como Brasil y Colombia.

Lo que llama la atencion en el caso de estas empresas es la forma como han adquirido
las tierras, en un territorio donde la mayoria son baldios o fueron baldios entregados a los
campesinos en el marco de las acciones de reforma agraria. El grupo Monica Semillas, por
ejemplo, adquirié terrenos en la regién estudiada por medio de la creacion de siete empresas,
todas con la misma razén social: produccion y comercializacion de productos agricolas
(CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA, 2014). Dado que no pueden ser
entregadas tierras baldias por un tamarfio superior a una UAF, la estrategia utilizada consistio
en la creacién de estas empresas con la asesoria de firmas de abogados colombianos, para de
esta forma acceder, mediante varias empresas, a un mayor numero de hectareas y a los
subsidios para la agricultura entregados por parte del gobierno nacional (incluyendo subsidios
del programa Agro Ingreso Seguro-AlS, que sera descrito en el préximo capitulo). De acuerdo
con el informe de Oxfam (2013) Monica Semillas adquirié, haciendo uso de esa estrategia,
cerca de 13.000 hectareas en los departamentos de Meta y Vichada.

El ex congresista Wilson Arias, uno de los que denuncid el tema en el Congreso,
afirma que este caso resulté emblematico porque, al ser una empresa extranjera, permitio abrir
el debate sobre la extranjerizacion de tierras en Colombia. En su libro “Asi se roban la tierra
en Colombia” (2018), Arias se refiere a esta empresa como “la multinacional que le cont6 al

presidente Uribe que habia violado la ley”. Lo anterior se debe a que, en una comunicacion
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enviada por el representante legal de Monica Semillas, Ricardo Cambruzzi, al entonces
presidente Alvaro Uribe, escribia lo siguiente:

Se conformo el grupo empresarial Ménica Colombia con otras seis empresas
subordinadas (...) En sintesis, inversionistas nacionales o fordneos con
capacidad de explotar grandes extensiones se ven limitados porque no
pueden adquirir terrenos que sobrepasen la mesura establecida en hectareas
para la UAF. Este solo hecho desestimula la inversion, pues hace recurrir a
la creacién de muchas sociedades, para poner en cabeza de socios o
terceros, cada UAF que se adquiere para plasmar proyectos agricolas
(ARIAS, 2018, p. 43)

Lo anterior evidencia la demanda con relacién a la modificacion de la UAF, pero
ademas, se justifica una conducta irregular que fue también usada por otras empresas de la
region.

En el caso de Cargill, esta empresa, considerada la mayor comercializadora de
materias primas agricolas del mundo, comenzé las inversiones en tierra a partir de 2007
(RUTAS DEL CONFLICTO, sin fecha). La forma como adquirio tierra en la region estudiada
fue uno de los casos mas conocidos por causa del estudio de Oxfam (2013) titulado "Divide y
compraras: Una nueva forma de concentrar tierras" y por otros estudios y denuncias sobre la
forma como adquirieron los terrenos con antecedentes de baldios. Algunos terrenos que
habian sido baldios y que fueron entregados en el marco de las acciones de reforma agraria,
fueron adquiridos por inversionistas colombianos y posteriormente vendidos, solo algunos
meses después, a Cargill, a precios bien superiores. Fajardo (2014) sefiala cbmo en este caso,
ademas de violar la ley No. 160 de 1994, se incrementd el precio de la tierra. Entre 2010 y
2012, esta multinacional adquirié 39 terrenos mediante la compra fraccionada, al igual que
Monica Semillas, esto es, a través de 36 empresas, para el cultivo de maiz y de soya. Todas
ellas tenian la misma razon social (cultivo de cereales, legumbres y semillas oleaginosas), los
mismos socios y la misma direccion comercial. De acuerdo con el informe de Oxfam, fueron
adquiridas un total de 52.576 hectareas, superando en 30 veces el tamafio maximo de la UAF
estipulado para esa region. Esas tierras fueron adquiridas a través de empresas intermediarias
creadas poco antes de ser realizada la transaccion con las empresas de Cargill, y corresponden
a terrenos localizados en municipios que sufrieron violencia como consecuencia del conflicto
social y armado. El citado informe afirma, a partir del andlisis de documentos relacionados
con los terrenos en poder de Cargill, que todos ellos habian sido entregados a beneficiarios de
la reforma agraria entre 1991 y 1998. De la misma forma, todos los terrenos son contiguos. El

informe "Vichada: tierra de hombres para hombres sin tierra” evidencia otra cuestion, y es que
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algunos de esos terrenos pertenecian a familiares de grandes empresarios de esmeraldas, los
cuales usaron estas tierras como forma de inversion o como refugio de sus dineros (RUTAS
DEL CONFLICTO, sin fecha).

La practica de la compra de tierras a través de la creacion de distintas empresas, todas
del mismo duefio, es una estrategia utilizada por compafiias nacionales y extranjeras. Por
ejemplo, Riopaila-Castilla, de capital nacional, cre6 28 empresas para adquirir un total de
42.000 hectareas en el departamento del Vichada. Esta compafiia contd con la asesoria de la
firma de abogados Brigard & Urrutia, la misma que asesord a Cargill (OXFAM, 2013). Las
acciones de esas empresas fueron cedidas a cinco compafiias espafiolas que tenian un Gnico
duefio, llamado Asturias Holding, con domicilio en Luxemburgo, cuyo duefio es Riopaila-
Castilla (CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA, 2014). Asi, la compra
fraccionada de tierras ha sido un mecanismo predominante para evadir las restricciones
legales para su adquisicion en la Altillanura.

El caso de la Altillanura permite evidenciar la forma concreta coémo el modelo de
agronegocio y el acaparamiento de tierras estan presentes en el pais. No son el Gnico caso que
existe, pero es un caso de bastante relevancia. La mayoria del territorio apto para establecer
Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémico y Social (Zidres), como se vera en el
préximo capitulo, se localiza justamente en esta region. Asi mismo, en agosto de 2018 fue
creada la primera Zidres, en el municipio de Puerto Lopez (Meta) con cerca de 175 mil
hectareas (EL ESPECTADOR, 2018).

Este caso muestra la expansion del agronegocio especialmente en areas de terrenos
baldios o con antecedentes de baldios, principalmente para la produccién de los llamados
cultivos flexibles. Asimismo, los cultivos forestales comerciales tienen también un lugar
relevante en esta regién, y como se vera en las discusiones sobre la ley Zidres, el sector
forestal tuvo una participacion importante en los debates de la ley, que tiene como uno de sus
principales motivaciones permitir el arrendamiento de tierras en esta region. Este territorio es
generalmente asociado al discurso sobre disponibilidad de tierras o tierras marginales. Es
decir, se reproduce un discurso de periferia y territorios vacios como medio para legitimar la
expansion del agronegocio. En este caso particular, el territorio de la Altillanura esta siendo
incorporado a la dindmica global a través de actividades de tipo extractivo, intensivo y
extensivo (SERJE, 2013) siguiendo la logica del agronegocio.

En esta corrida por la tierra a nivel global, el poder de las élites locales parece ser de

gran relevancia en lo relacionado con la apropiacién de tierras para el agronegocio, no solo
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por parte de empresas nacionales, sino también de inversionistas individuales y personas
vinculadas a la actividad publica. Este caso refuerza, ademas, la importancia del Estado en el
contexto neoliberal, y su papel en la expansion del agronegocio. El Estado no desaparece ni
pierde importancia. En ocasiones, la omision del Estado es clave para permitir estas
apropiaciones de tierra. En otros casos, como se verd en el siguiente capitulo con la ley
Zidres, el Estado actla buscando responder a intereses de los sectores empresariales con
inversiones en esta region. Esta situacion de la Altillanura constituye un marco de referencia

fundamental para comprender las motivaciones detras de la ley Zidres.
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Capitulo 4: Las politicas del agronegocio: de las Zonas de Desarrollo
Empresarial (ZDE) a las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémico
y Social (Zidres)

En el capitulo anterior se discutio sobre las transformaciones a nivel productivo que
han ocurrido en Colombia en los ultimos afios, buscando entender como los cambios
relacionados con la matriz productiva sugieren un proceso de construccion de un nuevo
modelo en el agro colombiano. Este capitulo se enfoca en las transformaciones a nivel de las
politicas publicas que han posibilitado la expansion de este modelo. Se parte de una revision
de la figura de las Zonas de Desarrollo Empresarial (ZDE), creada mediante la ley 160 de
1994, que aunque nunca ha sido implementada, constituye un importante paso en el proceso
de construccion de politicas favorables al agronegocio. Las ZDE, ademas, han vuelto a ser
objeto de debate durante el gobierno de lvan Duque (2018-). Posteriormente, se presentaran
algunas medidas adoptadas durante el gobierno de Alvaro Uribe Vélez (2002-2010) y de Juan
Manuel Santos (2010-2018). En la ultima parte, se dara centralidad a la ley que crea las Zonas
de Interés de Desarrollo Rural, Econémico y Social (Zidres), por considerarla, en esta tesis,
una politica exclusivamente disefiada a partir de las demandas de sectores agroempresariales y
transnacionales que buscan la expansion de la frontera agropecuaria en Colombia para la

produccion de commodities.

4.1. Las Zonas de Desarrollo Empresarial (ZDE)

Como fue mencionado en el capitulo 2, en 1994 fue promulgada en Colombia la ley
160, mediante la cual se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural
Campesino. Esta constituye el marco méas importante en el tema de tierras y, desde su
promulgacion, ha sido objeto de diversos debates y modificaciones. La ley hace parte de la
reforma agraria de mercado impulsada por el Banco Mundial en diversos paises, y en ella, se
crea una importante dualidad, a través de dos figuras fundamentales: las Zonas de Reserva
Campesina (ZRC), descritas en el capitulo 2, y las Zonas de Desarrollo Empresarial (ZDE).
Esta Gltima figura merece especial atencion al hablar de antecedentes de politicas publicas que
abrieron el camino para la expansion del agronegocio.

La figura de las Zonas de Desarrollo Empresarial (ZDE) es creada mediante los

articulos 82 y 83 de la ley 160, que establece la adjudicacion de tierras baldias para el
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establecimiento de areas de desarrollo empresarial, que podran ser usadas para la explotacion

de cultivos agricolas o de ganaderia. En su articulo 82, la ley establece lo siguiente:

ARTICULO 82.Previos los estudios correspondientes, el INCORA
delimitara zonas de baldios que no tendran el caracter de Reserva Campesina
sino de Desarrollo Empresarial de las respectivas regiones, en las cuales la
ocupacion y acceso a la propiedad de las tierras baldias se sujetara a las
regulaciones, limitaciones y ordenamientos especiales que establezca el
Instituto, para permitir la incorporacién de sistemas sustentables de
producciéon en &reas ya intervenidas, conservando un equilibrio entre la
oferta ambiental y el aumento de la produccion agropecuaria, a través de la
inversion de capital, dentro de criterios de racionalidad y eficiencia y
conforme a las politicas que adopten los Ministerios de Agricultura y del
Medio Ambiente (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 1994).

Asi mismo, en el articulo 83 se establece:

ARTICULO 83. Las sociedades de cualquier indole que sean reconocidas
por el Ministerio de Agricultura como empresas especializadas del sector
agropecuario, en los términos del inciso 20. del articulo 157 del Decreto
Extraordinario 0624 de 1989 (Estatuto Tributario), o que se dediquen a la
explotacién de cultivos agricolas o a la ganaderia, podran solicitar la
adjudicacion de terrenos baldios en las Zonas de Desarrollo Empresarial
establecidas en el articulo anterior, en las extensiones que al efecto
determine la Junta Directiva del Incora, de conformidad con lo previsto en el
articulo 66 de la presente Ley (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 1994).

La posibilidad de constituir territorios para el desarrollo de la agricultura de tipo

empresarial, a través de la adjudicacion de baldios, era una posibilidad real de acuerdo con

esta ley. Es decir, los dos caminos de desarrollo, caminos que pueden caracterizarse como

duales o inclusive contradictorios, que consisten en una via enfocada en las comunidades

campesinas y la agricultura de tipo familiar, a través de la figura de las Zonas de Reserva

Campesina (ZRC) y otra via basada en el desarrollo agroempresarial, es una cuestion que ya

estaba presente en la legislacion de 1994. En este sentido, el uso exclusivo de los baldios para

sujetos de reforma agraria responde mas al desarrollo de una jurisprudencia posterior,

especificamente de la Corte Constitucional, que ha indicado en diversos pronunciamientos,

que:

los baldios estdn encaminados a garantizar el acceso progresivo a la
propiedad de la tierra de determinados sujetos de especial proteccion
constitucional, como lo son los trabajadores agrarios y campesinos sin tierra
y de escasos recursos, las comunidades negras y las comunidades indigenas
(Corte Constitucional, 2016, Apud MENDEZ, 2019, p. 124).

Las ZDE serian el primer antecedente de las Zidres en Colombia. Sin embargo, las
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ZDE nunca han sido llevadas a la préctica, a pesar de que siempre surgen en el debate sobre
leyes a favor de los sectores agroempresariales. Por lo tanto, resulta fundamental intentar
entender qué ocurrié con esta figura, y por qué no se usé esta legislacion vigente. Estos
elementos podran servir para reflexionar sobre las limitaciones que tendria esta figura en caso
de ser implementada en la actualidad. En téerminos legales, las Zidres no reemplazan las ZDE,
sin embargo, si llama la atencion por qué durante el gobierno de Santos se recurrié a una
nueva figura para el desarrollo agroempresarial, en lugar de reglamentar y desarrollar las
ZDE. Las ZDE plantean, a diferencia de las Zidres, la adjudicacion de baldios a empresas.

Las diferentes entrevistas realizadas permitieron identificar al menos cinco motivos
que explicarian por qué no se habrian implementado las ZDE y por qué se recurri6 a la nueva
figura de las Zidres.

Una primera explicacién, proveniente de un académico y abogado experto en el tema
de tierras, se refiere a una cuestion intrinseca al problema de la tierra en Colombia, y que
justamente tiene que ver con los baldios. Para este entrevistado, la dificultad propia que existe
en Colombia de identificar con claridad los bienes baldios con los que cuenta el Estado,
dificulta el desarrollo de las ZDE, que son exclusivas para terrenos baldios. De igual forma, y
relacionado con lo anterior, los bienes baldios, bajo la concepcidn del codigo civil y el codigo
fiscal, cuyas raices se encuentran en la ley 200 de 1936, serian aquellos terrenos que se
encuentren vacios, tema que genera mucha controversia en Colombia, pues los baldios
generalmente no se encuentran desocupados. Dicha situacidén generaria dificultades para la
toma de decision por parte del Estado para consolidar las ZDE (Entrevista a académico
experto en tierras, Universidad Externado de Colombia, octubre, Bogota, octubre, 2018). Un
alto funcionario publico de la UPRA coincide con esta apreciacion, al considerar que lo que
“jug6 en contra de esta figura” fue justamente que no se cuenta con un inventario claro de
baldios o de predios de origen baldio, por lo que presumir que iban a identificarse los baldios
para dotar al desarrollo agropecuario era un tema que resultaba problematico (Entrevista a alto
funcionario de la UPRA, octubre, 2018).

Una segunda explicacion, relacionada con la anterior, se debe a la necesidad que
existia de contar con un terreno baldio suficientemente grande para implementar proyectos de
desarrollo agroindustrial, que tal vez seria dificil de encontrar, dado que algunos baldios han
sido adjudicados y otros se encuentran ocupados o0 en disputas judiciales. En este sentido, las
Zidres permitirian el uso de terrenos tanto puablicos como privados para el desarrollo

agroindustrial, siendo que los terrenos publicos no serian adjudicados sino concesionados
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(Entrevista a experto en tierras, ex asesor de congresista, Bogota, octubre, 2018). Las ZDE,
por el contrario, no garantizarian un terreno del tamafio requerido por los sectores
agroempresariales (Entrevista a miembro de la rama judicial y académico, octubre, 2018).

Una tercera explicacion consistiria en la resistencia que existia por parte del sindicato
del Incoder, un sindicato que contaba con cierto poder y que impidié la reglamentacion de las
ZDE (Entrevista a experto en tierras, ex asesor de congresista, octubre, 2018).

Una cuarta explicacion tendria relacion con los distintos desarrollos jurisprudenciales,
que han llevado a reforzar la idea de que los baldios deben ser adjudicados a sujetos de
reforma agraria (Entrevista a experto en tierras, ex asesor de congresista, Bogota, octubre,
2018). Como no ha habido reglamentacion de esta figura, esto hacia que los gremios y
empresas interesadas en el desarrollo de proyectos agroindustriales no encontraran tan
atractiva la figura de las ZDE (Entrevista a miembro de la rama judicial y académico, octubre,
2018). De acuerdo con un alto funcionario publico de la UPRA, “en el tema de los baldios de
la nacién esta toda la discusion ideoldgica que si los baldios son solo para las personas que no
tienen tierra, y digamos que por eso seguramente, la figura de las ZDE nunca se reglamentd”
(Entrevista a alto funcionario de la UPRA, Bogota, octubre, 2018).

Por ultimo, para una alta ex funcionaria del ministerio de la agricultura de la
administracion de Samper (1994-1998) la decision de no desarrollar las ZDE pasé por una
decision politica, pues durante ese periodo, hubo funcionarios del alto gobierno que se
comprometieron con desarrollar y dar preferencia a las ZRC: “cuando estdbamos en el poder
los que teniamos una inclinacion mas social nos fuimos por las zonas de reserva” (Entrevista a
alta ex funcionaria del Ministerio de Agricultura, Bogot4, octubre, 2018). Esta apreciacion es
compartida por un académico, experto en el tema de tierras, que considera que la legislacion
no permitia argumentar por qué dar prelacion a las ZDE en lugar de consolidar las ZRC, que
ya contaban con un desarrollo en su reglamentacion, por lo que, para el entrevistado, la
decision de no desarrollar la figura de las ZDE tuvo un componente politico (Entrevista a
academico experto en tierras, Universidad Externado de Colombia, Bogota, octubre, 2018).
Opinién similar manifest6 un alto funcionario publico de la UPRA entrevistado, quien
considera que las ZDE no contaron con apoyo politico ni institucional, ni hubo un ambiente
favorable para su desarrollo (Entrevista a alto funcionario de la UPRA, octubre, 2018).

Este argumento cobra bastante fuerza al observar como durante el gobierno de Ernesto
Samper (1994-1998), pese a la crisis de institucionalidad que vivié desde el inicio de su

gobierno, se logré avanzar en la creacion de las primeras Zonas de Reserva Campesina
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(ZRC), que continuaron también en los primeros afios del gobierno de Pastrana (1998-2002).
Sin embargo, en este Ultimo gobierno hubo una dréstica reduccién del presupuesto para el
sector agropecuario.

Las ZDE aun siguen siendo objeto de debate, especialmente en los momentos en que
se discuten leyes para modificar el régimen de baldios o para permitir su uso por parte de
empresas. Sin embargo, las diferentes dificultades que se encuentran en su implementacion
Ilevaron a optar por nuevas figuras como las Zidres, aunque algunos sectores insisten en que
esta figura podria ser mas interesante para las empresas del sector agropecuario. La idea de

revivir las ZDE parece estar tomando fuerza en el actual gobierno de lvan Duque.

4.2. Las politicas durante el gobierno de Alvaro Uribe (2002-2010)

Alvaro Uribe Vélez asumio la presidencia de Colombia en 2002, luego de los fallidos
didlogos de paz entre el gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002) y la guerrilla de las FARC-
EP. Uribe gan6 con un discurso de mano dura frente a la guerrilla. Tuvo el apoyo de los
sectores ganaderos, en gran medida ligados al paramilitarismo, sectores del agronegocio y
narcotrafico (GARCIA TRUJILLO, 2018). Adicionalmente, logré la reeleccion, en 2006, y
estuvo en el poder por ocho afios, en los que Colombia asistié al debilitamiento del tejido
social, las amenazas, el desplazamiento forzado y el asesinato de lideres sociales. Uribe logrd
construir su proyecto politico-ideoldgico en el cual se fortalecieron las diferentes fracciones
de la clase dominante, como los sectores ganaderos, que han tenido un papel fundamental en
la historia del conflicto colombiano, asi como los grupos mas ligados al agronegocio,
especialmente los sectores de la palma y la cafia de azucar. El debilitamiento de las clases
subalternas fue un elemento importante para la consolidacién de un gobierno con sesgo
anticampesino.

Uribe estableci6 una relacién fluida con los gremios empresariales, que se mostraron a
favor de la lucha contrainsurgente y apoyaron el financiamiento de la misma. Estos sectores
se beneficiaron de politicas de flexibilizacion del mercado laboral y de incentivos dados a los
grandes empresarios agricolas (GONZALEZ, 2014), a diferencia de los sectores campesinos,
gue recibieron poca atencién en materia de politicas publicas durante el gobierno de Uribe. De
acuerdo con Garcia Trujillo (2018) durante este periodo, la politica agricola se basé en el
apoyo a los latifundistas y sectores del agronegocio, al mismo tiempo en que se redujo el
apoyo para el acceso a tierra, a servicios y la provision de bienes publicos para los pequefios

agricultores. Ademas del abandono de medidas tendientes a la distribucién de la tierra,

176



durante este gobierno no hubo una condena al tema del despojo de tierras.

En este periodo, el sector agropecuario dio un importante giro a nivel institucional,
con la eliminacién de varias agencias del sector rural, como el Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria (Incora), el Instituto Nacional de Adecuacion de Tierras (INAT), el Fondo
de Cofinanciacion para la Inversion Rural (Fondo DRI) y el Instituto Nacional de Pesca y
Acuicultura (INPA). Estas entidades fueron reemplazadas por el Instituto Colombiano para el
Desarrollo Rural (Incoder), el cual tuvo problemas en su disefio, y no tuvo ni la capacidad
administrativa ni los recursos para suplir las demandas de los pequefios agricultores
(GARCIA TRUJILLO, 2018; MACHADO, 2017). Para Machado, con estas medidas “se
acentuo y consolido el proceso de des-institucionalizacion de lo publico en el sector rural” y
se enterraron politica y administrativamente las posibilidades de una reforma agraria.

Como se vera a continuacion, las medidas adoptadas durante el gobierno de Uribe se
basaron en: el apoyo a los sectores ligados a la produccién de biocombustibles; la promocién
de los esquemas de asociatividad entre los pequefios y los grandes productores, bajo el
esquema de Alianzas Productivas; y los apoyos especificos a grandes empresarios y empresas
para mitigar los efectos del TLC, a través del programa Agro Ingreso Seguro (AIS).

Con relacion a las politicas de biocombustibles, para los sectores ligados a la palma de
aceite y la cafia de azucar, la llegada de Uribe Vélez al poder fue vista como positiva, dado su
énfasis en el fortalecimiento de estos productos. Las palabras de Jens Mesa, presidente de

Fedepalma, son relevantes en este sentido:

El doctor Alvaro Uribe Vélez lleg6 a la Presidencia de la Republica, en
2002, con la idea y la decision de promover los biocombustibles. Asumid
esta tarea como uno de los ejes estratégicos de su politica agropecuaria y
abrié unas posibilidades de desarrollo sectorial que no habiamos
vislumbrado en el corto ni en el mediano plazo (MESA DISHINGTON,
2013).

Aunque Mesa Dishington (2013) considera que hubo algunos avances durante los
gobiernos de Samper y Pastrana que ayudaron al posicionamiento del cultivo de la palma, las
grandes transformaciones se dieron durante el gobierno de Uribe y de Santos.

Justamente, en el marco de las politicas de apoyo a los agrocombustibles se crea, en
2004, la Federacién Nacional de Biocombustibles, Fedebiocombustibles, con el apoyo de
Fedepalma. Este gremio busca representar los intereses de las empresas palmicultoras y
cafiicultoras enfocadas en la produccion de etanol y diesel, asi como de las plantas

extractoras. A través de la ley 939 de 2006, y de la politica de biocombustibles, contenida en
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el documento Conpes 3510 de 2008, se dio apoyo a estos sectores, con medidas como la
exencion de impuestos, una politica de precios favorable a estos productos, apoyos directos y
la obligatoriedad de incluir un porcentaje de etanol en la gasolina, y de biodiesel en el diesel
(GARCIA ROMERO; CALDERON ETTER, 2012).

El apoyo a los biocombustibles tiene relacion directa con el Tratado de Libre
Comercio (TLC) que firmd el pais con los Estados Unidos. Como resultado de la negociacion,
el gobierno se enfocd en apoyar los productos exportables, en detrimento de otros sectores.
Para la SAC, tomar una posicion de apoyo o de rechazo frente al TLC resultaba una decision
compleja, en la medida en que este es un gremio compuesto por diferentes gremios, que
tienen diversos intereses. Algunos iban a perder con el TLC, mientras que otros podrian salir
favorecidos. Asi, la SAC sent6 una postura critica frente a lo acordado en el TLC, al mismo
tiempo en que resalto las bondades del mismo. Con relacién a las criticas, la SAC sentia que

el resultado de la negociacion habria podido ser mejor:

Sin adoptar visiones ni posiciones en torno al proceso de negociacién, para
la SAC el resultado pragmatico de lo acordado en materia agricola, en su
conjunto, podria haber sido méas positivo, si se tiene en cuenta el arduo
trabajo realizado por la Institucion y sus afiliados para apoyar al Gobierno
Nacional en su iniciativa negociadora con los Estados Unidos (REVISTA
NACIONAL DE AGRICULTURA, 2006a).

Por otro lado, la SAC resalto las oportunidades y el potencial exportador de Colombia
en aceite de palma, etanol y biocombustible, debido a la decisién de Estados Unidos de
minimizar su dependencia de los combustibles fésiles, o que incrementaria la demanda por
etanol y biodiesel (REVISTA NACIONAL DE AGRICULTURA, 2006a). EI TLC, de alguna
manera, significé un punto de inflexién en la profundizacién de los productos exportables y

en la produccién de agrocombustibles. Esto se expresa en la siguiente apreciacion de la SAC:

Asi como en México y Chile, la motivacién del Cambio de la politica
comercial agropecuaria en Colombia se origina por la exposicion a la
competencia externa, en virtud de los acuerdos comerciales suscritos,
especialmente el TLC con Estados Unidos (REVISTA NACIONAL DE
AGRICULTURA, 2006b).

Con politicas favorables a este sector, la SAC volcd gran parte de sus esfuerzos al
tema de los agrocombustibles. Al interior de este gremio comenzaron a promoverse
discusiones y articulos sobre este tema en la Revista Nacional de Agricultura, con el objetivo
de "abrir al interior de la SAC un espacio de discusion sobre el tema que oriente a los
agricultores del pais, inicie una nueva busqueda de mercados y les permita mejorar y
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diversificar sus ingresos" (REVISTA NACIONAL DE AGRICULTURA, 2006a). En su
discurso en el XXXIV Congreso Agrario Nacional, en 2008, el entonces presidente Uribe
sefialaba “Con petroleo a mas de 100 dolares, y condenado a desaparecer en 40 afios, la
opcion de la energia agricola es una gran opcién en la que afortunadamente nosotros desde la
hora cero del Gobierno empezamos a trabajar” (REVISTA NACIONAL DE
AGRICULTURA, 2008a).

Por otro lado, uno de los mecanismos principales utilizados para incentivar el
desarrollo del agronegocio durante este periodo fue por medio del programa de Alianzas
Productivas. Este programa ‘“es un instrumento del Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural -MADR- que vincula a pequefios productores rurales con los mercados a través de un
esquema de agronegocios con un aliado comercial formal” (MINISTERIO DE
AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL, 2018). En este sentido, se busca que la
pequefia produccidn agropecuaria se alie con las empresas ya posicionadas para vender sus
productos a la empresa. EI programa comenzé en 2002 y fue financiado por medio de un
préstamo del Banco Mundial. En su programa piloto, fueron financiados proyectos de lacteos,
cacao, tabaco, maiz, soya, hortalizas, palma y cultivos forestales (DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION, 2001). En este modelo participan tres tipos de actores: los
pequefios y medianos productores, que aportan capital, tierra, trabajo y conocimiento y
entregan sus productos al aliado comercial; los aliados comerciales e industriales, encargados
de comercializar el producto y transformarlo para su venta; y por ultimo, el Estado, encargado
de apoyar el proyecto via incentivos y asistencia técnica.

El cultivo de la palma ha sido uno de los que ha aplicado el modelo de las Alianzas
Productivas. Tienen incluso el modelo de Alianzas Productivas de Indupalma, en el cual la
empresa coordina los préstamos a los campesinos, los cuales estan respaldados en sus tierras
(VASQUEZ, 2017). Esta estrategia ha sido implantada en este sector como mecanismo para
aumentar la competitividad a nivel internacional, al reducir los costos de produccion. De
acuerdo con Fajardo (2014) el programa de Alianzas Productivas consiste en el suministro de
palma por parte de proveedores, normalmente pequefios productores, a empresas ancla,
mediante contratos de exclusividad. Los productores aportan cerca del 30% de la inversion
total, a traves de capital y mano de obra, destinan sus tierras al proyecto y deben vender la
produccion a la empresa, volviendo a los campesinos dependientes de estas empresas. Este
modelo ha traido diversos problemas para los proveedores, quienes tienen baja capacidad para

negociar los precios de venta de las cosechas a las empresas. Salinas (2012), por su parte,
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sefiala que este modelo del gremio palmero ha llevado a incrementos en el precio de la tierra
en algunas regiones, ademas de los efectos que tiene para la produccion de alimentos de la
canasta basica, en la medida en que se prioriza el monocultivo para la produccion de
biodiesel.

Llama la atenciéon la forma como el entonces presidente Uribe se refirié a la
experiencia de Alianzas Productivas en el municipio de Maria la Baja, departamento de

Bolivar, que sufrid masacres perpetradas por paramilitares a inicios del 2000:

Los pequefios propietarios de Maria La Baja tenian esas tierras condenadas a
hacer unos rastrojos, como en rastrojos quedaron muchas de las viejas
divisiones de tierra de la reforma agraria. Yo las conozco. Quedaron
convertidas en microfundios. Con ranchos de pobreza para los diferentes
miembros de la familia; dos cerdos, cuatro gallinas, cinco matas de yuca y
unas matas de platano. Cuanto mejor es ver la prosperidad de los pequefios
empresarios de Maria La Baja. ;Pero qué lo ha desatado? ¢(Qué la ha
logrado? Su integracion con grandes empresas palmeras (REVISTA
NACIONAL DE AGRICULTURA, 2010a).

Este modelo resulta de especial interés en esta investigacion. De acuerdo con algunos
entrevistados, el modelo de las Zidres es una adaptacion de las Alianzas Productivas y, como
se vera mas adelante, existen puntos en comun con relacién a la forma como las comunidades
van a ser incluidas en las dindmicas econémicas de las Zidres.

Por ultimo, se destaca el programa Agro Ingreso Seguro (AIS), promovido por el
gobierno mediante la Ley 1133 de 2007, con el objetivo inicial de mitigar los efectos del TLC
con Estados Unidos. De acuerdo con la ley de creacién, el programa estaba destinado a
“proteger los ingresos de los productores que resulten afectados, ante las distorsiones
derivadas de los mercados externos y a mejorar la competitividad de todo el sector
agropecuario nacional, con ocasién de la internacionalizacién de la economia” (CONGRESO
DE LA REPUBLICA, 2007). AIS buscaba promover la competitividad y productividad de las
actividades agropecuarias y, para tal fin, se destino el 60% del presupuesto anual de inversion
del Ministerio de Agricultura, entre 2007 y 2009, a este programa. Fueron financiados
proyectos de café, maiz, platano, arroz, cafia azucarera, cafia panelera, palma de aceite y
cacao, entre otros.

Sin embargo, AIS fue fuertemente cuestionado ya que, por un lado, los recursos no
fueron destinados a apoyar a la economia campesina, que fue la mas afectada con el TLC,
sino a las grandes agroindustrias, y por el otro lado, hubo diversos escandalos de entrega

irregular de subsidios. La evaluacion del programa mostré que la destinacion de recursos para
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subsidios privados no se tradujo en mejores indicadores en términos de competitividad
(GARCIA TRUJILLO, 2018). El programa AIS muestra el sesgo anticampesino y la
construccidn de politicas a favor de las clases dominantes, de forma clara y explicita. Como lo

afirma Uribe Lopez al referirse a AlS:

El “continuismo colombiano” al que se refiere el historiador Marco Palacios
(1999:74) no es una férmula retdrica: Casi cincuenta afios después, el
Ministro de Agricultura de la administracion de Alvaro Uribe Vélez
defendid el argumento de subsidiar a la gente adinerada para reducir la
desigualdad en el campo (URIBE-LOPEZ, 2013).

En la cita anterior, Uribe Lbépez se refiere a la afirmacion del ex ministro de
agricultura, Andrés Felipe Arias, quien sostuvo que “los subsidios a los ricos si ayudan a
reducir la desigualdad” (OTERO; BARRERA, 2009). La evaluacion del Programa AIS

también evidencia el sesgo anticampesino:

Los resultados muestran que los pequefios productores aumentaron sus
costos unitarios de produccidn, disminuyeron sus niveles de inversion, y, a
pesar de haber aumentado sus ingresos, este incremento no fue suficiente
para lograr impactos positivos sobre sus ingresos netos. Los grandes
productores, por el contrario, lograron mantener sus niveles de inversion,
disminuyeron costos unitarios de producciéon y lograron aumentar sus
ingresos netos. Las empresas agropecuarias también fueron capaces de
mantener altos sus niveles de inversién y de obtener ingresos netos positivos
en algunos casos (DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION,
2011a).

Ademas, Mondragdn (2011) afirma que en Agro Ingreso Seguro, “161 beneficiarios
recibieron en créditos la misma plata que 79 mil ($420 mil millones)”. Se considera que cerca
del 83% de los recursos del programa fueron absorbidos por los medianos y grandes
productores (LOPEZ, 2012). De acuerdo con informacion presentada por el senador Jorge
Enrique Robledo, 45 empresarios del agro que recibieron subsidios en el marco de este
programa, habian realizado aportes a la campafia de Uribe Vélez en 2002. Algunos estan
ligados a la produccion de azucar y etanol, asi como al sector de la palma, banano, aceites y
oleaginosas (LEWIN, 2009). Los diversos escandalos relacionados con este programa
Ilevaron a su redisefio durante el gobierno de Juan Manuel Santos.

Las nuevas dinamicas relacionadas con los agrocombustibles, asi como el
fortalecimiento de los sectores agroempresariales durante el gobierno de Alvaro Uribe,
desataron una nueva busqueda y demandas por el acceso a tierras para aumentar la

produccion. Uribe habia intentado resolver la demanda por tierras provenientes de los
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diversos sectores dominantes agrarios por medio del Estatuto de Desarrollo Rural del 2007
(ley 1152), el cual permitia la privatizacion de bienes publicos, como las tierras y los recursos
naturales, para los proyectos a gran escala. La ley incluia un articulo que permitia la titulacién
de predios ocupados por un periodo de cinco afios, lo que abria la puerta para la legalizacion
de tierras despojadas. De acuerdo con Jenly Méndez, “el problema central de este estatuto es
que tal abordaje de la ruralidad concentraba su vision del problema ya no en la tenencia y
distribucion inequitativa de la tierra, sino en la productividad de la misma” (MENDEZ, 2019,
p. 122). Sin embargo, el Estatuto fue declarado inconstitucional por la Corte Constitucional,
por no haber realizado la consulta previa a comunidades indigenas y afrodescendientes.

La SAC presionaba para contar con una legislacion que modificara el régimen de
baldios, para de esta forma eliminar las restricciones al tamafio de la tierra, como puede verse

en el nimero de la Revista Nacional de Agricultura publicado en 2008:

buscaremos coordinar con el Ministerio de Agricultura la eliminacién a la
restriccion al acceso y propiedad sobre terrenos inicialmente adjudicados
como baldios, cuando las extensiones exceden los limites maximos para su
titulacion, buscando tamafios &ptimos de produccion (REVISTA
NACIONAL DE AGRICULTURA, 2008b).

En el siguiente numero de la revista, la SAC insistio en el mismo tema:

Desde hace tiempo, hemos venido insistiendo en la necesidad de resolver los
cuellos de botella que tiene el sector agropecuario, que no le permite crecer
en forma sostenible y acorde a la realidad de la coyuntura local e
internacional. Una de estas restricciones esta ligada al acceso a la tierra por
parte del sector agroempresarial, en donde la legislacion vigente limita la
adquisicion de predios a no mas de una Unidad Agricola Familiar (UAF)...
se hace necesario revisar estos conceptos a la luz de las realidades
agropecuarias de nuestros tiempos (REVISTA NACIONAL DE
AGRICULTURA, 2009).

Resulta relevante ver el discurso de Uribe frente a los gremios, en el que manifiesta la

dificultad para modificar la legislacion:

Me han expresado la preocupacién por el tema de la propiedad de la tierra.
Ustedes saben que hay una limitacion legal, que no se puede adjudicar,
titular sino una unidad agricola familiar que aqui estan, también, ;en cudnto?
En mil hectareas y parece poco cuando un proyecto que va a tener 40, 45 mil
hectareas como este proyecto. Alli hemos encontrado un problema legal y
también una tremenda discusion politica (URIBE VELEZ, 2008).
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Frente a las limitaciones legales y politicas que existian para realizar modificaciones a
la ley, Uribe recomendaba continuar con las alianzas productivas y con los contratos de
participacion. Afirmaba que con el ministro de agricultura, Andrés Felipe Arias, “hemos
buscado mucha solucién y no la encontramos. No vemos la posibilidad politica en el
Congreso de la Republica de pasar ahora una ley de esta naturaleza, que levante la restriccion
de la Unidad Agricola Familiar para lo que es la titulacion de tierras” (URIBE VELEZ, 2008).
Asi, sugeria buscar posibilidades como el esquema de concesion, que podria darle seguridad
juridica a los inversionistas. Lo anterior significa que el calculo politico indicaba que no
estaban dadas las condiciones para modificar la legislacion de baldios a través del Congreso, a
pesar de las presiones que se sentian por parte de los gremios.

Haciendo un balance de este gobierno, puede afirmarse que los cambios en materia de
agricultura fortalecieron un enfoque mas agroempresarial volcado a la exportaciéon. La
demanda por modificaciones en la legislacion para que las empresas pudieran tener acceso a
tierras baldias, que en el caso colombiano debian ser destinadas principalmente para fines de
reforma agraria, se relaciona con los cambios en el enfoque de la agricultura y en el sesgo
anticampesino de las politicas durante este gobierno. Asi, las medidas de politica se enfocaron
en apoyar los productos exportables en detrimento de la produccién de alimentos, y
compensar dicho desabastecimiento a través de la importacion de alimentos. Esta tendencia se
ha reforzado con los distintos tratados de libre comercio suscritos con diferentes paises, como
Estados Unidos, Chile, el Triangulo Norte de Centroamérica (Honduras, Guatemala, El
Salvador), Canada y la Unidn Europea. De acuerdo con Fajardo (2014), los grandes proyectos
en agricultura siguen las directrices de instituciones como el Banco Mundial, en donde se
parte de la premisa de que las Unicas posibilidades para la pequefia propiedad son la
empresarizacion o las alianzas productivas. Dichas politicas durante el gobierno de Uribe se
implementaron en un contexto caracterizado por la represion y la estigmatizacion de los

sectores populares.

4.3. Las politicas durante el gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2018)

Como se vio en la seccion anterior, uno de los temas de debate durante el gobierno de
Uribe estuvo relacionado con la necesidad de levantar las prohibiciones en el uso de los
baldios por parte de empresas. Esto significaba modificar la legislacion agraria, especialmente
la ley 160 de 1994. En el gobierno de Santos, este fue un tema que gener6 gran debate y se
intentdé modificar la legislacion en diferentes oportunidades. Estas discusiones abrieron el
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camino para la aprobacion de la ley Zidres.

Cuando Santos lleg6 al poder, en 2010, se esperaba que diera continuidad al gobierno
de Uribe, ya que fue elegido con el apoyo del ex presidente. Sin embargo, como se vera en el
capitulo cinco, la politica de Santos en materia rural dio un giro inesperado. Sin abandonar el
enfoque de fortalecimiento de los sectores del agronegocio que se habia fortalecido durante el
gobierno de Uribe, Santos incluy6 en su agenda el tema del proceso de paz y con él, el de la
Reforma Rural Integral (RRI). Desde una perspectiva poulantziana del Estado, podria decirse
que Santos opt6 por politicas contradictorias que respondieran a diversos intereses. El tema de
la RRI serd detallado en el siguiente capitulo. En esta seccion se hard énfasis en el
fortalecimiento del agronegocio durante su gobierno, sin embargo, es importante no olvidar
estas dos agendas divergentes que avanzaron al mismo tiempo durante este gobierno.

Como lo afirma Garcia Trujillo (2018), Santos proviene de la élite bogotana. Ademas,
ha mostrado, a lo largo de su trayectoria politica, un compromiso con las ideas del libre
mercado y ha tenido importantes lazos con los principales grupos econémicos del pais. Desde
su camparia presidencial de 2010, el entonces candidato Juan Manuel Santos planted en sus
propuestas cambios en el manejo de los baldios, levantando las restricciones a la Unidad
Agricola Familiar (UAF). En el documento "Buen gobierno para la prosperidad democratica.
109 iniciativas para lograrla” que contiene sus propuestas de campafia, en la propuesta

namero 69 dice lo siguiente:

No mas limitaciones de escritorio a los agricultores. Permitiremos a los
agricultores y campesinos definir extensiones necesarias para sus cultivos,
sin la limitacién burocratica de la Ilamada Unidad Agricola Familiar (UAF),
respetando las caracteristicas econdmicas de los mismos y de la tierra
(PARTIDO DE LA U, 2010).

Desde su llegada al poder, el sector agroempresarial hizo un llamado a Santos para
realizar cambios en la legislacién que permitieran la inversion en actividades agropecuarias.
En el Seminario de Politica Agropecuaria, el presidente de la SAC lo manifesté en los

siguientes términos:

Colombia puede ser una despensa productiva para el planeta, tal como lo
sefialo el Presidente Juan Manuel Santos en su discurso de posesion el
pasado 7 de agosto. Sin embargo, esto implica el compromiso del Gobierno
Nacional de realizar los ajustes institucionales y legales que posibiliten y
estimulen la inversion en las actividades agropecuarias. De hecho, se debe
posibilitar el desarrollo de actividades y proyectos de gran escala, lo cual
implica modificar las restricciones sobre la propiedad por cuenta de las UAF
y el uso de las Zonas de Desarrollo Empresarial (REVISTA NACIONAL
DE AGRICULTURA, 2010b).
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En el Plan Nacional de Desarrollo del primer gobierno del presidente Santos (2010-
2014), titulado Prosperidad para Todos, fueron definidos cinco sectores claves para promover
el crecimiento econdémico en el pais. En el documento, estos sectores son denominados
"locomotoras”, y serian aquellos que avanzarian mas rapido que la economia del pais. Una de
esas locomotoras seria el sector agropecuario, el cual "es una locomotora que se encuentra en
movimiento, pero a una velocidad inferior a su verdadero potencial” (DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION, 2011b). Es, sin embargo, un sector considerado con gran
potencial:

Considerando el incremento previsto de la demanda mundial de alimentos y
las perspectivas de precios altos de commodities para las préximas décadas,
sumado a las ventajas comparativas que tiene Colombia en este sector, es
indudable que nos encontramos ante una oportunidad que no podemos
desaprovechar.

Asi, se argumentaba la necesidad de transformar el sector agropecuario para ser un
sector "de talla mundial que conduzca a mas empleo y menor pobreza para la poblacion rural™
(DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION, 2011b). De igual forma, en el plan de
desarrollo se habla de una ventana de oportunidad para este sector "como resultado del
crecimiento esperado de la demanda de alimentos en todo el mundo, especialmente por parte
de paises altamente poblados y con fuerte dinamismo econémico como China e India". Asi,
"el campo colombiano tiene la oportunidad de convertirse en una despensa productiva para el
mundo”, para lo cual se requiere que sea "mas competitivo, productivo e innovador”. Para
esto, afirma el documento, se hace necesario hacer un mejor uso del suelo, pues de 21,5
millones de hectareas de vocacion agricola y silvo-agricola, solo 4,9 millones son utilizadas
para este fin (DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION, 2011b).

El Plan de Desarrollo menciona el potencial de crecimiento del sector agropecuario
colombiano debido a "la disponibilidad de tierras para la agricultura dentro de su frontera

agricola”, y hace mencion al informe de la FAQ:

De acuerdo con informacion de la FAO (2009), se estima que existen en el
mundo 2.600 millones de hectareas aprovechables para el desarrollo de
nuevos cultivos que no estan siendo utilizadas en la agricultura. De este
valor, 1.800 millones de hectareas estan ubicadas en los paises en desarrollo
y de este Gltimo, cerca del 50% se localiza en siete paises.

Dentro de este grupo de siete paises, se encuentra Colombia.
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Uno de los temas priorizados en el plan de desarrollo se refiere a los megaproyectos
con impacto regional y nacional, en donde se incluye el aprovechamiento productivo,

integracion y desarrollo de la Orinoquia. En el mismo documento se prevé desarrollar:

mecanismos que faciliten la inversion privada en proyectos agroindustriales,
complementados con esquemas de negocios inclusivos que incorporen las
tierras y la mano de obra de los pequefios productores a proyectos
sostenibles, sin que esto implique necesariamente la transferencia de la
propiedad.

El Plan de Desarrollo menciona la necesidad de "revisar las restricciones asociadas
con la Unidad Agricola Familiar (UAF)" para lo cual serd necesario "desarrollar el derecho
real de superficie y promover el establecimiento de contratos de arrendamiento de largo plazo
que ofrezcan seguridad juridica a los campesinos propietarios de la tierra y a los
inversionistas" (DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION, 2011b).

En la ley 1450 de 2011 , que reglamenta el Plan de Desarrollo 2010-2014, se
incluyeron tres articulos (articulos 60, 61 y 62), en el tépico de agropecuaria y desarrollo
rural, los cuales preveian una modificacion y adicién a la ley 160 de 1994. La Corte
Constitucional, sin embargo, los declar6 inexequibles. Para el gobierno, a través de estos
articulos se buscaba flexibilizar el concepto de la UAF, asi como hacer operativa la figura de
las Zonas de Desarrollo Empresarial (ZDE) contenidas en la Ley 160 de 1994, sin
necesariamente adjudicar los terrenos.

El texto del articulo 60, titulado Proyectos especiales agropecuarios o forestales,

buscaba una adicion al articulo 72 de la ley 160 de 1994

A solicitud del interesado se podran autorizar actos o contratos en virtud de
los cuales una persona natural o juridica adquiera o reciba el aporte de la
propiedad de tierras que originalmente fueron adjudicadas como baldios o
adquiridas a través de subsidio integral de tierras, aln cuando como
resultado de ello se consoliden propiedades de superficies que excedan a la
fijada para las Unidades Agricolas Familiares UAF por el Incoder, siempre y
cuando los predios objeto de la solicitud estén vinculados a un proyecto de
desarrollo agropecuario o forestal que justifique la operacion.

Por su parte, el articulo 61, titulado Comisién de proyectos especiales de desarrollo

agropecuario y forestal, buscaba tambiéen ser una adicion al articulo 72 de la ley 160 de 1994:

Créase la Comisién de Proyectos Especiales de Desarrollo Agropecuario y
Forestal, con el objeto de recibir, evaluar y aprobar los proyectos especiales
agropecuarios y forestales, autorizar las solicitudes de los actos o contratos
relacionados con estos proyectos cuando con ellos se consolide la propiedad
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de superficies que excedan 10 UAF, y de hacer el seguimiento para
garantizar el cumplimiento de lo aprobado y autorizado.

En el paragrafo 1 de ese articulo, se menciona que en aquellos casos en los que la
superficie sea inferior a 10 UAF, no se requerird de autorizacion o aprobacién de la comision.
Finalmente, el texto del articulo 62 buscaba modificar el articulo 83 de la ley 160 de 1994, el

cual quedaria asi:

Las sociedades de cualquier indole que sean reconocidas por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural como empresas especializadas del sector
agropecuario y forestal, podran solicitar autorizacion para el uso y
aprovechamiento de terrenos baldios en las Zonas de Desarrollo Empresarial
establecidas en el articulo anterior, en las extensiones y con las condiciones
gue al efecto determine el Consejo Directivo del INCODER, de acuerdo con
la reglamentacién del Gobierno Nacional.

Con estas modificaciones se buscaba, por un lado, sobrepasar el limite al tamafio de la
tierra establecida por la UAF para aquellos proyectos vinculados al desarrollo agropecuario o
forestal. De igual forma, se creaba una institucionalidad para tal fin mediante la comision de
proyectos especiales, la cual estudiaria y autorizaria los proyectos consolidados en superficies
que excedieran las 10 UAF, permitiendo, ademas, que los proyectos en superficies menores a
10 UAF no pasaran por esa comision. Y por ultimo, se autorizaba el uso de terrenos baldios
para proyectos en Zonas de Desarrollo Empresarial (ZDE) figura creada en la ley 160 de
1994, pero que nunca ha sido llevada a la practica.

La Corte Constitucional recibio la demanda de inconstitucionalidad en contra de los
articulos 60, 61 y 62 de la ley 1450 de 2011, que establece el Plan Nacional de Desarrollo.
Esta demanda fue presentada por los congresistas Jorge Enrique Robledo y Wilson Arias,
ambos del partido Polo Democratico Alternativo. Los congresistas argumentaron que estos
tres articulos violaban las siguientes normas de la Constitucion Politica:

e Articulo 9, soberania nacional

e Articulo 65, seguridad alimentaria

e Articulo 60, deber del Estado de promover el acceso a la propiedad

e Articulo 64, deber del Estado de promover el acceso progresivo a la propiedad de la
tierra a los trabajadores agrarios

e Articulo 150, clausula general de competencia del legislador

e Articulo 150, numeral 18, funcion del Congreso de dictar las normas sobre

apropiacion o adjudicacion y recuperacion de tierras baldias.
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Los argumentos presentados por los congresistas en su demanda para la declaracion de
inconstitucionalidad de estos articulos, en términos generales, fueron los siguientes. En primer
lugar, argumentaron que los articulos del Plan de Desarrollo iban en contravia de la
Constitucion Politica, pues esta definia como deber del Estado promover el acceso a la
propiedad y el acceso progresivo a la misma por parte de los trabajadores agrarios. Para los
congresistas, estos articulos demandados profundizarian la concentracion de la tierra en
Colombia: "al eliminar las restricciones para la adjudicacion y comercializacion de bienes
baldios, los grandes propietarios, incluidos las empresas extranjeras, podran adquirir la
propiedad y el usufructo de miles de hectareas de tierras estatales” (CORTE
CONSTITUCIONAL, 2012). De esta forma, se reduciria la cantidad de hectareas disponibles
para ser adjudicadas a los trabajadores agrarios. En segundo lugar, consideraban que con estos
articulos del plan de desarrollo se afectaba la seguridad y soberania alimentaria, en la medida
en que "permiten que las compafiias y los gobiernos extranjeros compren o reciban como
aporte ilimitadas hectareas de tierras que originalmente fueron baldios, y también, que el
gobierno les entregue a los extranjeros el usufructo de estos inmuebles”. Se estaria, de esta
forma, autorizando "la extranjerizacién de los terrenos baldios, situacion que viola la
seguridad alimentaria y la soberania nacional”. Consideraban que la adquisicién de tierras
agricolas por inversionistas extranjeros lesionaria el principio de seguridad alimentaria,
porque la finalidad seria la de abastecer mercados externos "dejando de lado las necesidades
de los colombianos". Por ultimo, consideraban que estos articulos violaban la reserva legal en
materia de baldios, es decir, para los congresistas que demandaron la norma, el Congreso seria
el responsable de dictar las normas sobre apropiacion o adjudicacion y recuperacion de tierras
baldias, por lo cual el Legislativo debia definir un marco juridico aplicable a esta materia.

Mediante la sentencia C-644 de 2012 la Corte Constitucional declard inexequibles
esos tres articulos de la ley 1450, al considerar que son regresivos respecto a 1os mecanismos
de proteccion para garantizar el acceso a la propiedad rural por parte de los trabajadores del
campo Yy los derechos inherentes a éste, como la vocacion de permanencia, la vivienda
campesina, la productividad de la parcela a partir del apoyo financiero, técnico y cientifico del
Estado. Son también regresivos respecto al derecho de seguridad alimentaria. De acuerdo con
la sentencia de la Corte Constitucional, estas medidas regresivas no vinieron acompafiadas por
una justificacion suficiente, y no presentaron un mecanismo proporcional para asegurar el

balance entre empresas agroindustriales y campesinos, asi, "estas disposiciones por si solas
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dejan al campesino enajenante o desposeido en manifiesta situacion de debilidad" (CORTE
CONSTITUCIONAL, 2012).

En el segundo Plan de Desarrollo de Santos (2014-2018) se hacia referencia a la
necesidad de hacer un uso eficiente del suelo y de los recursos naturales, y a la necesidad de
promover proyectos “de gran envergadura de mediano y largo plazo que involucren a los
pequenos productores e inversionistas en condiciones equitativas” (DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION, 2015b). Se buscaba, de esta forma, posibilitar la creacion
de zonas especiales de desarrollo rural y agropecuario en las que se pudieran establecer
contratos de largo plazo sobre tierras de la nacion y la “acumulacion productiva de tierras que
fueron baldias sobre la base del involucramiento de los campesinos y pequefios productores
de la region sin que necesariamente exista transferencia de dominio sobre la tierra explotada”.
Se hacia referencia, también, a la region de la Altillanura. Debido a la disponibilidad de
tierras para el desarrollo agropecuario, se proponia ordenar el territorio tanto productiva como
socialmente, asi como promover “el aprovechamiento de los baldios que se encuentran en la
zona a través de un nuevo modelo de administracion de baldios y acceso a la tierra”. Se
planteaba la entrega a pequefios productores de baldios de mejor calidad, y para los casos de
baldios de menor calidad, se planteaba su aprovechamiento via contratos de arrendamiento,
concesion u otras modalidades que no implicaran la transferencia de la propiedad. Se
proponia, ademas, propiciar un entorno adecuado para los negocios en esta region, con
seguridad juridica (DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION, 2015b).

El segundo Plan de Desarrollo de Santos no aborda el tema de los baldios y la
modificacion de la UAF con la misma intensidad con que aparece en el primer Plan. Lo
anterior no significa el abandono de esta pauta. Por el contrario, posterior a dicho Plan fue
elaborado el proyecto de ley de Zidres. Sin embargo, la moderacion en el tono y en la fuerza
como se plantean estos temas en el segundo Plan, puede obedecer al momento en el que el
este surge, que es justamente cuando se estaba llevando a cabo el proceso de paz con la
guerrilla de las FARC-EP. Asi, este gobierno se movid entre estas dos agendas, la del sector
agroempresarial, por un lado, y la agenda de la paz, por el otro, como sera discutido en el
préximo capitulo.

El gobierno Santos realizo diversos intentos por sacar adelante una ley que permitiera
modificar la legislacion sobre baldios, abriendo la posibilidad para la participacion de
empresas en el uso de estas tierras. La importancia dada a esta cuestion tiene una relacion

directa con la acumulacion irregular de baldios en la region de la Altillanura, y las presiones
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para que pudieran ser legalizadas y permitidas las acumulaciones de UAF en esta region, que
cuenta con la presencia de importantes empresas colombianas y de transnacionales como
Cargill. Asi, ademas del intento por incluir este tema en el Plan de Desarrollo 2010-2014, se
elaboraron varios borradores de ley de baldios. La primera versién proponia un contrato
temporal con las empresas, en donde estas no podrian tener la titularidad de la tierra, pero
podrian conservarla hasta por 30 afios, mediante modalidades como el arrendamiento o el
leasing. Otra version de esta ley sefialaba que si los antiguos baldios no tenian prohibicion de
compraventa expresamente sefialada en las matriculas inmobiliarias, los compradores no
podian saber que venian de tierras destinadas a reforma agraria, y asi, las transacciones
habrian sido de buena fe. La presion del paro agrario de 2013 y las negociaciones de paz que
estaban teniendo lugar habrian influido para que esta propuesta fuera descartada.

El 20 de noviembre de 2013 fue radicado por parte del entonces ministro de
Agricultura, Rubén Dario Lizarralde, el proyecto de ley de baldios, conocido como ley de un
dia, pues fue rapidamente retirado por parte del gobierno nacional, al no estar en sintonia con
lo acordado en la Habana (RESTREPO; BERNAL, 2014). El proyecto, que no tenia el aval
del presidente, preveia la alianza entre campesinos sin tierra con otros agentes, que podian ser
personas naturales, asociaciones o sociedades. Por otro lado, el proyecto pasaba por alto la
prohibicion de concentracion de tierras prevista en la ley de reforma agraria. De acuerdo con
Restrepo y Bernal (2014), "lo que buscaba era sanear acumulaciones indebidas de baldios que
se han presentado en el pasado”. Después de varios intentos, fue presentada y aprobada en el
Congreso la ley 1776 de 2016, es decir, la ley Zidres. De este tema tratara la proxima seccion.

Por altimo, vale la pena resaltar algunas acciones realizadas durante el gobierno de
Santos, relacionadas con la region de la Altillanura. En 2014, el gobierno colombiano publicé
el documento Conpes 3797, titulado “Politicas para el desarrollo integral de la Orinoquia:
Altillanura-fase 17, el cual buscaba crear las condiciones sociales y econdmicas para el
desarrollo en la region de la Altillanura. De acuerdo con Machado (2017), el documento
Conpes recomienda la asociatividad entre campesinos y empresarios y se refiere, también, al
aprovechamiento de las tierras baldias por medio de un nuevo modelo de administracion y de
acceso a tierra. Por otro lado, en 2015, el gobierno lanzo6 el “Plan Colombia Siembra”, que
buscaba aumentar el area cultivable del pais en un millon de hectéreas para el afio 2018. Los
objetivos del programa consistian en aumentar la oferta agropecuaria para garantizar la
seguridad alimentaria; incrementar el area y los rendimientos destinados a la produccion y al

fomento de las exportaciones agropecuarias y agroindustriales; impulsar el desarrollo de los
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negocios agropecuarios para mejorar los ingresos de los productores; fortalecer el desarrollo
tecnoldgico y los servicios en el sector agropecuario (MINISTERIO DE AGRICULTURA Y
DESARROLLO RURAL, 2015b).

Adicionalmente, el gobierno y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
solicitaron a la empresa argentina Los Grobo un estudio de competitividad de las cadenas
agricolas en la region de la Altillanura titulado “Colombia siembra en la altillanura”. De
acuerdo con Gustavo Grobocopatel, el empresario argentino conocido como el “rey de la
soya”, “la altillanura puede convertirse en una region lider en el desarrollo productivo de
Colombia”, sin embargo, sefiala que para que esto sea posible, se requiere “de un gran
esfuerzo ya que se necesitan cambios estructurales que vinculen la innovacién y el desarrollo
de nuevas tecnologias, formas de organizacion e inclusion de los diferentes grupos de interés,
y politicas publicas que faciliten estas transformaciones”. La Altillanura podria producir soya,
maiz y arroz para sustituir las importaciones. El estudio sefiala que se requieren cambios en
los siguientes aspectos (GROBOCOPATEL, 2016):

e Definicion de los derechos de propiedad y tenencia de tierras, pensando en soluciones
innovadoras, como la ley Zidres;

e Planeacion territorial, que permita conocer las posibilidades de utilizacion del
territorio;

¢ Infraestructura para el desarrollo de la produccion;

e Transferencia de conocimientos, logrando que personas calificadas vivan y desarrollen
sus actividades en la Altillanura;

e Facilitar la llegada de flujo de capitales;

e Innovar en las organizaciones, estimulando la creacion de empresas proveedoras de
servicios, la tercerizacion y la creaciéon de empresas coordinadoras;

e Favorecer el ecosistema emprendedor, la inclusion y el didlogo con diversos actores;

e Un Estado agil y flexible.

Las cuestiones debatidas durante el gobierno de Santos, asi como las decisiones de
politica adoptadas, se encuentran alineadas con las discusiones y demandas que venian
pautando los sectores agroempresariales a nivel local. A nivel global, responden a los
enfoques de organismos internacionales, como el Banco Mundial y, especialmente, a las
dinamicas propias de acaparamiento global de tierras descritas anteriormente, en donde

diversos actores, tanto globales como locales, buscan el acceso a tierras principalmente para la
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expansion del agronegocio. Es decir, puede afirmarse que fue durante este gobierno que las
presiones provenientes del conjunto de transformaciones que a nivel global se estaban
presentando, fueron incorporadas al debate nacional, y esto implicé la adecuaciéon de la
legislacion agraria para poder responder a los intereses del agronegocio, que incluye no solo a

empresas transnacionales, sino también a empresas nacionales.

4.4. Laley Zidres

La ley 1776 de 2016, o ley Zidres, es considerada en esta tesis como la legislacion méas
importante relacionada con el agronegocio en Colombia. Expresa la disputa hegemonica por
el modelo de agro en Colombia a nivel de las politicas publicas, materializada en la sociedad
politica. Con esta ley, se estaba jugando la posibilidad de contar con un piso juridico para la
expansién de monocultivos en areas baldias, pero ademas, era el contrapunto para negociar un
modelo de campo diferente al que estaba siendo plasmado en el acuerdo de paz, como sera
discutido en el siguiente capitulo.

Esta ley surge de alguna forma como una respuesta, por un lado, al contexto
internacional que, como se vio en el primer capitulo, estd marcado por la expansion del
modelo de agronegocio y el acaparamiento global de tierras. Por otro lado, surge como
resultado, a nivel nacional, de los cambios en la agricultura que se dieron durante el siglo XX,
especialmente a partir de las reformas neoliberales de la década del noventa y los Tratados de
Libre Comercio firmados en la década de 2000, que significaron importantes
transformaciones en la composicion de la agricultura colombiana. La ley también constituye
una respuesta inmediata a la situacion de ilegalidad en la compra de tierras por parte de
empresas nacionales y extranjeras en la region de la Altillanura, como fue discutido en el
capitulo 3. Asi, aunque la ley Zidres no habla de forma explicita de esta region, si parece
responder, al menos parcialmente, al interés de las empresas en este territorio.

Este apartado busca, en primer lugar, presentar los principales componentes de la ley
Zidres, para comprender su importancia en la legislacion agraria colombiana. En segundo
lugar, debido a la importancia de la ley en la disputa hegemdnica del modelo agropecuario de
Colombia, busca aproximarse a los discursos de los actores en torno a la defensa y oposicion a
esta ley, intentando identificar las cadenas de equivalencia construidas en los dos discursos
dominantes. Por altimo, se hara referencia a los cambios que tuvo el proyecto de ley durante

sus debates previos y los temas pendientes que no fueron incluidos en la ley.
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4.4.1. Entendiendo la Ley Zidres: principales componentes

El proyecto de ley que dio origen a la ley Zidres fue presentado por el gobierno de
Juan Manuel Santos después de varios intentos de proyectos de ley anteriores que buscaban
modificar la legislacion sobre tierras baldias en Colombia. Este proyecto de ley comenzé su
tramite en mayo de 2015, y pasé primero por la Camara de Representantes, y después por el
Senado. En las dos camaras pasO primero por la Comision Quinta -encargada de temas
relacionados con el régimen agropecuario, medio ambiente y recuperacion de tierras, entre
otros-, y posteriormente pasé por la plenaria. La ley Zidres cont6é con un apoyo mayoritario en
el Congreso, e incluso, en este tema, el partido Centro Democratico, del ex presidente Uribe,
gue se oponia a las politicas de Santos, voto a favor de la ley (REVISTA SEMANA, 2015).
Para el tramite de la ley en el Congreso, el gobierno escogié como sus defensores al entonces
Superintendente de Notariado y Registro, Jorge Enrique Vélez, y al Ministro del Interior, Juan
Fernando Cristo. Fue, ademas, un proceso coordinado por la ministra consejera Maria Lorena
Gutiérrez (BERMUDEZ, 2014). EI Ministro de Agricultura de la época, Aurelio Iragorri, no
participé formalmente debido a que se encontraba impedido por denuncias hechas en su
contra por adjudicacién y concentracion de baldios que involucraban a su familia
(DEJUSTICIA, 2014). Desde el momento en que el proyecto de ley fue presentado, hasta su
aprobacion, en enero de 2016, hubo diversos debates en medios de comunicacion, audiencias
publicas y foros sobre este tema. Después de su promulgacién, la Corte Constitucional evalu6
las demandas de inconstitucionalidad presentadas a la misma, y en febrero de 2017 declaré la
exequibilidad de la ley, con algunas modificaciones en el articulado.

La ley 1776 de 2016 crea la figura de las Zonas de Interés de Desarrollo Rural,
econdmico y Social (Zidres) en donde podran adelantarse proyectos agricolas, pecuarios,
forestales y piscicolas, a partir de unos planes de desarrollo rural integral. El objetivo es
desarrollar un nuevo modelo de desarrollo econémico regional. Estos proyectos podran ser
adelantados por personas juridicas, naturales o empresas asociativas, y deberan estar
adecuados y corresponder a la internacionalizacion de la economia, sobre bases de alta
competitividad, equidad, reciprocidad y conveniencia nacional (CONGRESO DE LA
REPUBLICA, 2016a). La Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA), de acuerdo
con esta legislacion, es la entidad encargada de definir los territorios potenciales para el
establecimiento de las Zidres. En 2018, la UPRA publicé el siguiente mapa con las areas
donde podran establecerse Zidres, definiendo un total de 7.278.964 hectéareas,
correspondientes al 6,4% del territorio continental de Colombia.
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Mapa 8. Area de referencia como insumo para la identificacion de las Zidres

"\4. _J,./" ’..1"“\\‘

7.278.964 ha (6,4 %) )."

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (2018)

Aunque las Zidres pueden localizarse en diferentes departamentos, el territorio
disponible se encuentra principalmente en el area de la Altillanura, en los departamentos de
Meta y Vichada, los cuales cuentan con el 67% de las tierras aptas para establecer proyectos
de este tipo. Los territorios fueron definidos tomando en cuenta unos requisitos que deben
cumplir: i) encontrarse aislados de los centros urbanos més significativos; ii) demandar
elevados costos de adaptacion productiva por sus caracteristicas agroldgicas y climaticas; iii)
tener baja densidad poblacional; iv) presentar altos indices de pobreza; v) o carecer de
infraestructura minima para el transporte y comercializacion de los productos. De alguna
forma, estos elementos, que definen los territorios donde podran establecerse las Zidres,
guardan una estrecha relacion con las caracteristicas generales de diferentes territorios en
Colombia, como la region de la Altillanura, que es un territorio con baja densidad
poblacional, altos indices de pobreza, con dificultades en el cuanto a infraestructura y en

donde se afirma que, debido a las caracteristicas del suelo, se requiere de altas inversiones de
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recursos, por lo que solo la gran empresa podria volver productiva esta area.
La siguiente tabla ilustra de forma resumida la distribucion departamental de las
Zidres:

Tabla 9. Distribucion departamental de las &reas de referencia Zidres

Departamento No. Hectéreas % de participacion en area
total de referencia

Vichada 2.483.806 34,1

Meta 2.391.192 32,9

Cordoba 449.548 6,2

Magdalena 448.299 6,2

Casanare 404.475 5,6

Otros 1.101.647 15

Fuente: elaboracion propia a partir del documento CONPES (2018)

Con relacion a las restricciones, las Zidres no podran constituirse en territorios
declarados como resguardos indigenas, territorios indigenas en proceso de titulacion como
resguardos, Zonas de Reserva Campesina (ZRC) debidamente establecidas, o en territorios
colectivos titulados o en proceso de titulacion de las comunidades negras. Tampoco se podran
establecer en areas declaradas o delimitadas como ecosistemas estratégicos, parques naturales,
paramos y humedales. Resulta importante mencionar que con relacion a la constitucion de
Zidres en los resguardos, en territorios colectivos de comunidades negras o en ZRC, la
limitacion se refiere a territorios que ya estén constituidos o que estén en proceso de
titulacién, lo que sugiere que las aspiraciones por crear o ampliar estos territorios no estarian
protegidas por la legislacion. En el caso, por ejemplo, de las ZRC, en Colombia existen solo
seis constituidas, y otras 58 en proceso de constitucion, ya sea en tramite o proyectadas
(OSEJO et al., 2018), por lo que la restriccion de las Zidres solo aplicaria para las seis ZRC
constituidas legalmente.

Uno de los principales elementos de esta ley es que permite el uso de bienes inmuebles
de la nacion, es decir, los baldios, por medio de la solicitud al gobierno para “la entrega en
concesion, arrendamiento o cualquier otra modalidad contractual no traslaticia de dominio de
bienes inmuebles de la nacion ubicados en las Zidres" (CONGRESO DE LA REPUBLICA,

2016a) para la ejecucion de los proyectos. En términos practicos, si bien es cierto que la ley
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Zidres no se refiere al tema de la propiedad de la tierra baldia, como si ocurria en la propuesta
de las Zonas de Desarrollo Empresarial (ZDE), la propuesta puede llegar a resultar mas
ambiciosa, en la medida en que, bajo la figura de arrendamiento, es posible constituir grandes
extensiones de tierra, entre tierras publicas y privadas, para el desarrollo de los cultivos de
agronegocio. De acuerdo con la legislacion, el ejecutor del proyecto podré: arrendar, utilizar,
explotar, adquirir, recibir en aporte predios adquiridos de forma licita o asociarse con
propietarios hasta completar el area requerida para el proyecto (CONGRESO DE LA
REPUBLICA, 2016a). Un académico entrevistado argumentaba que, justamente, las ZDE
tenian el inconveniente de que no necesariamente se cuenta con un gran lote de tierra para el
desarrollo del monocultivo. En este sentido, las Zidres, de cierta forma, resolverian ese
problema. Asimismo, afirmaba el entrevistado, el arrendamiento “empata perfectamente con
los modelos mas actuales de cobmo hacer el negocio rural, porque hoy en dia, a muy pocos
empresarios les interesa tener el dominio sobre la tierra” (Entrevista a académico, Universidad
Javeriana de Cali, Bogotd, enero, 2018). Este modelo de arrendamiento de tierras de alguna
forma imita la utilizada en el caso argentino. Sin embargo, a pesar de que la figura sea el
arrendamiento o la concesion por un periodo de tiempo, en el corazon del debate sobre esta
ley se encuentra justamente el tema de los baldios, es decir, para quién son los baldios, si para
campesinos sin tierra o con tierra insuficiente, o para grandes proyectos de agronegocio.

El tema de la asociatividad entre pequefios y grandes para el desarrollo de proyectos
productivos en las areas de Zidres resulta de gran importancia, no solo en relacion con el tema
de tierras para campesinos, sino también en términos de incentivos y estimulos que se
recibiran en los casos en que los proyectos integren como asociados al pequefio 0 mediano
productor. Los incentivos y estimulos se refieren a lineas de crédito especiales; mecanismos
especiales de garantia sobre la produccion de los proyectos productivos; estimulos a la
promocion, formacién y capacitacion de campesinos, trabajadores agrarios y mujeres rurales;
incentivos para las empresas que resulten de las alianzas que se conciban para el desarrollo de
los proyectos productivos; y respaldo hasta del 100% de los recursos de los proyectos
productivos cuando se requiera, teniendo en cuenta el perfil del tomador del crédito y nimero
de pequefios y medianos productores incorporados como asociados. De alguna forma, el
modelo de asociatividad planteado en la ley Zidres, guarda relacion con el modelo de
Alianzas Productivas, impulsado principalmente en el cultivo de palma aceitera en Colombia.

Otro componente importante que vale la pena resaltar se refiere al tema de la

seguridad juridica incluida en esta legislacion. Asi, la ley prevé que, con el objetivo de dar
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seguridad a las inversiones, el Estado "no modificara los contratos celebrados o que se
celebren” a menos de que exista acuerdo con el inversionista 0 en casos de fuerza mayor. En
caso de modificacion de la legislacion agraria, de fomento agroindustrial y de incentivos
tributarios para el sector, los derechos adquiridos por los inversionistas se dejaran a salvo,
aunque puedan acogerse a todo lo que les sea favorable en la nueva ley. La ley contempla
garantias para la plantacion, es decir, que "toda plantacion forestal, agroforestal o silvopastoril
de caracter productivo realizada con recursos propios, implica el derecho de su titular al
aprovechamiento o a darle el destino que determine” (CONGRESO DE LA REPUBLICA,
2016a).

Por ultimo, la ley Zidres abre la posibilidad para que diversos actores, no
necesariamente del sector agropecuario, realicen la cofinanciacién de los proyectos
productivos. En este sentido, se autoriza a empresas industriales y comerciales del Estado, a
entidades territoriales, a entidades de caracter mixto puablico-privado, a los fondos de
pensiones, a corporaciones autonomas regionales y de desarrollo sostenible, a efectuar
inversiones en los proyectos productivos y en la construccién de redes de produccion,
comercializacion, procesamiento y consumo de alimentos originados en la economia
campesina u otra forma de pequefia produccion (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2016a).
La participacion de actores ajenos al sector, realizando inversiones en el campo, y
especificamente la participacion de fondos de pensiones en estas inversiones, son rasgos

fundamentales de la financiarizacion de la agricultura.

4.4.2. Discursos y actores en accion

La ley Zidres debe entenderse dentro de un contexto de disputa hegeménica por el
modelo de campo colombiano, cuando en el pais se hablaba de una agenda de paz y de
Reforma Rural integral (RRI) con la guerrilla de las FARC-EP, que tenia como una de sus
principales banderas historicas la reforma agraria. Asi, en esta seccion se busca identificar los
principales elementos de los discursos a favor y en contra de la ley Zidres, con el &nimo de
comprender como se articularon las demandas de los distintos actores en la disputa por la
hegemonia que se estaba materializando a través de esta ley.

Con base en los documentos relacionados con el tramite de la ley Zidres, como actas
de las audiencias publicas convocadas por el Congreso, actas de las plenarias de votacion en

Camara y Senado y los documentos de demanda de inconstitucionalidad, ademas de algunos
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debates en medios de comunicacion, se busca realizar el analisis de los discursos en torno a la
aprobacion de la ley. Tomando como referencia la teoria del andlisis del discurso, se
identifican dos discursos maestros o principales que disputarian la hegemonia. El primero
seria el discurso a favor de la ley Zidres, que se articula en torno a alimentar el mundo. El
segundo seria el discurso contra las Zidres, que se articula a partir de la defensa de la
democratizacion de la tierra y de las tierras baldias para los campesinos. Los dos discursos se
construyen a partir de cadenas de equivalencia entre las diferentes demandas y actores.
Siguiendo la propuesta de Errejon Galvan (2011) de operacionalizacion de la teoria del
discurso a partir del frame analysis, se identifican tres momentos importantes en el anélisis
del discurso de los sectores a favor de la ley Zidres y en contra: el marco de diagnostico, el
marco de pronostico y el marco de motivacion, recordando que la lucha hegemonica se da en
contextos de antagonismos. Esto significa que las demandas de los diferentes sectores son
articuladas en torno a una oposicion comdn, que representaria una amenaza para el conjunto.
El marco de diagndstico se refiere a la identificacion de un problema, que antes recibia poca
atencion y que aparece como problema principal, que hace parte de lo que se denomina una
injusticia mayor. El pronostico hace referencia a la dimension ganadora del problema, es
decir, a la que surge como solucidn frente al diagnostico. EI marco de motivacién, por ultimo,
se refiere a la ideologizacion de la frontera, que busca movilizar a favor de la injusticia
identificada, haciendo uso de cualidades y elementos morales. En este proceso, se traza una
frontera que ordena el campo politico en torno a una oposicion fundamental, que consta de un
“ellos”, responsable por la injusticia, y de un “nosotros”, que se asociaria a la solucion

(ERREJON GALVAN, 2011).

4.4.2.1. Alimentar el mundo: el discurso a favor de la ley Zidres

Los sectores dominantes ligados al agronegocio, en especial los ligados a la
produccién de palma de aceite y de cafia de azUcar, se habian visto beneficiados durante el
gobierno de Alvaro Uribe con politicas a favor de estos sectores. El gobierno de Juan Manuel
Santos, por su parte, asume, desde el inicio de su mandato, el compromiso de resolver
problemas que constituian, a los ojos de estos grupos, barreras para el desarrollo del sector
rural en Colombia. La cuestion central consistia en posibilitar el uso de baldios para fines
diferentes a los de reforma agraria, sin las restricciones asociadas a la Unidad Agricola
Familiar (UAF). A medida en que el proceso de paz con las FARC-EP fue avanzando, los
sectores agroempresariales comenzaron a presionar para contar con una ley para este sector.
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Asi, después de diversos intentos por presentar una ley que modificara el tema de las
adjudicaciones de baldios, el gobierno de Santos present6 el proyecto de ley de Zidres que, a
pesar de no estar planteado bajo los moldes exactos de estos sectores, si era una buena apuesta

para lograr garantizar el piso juridico que necesitaban.

El marco de diagndstico

Los discursos construidos en torno a la ley Zidres constituyen un elemento
fundamental para identificar las demandas de los sectores y la forma como dichas demandas
fueron articuladas. Asi, se identifica por parte de los sectores dominantes agrarios ligados al
agronegocio, asi como por funcionarios publicos y miembros del Congreso, un primer
problema asociado a la falta de productividad del campo colombiano, que ha causado una
dependencia importante de los alimentos importados. Para la Sociedad de Agricultores de
Colombia (SAC), el problema tiene que ver con que el pais, a pesar de tener un potencial para
satisfacer la oferta de alimentos, no estd aprovechando estas tierras y ademas esta importando
gran cantidad de alimentos: “de los 22 millones de hectireas que estamos teniendo en
Colombia con vocacién agricola, usamos solamente cinco millones, tenemos un consumo
aparente de 37 millones, pero importamos el 28% de los alimentos” (CONGRESO DE LA
REPUBLICA, 2015a). Para el asesor de la época del Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, y también columnista del diario El Espectador, Indalecio Dangond, en el pais estamos
importando "tres millones y medio de toneladas de maiz amarillo desde bien lejos, desde los
Estados Unidos, cuando podiamos producirla acd" (CONGRESO DE LA REPUBLICA,
2015b).

El gremio de los cultivadores de cereales y leguminosas (Fenalce) también resaltd esta
cuestion, asociada especificamente a la importacion de maiz, en la medida en que se
consumian cerca de seis millones de toneladas de maiz, y de ese total, se importan cuatro
millones, y adicionalmente, se tiene una perspectiva de aumento de la demanda y por lo tanto
de las importaciones (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2016b). Alfonso Santos, de
Fedebiocombustibles, recalcd que, con relacién a la palma africana, Malasia e Indonesia son
los principales productores, tienen siete y cinco millones de hectareas sembradas,
respectivamente, y Brasil tiene 3 millones, mientras que Colombia tiene solo 400 mil
hectareas (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015b). Desde el Congreso, el Representante
a la Camara Rubén Dario Molano consideraba que “aunque se han hecho esfuerzos de

diferentes maneras, tenemos un sector agropecuario que no arranca, que no cumple las
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expectativas que tiene, sabiendo todos ademas que ese sector agropecuario tienen un enorme
potencial para el pais y para el desarrollo” (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2016b).

En segundo lugar, se identifica un problema asociado a la existencia de la figura de
Unidad Agricola Familiar (UAF), que impide que se realice la produccion de cultivos a gran
escala, debido a que la UAF limita el tamafio de las inversiones. En este sentido, para el
Representante a la Camara por el departamento del Meta, Fernando Sierra, "el pais merece
una mejor legislacion que esa atrasada ley de concebir las UAF, aqui hay que darle una
cirugia de corazon abierto" (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015b).

En tercer lugar, se identifican dificultades asociadas a la falta de seguridad juridica,
que habria comprometido inversiones, especialmente en la region de la Altillanura. La
directora de Asorinoquia afirmaba que “un asunto que es realmente preocupante y que ha
implicado la desinversion por parte de varias empresas en nuestra region y el freno en su
desarrollo, es la incertidumbre juridica”, pues “los empresarios de agro estdn comprometidos
con el pais en invertir en proyectos productivos que generen empleo y desarrollo, pero esta
incertidumbre juridica los tiene sumergidos en un limbo que ha detenido su ritmo de
inversion” (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015a). De acuerdo con Fedepalma, “es
necesario tener una sefial clara que permita solucionar algunas brechas que se han abierto
sobre la propiedad privada y que han puesto a los empresarios del campo en unas situaciones
muy desventajosas” (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015b). Un representante de la
gobernacion del departamento de Vichada afirmaba que, a pesar de que este departamento
contaba con una amplia disponibilidad de tierras con vocacion agricola, y era la “Oltima
frontera agricola de Colombia", en la region se constataba "una ausencia de reglas claras para
la inversion privada en el campo”, motivo que habria causado el retiro de inversionistas por
falta de seguridad juridica, “porque no tienen estabilidad para poder hacer esas Inversiones",
por lo que en esta region "predomina una alta informalidad de la propiedad rural, o sea, son
tierras que tienen una ocupacion de hecho, pero que no tienen una titulacion" (CONGRESO
DE LA REPUBLICA, 2015b).

En resumen, los principales problemas identificados por sectores ligados a los gremios
empresariales del sector rural, asi como por funcionarios del gobierno y algunos congresistas,
fueron la falta de productividad del campo colombiano, que ha causado una dependencia
importante de los alimentos importados; limitaciones a las inversiones por la existencia de la

UAF; y falta de seguridad juridica para las inversiones. Estos problemas identificados en el
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diagnéstico, se encuadrarian en una injusticia mayor'®, que se referiria al rezago del campo
colombiano, que no permite su desarrollo, debido a limitaciones en el uso de tierras publicas,
que condenan el campo a la pobreza, impiden el progreso, el mejoramiento de las condiciones

de vida y alejan a los inversionistas del pais.

Marco de prondstico

En el marco de pronostico, se presenta y nomina la propuesta general de soluciéon al
problema identificado. En este sentido, la ley Zidres apareceria como una solucion vencedora,
que permitiria contribuir a resolver el problema de la productividad en el campo colombiano,
y especificamente en la region de la Altillanura; daria las bases para alcanzar la seguridad
juridica que requieren las inversiones; y permitiria la incorporacion de nuevas tierras a la
produccién. De esta forma, Colombia podria aprovechar las posibilidades que tiene de
ampliar la frontera agricola y suplir la demanda de alimentos a nivel global. Asi se referia el
ministro del Interior de la época, Juan Fernando Cristo, al proyecto de ley de Zidres:

...crear zonas productivas que se conviertan en ejes de Desarrollo
Econdémico y Social, especialmente hay que decirlo con claridad, en la
altillanura colombiana, que giran en torno a la productividad y también al
Desarrollo Productivo Estratégico en alianzas entre distintos sectores,
pensando mas en la productividad, en la competitividad, en el desarrollo del
campesino que en la propia titularidad de la tierra (CONGRESO DE LA
REPUBLICA, 2015a).

El Ministro, ademas, afirmo6 que el proyecto de ley buscaba “generar confianza a los
inversionistas” ya que “hoy en dia la inversion en muchas zonas del pais en materia del Sector
Agropecuario estd absolutamente paralizada por cuenta de la ausencia de una reglamentacion
y de una definicion legal que dé seguridad juridica en esta materia” (CONGRESO DE LA
REPUBLICA, 2015a).

Uno de los principales defensores de esta ley en el Congreso de la Republica, asi como
en los diferentes espacios de discusion y debate, fue Jorge Enrique Vélez, Superintendente de
Notariado y Registro. Para Vélez, “Colombia es uno de los seis paises que tiene mayor
reserva de tierras para producir comida y este es el eje fundamental, toda la Altillanura y la

Orinoquia”. Afirmo, ademas, que "la tierra tiene que producir independientemente en manos

'® La teorfa de marcos o frame analysis usa la categoria de injusticia como elemento que permite la

identificacion de un sindrome general, el cual articula las dolencias politicamente. Permite entender el agravio
como una injusticia y atribuir responsabilidades a los culpables de esta injusticia (ERREJON GALVAN, 2011).
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de quién esté y de quien sea el propietario”. Con las Zidres se busca poner a producir la tierra
"con la garantia y la seguridad juridica que eso implica, porque también tenemos que darle
seguridad juridica a las personas que de alguna forma hacen parte de estos proyectos Zidres"
(CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015b).

Para la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC), el proyecto de ley Zidres
“puede ser parte de lo que debemos estar haciendo y debe serlo, que es producir alimentos, no
solo para satisfacer la demanda interna, sino también la demanda externa” (CONGRESO DE

LA REPUBLICA, 2015a). En este sentido, la ley:

responde a la funcién social, aqui no hablamos solo de la funcién
econdmica, sino también social de la propiedad rural, garantiza seguridad
alimentaria, incentiva el crecimiento sostenible, promueve la productividad,
competitividad y estimula la inversion privada y asociatividad (CONGRESO
DE LA REPUBLICA, 2015a).

El Representante a la Camara por el departamento del Tolima, Angel Maria Gaitan
(Partido Liberal) menciond que esta no seria una ley de acumulacion, ni de titulacién, ni de
baldios. Es una ley que dara productividad y competitividad a zonas apartadas de Colombia,
"en uno de los temas que reclama el mundo, producir alimentos” (CONGRESO DE LA
REPUBLICA, 2015a). Para el Representante a la Camara por el Vichada, Marco Rodriguez
(Partido Liberal), el proyecto de ley Zidres era un excelente proyecto, y manifesté que la
region del Vichada iba a transformarse con el proyecto. La ley Zidres, ademas, seria una ley
adecuada para la region de la Altillanura, de acuerdo con la apreciacion de un funcionario de
la gobernacion del Meta, que consideraba que la region “requiere necesariamente grandes
inversiones, de grandes empresas” (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2016b). En esta

misma linea, Daniel Aguilar, de la UPRA, afirmaba:

gueremos cambiar y abrir las puertas a una nueva agricultura, esta clase de
proyectos son zonas donde dificilmente se pueden hacer desarrollos en
modelos competitivos de agricultura familiar, no, son modelos de escala...
es un tema que trasciende mas alla de los recursos... si el Estado les diera a
todos estos productores la maquinaria, asistencia técnica y otra serie de
factores de produccion, dificilmente podrian ser exitosos, porque hay que ir
mas alla, hay que ir a conocer la clase de negocios, de mercado en el que
estamos y ser exitosos es saber moverse en esos escenarios.

Por su parte, el director de la Fundacion para el Desarrollo Industrial de la Altillanura
(Fundallanura), afirmé que “este proyecto de ley nos ha caido en muy buen momento como
una alternativa para la solucion de nuestros problemas” (CONGRESO DE LA REPUBLICA,
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2016b). Jens Mesa, presidente de Fedepalma, afirmaba, sobre la ley Zidres, en entrevista al
diario Portafolio: “tenemos que apoyar esta iniciativa aunque no sea la solucion definitiva al
tema de tierras” (PORTAFOLIO, 2015).

Asi, hubo un respaldo a las Zidres por parte de gremios empresariales del sector rural,
algunos congresistas y funcionarios publicos del Ministerio del Interior, Superintendencia de
Notariado y Registro y la UPRA, al considerar que la ley contribuiria a solucionar las
problematicas identificadas, ya que permitiria el uso de tierras publicas para el desarrollo de

proyectos a gran escala, especialmente en la region de la Altillanura.

Marco de motivacion

Por ultimo, a nivel del marco de motivacién, Errejon Galvan (2011) resalta la forma
como se atribuyen caracteristicas morales a la division dicotomica de la sociedad, con el fin
de movilizar adeptos y seguidores a favor de un discurso. Un elemento fundamental en la
construccion del discurso a favor de la ley Zidres fue la referencia a la posibilidad que tendria
Colombia no solo de alimentar el pais, sino de alimentar el mundo. Es en ese momento que el
discurso adquiere su contenido universal, ya no se referiria solo a los intereses de algunos
sectores especificos, sino que se habla de un interés general, de un papel fundamental del pais
en suplir la demanda de alimentos a nivel mundial.

El eje central del contenido moral, relacionado con alimentar al mundo, hacia
referencia especificamente a la Altillanura. Para el Superintendente de Notariado y Registro,
esta region “es la gran despensa que tiene el pais en materia de seguridad alimentaria”, pero
ademas, afirmo que "nosotros somos la despensa, no de los colombianos, sino la despensa de
todos los paises vecinos" (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015b). También desde el lado
del gobierno, el Ministro del Interior, Juan Fernando Cristo, defendia el tema de la siguiente

forma:

es nuestra responsabilidad especialmente con los campesinos de esas zonas
apartadas del pais presentar un panorama y un escenario legal y un escenario
de productividad que permita que Colombia y esa zona de Colombia que
tiene y que es considerada una gran despensa agricola a nivel global, pueda
comenzar a desarrollar todas estas potencialidades (CONGRESO DE LA
REPUBLICA, 2015a).

Los gremios empresariales, que actuaron como importantes voceros de las empresas
durante el debate de la ley Zidres, también manifestaron la oportunidad que Colombia tenia de

convertirse en productor de alimentos para el mundo. El presidente del principal gremio del
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sector agropecuario, la SAC, afirmaba:

la FAO nos esta diciendo: va a haber una mayor demanda de alimentos, hay
gue incorporar cerca de tres punto siete, cinco millones de hectareas anuales
durante treinta afios para satisfacer la oferta de alimentos, no de Colombia,
del mundo; y Colombia es un pais privilegiado, es de los que tiene mayor
potencial, somos siete paises que estamos en esa clasificacion (CONGRESO
DE LA REPUBLICA, 2015a).

En esta misma direccion, Clara Leticia Serrano, de Asorinoquia, afirmaba que
“Colombia ha sido sefialada como uno de los paises con mayor potencial para la expansion de
su Frontera Agricola” y especialmente, haciendo referencia a la Orinoquia, consideraba que
esta region “es una de las potenciales despensas de alimentos en el mundo y promover su
desarrollo es trabajar por garantizar la seguridad alimentaria de los colombianos”
(CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015a). Para Luciano Grisales, Representante a la
Céamara por el Quindio, era necesario "cumplir con esa responsabilidad que tenemos delante
del mundo de convertirnos en proveedores de alimentos”.

Como fue mencionado, en la construccion de discurso se requiere generar un trazado
de frontera entre el “nosotros” y el “ellos”, que permita la atribucion de caracteristicas
morales que sustenten la motivacion para la movilizacion. Asi, se identifica un “nosotros”,
compuesto por los sectores empresariales, funcionarios publicos y congresistas que defienden
el papel que puede cumplir Colombia como productor de alimentos, que buscan la seguridad
alimentaria para los colombianos, la productividad y modernizacién del campo, la
coexistencia de diferentes modelos para lograr el desarrollo y la generacion de empleo. En su
orilla antagdnica se encontraria el “ellos”, que hace referencia a los culpables de la injusticia.
En el caso de los debates en torno a la ley Zidres, estos sectores serian aquellos que se oponen
a esta legislacion, dejando que el campo continte sumido en el atraso. Son también los que
ideologizan el debate, que se basan en el falso dilema de agroindustria vs. campesinos, y que
defienden la prelacién del acuerdo de paz sobre otras propuestas legislativas para el campo

colombiano.

Nosotros: Alimentar el mundo Ellos: dejar al campo sumido en el
atraso

Productividad

Mejoramiento de las condiciones de vida Ideologizacion del debate

Asociatividad Falso dilema: agroindustria vs. Campesinos
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Coexistencia de diferentes modelos en el
campo

Seguridad alimentaria

Generacion de empleo

Defensa del acuerdo de paz limitando otros
desarrollos en el campo

En el discurso del “nosotros”, de los defensores de las Zidres, se articularon demandas

de diferentes actores. En este orden de ideas, se destacan los principales actores, que serian

los gremios del sector agropecuario (SAC, Fedepalma, Fenalce, Fedebiocombustibles,

Asocafia, Fedemaderas, Asorinoquia, Fundallanura), los funcionarios publicos del gobierno

(UPRA, Ministerio del Interior, Superintendencia de Notariado y Registro), asi como

congresistas que le apuestan al desarrollo del sector agropecuario colombiano (Partido

Liberal, Partido de la U, Cambio Radical, Conservador, Centro Democratico). La produccion

de alimentos para suplir la demanda mundial, como significante vacio, actu6 como punto

nodal, a través del cual fueron articuladas distintas demandas.

Productividad. Este se considera el “pilar esencial” del proyecto. La productividad no
implicaria la titularidad de los baldios, ya que el proyecto no se basaria en la
propiedad de la tierra (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015a).

Mejoramiento de las condiciones de vida. La ley Zidres permitiria mejorar las
condiciones de vida de la poblacion, ya que busca garantizar “una vida digna para
nuestros campesinos en esas zonas del pais”, en lugares que tienen potencial, pero
donde hasta ahora no ha llegado el desarrollo. Seria un proyecto, ademas, que
generaria acceso a vivienda, tecnologia, mercados, asistencia financiera y empresarial,
con miras a fortalecer el nivel de ingreso de los campesinos (CONGRESO DE LA
REPUBLICA, 2016b).

Asociatividad. La ley Zidres permitiria un esquema de asociatividad por medio de la
integracion, en los proyectos, de los pequefios, medianos y grandes productores. En
este sentido, no seria un proyecto de “unos contra otros, sino unos al lado de los otros
y apoyando a los otros” (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015a). Fedepalma
resaltaba que este modelo de asociatividad era similar al que aplica el sector palmero,

el cual "como modelo, reporta beneficios sociales en materia de formalizacion, de
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empleo, de seguridad alimentaria, desarrollo de las regiones y mejoramiento de la
calidad de vida de los trabajadores” (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015b). En
una de las entrevistas realizadas con un miembro de un gremio empresarial, se
afirmaba que la ley buscaba la integracion entre pequefios, medianos y grandes,
porque si se deja solo al pequefio “no son capaces, no pueden” (Entrevista a asesor de

gremio de biocombustibles, octubre, 2018).

Coexistencia de diferentes modelos en el campo. Las Zidres, de alguna forma,
plantean un nuevo modelo en el agro colombiano, enfocado en la productividad y el
desarrollo de proyectos de gran envergadura, que ademas permitirian la coexistencia
entre diferentes modelos de desarrollo. EI Ministro Cristo lo afirmaba asi: “en
Colombia hay campo para todos en el campo”. Para la SAC, Colombia “es un pais en
que podemos caber y cabemos pequefios, medianos y grandes” (CONGRESO DE LA
REPUBLICA, 2015a).

Seguridad alimentaria. La propuesta de la ley Zidres fue defendida desde la
perspectiva de la seguridad alimentaria que traeria para Colombia, en la medida en que
permitiria el acceso a alimentos por parte de los menos favorecidos a precios mas
competitivos, y de esta forma, esta poblacion destinaria menos recursos en alimentos y
mas en ahorro y educacion (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015a).

Generacion de empleo. Los defensores de la ley Zidres apelaron, también, a la
importancia de esta ley para la generacion de empleo. Asi, podrian llegar a generarse
313 mil empleos con proyectos de arroz, cafia de azUcar, caucho, maiz, palma de
aceite, soya, plantaciones forestales comerciales y ganaderia (CONGRESO DE LA
REPUBLICA, 2015a).

Por otro lado, el trazado de frontera que articuld el “ellos” incluia a aquellos actores

que se opondrian a las Zidres y dejarian al campo sumido en el atraso, siendo ademas

contrarios a su progreso. Son también defensores del acuerdo de paz por encima de otras

posibilidades de desarrollo del sector agropecuario colombiano y, adicionalmente, ideologizan

el debate creando un falso dilema entre agroindustria y campesinos. Aunque no se sefiala con

precision cuéles serian estos sectores, si parece hacer referencia a sectores que en los debates

cuestionaban las Zidres, como los representantes de la Asociacién de Zonas de Reserva
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Campesina (ANZORC), las ONGs que participaron en los debates, asi como Congresistas que

mostraron una clara oposicion a la ley Zidres, como Inti Asprilla (Partido Verde), Alberto

Castilla y Jorge Enrique Robledo (Polo Democratico Alternativo).

Ideologizacion del debate. Los opositores a la ley Zidres habrian ideologizado el
debate y por lo tanto, se le debia quitar el sesgo ideoldgico a la discusion y pensar en
las posibilidades que la ley ofrecia en términos de alianzas entre pequefios, medianos y
grandes propietarios. En palabras del Representante a la Camara, Rubén Dario
Molano, “n0 podemos seguir nosotros bajo ningln punto de vista en discusiones
ideologicas y bizantinas cuando el pais tiene un reto inmenso de producir desarrollo,
de cambiar su esquema y sus ejes del desarrollo”. EI Ministro del Interior también
Ilamaba a hacer “un debate desideologizado”, pensando en los intereses nacionales

(CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015a).

Falso dilema: agroindustria vs. Campesinos. Se consideraba que en el debate a la ley
Zidres, se habia caido en un debate ideologico que partia de un falso paradigma “de
agroindustriales versus campesinos alrededor del tema de las Unidades Agricolas
Familiares”. Ademas, este falso dilema pondria en riesgo el potencial de Colombia
como exportadora de alimentos, asi como la seguridad alimentaria (CONGRESO DE
LA REPUBLICA, 2015a).

Defensa del acuerdo de paz limitando otros desarrollos en el campo. La negociacion
de las Zidres de forma simultanea al acuerdo de paz hizo que este tema apareciera en
las discusiones. El Representante a la Camara por el Departamento de Cundinamarca,
Rubén Dario Molano (Partido Centro Democratico) argumentaba que no se podia
limitar o esperar a que finalizaran los acuerdos de la Habana para poder implementar

la politica de desarrollo rural:

Nosotros no podemos por lo menos desde la perspectiva nuestra, limitar o
esperar que se finalicen los Acuerdos de La Habana para poder implementar
la politica de desarrollo de este pais... hoy no solamente hay campesinos en
el sector rural sino que hay medianos, hay grandes empresarios, hay gente
dedicados (sic) a otras actividades como las actividades turisticas, que son
personas que viven del desarrollo rural, esas personas nosotros no las
podemos seguir sometiendo a la inactividad y a la inercia por cuenta de unos
Acuerdos que todavia tienen muchas dificultades y que no sabemos cuanto
se van a demorar (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015a).
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En una posicion similar, Alfredo Molina, Representante a la Camara por el Tolima
(Partido de la U), manifestaba que "no podemos estar esperando negociar con ilegales para
tomar posiciones en Colombia" (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015a).

En términos generales, el modelo de las Zidres se sustenta en la idea de traer progreso
y desarrollo para todos. En el discurso de este sector, se identifica el problema de la
productividad de la tierra, y las barreras relacionadas con la legislacion que limitan el uso de
tierras publicas y no dan seguridad juridica para las inversiones. Como solucion ganadora
emerge la ley Zidres, que aunque no es la mejor solucion para todos, si es una opcion a ser
apoyada, pues va a sentar precedentes importantes. Como marco de motivacion que permite
movilizar en torno a este discurso, se plantea la oportunidad que tiene Colombia de suplir la
demanda mundial de alimentos y la posibilidad de convertirse en la despensa mundial. De esta
forma, estos sectores lograron articular un discurso que ponia a las Zidres como una opcion

para el bienestar general de la poblacion, para asi disputar hegemonia.

4.4.2.2. Los baldios para los campesinos: el discurso contra la ley Zidres

A diferencia de los sectores dominantes ligados al agronegocio, como los gremios de
la palma y cafia que tuvieron beneficios importantes durante el gobierno de Uribe, los sectores
populares en Colombia, como los campesinos, indigenas, comunidades negras, al igual que
los sectores de izquierda, sufrieron una fuerte represion. Adicionalmente, hubo un aumento en
la importacion de alimentos, afectando seriamente a los campesinos, que son importantes
productores de alimentos. En este sentido, estos sectores, que apoyaron el proceso de paz con
las FARC-EP, y durante el gobierno de Santos lograron tener mayor protagonismo, en gran
medida por el Paro Agrario, como se vera en el proximo capitulo, se opusieron a la ley Zidres,
al considerar que era contraria a los sectores campesinos y, ademas, era una contradiccion
frente al acuerdo de paz. Estos sectores buscaron participar en las audiencias publicas y en los
medios de comunicacion, ocupando espacios donde pudieran poner sus posiciones sobre la
mesa y debatir sobre esta legislacion, que para ellos, resultaba nociva para el campo

colombiano.

El marco de diagndstico
Al estudiar el discurso construido en contra de la ley Zidres, se identifica, con relacion

al marco de diagnostico, un primer problema que tendria que ver con la posibilidad de que
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con las Zidres se legalizara la acumulacion indebida de tierras baldias por parte de empresas,
lo que afectaria la progresividad en materia de derechos sociales. En segundo lugar, aunque
las comunidades campesinas cuentan en la legislacion agraria con la figura de la Unidad
Agricola Familiar (UAF), que permite la definicion tanto de un minimo como de un maximo
del tamafio de la tierra, esta medida ha sido atacada constantemente. En este sentido, las
Zidres representaban una amenaza frente a la figura de la UAF, pues “aniquilarian la Unidad
Agricola Familiar (UAF), (nico antidoto contra la concentracion de la tierra”
(PORTAFOLIO, 2014).

En tercer lugar, el esquema de asociatividad planteado en la ley Zidres significaria una
relacion desigual, que pondria al campesino en una situacion de desventaja frente a los
grandes empresarios, por lo que seria un modelo nocivo para los campesinos. Asi lo sefialo el
Contralor Delegado para el Sector Agropecuario, Andrés Bernal, quien menciond en uno de
los debates del proyecto de ley, que la relacion de asociatividad “no es realmente simétrica” y
es muy dificil “generar entre pequefios y grandes productores alianzas sin dar el marco de
garantias suficiente” (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015a). De igual forma, Luis
Alejandro Jiménez, de la Asociacion Nacional de Usuarios Campesinos (ANUC),
argumentaba, sobre la asociatividad, que "no se trata de generar un Proyecto que nos lleve a
gque nos metamos y seamos socios de mentiras, estas asociaciones tienen que ser en
condiciones de igualdad". Adicionalmente, afirmé que “no es socio el que va a ser convidado
solamente como jornalero” (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015b).

En cuarto lugar, se argumentaba que la delimitacion de las Zidres podria generar
nuevos conflictos territoriales, en la medida en que podria coincidir con otros reclamos
territoriales de los campesinos, como las Zonas de Reserva Campesina (ZRC). Asi lo afirmé
César Jerez, de ANZORC. Una preocupacion similar fue levantada por la Organizacion
Nacional Indigena de Colombia (ONIC) del Vichada, que pidi6 "celeridad en los procesos de
proteccion de la posesion de las tierras de los territorios ancestrales y tradicionales", y solicito
que el proyecto fuera consultado con las comunidades indigenas “para no tener problemas con
el territorio” (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015b).

Por ultimo, habia un cuestionamiento relacionado con la seguridad alimentaria, pues,
de acuerdo con el vocero de la Asociacion Nacional de Usuarios Campesinos (ANUC)
“cuando uno escucha todas las distintas intervenciones, se ve que esto estd orientado a un tipo
de cultivos que no son exactamente la comida, entonces digamos eso con claridad, ¢cual es el

tipo de cultivos que se van a promover aca? json de verdad alimentos?” (CONGRESO DE
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LA REPUBLICA, 2015b). Sandra Enciso, campesina de la Altillanura, manifestaba que

“estas Zidres atentan contra la seguridad alimentaria de todo un pais” y que, ademas:

no estdn hechas para nosotros los campesinos, no estdn hechas para los
llaneros, estan hechas para entregarle las tierras de los llaneros a las
multinacionales extranjeras, para entregarselas a Monsanto, a Cargill, a
Riopaila, a todas estas multinacionales que no nos van a dar la comida a
nosotros que produzcan alli, la van a exportar y luego la van a procesar y nos
la van a traer costosa aqui al pais” (CONGRESO DE LA REPUBLICA,
2016b).

El marco de diagnostico da cuenta de una serie de preocupaciones de diversos sectores
en torno a la legalizacion de la acumulacién indebida de baldios, la afectacion de la figura de
la UAF, las alianzas desiguales con las empresas y la soberania alimentaria, entre otros. Estos
problemas, evidenciados por los distintos sectores, se encuadran en lo que, siguiendo a
Errejon, seria una injusticia mayor, que apunta a una cuestion histdrica de lucha por el acceso
y democratizacion de la tierra, que ain no ha sido resuelta. Para la Asociacion Nacional de
Zonas de Reserva Campesina (ANZORC), el problema de la tierra “es estructural, es de
acceso a la tierra... gente que no tiene tierra, gente que tiene muy poquita y un pequefio grupo
de latifundistas en el poder” (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015b). El vocero de la
ANUC consideraba que con esta ley se le estaria dando al tema del acceso a tierras para los
campesinos “cristiana sepultura” (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015b). La ley Zidres
aumentaria la concentracion de la tierra, profundizaria la desigualdad en el campo, dejaria por
fuera a los campesinos, y traeria consigo medidas regresivas en términos de reforma agraria y

soberania alimentaria.

El marco de Prondstico

En el marco de pronéstico, se presenta y nomina la propuesta general de solucion al
problema identificado. En este sentido, teniendo en cuenta todas las dudas y amenazas que
representaba el proyecto de ley Zidres, la solucion que emerge por parte de estos grupos se
bas6 en oponerse de forma frontal al mismo, por considerar que iria en contravia del
campesinado colombiano. En palabras del presidente de la ANUC, José Martinez, “no vemos
en este proyecto la representacion de los intereses campesinos, que estamos dispuestos a
seguir en esta discusion” (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2016b). César Jerez, de

ANZORC, afirm6 que ellos se oponian al proyecto de ley porque:

este es el 6° intento en lo que van los gobiernos del sefior Santos, de imponer
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practicamente una ley que busca legalizar los baldios adquiridos ilegalmente,
adjudicados ilegalmente y fundamentalmente darles los baldios a grandes
Empresarios y a intereses poderosos en este pais.

La oposicion a la ley se llevo a cabo en distintos escenarios. Por un lado, en las
audiencias publicas realizadas en el marco de las discusiones del proyecto de ley, se conto con
la participacion de distintas voces de los sectores campesinos, indigenas y de ONGs que se
opusieron al proyecto. Por otro lado, en el Congreso, hubo oposicion de algunos
representantes. En la Camara, Inti Radl Asprilla, del Partido Verde, presentd ponencia
negativa y solicito archivar el proyecto. Asprilla argumentaba que el proyecto de ley Zidres
debia archivarse por una serie de razones técnicas, politicas y juridicas, entre las que se
encontraban la ausencia de informacién técnica y de evidencia cientifica confiable con
relacién al estado actual de los bienes baldios de la nacién; la inconveniencia de la ley debido
a la negociacion en La Habana; y el riesgo que esta ley podria generar para el proceso de paz,
por considerar que ya existia una jurisprudencia de la Corte Constitucional frente al tema de
los baldios, por lo que esta ley seria cosa juzgada, entre otras razones (CONGRESO DE LA
REPUBLICA, 2015c). La oposicion en el Congreso también se sintié con fuerza por parte de
Jorge Enrique Robledo, del Polo Democratico Alternativo, quien argumento que con la ley,
una empresa como Cargill podria legalizar las hectareas que posee ilegalmente. Ademas,
argumentaba que el proyecto podria servir para especulacién inmobiliaria. Por altimo, un
grupo diverso de actores, compuesto por académicos, miembros de ONGs, congresistas,

miembros de organizaciones campesinas, se unieron para demandar la ley.

Marco de motivacion

En el marco de motivacion se identifican los elementos que buscan apelar a la
dimensién moral, para movilizar adeptos y seguidores a favor de este discurso. Asi, un
elemento fundamental en la construccion del discurso contra la ley Zidres fue la defensa de
las tierras baldias para los campesinos sin tierra o con tierra insuficiente, pues esto permitiria
la democratizacion de la tierra y la justicia social. En este sentido, el discurso apela a la figura
del campesino colombiano, productor de alimentos, que histéricamente ha luchado por la
tierra. Ademas de la dimensién moral, la defensa de la tierra para los campesinos apelo
también a cuestiones legales, como lo argumentd la coalicion de organizaciones conformada
por la Cumbre Agraria, Dignidad Agropecuaria y distintas ONGs como Codhes, Cinep,
Planeta Paz, la Mesa de Incidencia Politica de Mujeres Colombianas y la Comision
Colombiana de Juristas, que de forma enfatica afirmo que el mandato constitucional,
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ratificado por la jurisprudencia de la Corte Constitucional, establece que “las tierras baldias
deben destinarse a los campesinos que carecen de ella” y en este sentido, “antes de promover
la inversion privada urge resolver la inseguridad juridica que afecta los baldios, preservando
su funcion social y avanzando hacia una mayor democratizacion de la propiedad de la tierra”
en lugar de legitimar “la expansion del latifundio y privatizacion del patrimonio estatal”
(CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015a).

Con relacién al trazado de frontera, se construyeron identidades politicas antagdnicas
que articularon elementos positivos, asociados al “nosotros” frente a elementos negativos,
representados en el “ellos”. En el “nosotros” se encuentra el discurso de los sectores que se
oponen a la ley Zidres, que argumentan la necesidad de que la tierra baldia sea para los
campesinos, la defensa de la UAF, la viabilidad de la economia campesina sin necesidad de
alianzas desiguales con empresas y la defensa de la funcion social de los baldios. En el “cllos”
se encontrarian los sectores culpables de la injusticia, representados por aquellos que buscan
acaparar tierras, legalizar acumulacion irregular de tierras baldias, eliminar la UAF y afectar

el corazon de la negociacion del acuerdo de paz en materia rural.

Nosotros: Tierras baldias para los
campesinos

Ellos: apropiacion de tierras baldias por
parte de empresas nacionales y extranjeras

Defensa de la UAF

Legalizacién de acumulacion ilegal de

baldios y acaparamiento de tierras
Viabilidad de la economia campesina
Eliminacion de la UAF
Funcion social de los baldios
Afectacion al proceso de paz

En el discurso del “nosotros”, de los sectores opositores a las Zidres, se articularon
diferentes demandas provenientes de distintos actores, como las diferentes expresiones del
movimiento campesino (Cumbre Agraria, ANZORC, Dignidad Agropecuaria, ANUC),
partidos politicos (Alianza Verde, Polo Democratico Alternativo), algunas ONGs (Cinep,
Codhes, Planeta Paz, Mesa de Incidencia Politica de Mujeres Colombianas, Comision
Colombiana de Juristas, Oxfam), asi como otros expertos en la materia y organismos de
control, que mostraron sus dudas sobre la ley Zidres (Contraloria, Defensoria del Pueblo). El
discurso fue articulado a partir de una cadena de equivalencias en torno a la defensa de las

tierras baldias para los campesinos, cuestion que asumio la caracteristica de punto nodal.
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Defensa de la UAF: si para los defensores de la ley Zidres la UAF debe ser revisada,
modificada o eliminada, para los sectores que se oponen a las Zidres, esta es una
medida que, aunque puede ser mejorada, busca evitar la concentracion de la tierra. Es
decir, al defender la UAF, se estaria defendiendo un instrumento fundamental para los
sectores campesinos. Para Adriana Rodriguez, de Oxfam, la UAF es un instrumento
que aunque con imperfecciones, ha evitado la concentracion de las tierras en
Colombia. Para la ambientalista Alegria Fonseca, la UAF ha sido tratada en los
debates del proyecto de ley como unidad de la pobreza, sin embargo, “la UAF es algo
muy importante para el desarrollo de las comunidades campesinas” (CONGRESO DE

LA REPUBLICA, 2015a).

Viabilidad de economia campesina. Mientras para los defensores de la ley Zidres la
necesidad de esta legislacion se debe a que le imprimiria competitividad al campo
colombiano, en lugares como la Altillanura, en donde solo la gran empresa podria
realizar inversiones debido a los altos costos de las mismas, los sectores contrarios a la
ley consideraban que se estaba partiendo de falsas premisas, al asegurar que el
campesino no podria ser productivo y competitivo. Segun Adriana Rodriguez, de
Oxfam, “la exposicion de motivos [del proyecto de ley] parte de la premisa de que en
la Altillanura en particular...la eficiencia se logra a través del desarrollo de proyectos
productivos a gran escala”, sin embargo, cito la investigacion liderada por el profesor
Jaime Forero, “que desmiente esta afirmacion”, ya que el estudio permite evidenciar
que los campesinos en la Altillanura pueden ser productivos y pueden seguir un
modelo de agricultura familiar altamente eficiente, sin necesidad de las grandes
empresas agroindustriales y sin alianzas productivas con ellos (CONGRESO DE LA
REPUBLICA, 2015a). Por su parte, Inti Asprilla afirmé que “seguimos partiendo de
falsas premisas, la premisa de que el campesinado por ser campesino no puede ser
productivo” (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015a).

Funcion social de los baldios. La coalicion de organizaciones, compuesta por sectores
del movimiento campesino y por ONGs, se refirid a la funcion social de los baldios:
“... evitar un mayor detrimento del patrimonio publico, preservar la funcion social de

los baldios, facilitar el acceso progresivo a los pobladores rurales y proteger el derecho
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al territorio de los pueblos indigenas y las comunidades negras y campesinas”

(CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015a), por lo que estos debian defenderse.

El analisis del discurso da una importancia fundamental a los antagonismos. Asi,

frente al discurso a favor de la defensa de la tierra para los campesinos, la funcion social de

los baldios, la democratizacion de la tierra, la defensa de la UAF y la viabilidad de la

economia campesina, se construia un discurso contrario, que reforzaba los antagonismos y

definia unos responsables por la situacion problematica identificada. En el “ellos” se

identificaba a aquellos actores, especialmente sectores empresariales y algunos funcionarios

del gobierno, que buscaban legalizar, a través de la ley Zidres, la acumulacion ilegal de

baldios (como en el caso de Cargill, Mdnica Semillas y Riopaila) y oponerse al proceso de

paz, a partir del apoyo a una legislacion contraria a lo que estaba siendo negociado en La

Habana.

Legalizacion de acumulacion irregular de baldios y acaparamiento de tierras. Los
sectores populares y ONGs que se oponian a las Zidres, consideraban que esta ley
estaba siendo promovida por sectores empresariales que buscaban legalizar la
acumulacién irregular de baldios, especialmente en la region de la Altillanura. Adriana
Rodriguez, de Oxfam, afirmaba que algunas empresas, para saltarse las limitaciones
de la UAF, “crearon multiples sociedades pantalla para adquirir la tierra en forma
fraccionada, y lograr asi acaparar miles de hectareas que estaban destinadas a la
economia campesina” (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015a). La Contraloria
identificd 14 casos de acumulacién ilegal de predios de origen baldio en la region de la
Altillanura, por lo que “de aplicarse lo que propone el proyecto de ley estos casos
podrian presentarse como proyectos productivos y la acumulacion irregular quedaria
legalizada” (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015a). La opinion de Inti Asprilla
iba en la misma direccion, al sefialar que el proyecto de ley, como fue presentado, “no
es preciso y no es riguroso en dejar claro que no va a legalizar la acumulacion
indebida de baldios por parte de las multinacionales” (CONGRESO DE LA
REPUBLICA, 2015a).

Eliminacion de la UAF. Para la coalicion de organizacion que se opuso a las Zidres,

con esta ley se estaria eliminando la UAF: “el proyecto de ley elimina la Unidad
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Agricola Familiar (UAF), en las zonas que se definan como Zidres”, una figura

fundamental para evitar la concentracion de la tierra.

Afectacion al proceso de paz. Para los sectores que se oponian a la ley Zidres, los
defensores de esta ley estarian acabando con lo que estaba siendo negociado en el
acuerdo de paz con las FARC-EP. Como lo afirmaba Alegria Fonseca en uno de los
debates de la ley Zidres: “vamos a llegar a una negociacion con los grupos armados,
van a llegar en ese momento estas negociaciones, cuando ya tengamos la tierra
repartida entre empresarios y campesinos de forma injusta”. Por lo tanto, consideraba
que la ley Zidres “se esta atravesando como un palo en la rueda a un futuro proceso de
paz” (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015a). César Jerez mencionaba que
diversos sectores estaban haciendo un “esfuerzo enorme para salir del conflicto
armado” y que creia que los representantes a la Cdmara, ponentes de la Ley Zidres,
“no han leido ni el punto en el documento que se llama Acuerdo General para la
Terminacion del Conflicto, ni han leido los Acuerdos Parciales, ni han leido los puntos
pendientes” porque, de lo contrario, “no estarian proponiendo nuevamente esta ley”
(CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015b). Para él, “los acuerdos de La Habana
plantean una solucién estructural al problema de la tierra y a la cuestion agraria en

Colombia” y en este sentido, considera que:

es increible a estas alturas del partido pensar que con el sofisma de la
productividad no es importante el acceso o incluso garantizar el derecho de
propiedad, ¢a quién se le ocurre eso?, es necesario garantizar el acceso de
tierra a los campesinos, a los que tienen poca y a los que no la tienen.

Por lo tanto, haciendo referencia a las comunidades de la region de la Altillanura,
afirm6 que “es fundamental llevar desarrollo con politica pablica e inversion social a
esos territorios antes de plantearse el beneficio para unos sefiores que no son de estas
tierras” (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2016b).

El discurso contra la ley Zidres se basa en la defensa de un modelo de desarrollo

campesino que puede ser viable en la medida en que se garanticen unas condiciones de apoyo

a estos sectores, se permita el acceso a tierras, y se defienda la democratizacion de la tierra. El

discurso parte por entender una serie de problemas que se agravarian con la ley Zidres, por lo

que la oposicion a la misma aparece como la principal estrategia o solucion ganadora, a partir

de elementos que resaltan el valor de la economia campesina, al mismo tiempo en que se
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sefialan los elementos negativos asociados tanto a la ley como a algunos sectores que la
defienden.

4.4.3. Balance de los debates en torno a la ley Zidres

El estudio de las leyes constituye un campo privilegiado para observar a los distintos
actores, que emergen en las discusiones de politica. Aunque muchos actores hacen un lobby
dificil de percibir en documentos oficiales, es interesante ver como los discursos son
construidos en las disputas que se manifiestan en las leyes. Las leyes expresan los pulsos
internos, las contradicciones, tornan concretas las demandas de los actores. Asimismo,
responden a intereses movilizados y constituyen un importante elemento de la sociedad
politica, que expresa las disputas por hegemonia que tienen lugar en la sociedad civil.

Al realizar el andlisis de la ley Zidres usando herramientas del andlisis del discurso, se
constata que la dimension ganadora que permitio crear un discurso en torno a la defensa de
esta legislacion, incluyé como punto nodal la idea de alimentar el mundo, logrando con esta
dimension ganadora, presentar los intereses de los sectores dominantes como si fueran del
conjunto de la sociedad, elemento fundamental en la disputa hegemdnica sobre el modelo de
agro que se debia implantar. En este sentido, “alimentar el mundo” se convierte en un
significante vacio, en los términos de Laclau, que hace referencia a lo universal. Es un
elemento recurrente en los sectores del agronegocio en otros paises y se asocia también a los
postulados del Banco Mundial. Es decir, el agronegocio a nivel internacional usa el “alimentar
el mundo” o la “despensa del mundo” como elementos legitimadores del modelo.

La estrategia de los sectores a favor de la ley Zidres parece haber sido la de ir
incorporando demandas de los sectores campesinos a la legislacion, o modificar aquellos
temas que generaban mas dudas. Asi, en la construccion hegemdnica de este discurso, se
percibe que la primera version de la ley no incluia la categoria de “campesinos” ni “mujeres
rurales”, que posteriormente fueron incorporadas en la ley. Otro tema importante, que
aparecia en la primera version del proyecto de ley y después desaparecio, fue la referencia a la
categoria de baldios. De alguna forma, el debate de la ley Zidres expresa la preocupacion por
el futuro de los baldios y para quiénes serian estas tierras publicas. La forma de lograr un
discurso méas amplio, fue eliminando de la ley la referencia a las tierras baldias, que en la
mayoria de los casos, fue sustituida por “bienes inmuebles de la nacion”. Esto, ademas, lo

corrobora una experta en el tema, miembro de una ONG:
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...luego viene el tema de la ley Zidres, donde en un comienzo se le llamaba
la ley de baldios, pero hubo tanta resistencia por parte de las comunidades de
decir esta ley lo que pretende es legalizar el acaparamiento que se hizo y las
actuaciones fraudulentas de estas empresas, y ponerles en bandeja de plata
los baldios y todas las ayudas e incentivos econémicos por parte del Estado,
entonces en cada proyecto de ley que se hacia iban modificando el lenguaje,
las narrativas, lo limpiaban con guantes de seda... y quedé como una ley de
productividad (Entrevista a coordinadora de Incidencia Politica, ONG,
Bogota, octubre, 2018)

De esta forma, modificar el lenguaje de la ley fue una estrategia utilizada para intentar
desarticular los argumentos de la oposicidn y asi lograr construir hegemonia.

Sin embargo, las leyes no son el resultado solo de la imposicion de los intereses de un
grupo en el aparato administrativo del Estado. Por lo tanto, debe percibirse la complejidad del
Estado, y las posibilidades que los sectores contrahegeménicos tienen de alterar, aunque sea
parcialmente, las correlaciones de fuerza. En este sentido, la ley Zidres no fue aprobada
siguiendo el molde exacto de los intereses de los grupos dominantes. Aunque sin duda fue una
victoria de estos sectores, que ademas son sectores poderosos, con influencia en el Estado vy,
por lo tanto, con capacidad mayor de alterar la balanza a su favor, la disputa por la
legislacion, e incluso la propia agenda del acuerdo de paz que estaba ocurriendo de forma
simultanea, llevaron a que la ley tuviera importantes modificaciones, o que no recogiera todas
las demandas de los sectores dominantes agrarios.

En este sentido, la ley incluyd, solo de forma parcial, las demandas de los sectores
agroempresariales relacionadas con la seguridad juridica. Al ser una ley de productividad,
dejo pendientes demandas que avanzaran en una legislacion especifica que permitiera, por un
lado, la propiedad de tierras baldias, y por otro, sanar las acumulaciones de baldios, lo que
implicaba una modificacion a la ley 160 de 1994 y los cambios o eliminacion de la UAF.
Estos van a ser temas pendientes, que van a estar presentes en las discusiones posteriores
sobre legislacion de tierras. Ya en los debates de ley, se evidenciaba este malestar: “[El
proyecto de ley] no incluye la aclaracion de los tiempos, o mejor, de la aplicacion temporal de
la Ley 160 de 1994” (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015a). Por otro lado, la SAC
mencionaba la necesidad de discutir la UAF: “queremos también que dentro de lo que esta ley
debe tener, deberia ser una discusion de la UAF; la UAF se volvio el sistema de perpetuar la
pobreza de nuestros campesinos, porque los tiempos han cambiado, pero no hemos cambiado
con ese concepto” (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015a). Este mismo gremio advertia

que, de no resolver el tema de la seguridad juridica, “seguramente que nos quedariamos cortos
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en la solucion a los problemas que responderian de manera adecuada a la productividad, al
incentivo a la inversion en el sector agropecuario colombiano” (CONGRESO DE LA
REPUBLICA, 2015b).

Llama la atencion la forma como la representante de Asorinoquia ilustro en uno de los
debates, las demandas que no pudieron ser incluidas en la ley Zidres. Para este gremio, la ley
deberia poder sanar las irregularidades que, de acuerdo a la ley 160 de 1994, fueron cometidas
en el acceso a tierras. Asi, en el caso de predios adquiridos antes de la vigencia de la ley 160
de 1994, que fueron adjudicados como baldios y fueron transferidos a propiedad privada, no
se deberia aplicar las restricciones a la compra para extensiones mayores a una UAF: “en
otras palabras, que para predios baldios adjudicados antes del 5 de agosto de 1994, no hay
restriccion, esto es dar claridad sobre la no retroactividad de la ley”. Con relacion a las tierras
acumuladas posterior a la Ley 160, la propuesta era que “la restriccion a la compra de
extensiones mayores a una UAF en predios que inicialmente fueron baldios” aplicara solo en
los casos en que “en el Acto Administrativo de adjudicacion de baldio, esté explicitamente
inscrita la limitacion” (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015a), algo que, para los
estudiosos del tema agrario, practicamente nunca ocurre. Asi, se buscaba sanear todas las
acumulaciones, tantos las anteriores a la ley 160 de 1994, como las posteriores.

Un gremio que manifestd que la opcidn del arrendamiento de tierras no seria suficiente
fue Fedemaderas. Su representante, José Luis Romero, quien participé en la audiencia publica
en el Vichada, afirmo6 que, aunque se mencionaron en los debates distintas formas de acceder
a la tierra, como el arriendo, las concesiones y el usufructo, “para muchos de los
inversionistas que quieren acceder a estas grandes extensiones de tierras...la propiedad de la
tierra es la que asegura su Inversion (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2015b). Por su
parte, la secretaria Juridica de Fedepalma, Myriam Conto, asegur6d que, “es necesario tener
una sefial clara que permita solucionar algunas brechas que se han generado sobre la
propiedad privada y que han puesto a los empresarios de campo en situaciones muy
desventajosas”, por lo que se requeria de seguridad juridica: “los asuntos relacionados con la
acumulacién de las UAF y las adjudicaciones de baldios por sentencias judiciales, requieren
urgentemente pronunciamientos expresos del legislador, que pongan fin a la especulacion
sobre diferentes interpretaciones” (CONGRESO DE LA REPUBLICA, 2016b).

Por otro lado, las dos demandas de inconstitucionalidad presentadas'’, asi como la

' Una primera demanda fue interpuesta por Rocio del Pilar Pefia Huertas, Ricardo Daniel Alvarez Morales,
Maria Monica Parada Hernandez, Luis Enrique Ruiz Gonzalez y Santiago Zuleta Rios contra la totalidad de la
Ley 1776 de 2016 por vicios de procedimiento, y contra los articulos 3, paragrafo 3; 4, inciso 4 (parcial); 13, 15
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sentencia de la Corte Constitucional, constituyen elementos valiosos para ilustrar la
complejidad de la disputa hegemdnica. Las demandas de inconstitucionalidad agruparon a
numerosos actores, algunos de los cuales habian participado activamente de los debates de la
ley Zidres. Los cargos por vicios materiales o de fondo incluian: el caracter regresivo de la ley
1776 en la configuracion del régimen de baldios; violacion del derecho de acceso a la
propiedad privada y reserva de ley en materia de adjudicacion de baldios; vulneracion de la
libertad de asociacién y otras garantias, al territorio; vulneracion de los principios de
descentralizacion y autonomia territorial; vulneracion al principio de interés general y “libre
ejercicio de la potestad legislativa”; vulneracion del derecho de acceso a la propiedad de los
campesinos; omision legislativa en la proteccion de territorios indigenas. La Corte
Constitucional declaré exequible la ley, en 2017. En opinién de una experta en tierras, “la
Corte Constitucional compra la tesis de que esta no es una ley de baldios sino de
productividad” (Entrevista a coordinadora de Incidencia Politica, ONG, Bogota, octubre,
2018). Por otro lado, un abogado y académico experto en tierras, entrevistado en el marco de
esta investigacion, afirma que la Corte partié de un supuesto falso de que en el pais “hay
tierras buenas vy tierras malas para adjudicar a los campesinos, y que las Zidres se dedican a
las tierras malas, entre comillas, luego entonces no habia una regresividad, es decir, no estaba
tocando la tierra buena o que es apta para titularsela a los campesinos” (Entrevista a miembro
de la rama judicial y académico, octubre, 2018). De esta forma, la sentencia de la Corte
argumenta que no habria regresividad en el tema de acceso a tierras para campesinos.

Sin embargo, hubo un tema fundamental que se incluy6 en la ley como resultado de la
revision realizada por parte de la Corte Constitucional, y que seria una conquista de los
sectores opositores. La Corte establece que para declarar una Zidres, se requiere de un
proceso de concertacion con los entes territoriales. Asi lo informaba una abogada, ex asesora

de un congresista, que particip6 en la demanda contra la ley Zidres:

y 29 de la misma ley por considerar que vulneran los articulos 1, 7, 8, 13, 64, 287 y 313 de la Constitucion
Politica. La segunda demanda fue interpuesta por Ivan Cepeda Castro, Alirio Uribe Mufioz, Alberto Castilla
Salazar, Inti Radl Asprilla Reyes, Angela Maria Robledo, Blanca Irene Lopez, Nury Peralta, Jhenifer Maria
Mojica Florez, Sebastian Quiroga, Paula Mogollén, Jimmy Alexander Moreno, Wilson Ignacio Galindo
Hernandez, Luz Perly Mosquera, César Jerez, Astolfo Aramburo Vivas, Eberto Diaz, Fabian Laverde, Adriana
Marcela Castro Angel, Claretiana Norman Pérez Bello, Andrés Fuerte Posada, Carlos Alberto Suescin Barén,
Juan Ricardo Garnica, Paola Fonseca, Daniel Alzate Mora, Ana Jimena Bautista Revelo, Viviana Tacha
Gutiérrez y Adriana Lizeth Lépez, contra el inciso segundo (literales a, b, ¢, d, €), y los paragrafos 3° y 4° del
articulo 3°; los paragrafos 1° y 2° del articulo 7°; los articulos 8°, 10, 13, 14, 15, 17 (parcial); el inciso 1° del
articulo 20; los incisos 2°, 3° y 5° del articulo 21, todos de la Ley 1776 de 2016, por considerarlos incompatibles
con varios preceptos constitucionales.
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creo que esa es la gran ganancia de la sentencia, y es el problema de la
coordinacién nacion-territorio, porque en la version de la ley que ellos
sacaron, era la Upra y el ministerio quienes decidian, eso era mucho mas
facil, pero como la Corte, eso lo ganamos, la Corte si condiciona el asunto de
que los concejos municipales, se dice que es constitucional en el entendido
de que se respete la coordinacidén con los entes territoriales... eso les puso
una talanquera bien fuerte (Entrevista a abogada, ex asesora de congresista,
Bogot4, enero, 2018).

Otro experto en tierras, que trabajo como ex asesor de un congresista, afirmaba que
con la sentencia de la Corte se logro territorializar la pelea, porque debe haber dialogo entre el
Estado nacional y las regiones. En este sentido “para que haya una Zidres en cada territorio
hay un procedimiento, y eso creo yo que significa que en cada caso habra que dar una disputa
y en cada caso, dependiendo de las fortalezas del movimiento social y campesino, habra
mejores elementos para dar la pelea” (Entrevista a experto en tierras, ex asesor de congresista,
Bogot4, octubre, 2018).

Sin embargo, la concertacion con el territorio se convierte también en una forma de
ganar legitimidad del modelo de agronegocio a nivel territorial. Asi lo afirmaba una ex
funcionaria publica vinculada actualmente a uno de los principales gremios del sector
agropecuario “...después fue mas complejo con el tema de la Corte, porque pidieron consulta
con los concejos municipales, eso no estaba en la ley, pero no es del todo malo, porque tu
entras de alguna manera validado al territorio” (Entrevista a miembro del equipo de trabajo de
gremio empresarial, ex funcionaria publica, Bogota, octubre, 2018)

Por ultimo, el apoyo que la ley Zidres recibi6 por parte de los gremios empresariales y
de los Congresistas, con una amplia mayoria, invita a pensar en la relacion que existe entre las
élites del agronegocio y las élites politicas, tema que requiere ser estudiado con mayor
detenimiento y, por lo tanto, solo se hara una breve mencién aqui. Para algunos entrevistados,
la ley Zidres fue aprobada porque hay intereses de los sectores politicos en los negocios de
tierra: 0 son propietarios, o tienen inversiones, o quieren invertir. Una alta ex funcionaria del
ministerio de Agricultura y ex senadora afirmaba que “debajo de cada curul hay una cabeza
de ganado” (Entrevista a alta ex funcionaria del Ministerio de Agricultura, Bogota, octubre,
2018), como forma de mostrar como los congresistas son en muchos casos propietarios de
tierras. Pero ademas, la financiacién de las camparfias por parte de algunas empresas hace que
las votaciones de leyes como estas no sean objetivas. Esta misma persona entrevistada
afirmaba que “cualquier cosa que afecte los grupos de poder, yo creo que va a ser muy dificil

que pase porque esta gente esta financiada por los cuatro ricos de este pais”. Un entrevistado,
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ex asesor de un congresista, llamaba la atencion sobre la necesidad de estudiar detenidamente
la forma como los diferentes actores usan practicamente las mismas palabras para defender la

ley. La siguiente frase requiere una atencion especial:

esos discursos reiterados de congresistas, sobre todo cuando se trata de
personas que no manejan el tema, que no son expertos en el tema, pero que
repiten el libreto, cuando uno ve esas coincidencias lo que detecta es que
claramente la SAC les pone el libreto, la SAC y el gobierno les dicen, lo que
hay que decir es esto, hay inseguridad juridica, aqui hay problemas de
produccién de alimentos, de la despensa agricola, diga esto, y cuando uno
identifica que personas diferentes dicen lo mismo, sin saber nada, claramente
es que ahi esta la incidencia de los gremios (Entrevista a experto en tierras,
ex asesor de congresista, octubre, 2018).

Habria que profundizar en investigaciones que permitan comprender mejor cémo
ocurre el lobby, y como puede detectarse. De hecho, como fue visto en este capitulo, los
argumentos de los diferentes sectores giraron en torno a los mismos puntos, lo que permitid
constituir un discurso articulado a favor de las Zidres. Sin embargo, las motivaciones detras
de esto y el poder de influencia de los sectores empresariales y gremios sobre actores
politicos, como los congresistas, requiere ser estudiado.

Otro investigador en el tema de tierras, abogado, afirmaba que, méas alla de los
intereses particulares de los congresistas en las tierras, hay un apoyo a una vision de campo
colombiano, que cree en el agronegocio como la mejor forma de desarrollar el pais, logrando,
a través de monocultivos, el aumento de la produccidon en territorios como la Altillanura y el
aumento en las exportaciones (Entrevista a miembro de la rama judicial y académico, octubre,
2018). En este sentido, el tema parece ser ain mas complejo, y aunque puede haber intereses
particulares de los congresistas, hay también un trabajo de construccion hegemdnica del
agronegocio, que lleva a creer en este modelo como la via de desarrollo y, por lo tanto, a

apoyarlo.
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Capitulo 5: La disputa por la hegemonia: el agronegocio y la Reforma
Rural Integral

Hablar de agronegocio en Colombia, de forma simultdnea a la Reforma Rural Integral
(RRI) contenida en el acuerdo de paz con las FARC-EP, significa acercarse, en el contexto
nacional, a lo que seria la cuestion agraria en el siglo XXI, que adquiere una nueva dinamica
en el marco de la globalizacion neoliberal. Por un lado, se constata una tendencia hacia la
adopcion del agronegocio evidenciada a partir de las transformaciones productivas y
territoriales y de las medidas de politica publica que han buscado facilitar este proceso. Por
otro lado, las reivindicaciones campesinas y el modelo de produccion basado en la pequefia 0
mediana propiedad han tenido mayor visibilidad en los ultimos afios y estdn disputando
hegemonia debido a la RRI y al papel adquirido por estos sectores durante el Paro Nacional
Agrario de 2013.

Durante el gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2018) se asistio a una disputa
hegemonica frente al sentido y énfasis que debian tener las politicas rurales en Colombia. En
el caso estudiado, se identifican como principales fuerzas a dos bloques de poder, que tienen
sus raices en las disputas historicas por la tierra. Esta caracterizacion se apoya en el trabajo
desarrollado por Pinzon, Salgado y Duarte (2013) relacionado con las configuraciones mas
recientes de los bloques de poder, en el marco del Paro Nacional Agrario de 2013, y que
refleja bien el momento de disputa que se vivio durante el gobierno de Santos.

Un primer blogue de poder estaria compuesto por la agricultura de subsistencia no
formalizada, la agricultura de transicion y la agricultura consolidada o de pequefios clusteres
productivos. Seria una pequefia y mediana produccién campesina que incluye fuerzas
heterogéneas, como los medianos productores nacionales, campesinos y trabajadores rurales

(13

sin tierra, y familias que subsisten en pequeias parcelas. Como afirman los autores, “el
campesinado colombiano es diverso en sus formas de producciéon, como también son
heterogéneas sus formas de organizacion, sus identidades ideoldgicas y los intereses politicos
que los cohesionan” (SALCEDO, et al., 2013, p. 6). Estos actores, que protagonizaron las
movilizaciones del Paro Nacional Agrario y que ademas defienden la Reforma Rural Integral
(RRI), vienen de trabajos de base y articulaciones anteriores, con procesos politicos y

sociales, en donde se destaca el papel de la Federacion Nacional Sindical Unitaria
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Agropecuaria (Fensuagro), el movimiento Marcha Patridtica, el Congreso de los Pueblos, el
Coordinador Nacional Agrario (CNA) y las Dignidades Agropecuarias'®, es decir, procesos
que reunen diversas formas de produccion y organizacion. A partir de 2014, las distintas
organizaciones campesinas, indigenas y afrocolombianas han construido dos espacios de
articulacion que tienen impacto nacional: la Cumbre Agraria, Nacional, Etnica y Popular y la
Dignidad Agropecuaria. En el marco del proceso de paz, este bloque, especialmente el
movimiento articulado en la Cumbre, junto con sectores académicos y politicos, encuentran
en la Reforma Rural Integral la posibilidad de realizar cambios en la politica rural y, por lo
tanto, se organizan en torno a la defensa del acuerdo de paz, de la soberania alimentaria y de
los territorios campesinos.

El segundo bloque de poder es justamente el que ha sido estudiado en esta tesis, es
decir, aquel que busca defender el statu quo rural. Por un lado, incluye a fracciones que
defienden la propiedad extensiva de caracter rentista, compuesto por grandes propietarios
ganaderos, asi como latifundistas que tradicionalmente han ejercido un poder politico en las
regiones (SALCEDO et al, 2013). Estos sectores se beneficiaron de las politicas del gobierno
de Uribe, como el programa Agro Ingreso Seguro (AIS), y algunos de sus representantes han
tenido nexos con grupos paramilitares. Este sector ejercidé una oposicion importante al
gobierno de Santos, especialmente en pautas relacionadas con la Ley de Victimas y
Restituciéon de Tierras y con el proceso de paz. De alguna forma, son sectores que buscan
mantener el campo de la forma que estd, es decir, sin mayores claridades sobre la propiedad
privada, ni condenas por desplazamientos y apropiaciones de tierras por parte de los sectores
latifundistas. Rechazan los ejercicios de verdad sobre lo que ha sucedido en el campo en los
afios de conflicto social y armado.

La otra fraccién seria aquella ligada al monocultivo agroindustrial, es decir, a los
sectores que aqui se consideran del agronegocio, que ha mostrado un apoyo, aunque sea
formal, a politicas rurales impulsadas durante el gobierno de Santos. Es una fraccion mas
ligada a la inversion extranjera, orientada hacia la modernizacion y empresarizaciéon del
campo. Son los sectores que demandan el uso de terrenos baldios para actividades
agropecuarias y tienen interés particular en la region de la Altillanura. Aunque esta fraccion
requiere ser caracterizada de forma mas detallada, puede decirse que incluye a inversores
extranjeros, empresas tradicionales de la cafia de azUcar que estan incorporando en el negocio

de los biocombustibles, asi como nuevas empresas que tienen una integracion vertical y

'® La Dignidad Agropecuaria agrega movimientos gremiales o por sectores, como la Dignidad Cafetera, la
Dignidad Papera, la Dignidad Cacaotera, entre otras. Son, por lo general, medianos propietarios.
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horizontal. Son empresas ligadas a la produccién, principalmente, de flex crops. De alguna
forma, promueven cambios a nivel del campo colombiano, pues requieren garantizar el uso de
baldios para su expansion, por lo que parecen estar interesados en contar con un respaldo
legal para la consolidacion del agronegocio.

Este bloque de poder va a mostrar divisiones importantes en el marco del proceso de
paz, sin embargo, converge en el discurso en torno a la defensa de la propiedad privada vy,
aunque algunas fracciones de clase pueden posicionarse a favor del acuerdo de paz, no se
evidencia un compromiso real con la redistribucion de la tierra.

El gobierno de Santos se baso tanto la continuidad y profundizacién de las politicas
enfocadas en el agronegocio, principalmente a través de la ley Zidres, asi como en la ruptura,
que abrio posibilidades para el surgimiento de una agenda distributiva en materia rural,
principalmente a través de dos elementos: la restitucion de tierras y la RRI. De esta forma, el
Estado, a través de politicas publicas, actué en una arena compleja, de forma contradictoria,
intentando responder a los diferentes intereses en el marco de la coyuntura del acuerdo de paz.
El estudio de estos dos procesos, que ocurren de forma simultanea, permite aproximarse a las
discusiones en torno al modelo de campo que busca construirse en Colombia, en donde la
lucha por la hegemonia se da en una arena de intereses distintos y de correlaciones de fuerza
entre los sectores. Comprender la complejidad del Estado, méas alla de la lectura de éste como
aparato de dominacioén de las clases, hace parte de las reflexiones de este capitulo.

El capitulo esté estructurado de la siguiente forma. La primera parte busca realizar una
contextualizacion general sobre los antecedentes del acuerdo de paz, incluyendo la Ley de
Victimas, el surgimiento de la agenda de paz y de la RRI y el protagonismo adquirido por los
sectores campesinos, especialmente durante el Paro Nacional Agrario de 2013. La segunda
parte se enfoca en la participacion de los sectores dominantes agrarios en el acuerdo de paz,
prestando atencion a la forma como influyeron en el acuerdo y su fase inicial de

implementacion. La tercera parte reflexiona sobre las Zidres y el acuerdo de paz.

5.1. La ruptura en las narrativas sobre la cuestion rural: La restitucion de tierras,
la Reforma Rural Integral y el protagonismo de los sectores campesinos

Desde la década del ochenta, Colombia ha sido escenario de diversos procesos de paz
con los diferentes grupos guerrilleros, incluyendo a las FARC-EP. Antes del proceso de paz
en el gobierno de Santos, el ultimo proceso de paz con esta guerrilla se habia llevado a cabo

durante el gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002). El proceso dur6 tres afios, entre el 7 de
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enero de 1999 y el 20 de febrero de 2002, y tuvo lugar en la llamada zona de distencién, que
consistia en un territorio compuesto por cinco municipios (42 mil km?) sin presencia militar.
Pastrana embarco en el proceso de paz con las FARC-EP ya que existia una expectativa en
algunos sectores frente a lograr una salida politica al conflicto armado, pero sobre todo, esta
fue la carta usada para ganar la presidencia (GARCIA TRUJILLO, 2018). El fracaso de esta
negociacion puede explicarse debido a que ninguna de las partes parecié totalmente
comprometida con la paz y, por el contrario, durante estos afios las partes se fortalecieron
militarmente. Es asi como durante este periodo, el gobierno de Estados Unidos ofrecié una
significativa ayuda militar como condicion para la restructuracion de las fuerzas armadas y el
fortalecimiento de la lucha contra las drogas (GARCIA TRUJILLO, 2018).

La llegada al poder de Alvaro Uribe en el afio 2002 fue el resultado, en gran medida,
del desgaste producido por el proceso de paz fallido entre el gobierno de Pastrana y la
guerrilla de las FARC-EP. En medio de una campafia a la presidencia que gird en torno a la
guerra (TICKNER; PARDO, 2003), Uribe Vélez fue elegido en la primera vuelta, con su
discurso de “mano dura”. Con su programa de la Seguridad Democratica, logro reorientar la
politica, pasando de la negociacion a la confrontacion (GARCIA TRUJILLO, 2018). La
imagen de la guerrilla estaba por el piso, lo que sin duda fue determinante en el giro politico
hacia un gobierno de extrema derecha en el espectro politico. Durante este gobierno, la
guerrilla de las FARC-EP fue catalogada como grupo terrorista. Amparandose en la
resolucion de la ONU No. 1373 sobre terrorismo, algunos Estados, asi como organismos
como la OEA vy la Union Europea, incluyeron a las FARC-EP en la lista de organizaciones
terroristas (GARCIA TRUJILLO, 2018). Clasificar esta guerrilla como terrorista tiene un
efecto fundamental, porque practicamente cierra las puertas para la negociacion. Asimismo,
Uribe logro crear un discurso muy fuerte de enemigo comun, de enemigo interno, que genero
en sectores de la sociedad una legitimidad hacia sus politicas de mano dura. Con relacion a la
cuestion agraria, Francisco Gutiérrez considera que, durante los dos mandatos de Uribe, esta
agenda estuvo bastante cerrada, y hubo un alineamiento con los despojadores de tierras, no
solo en términos de orientaciones de politica y reconfiguracion institucional del sector rural,
sino también en la negacion de la existencia del conflicto armado (GUTIERREZ, 2019).

En las elecciones de 2010, Juan Manuel Santos fue elegido como sucesor de Uribe v,
por lo tanto, se esperaba continuidad en sus politicas relacionadas con la “mano dura” frente a
las guerrillas. Fue la imposibilidad de una segunda reeleccién de Uribe lo que dio lugar a la

eleccion de Santos como su candidato, sin embargo, Santos comenzé a distanciarse del
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gobierno de Uribe desde los primeros dias de su gobierno. En materia rural se percibieron
importantes cambios que generaron una apertura de oportunidades para realizar cambios
favorables para los campesinos en materia rural, los cuales incluso comenzaron antes del
proceso de paz. Asi, la continuidad y la ruptura acompariaron estos ocho afios de gobierno.
Mientras que la continuidad se percibe en el statu quo que beneficia a las élites rurales,
principalmente a la fraccion ligada al agronegocio, en detrimento de politicas favorables al
campesinado colombiano, como se vio en el capitulo anterior, la ruptura se percibe en dos
grandes ejes: la restitucion de tierras y la Reforma Rural Integral (RRI) contenida en el

acuerdo de paz.

5.1.1. La ley de victimas y restitucion de tierras

Como se vio en el capitulo 2, en Colombia se calcula que existen 10 millones de
desplazados y al menos 6 millones de hectareas abandonadas. Una de las principales formas
como se ha buscado el reconocimiento de este tema ha sido por medio de una ley de victimas.
Durante el gobierno de Alvaro Uribe el Partido Liberal lider6 el proyecto de ley en el
Congreso para contar con una ley de victimas. Sin embargo, este intento generd diversas
disputas, pues el gobierno no estaba de acuerdo con el texto que seria aprobado. Asi, el
uribismo logré sepultar el proyecto basado en dos argumentos. Primero, argumenté que el
proyecto ponia al mismo nivel a grupos terroristas y a fuerzas armadas; segundo, que el
proyecto no era viable fiscalmente (CARRANZA et al., 2019). Sin embargo, con la llegada de
Santos al poder, en 2010, éste impulsé una ley de victimas que reconocia la relacion entre
tierra, despojo y conflicto armado. Por medio de la ley 1448 de 2011, sancionada en junio de
2011, “se dictan medidas de atencidn, asistencia y reparacion integral a las victimas del
conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones” (CONGRESO DE LA
REPUBLICA, 2011). Esta ley busca dar respuesta a dos consecuencias del conflicto armado:
el desplazamiento forzado y el despojo o abandono forzado de tierras. Como resultado de esta
ley, se creo la Unidad de Victimas, asi como la Unidad de Restitucion de Tierras.

El interés de Santos en este tema envié no solo un mensaje de reconocimiento del
conflicto social y armado colombiano, sino que también significo una clara postura de
diferenciacion frente a Uribe. Este proyecto de ley, a diferencia del presentado durante el
gobierno de Uribe, no era una iniciativa de un senador, sino que hacia parte de la agenda del

gobierno de la Unidad Nacional, que incluia a los partidos Liberal, Conservador, Partido de la
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U y Cambio Radical (CARRANZA et al., 2019). Ademas, la ley contempla la restitucion
como una medida de reparacion integral, que busca emprender acciones para restablecer las
situaciones anteriores al abandono o al despojo de tierras. Incluye como titulares del derecho a
la restitucidn a las victimas en condicion de propietarios, poseedores u ocupantes de baldios,
que tuvieron que abandonar sus tierras o fueron despojados de las mismas entre enero de 1991
hasta la vigencia de la ley. Las acciones de reparacion consisten en la restitucion juridica y
material de los predios, o una restitucion por el equivalente, y la compensacion (MONTERO;
MACHUCA, 2019).

La creacion de un marco legal e institucional para restituir tierras a las victimas del
conflicto significé el reconocimiento por parte del Estado de la ilegalidad e ilegitimidad de las
apropiaciones de tierra por parte de grupos armados y de terceros (GARCIA TRUJILLO,
2018). Las sentencias de restitucion han ayudado a comprender mejor que el desplazamiento
forzado y la pérdida de la propiedad rural no serian un efecto o consecuencia de la guerra,
sino que la tierra ha sido el motivo de la guerra, entendiendo asi que el abandono de tierras y
el despojo han servido a diversos intereses militares, economicos y politicos de los actores
armados (MONTERO; MACHUCA, 2019). Adicionalmente, esta politica sirvié para darle
legitimidad y credibilidad al gobierno Santos frente a algunos sectores del campo mas
progresista y de izquierda, elemento fundamental para iniciar los dialogos con la guerrilla de
las FARC-EP. Al ser una ley anterior al proceso de paz, le dio margen de maniobra al
gobierno para avanzar en esta direccién, sin depender de los resultados de la negociacion en
La Habana. Por otro lado, como afirma Francisco Gutiérrez, la ley “abrio de manera mas bien
dréastica la agenda agraria. De repente, analisis y propuestas de todo tipo sobre el mundo rural
colombiano, y el hecho mismo del despojo, entraron al debate piiblico” (GUTIERREZ, 2019,
p. 14).

Con relacion a las cifras de restitucién, la Unidad de Restitucion de Tierras registra
que a noviembre de 2019, 373.533 hectareas se encuentran con sentencia restitutiva (URT,
2020). Sin embargo, aunque este proceso ha significado el acceso a tierra por parte de algunas
victimas del conflicto, la ley se ha enfrentado a diversos enemigos. La fraccion de clase mas
ligada a la ganaderia extensiva, y especificamente Fedegan, se opuso a esta ley. Su presidente,
José Félix Lafourie, junto con el procurador nacional de la época, Alejando Ordofiez, lanzaron
en el departamento de Magdalena, uno de los mas golpeados por el despojo a manos de
paramilitares, una campafia contra la restitucion (GUTIERREZ, 2019). Estos dos personajes

van a aparecer de nuevo para oponerse al proceso de paz, como se vera mas adelante. En este
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sentido, la lucha de estos sectores se basé en buscar recuperar la hegemonia del statu quo de
la tierra a través de la férrea oposicion a esta politica, al igual que al proceso de paz. Asi,
como lo afirman Montero y Machuca (2019), la ley se enfrenta a la deslegitimacion del
proceso, a la falta de garantias para los beneficiarios y a la violacion de su derecho a la
restitucion.

Haciendo un balance, podria decirse que la politica de restitucion de Santos sirvid, de
alguna forma, para que los terratenientes, ligados al violento despojo de tierras, perdieran
poder e influencia (GARCIA TRUJILLO, 2018). Fue asi como el tema rural comenz6 a dar
signos de cambio, tendencia que se fortalecio, sin duda, con el proceso de paz, considerado
aqui el segundo eje de ruptura frente al statu quo. En este sentido, Santos logré posicionar de
nuevo la agenda de la paz, después de ocho afios de confrontacién militar y de innumerables

violaciones a los derechos humanos durante el gobierno de Uribe.

5.1.2. El proceso de paz con las FARC-EP

La ley de victimas y restitucion de tierras constituyd un importante antecedente para
generar el ambiente propicio para la negociacion con las FARC-EP vy, en 2012, fue anunciado
publicamente el inicio de los diadlogos de paz con esta guerrilla. El proceso de paz se extendio
por cuatro afios y culminé en el afio 2016. La agenda de discusion incluyé seis puntos sobre
los que debia existir acuerdo: Reforma Rural Integral (RRI), participacion politica, fin del
conflicto, solucion al problema de drogas ilicitas, victimas y mecanismos de implementacion
y refrendacion. EIl primer punto discutido fue la RRI, entendiendo que la guerrilla de las
FARC-EP tiene su origen en los conflictos y luchas por la tierra.

De acuerdo con Reyes (2016), los actores involucrados partieron de dos visiones
distintas al momento de dar inicio a la negociacion. Por un lado, para la guerrilla de las
FARC-EP, las causas del conflicto estaban asociadas a la expansiéon del latifundio y la
expulsion violenta de los campesinos. De igual forma, consideraban como nuevas amenazas
para los territorios de las comunidades campesinas los biocombustibles, la mineria
empresarial, los hidrocarburos, el acceso a grandes extensiones de tierra por parte de
multinacionales y la continuacién del despojo por parte de las bandas criminales, que serian la
continuacion del paramilitarismo. Consideraban, a su vez, que debia establecerse un limite a
la propiedad para extranjeros y regular a los inversionistas con poder financiero. En ese

sentido, proponian abolir el latifundio para democratizar la tenencia de la tierra y defender la
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territorialidad campesina, indigena y negra. Las FARC, ademas, rechazaban la eliminacion de
la UAF para grandes proyectos, defendian las zonas de reserva campesina (ZRC) y
consideraban la seguridad alimentaria como un asunto de soberania nacional. Por parte del
gobierno nacional, se consideraba que el campo habia sido un espacio vulnerable al conflicto
y al narcotréfico y, por lo tanto, su poblacion habria soportado las consecuencias de la
confrontacién armada, que concentrd la propiedad y empobrecié a las comunidades. El
gobierno consideraba necesario realizar un catastro rural que sentara las bases para gravar la
tierra improductiva.

Aunqgue la guerrilla de las FARC-EP siempre habia reivindicado el término reforma
agraria, este concepto, de acuerdo con Fajardo (2014) "desaparecié de las politicas hacia el
campo e incluso entré a formar parte del 1éxico no permitido en el lenguaje oficial”. De esta
forma, en el acuerdo de paz no aparece la reforma agraria, y por el contrario, el término
utilizado fue Reforma Rural Integral. En el texto del acuerdo se define que ésta "sienta las
bases para la transformacion estructural del campo, crea condiciones de bienestar para la
poblacién rural -hombres y mujeres- y de esa manera contribuye a la construccién de una paz
estable y duradera” (GOBIERNO DE COLOMBIA; FARC-EP, 2016). Algunos analistas
consideran que el concepto de Reforma Rural Integral plantea una perspectiva mas amplia,
que no se enfoca solo en la entrega de tierras. Sin embargo, para otros actores, era
précticamente inviable el uso de este concepto en el marco de la negociacion. Vale la pena

hacer referencia a la opinién de un lider campesino entrevistado:

hablar de reforma agraria en este pais se convirti6 en un tabd, en un
sinénimo de guerra, de agresion, entonces por eso las Farc creo que fueron
astutas, ellos también en su saber dijeron, vamos a tratar de que esto no
genere tanto rechazo, que no genere en la opinién puablica una
desfavorabilidad para los acuerdos de paz, entonces hablemos mas suave,
hablemos de reforma rural (Entrevista a lider campesino, miembro de la
Cumbre Agraria, Bogota, octubre, 2018).

De acuerdo con Garcia Trujillo (2018), el proceso de paz se convirtié en una ventana
de oportunidades que permitio introducir temas como el desarrollo rural que en otros
contextos habria sido dificil. EI gobierno Santos, afirma el autor, a pesar de su compromiso
con los grupos econdmicos poderosos, introdujo medidas de reforma a favor de los
campesinos, logrando alterar el statu quo que se habia fortalecido durante el gobierno Uribe
con relacién a las politicas rurales. Como afirman Restrepo y Bernal (2014) "se ha vuelto a

hablar de desarrollo rural. Ya no es un asunto trivial o indeseable. El asunto estaba
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completamente proscrito de la agenda publica"”. Opinion similar tiene una alta ex funcionaria
del Ministerio de Agricultura entrevistada, quien lo expresa de la siguiente forma: “Ahi surge
el primer punto de la Habana, que es el primer reconocimiento explicito que se hace en
Colombia de que hay que volver a mirar en serio el sector agropecuario, y por sobre todo, a la
poblacion rural” (Entrevista a alta ex funcionaria del Ministerio de Agricultura, Bogota,
octubre, 2018).

Vale la pena mencionar que, aunque el acuerdo logré poner sobre la mesa la cuestion
rural, el gobierno colombiano decidié que algunos puntos no serian negociados. Asi, definio
que no seria objeto de discusién en la mesa de conversaciones ni el modelo econémico y
politico del pais, ni tampoco la propiedad privada (REVISTA SEMANA, 2012), lo que se
traducia en que el gobierno no accederia a llevar a cabo una reforma agraria basada en la
masiva expropiacion del latifundio, ni renegociaria los acuerdos comerciales, ni el modelo de
pais basado en la dependencia de la extraccion de recursos naturales (GARCIA TRUJILLO,
2018). No discutir estos temas le permitid tener el respaldo de sectores empresariales, a
quienes les garantizd que sus intereses economicos no se verian afectados por el acuerdo.
Cuidar los intereses de los sectores empresariales, mayoritariamente ligados al capital
transnacional era de gran importancia para Santos.

Finalmente, en mayo de 2013 el gobierno colombiano y las FARC-EP llegaron a un
acuerdo sobre el primer punto de negociacion, el cual llamaron de Reforma Rural Integral:
Hacia un nuevo campo colombiano (GOBIERNO DE COLOMBIA; FARC-EP, 2016). En
términos generales, el primer punto acordado se estructura a partir de tres ejes: 1) Tierras.
Acceso y uso, tierras improductivas, formalizacién de la propiedad, frontera agricola y
proteccion de zonas de reserva; 2) Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET);
3) Planes nacionales para la Reforma Rural Integral. EI primero, relacionado con Tierras,
incluye la democratizacion del acceso a la tierra para comunidades campesinas sin tierra o con
tierra insuficiente, a través de la creacion de un Fondo de Tierras de distribucion gratuita, el
cual dispondra de tres millones de hectareas durante los primeros 12 afios de creacion. Las
tierras que haran parte del fondo provendran de seis fuentes diferentes: 1) tierras de extincion
judicial de dominio a favor de la Nacion; 2) tierras recuperadas a favor de la Nacion (baldios
indebidamente apropiados u ocupados, recuperados mediante procesos agrarios); 3) tierras
provenientes de la actualizacion, delimitacion y fortalecimiento de la Reserva Forestal; 4)
tierras inexplotadas (recuperadas a través de la aplicaciéon de la extincién administrativa de

dominio, por incumplimiento de la funcién social y ecoldgica de la propiedad); 5) tierras
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adquiridas o expropiadas por motivos de interés social o de utilidad puablica; 6) tierras
donadas. Otros mecanismos incluyen los subsidios para la adquisicion de tierras y lineas
especiales de crédito. Este componente contempla también planes de vivienda, asistencia
técnica, capacitacion, adecuacion de tierras, proyectos productivos, comercializacion y acceso
a medios de produccion.

Este primer eje también incluye la formalizacion de la pequefia y mediana propiedad
rural como medida para garantizar los derechos de las personas que son las legitimas duefias y
poseedoras de la tierra y evitar asi el despojo. Se contempla la formalizacion progresiva de los
predios ocupados por parte de la poblacion campesina y se establece una meta de siete
millones de hectareas formalizadas de la pequefia y mediana propiedad rural, priorizando las
areas relacionadas con los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), las
Zonas de Reserva Campesina (ZRC) y otras que el Gobierno defina. Se incluye también una
nueva jurisdiccion agraria que buscaré resolver conflictos relacionados con tenencia y uso, y
la formacion del catastro multipropdsito, que en un plazo de siete afios debera concretar
informacidn y actualizar el catastro rural. Otro punto incluido tiene que ver con el cierre de la
frontera agricola y la proteccion de las zonas de reserva, con el objetivo de crear alternativas
equilibradas entre medio ambiente y bienestar y buen vivir. Para esto, se propone desarrollar
un plan de zonificacion ambiental para delimitar la frontera agricola y apoyar la
estructuracion de planes para el desarrollo de las comunidades que colindan o hacen parte de
las areas. Con relacion a las Zonas de Reserva Campesina (ZRC) se establece la promocion
del acceso a la tierra y la planificacion de su uso en las ZRC, apoyando los planes de
desarrollo de las zonas constituidas y de las que se constituyan, para que promuevan la
economia campesina, contribuyan al cierre de la frontera agricola, aporten a la produccién de
alimentos y a la proteccién de las Zonas de Reserva Forestal.

El segundo componente tiene que ver con los Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET), los cuales buscan lograr la transformacion estructural del campo vy el
relacionamiento equitativo entre campo y ciudad. Buscan alcanzar el bienestar y buen vivir de
la poblacién en zonas rurales, la proteccion de la riqueza pluriétnica y multicultural, el
desarrollo de la economia campesina y familiar y de formas de produccion de las
comunidades indigenas, negras, afrodescendientes, raizales y palenqueras por medio del
acceso integral a la tierra y a bienes y servicios productivos y sociales. Busca, también, el
desarrollo y la integracion de las regiones abandonadas y golpeadas por el conflicto, a través

de inversiones publicas progresivas, concertadas con las comunidades, el reconocimiento y la
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promocion de las organizaciones de las comunidades para hacer del campo un escenario de
reconciliacion. Las zonas méas necesitadas seran priorizadas con PDET, de acuerdo con los
niveles de pobreza, grado de afectacion derivado del conflicto, debilidad de la
institucionalidad y la presencia de cultivos de uso ilicito.

El tercer punto, relacionado con los Planes nacionales para la Reforma Rural Integral,
busca la superacion de la pobreza y la desigualdad de la poblacion rural asi como la
integracion y cierre de la brecha entre el campo y la ciudad. De esta forma, se busca
garantizar el acceso a bienes y servicios publicos. Las medidas especificas incluyen planes de
infraestructura vial y adecuacion de tierras, infraestructura eléctrica y de conectividad, planes
de desarrollo social (salud, educacién, vivienda, agua potable, erradicacion de la pobreza),
planes para estimular la produccion agropecuaria y la economia solidaria y cooperativa
(asistencia técnica, subsidios, crédito, generacion de ingresos, comercializacion,
formalizacion laboral y proteccion social). Finalmente, incluye el sistema para la garantia
progresiva del derecho a la alimentacion de la poblacién rural. Puede decirse que los puntos
acordados presentan una nueva narrativa en cuanto al tema rural, dandole relevancia a los
territorios, a las condiciones de vida de la poblacion en el campo y la garantia al acceso a

bienes publicos.

5.1.3. El Paro Nacional Agrario

En medio de los dialogos de paz con la guerrilla de las FARC-EP, hubo un
acontecimiento importante que ayudd a consolidar el entendimiento sobre la necesidad de
realizar cambios en materia agraria. Unos meses después de haber llegado a un acuerdo sobre
la RRI en la mesa de negociaciones, especificamente el 19 de agosto de 2013, comenzo el
Paro Nacional Agrario. El paro significO una masiva movilizacién campesina, con blogueos
en algunas carreteras del pais, lo que afectd el transporte y la provision de alimentos en las
ciudades y aumento el precio de los mismos (ROA-CLAVIJO, 2018). La forma como esta
protesta logré visibilizar y fortalecer a los sectores campesinos merece ser destacada. Después
de ocho afios del gobierno de Uribe, caracterizado por una fuerte represién, en el gobierno
Santos la movilizacion social aumento, lo que se relaciona con una nueva estructura de
oportunidades politicas que surge debido al gobierno reformista de Santos, que embarco en el
proceso de paz (ROA-CLAVIJO, 2018). Como fue mencionado, las negociaciones de paz y

especificamente la discusion del punto 1 de La Habana, abrieron la agenda de la cuestion
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agraria en Colombia.

Este proceso reunio a pequefios y medianos propietarios, campesinos sin tierra, asi
como indigenas y afrodescendientes, mostrando diferentes identidades presentes al interior de
los sectores campesinos. Aungue las reivindicaciones de los sectores populares rurales
histéricamente han girado en torno al acceso y redistribucion de la tierra, en este caso, la
movilizacion articuld en una cadena de equivalencias diferentes demandas en torno a un punto
nodal especifico, que fue la provision y abastecimiento de alimentos. Adicionalmente, debido
a la afectacion de transporte de alimentos, la provision de alimentos constituyo el eje
fundamental que permitié conectar a los productores con los consumidores, reforzando asi el
papel fundamental de los productores de alimentos para alimentar a las ciudades. La
movilizacién sirvié para cuestionar, también, el discurso del gobierno en torno a que
Colombia seria la despensa para alimentar el mundo (elemento destacado en las discusiones
de la Ley Zidres), ya que esta propuesta no beneficia a las comunidades rurales, productoras
de alimentos, sino a los sectores agroindustriales.

Por otro lado, resulta fundamental ver como en esta movilizacion surgieron dos
importantes movimientos agrarios con impacto nacional: la Cumbre Agraria, Campesina,
Etnica y Popular y la Dignidad Agropecuaria. Roa-Clavijo (2018) menciona la necesidad de
hablar de movimientos campesinos en Colombia, en plural, debido a las diferencias entre
estos dos movimientos, las cuales muestran distintos tipos de sujeto agrario. Por un lado, La
Cumbre Agraria tiene una perspectiva o agenda mas integral, que incluye cuestiones
asociadas a la agricultura, pero también sobre derechos sociales y cuestiones ambientales.
Dentro de sus reivindicaciones se incluye el acceso a la tierra, la agroecologia y los derechos
humanos. Aunque el proceso organizativo en torno a la Cumbre Agraria es el resultado del
Paro Agrario, en este movimiento convergen organizaciones campesinas, negras, indigenas y
sindicatos agrarios ya existentes™.

Por otro lado, La Dignidad Agropecuaria se enfoca mas en una agenda de desarrollo
agricola, que incluye la oposicion a los tratados de libre comercio, la defensa de la produccion
nacional de alimentos y el rechazo a la mineria en tierras agricolas. Parte de una alianza entre

organizaciones, basada en las cadenas de valor. Asi, estd compuesta por movimientos

¥ Hacen parte de la Cumbre Agraria: Organizacion nacional Indigena de Colombia (ONIC), Congreso de los
Pueblos, Movimiento Politico y Social Marcha Patri6tica, Coordinador Nacional Agrario (CNA), Mesa Nacional
de Interlocucion y Acuerdo (MIA), Coalicion de Movimientos y Organizaciones Sociales de Colombia
(COMOSOC), Proceso de Comunidades Negras (PCN), Federacién Nacional Sindical Unitaria Agropecuaria
(FENSUAGRO), Mesa de Unidad Agraria (MUA), Asociacion Nacional de Zonas de Reserva Campesina
(ANZORC), Movimiento por la Constituyente Popular (MCP), Asociacion Campesina Popular (ASOCAMPO).
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sectoriales creados recientemente, denominados ‘“dignidades”, que no encontraban en los
gremios empresariales, como la Federacion Nacional de Productores de Papa (FEDEPAPA) o
la Asociacion Nacional de Cultivadores de Cafia (ASOCANA) una verdadera representacion.
De este modo, se constituyeron movimientos como: Dignidad Cafetera, Dignidad Papera,
Dignidad Panelera, Dignidad Cacaotera, Dignidad Cebollera, Dignidad Lechera y Dignidad
Arrocera. En el marco de la movilizacion de agosto de 2013, comienza la articulacion y
posterior creacion de Dignidad Agropecuaria. Como lo afirma Roa-Clavijo (2018), la
emergencia de Dignidad Agropecuaria muestra cambios en la sociedad rural colombiana, pues
evidencia el surgimiento de una clase media rural.

El paro de 2013, de alguna forma, visibilizé las contradicciones presentes en el
gobierno Santos con relacion a la cuestion rural. Tobon Quintero (2016) sintetiza las causas
del paro agrario en tres grandes factores: 1) el rechazo al modelo de desarrollo rural que
prevalece en el pais desde mediados del siglo XX; 2) la lucha contra los Tratados de Libre
Comercio (TLC) firmados, especialmente el TLC con Estados Unidos; y 3) la resistencia de
los campesinos frente al sesgo de las politicas agrarias que privilegian la agroindustria y
empobrecen a los pequefios y medianos campesinos. El paro logré mostrar la necesidad
urgente de tomar medidas de fondo para solucionar el problema agrario en Colombia,
permeando asi el proceso de negociacion en La Habana (MENDEZ, 2019).

5.2. Los sectores dominantes agrarios y la paz: ¢poder de veto?

Entender la forma como los sectores dominantes agrarios -empresas y gremios
empresariales ligados al sector rural- participaron en el proceso de paz, resulta de gran
importancia, teniendo en cuenta que histéricamente estos sectores han bloqueado las reformas
agrarias (GARCIA TRUJILLO, 2018). Con el animo de caracterizar como fue la participacion
de estos sectores en el proceso de paz con la guerrilla de las FARC-EP, que dio como
resultado el acuerdo de paz, resulta pertinente aproximarse a la manera como el sector
empresarial, en general, y el ligado al agro, en particular, han actuado frente a los diferentes
procesos de paz que se han llevado a cabo en el pais y como se evidencia su participacion en
el reciente proceso con las FARC-EP. Se destaca que, aunque puedan tener posiciones en
contra, son actores que han estado presentes en los acuerdos, ya sea de forma individual o
colectiva.

Rettberg (2013) ha caracterizado minuciosamente la forma como los sectores
empresariales han participado en los procesos de paz en Colombia, asi como los distintos
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repertorios de accion utilizados. En este sentido, aunque en ocasiones su papel ha sido
indirecto, en otros casos han asumido un papel activo y visible. Sus opiniones y respaldo a los
procesos difieren entre sectores y actores, por lo que no es posible hablar del sector
empresarial como un ente monolitico y homogéneo. En algunos casos, la participacién se ha
dado por parte de reconocidos empresarios Yy, en otros, son los gremios empresariales los que
asumen la voceria de este sector. De acuerdo con Offe y Wiesenthal (1984) el capital tendria
diversas formas de actuacién, siendo una de ellas la participacion directa e individual de
empresarios. Sin embargo, la asociatividad también seria una estrategia a través de la cual el
capital defiende sus intereses y, en este sentido, los gremios serian la concreciéon de la
asociatividad de este sector. De acuerdo con Dossi y Lissin (2011), “son las asociaciones las
qgue cumplen un rol central al aglutinar, organizando en numerosas ocasiones intereses
diversos y muchas veces contradictorios”.

Son diversos los repertorios de accion utilizados por el sector empresarial para
posicionarse o participar en los procesos de paz, de acuerdo con la informacion recopilada por
Rettberg y Landinez (2013). Dentro de estos repertorios se incluyen: las declaraciones
publicas, reuniones con negociadores del gobierno o con el presidente; la creacion y
participacién en foros, grupos de trabajo y mesas de trabajo empresariales; el contacto con
actores armados; la participacion activa en mesas de negociacion; la participacion como
veedores o verificadores de los acuerdos de paz; la creacion de iniciativas por parte de
empresarios para promover la paz (think tanks); el pago de cargas fiscales para temas de paz;
y la participacion en politicas de reintegracion de desmovilizados.

Al estudiar la participacion de estos sectores en los procesos de paz en Colombia a
partir de la década del ochenta, se evidencia la diversidad de actuaciones, posiciones y actores
del sector empresarial que han participado en los procesos de paz. En la década del ochenta,
especificamente en las negociaciones de paz llevadas a cabo durante el gobierno de Belisario
Betancur (1982-1986), ya se percibia una influencia de los empresarios en los procesos de paz
como una de las fuerzas que participaban en la arena politica nacional (CNMH, 2016).
Betancur fue el primer presidente en llevar a cabo un proceso de negociacion con las
guerrillas, considerandolas, asi, actores politicos: “a las guerrillas, tradicional problema
considerado de desorden publico, se les dio un estatus claramente politico” (LEAL
BUITRAGO, 2016). Asi, durante este gobierno hubo algunos acuerdos de cese al fuego con
las FARC-EP, el EPL y el M-19. La Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia

(ANDI), que en ese momento era el vocero y principal gremio del pais, afirmaba que la paz
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debia ser un objetivo nacional. En este sentido, organizaciones pertenecientes a la ANDI y
algunos miembros individuales de la misma hicieron parte del equipo negociador durante
dicho gobierno, aunque a titulo individual, no como representantes del sector privado
colombiano (RETTBERG, 2013). En 1985, frente a las criticas al gobierno en politica de paz,
Betancur cre6 la Comision de Paz, Dialogo y Verificacion, en donde participaron el
presidente de la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC) y de la Federacion Colombiana
de Ganaderos (Fedegan), que ademas eran los gremios que mas criticas realizaban al proceso
de paz y los que mas escépticos se mostraban frente a sus resultados.

A finales de la década del ochenta e inicios de los noventa, es decir, al final del
gobierno de Virgilio Barco y a inicios del gobierno de César Gaviria, se produce la
desmovilizacién de grupos guerrilleros como el M-19, el Ejército Popular de Liberacién —
EPL-, el Partido Revolucionario de los Trabajadores —PRT- y el grupo Quintin Lame, asi
como de disidencias del ELN (GONZALEZ, 2014). Durante este periodo hubo desconfianza
del sector empresarial frente al tema de la paz, debido al aumento de la violencia en algunas
regiones del pais, como la region del Uraba y la Costa Caribe (RETTBERG; LANDINEZ,
2013). Los empresarios fueron los que manifestaron mayores criticas a la politica de paz del
gobierno anterior, hecho que explica el respaldo de los gremios empresariales a la
implantacion del impuesto de guerra, que tenia como objetivo fortalecer a las Fuerzas
Militares frente a los ataques de grupos insurgentes. Pese a la desconfianza y criticas, los
empresarios y lideres gremiales participaron en la Comision Asesora de Reinsercion.

Aunque durante el gobierno de Ernesto Samper (1994-1998) hubo algunos
acercamientos con la guerrilla, hubo desconfianza de los gremios, en especial de la SAC y
Fedegan. Hacia el final del gobierno de Samper, la agenda de la paz emerge con fuerza y se
convierte en la bandera del candidato Andrés Pastrana (1998-2002), quien se muestra
comprometido con la solucién negociada al conflicto armado. Durante este periodo, y
especialmente en los primeros afios de gobierno, hubo un protagonismo mayor del sector
privado en las negociaciones de paz con la guerrilla de las FARC-EP como parte del equipo
negociador. En 1999, un grupo de empresarios cred la Fundacién Ideas para la Paz como
centro de pensamiento empresarial enfocado en la solucion negociada al conflicto armado. No
obstante, al interior de los gremios, de acuerdo con la version del Consejo Gremial Nacional

(CGN), el proceso de paz generaba tensiones y posiciones divergentes:

el desarrollo de las conversaciones de paz generé muchas tensiones en el
CGN. Unos pocos creian en la posibilidad de llegar a un acuerdo; otros lo
consideraban inconveniente, pues partian de que las FARC estaban
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negociando la rendicion del aparato estatal colombiano, y, posiblemente, la
mayoria pensaba que mientras se lograba un fortalecimiento de las
Fuerzas Armadas y un impacto de las inversiones del Plan Colombia, no
habia otra alternativa para comprar tiempo (JUNGUITO et al., 2015)
(negritas de la autora).

Rettberg y Landinez (2013) consideran que el respaldo a la paz, durante este periodo,
tuvo como protagonistas del sector empresarial a los empresarios, de forma individual, y no a
los gremios empresariales, lo que puede explicarse, de alguna forma, debido a las divisiones y
posiciones divergentes al interior del sector empresarial con relacion al proceso de paz. Esta
division de posiciones se constato al interior del Consejo Gremial Nacional (CGN) cuando la
presidencia de este gremio fue asumida por el presidente de Fedegan, en febrero de 2000. Este
sector se oponia al proceso, lo que generé tensiones al interior del CGN (JUNGUITO et al.,
2015). En este sentido, la participacion de los empresarios se dio de forma individual. En
marzo de 2000, mas de 10 de los mas importantes empresarios del pais se desplazaron hacia la
zona de distension donde se llevaban a cabo los dialogos de paz con las FARC-EP, con el
objetivo de reunirse con el maximo lider de esta guerrilla, Manuel Marulanda Vélez, alias
Tirofijo, y con otros de lideres de la guerrilla. Sin embargo, ese mismo afo, las FARC-EP
anunciaron la entrada en vigencia de la ley 002, que buscaba cobrar un impuesto a personas
naturales o juridicas con un patrimonio superior a un millén de ddlares, lo que generé rechazo
hacia la salida negociada.

Tras la ruptura de las negociaciones de paz con la guerrilla, en febrero de 2002, la
tendencia en el sector privado fue la de posicionarse a favor de una solucion militar al
conflicto social y armado, apoyando, de esta forma, a Alvaro Urbe Vélez a la Presidencia de
la Republica. Los ganaderos, en especial, "recibieron con beneplacito la presidencia de Uribe"
(RETTBERG; LANDINEZ, 2013). Durante este periodo las fuerzas militares se fortalecieron
y Uribe se enfoc6 en mostrar resultados contra las guerrillas y en reivindicar un clima
propicio para la inversion extranjera, la cual tuvo un fuerte crecimiento a partir de 2003. La

SAC apoyo al gobierno de Uribe y su politica de Seguridad Democratica:

Sefior Presidente, reafirmamos el apoyo hacia su politica de Seguridad
Democrética, reconociendo que nuestro sector es hoy en dia muy diferente
gracias a las acciones realizadas por ella. Para nuestras fuerzas armadas,
nuestra mas profunda admiracion, respeto y respaldo de nuestro sector
(REVISTA NACIONAL DE AGRICULTURA, 2008b).

Al estudiar los procesos de paz en una perspectiva histérica, se constata que "son los
ganaderos los que, mayoritariamente, se oponen o dan a conocer una desconfianza resuelta
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ante los procesos de paz en el pais" (RETTBERG; LANDINEZ, 2013). De igual forma, los
sectores ligados al campo, como la SAC, Fedegan y Fedepapa, historicamente se han
mostrado desconfiados con relacion a los procesos de paz: "'Si bien éstos se mostraban a favor
del cese del conflicto armado, fueron insistentemente desconfiados frente a las negociaciones
de paz con las guerrillas” (RETTBERG; LANDINEZ, 2013). Al estudiar la durabilidad de la
guerra en Colombia, Uribe-L6pez (2013) considera que “una parte del bloque en el poder
pudo llevar a cabo negocios al margen de la guerra, por lo que no era prioridad ni hacer la
paz, ni ganar la guerra”. La afirmacion del presidente de la ANDI, Fabio Echeverri Correa, en
1987, constituye un buen ejemplo de esto. En pleno recrudecimiento del conflicto, afirmé que
“La economia va bien, el pais va mal” (URIBE-LOPEZ, 2013). Uribe L6pez considera que,
en este sentido, ha habido un desinterés en la paz por parte de las fracciones de la élite
colombiana. Esto sin contar con que otros sectores se han beneficiado de la guerra, como se
vio en el capitulo 2 con relacion al despojo de tierras.

A lo largo del proceso de paz entre el gobierno de Juan Manuel Santos y la guerrilla de
las FARC-EP, los sectores dominantes agrarios participaron de diversas formas, lo que de
alguna forma permitié que sus intereses fueran preservados en momentos en que la cuestion
rural aparecia en el centro del debate. De acuerdo con Rettberg (2013), durante las actividades
previas al inicio formal del proceso de paz, los sectores empresariales tuvieron una
participacién importante. La autora menciona cémo miembros del sector empresarial
financiaron los gastos de viaje de funcionarios y miembros de la guerrilla en los didlogos
exploratorios anteriores al proceso de paz. De igual forma, un dia después del anuncio formal
del inicio del proceso de paz con las FARC, el presidente Santos se reunié con el Consejo
Gremial Nacional para entregar directamente informacion sobre el proceso de paz que
acababa de iniciar. De acuerdo con este gremio, en la reunion mostraron preocupacion sobre
el primer punto de la agenda de negociacion, referente a la Reforma Rural Integral (RRI)
pues, segun ellos, habia temor con relacion a "un posible discurso de reforma agraria
expropiatoria”, por lo que el presidente manifestd que la cuestion de la propiedad privada no
haria parte de la negociacion (JUNGUITO et al., 2015). El proceso de paz, de alguna forma,
blind6é los intereses del sector privado al definir, como fue mencionado, una serie de
condiciones innegociables antes del inicio oficial de los didlogos de paz, como la estrecha
consulta a los representantes del sector privado sobre la agenda de negociacion; no ceder ante
el cese al fuego; el compromiso de acabar definitivamente con los secuestros; y la exclusion

de discusiones sobre reformas sustanciales a la estructura social y econémica del pais,
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incluyendo la proteccion a los derechos de propiedad (RETTBERG, 2013).

En el equipo negociador del gobierno participaron algunas personas ligadas al sector
empresarial: Frank Pearl, ex presidente de Valorem, uno de los principales holdings
empresariales; Alejandro Eder, perteneciente a una de las principales empresas de cafia de
azucar y de agrocombustibles en el pais; Sergio Jaramillo, ex director de la Fundacién Ideas
para la Paz (FIP), creada por un grupo de empresarios; y Luis Carlos Villegas, ex presidente
de la ANDI y del CGN (RETTBERG, 2013). Posteriormente hizo parte del equipo negociador
Gonzalo Restrepo, reconocido empresario antioquefio (LA SILLA VACIA, 2016). Rettberg
(2013) considera que el apoyo al proceso de paz por parte de algunos de los principales
gremios empresariales puede deberse, por un lado, a un tema de seguridad, y por otro, a los
beneficios econdmicos que puede traer. Asi, el éxito en términos econdmicos depende en gran
medida de la internacionalizacion de la economia, lo que a su vez exige seguridad a las
inversiones y capacidad institucional, elementos que podrian fortalecerse con un acuerdo de
paz.

Ya en el proceso de negociacion, los empresarios tuvieron “puntos de acceso” que
influyeron en las decisiones del gobierno con relacién a la implementacion del acuerdo
(GARCIA TRUJILLO, 2018). Estos puntos de acceso, de alguna forma, reflejan proyectos en
disputa. Los sectores agroempresariales intentaron ejercer su poder para influir en los puntos
de negociacion del proceso de paz. Esto se vio a lo largo del proceso: durante la negociacion,
en la fase de modificacion debido a los resultados del plebiscito y, por Gltimo, en las acciones
relacionadas con la implementacion de la RRI. A continuacién se abordaran las formas como
los sectores dominantes rurales participaron en el proceso de paz a partir de la aproximacion a
tres sucesos: el foro de Desarrollo Agrario Integral (2012), el plebiscito por la paz (2016) y el
decreto 902 de 2017.

5.2.1. El foro de Desarrollo Agrario Integral

Ademas de la participacion a través de personas ligadas al sector empresarial en el
equipo de negociacion, en el tema de desarrollo rural los gremios empresariales tuvieron un
papel importante, ocupando espacios de discusion sobre esta tematica. Sobre este punto, se
resalta la participacion de algunos sectores gremiales en el foro sobre el punto de la RRI,
organizado por la Universidad Nacional de Colombia y las Naciones Unidas en diciembre de
2012 como parte de los acuerdos en la mesa de negociacién. El foro de Desarrollo Agrario

Integral tenia como objetivo conocer y discutir las propuestas de las organizaciones de la
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sociedad civil en las negociaciones de paz. En este foro participaron 1314 personas
pertenecientes a 522 organizaciones del pais. Hubo participacion significativa de los sectores
campesinos, los cuales presentaron sus ponencias en distintos grupos de trabajo. En este foro
también se cont6 con la participacion empresarios, mujeres, victimas, afrodescendientes,
indigenas, iniciativas de paz, entre otras (RESTREPO; BERNAL, 2014). En la relatoria del
foro se afirma que hubo una participacion significativa del sector empresarial y de los
gremios, con 182 representantes, siendo el segundo grupo con mayor participacion®
(UNIVERSIDAD NACIONAL DE COLOMBIA; NACIONES UNIDAS, 2012).

La SAC, en la ponencia radicada en el foro, mencion6 que para el sector agropecuario,

es muy importante que el Gobierno Nacional haya planteado, al inicio de las
negociaciones, que el modelo econdmico no es negociable. Los elementos
esenciales del modelo vigente que debemos destacar son el respeto a la
propiedad privada y la actividad productiva en el marco de la economia de
mercado (MEJIA, 2012).

Mencion6 que el sector agroexportador esta desaprovechado, teniendo en cuenta su
potencial en términos de recursos naturales y diversidad climatica del pais. Se refirio,
igualmente, a la seguridad juridica: “la clara definicion de los derechos de propiedad, uso y
usufructo y su eficaz proteccién son indispensables para proveer la seguridad juridica que
requieren las inversiones en el campo”. Con relacion a la UAF, la ponencia resalta que, si bien
es un mecanismo que busca el acceso a tierra, conlleva inflexibilidades que impiden el
desarrollo de inversiones productivas de tamafio significativo e impiden que los beneficiarios
de programas se vinculen a proyectos productivos empresariales. Para la SAC, el desarrollo
empresarial y la inversién publica y privada pueden ayudar a superar la pobreza rural. Reiterd
gue Colombia puede convertirse en una despensa productiva para el planeta, por lo cual se
requiere posibilitar el desarrollo de proyectos de gran escala y modificar las restricciones de la
UAF. Con relacién a los biocombustibles, la SAC sefiala que si bien ha habido inquietudes
sobre los efectos que puede traer su produccion para la seguridad alimentaria, estudios
recientes sefialan que su produccion no compite con la seguridad alimentaria, por lo que se
requiere de politicas que faciliten el crecimiento sostenible tanto de los alimentos como de los

biocombustibles. Afirma que la promocion de la inversion extranjera en el sector

2 por parte de los sectores empresariales, participaron del foro: la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC),
la Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia (ANDI), la Federacion Nacional de Cafeteros (FNC), la
Asociacion Nacional de Productores de Leche (Analac), la Federacion Nacional de Arroceros (Fedearroz), la
Asociacion Colombiana de Porcicultores (Asoporcicultores), la Asociacion de Cultivadores de Cafia de AzUcar
(Asocafia) y la Asociacion Nacional de Caprinocultores y Ovinocultores de Colombia (Anco), entre otros
(UNIVERSIDAD NACIONAL DE COLOMBIA; NACIONES UNIDAS, 2012).
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agropecuario constituye una estrategia adecuada para incrementar la inversion en el campo,
impulsar la transferencia tecnoldgica y la comercializacion. Por Gltimo, la ponencia cierra con
la siguiente frase: “La asociatividad y el desarrollo empresarial no deben ser ajenos a la
sociedad rural; por el contrario, constituyen una respuesta estructural a la problematica del
campo colombiano y un camino para la paz” (MEJIA, 2012).

La ANDI también envié sus propuestas al Foro, en donde sefiald que se debe
promover el uso eficiente de la tierra a través de “compromisos con quienes tienen la
propiedad de la misma para que se desarrollen proyectos productivos economicos, social y
ambientalmente sostenibles” (SALCEDO, 2012). La ponencia también se refiere a la
necesidad de definir cuales son los terrenos baldios con los que cuenta Colombia y, en este
sentido, sefiala que “si las tierras son baldias, el Estado puede conservar la propiedad de las
mismas entregandolas en calidad de concesion por un minimo de 20 afios, previa aprobacién
del proyecto productivo econémico, social y ambientalmente sostenible”. De igual forma,
plantea en su ponencia revisar el modelo asistencialista del sector agropecuario para volverlo
un sistema que use adecuadamente los bienes publicos e incentive la productividad. Una de
las estrategias planteadas son las alianzas productivas “que permitan a la industria o a los
compradores de materias primas jalonar la produccion agropecuaria, la tecnificacion y el
incremento de la calidad, sin que el productor se convierta en ‘dependiente’”’(SALCEDO,
2012). Por su parte, Fedepalma se enfocd en disefiar propuestas basadas en el modelo de
Alianzas productivas para el postconflicto, en el cual los pequefios productores le venden a
una empresa ancla (CNMH, 2016).

La Federacion de Ganaderos, Fedegan, no particip6 del Foro de Desarrollo Agrario
Integral y su presidente, José Félix Lafaurie, envidé una carta explicando los motivos de su
ausencia. Argumento que los ganaderos no son enemigos de la paz “porque hemos sido las
principales victimas de la guerra y quienes mas directamente la hemos sufrido” y que han sido
estigmatizados por parte de “todos los grupos guerrilleros y sus agentes oficiosos -10s sectores
radicales de la llamada izquierda democratica” quienes los catalogan como gremio paramilitar

y victimario (LAFAURIE, 2012):

Hemos concurrido a muchos eventos de todo tipo con los representantes de
la izquierda radical, en los que, sin excepcion, el debate argumental es
reemplazado por la estigmatizacion del ganadero como victimario,
paramilitar y terrateniente, esto Gltimo como si la tenencia legitima de tierras
fuera un delito.

Justificd su ausencia en el foro debido a que considera que en La Habana se estan
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discutiendo temas que no pueden ni deben ser negociados con las FARC, como el desarrollo
rural y la tierra. Afirmd, ademas, que “si no compartimos que el desarrollo del campo se
negocie con quienes lo han destruido durante décadas, ¢por qué habriamos de asistir a un foro
que le brinda insumos a una negociacion que no compartimos?” (LAFAURIE, 2012).
Lafaurie se refirid también al sector de agronegocio en Colombia, en el que participan
extranjeros y grandes grupos economicos, que estan “comprando la Orinoquia a ganaderos
quebrados”. Ellos estarian generando las condiciones para el desarrollo rural:

nos parece encomiable y necesario que estos nuevos jugadores le apuesten a
la gran agricultura empresarial y a la ganaderia moderna y sostenible, que
son las que generan empleo y bienestar. Al Gobierno también le parece muy
bien, y lo ha manifestado expresamente. Pero a las Farc no les parece bien, y
no podemos olvidar que es con ellas con quienes se esta negociando el
desarrollo rural (LAFAURIE, 2012).

Mientras la posicion de los sectores que representan intereses mas de tipo
agroempresarial fue la de enviar sus propuestas al foro, ocupando ese espacio de participacion
y haciendo énfasis en sus demandas, relacionadas principalmente con la modernizacién de la
agricultura, la asociatividad entre pequefios y grandes y su interés en que los baldios puedan
ser usados para la agricultura empresarial via concesion, el caso de Fedegdn muestra una
posicion totalmente contraria a la negociacion de paz. Estos sectores dominantes agrarios
parecen no ser un ente monolitico que actta en bloque. Asi, se evidencian algunas posturas
méas moderadas en los casos de la fraccion dominante ligada a los sectores agroempresariales,
y posturas mucho mas radicales y de oposicion directa al proceso de paz por parte de la
fraccion mas tradicional ligada al sector ganadero (DE MENEZES FERNANDES;
CUELLAR BENAVIDES, 2019).

Lo anterior muestra un quiebre en las clases dominantes, con un sector que apela a una
defensa de la paz “en abstracto” (ESTRADA, 2019), es decir, con posiciones que parecen
estar apoyando la salida negociada y, en ese escenario, buscan articular sus demandas. De
alguna forma, existiria una lectura dentro de estos sectores sobre las posibilidades que en
términos econdmicos podria traer la paz, como forma de ampliar sus estrategias de expansion
territorial. Por otro lado, a la extrema derecha del espectro politico, se encontraria una
posicion que defiende el orden social vigente y la salida militar al conflicto. Lafourie,
presidente de Fedegan, resume en la siguiente frase la ruptura de los sectores dominantes
frente a la pauta de la paz, asi como su oposicién al acuerdo: “El Gobierno queria el apoyo
unanime de los gremios, pero encontré la voz disonante de Fedegan, cuestionando con

verticalidad y argumento la claudicacion de negociar la produccion agropecuaria, la politica
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de tierras y la vida rural” (EL ESPECTADOR, 2016). Fedegdn se convirtié en una voz
fundamental del presidente Uribe y en uno de los principales opositores del gobierno Santos.
Para Estrada, ademas, existiria una diferencia importante al interior de estos sectores
dominantes. La posicion mas a la derecha busca continuar con practicas de acumulacion
violenta y despojo de tierras, mientras que la otra posicion defiende la modernizacion
capitalista del campo, impulsando la salarizacién y financiarizacion de la tierra. El despojo
estaria presente en los dos casos, uno bajo una violencia estructural, y el otro bajo el despojo

financiero, que promueve la especulacién y el endeudamiento.

5.2.2. El plebiscito y la lucha hegemonica frente a la paz

El acuerdo de paz entre el gobierno colombiano, en cabeza de Juan Manuel Santos, y
la guerrilla de las FARC-EP, fue firmado el 26 de septiembre de 2016 en la ciudad de
Cartagena, Colombia. Sin embargo, uno de los puntos acordados fue la refrendacion del
mismo por parte de la ciudadania a través de un plebiscito, que tendria un carécter vinculante.
La consulta fue realizada el 2 de octubre de ese mismo afio, con la pregunta: ;Apoya usted el
acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y
duradera? Aunque las encuestas realizadas antes del plebiscito mostraban el triunfo del Si, las
fuerzas que apoyaron el acuerdo de paz perdieron en las urnas. Asi, EI No gano el plebiscito,
con un estrecho margen de diferencia (49,78% voto si y 50,21% votd No) y una amplia
abstencion, de 62,57%.

La comprensidn de este resultado pasa por examinar los antagonismos que se crearon
en torno a la paz. Es decir, la paz se convirtié en un significante vacio, en el punto nodal
alrededor del cual se gesto la disputa hegemdnica entre dos fuerzas que se fueron moldando a
lo largo del gobierno Santos. Las elecciones de 2014, en las que Santos logro reelegirse, ya
mostraban el pulso politico en torno a la paz. Santos gané las elecciones con el apoyo de
fuerzas alternativas que, aunque eran criticas de su gobierno, apoyaban la salida negociada al
conflicto social y armado. De acuerdo con Heredia (2016), la paz surge como el significante
vacio que permite el triunfo de Santos, a partir del apoyo de sectores diferentes. En “la paz” se
identificaban grupos opuestos al gobierno, como el partido Polo Democratico, que entendia la
paz como una demanda historica, asi como otros sectores que consideraban que a través de la
paz se solucionarian grandes problemas del pais. Otros sectores, como victimas del conflicto,

académicos y grupos sociales progresistas se unieron en torno a la paz, que para cada uno
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podia tener significados diferentes. Pero ademas, Heredia (2016) considera que en torno a la
paz se articularon, en una cadena de equivalencia, una serie de demandas sociales, como lo

ilustra la siguiente frase de Santos:

Estoy convencido de que estamos frente a una gran oportunidad: lograr una
Colombia en paz. Una Colombia que deje atras esas cadenas de violencia, de
pobreza, de desempleo, de injusticia, que nos han atado y nos han frenado
durante tanto tiempo [...] No quiero un pais dividido. Quiero un pais unido.
Quiero una Colombia en paz y con prosperidad para todos (SANTOS, 2013,
Apud HEREDIA, 20186, p. 302).

Huertas, Lopez y Jerez (2019) hacen una lectura de la paz, también, como significante
vacio: “se puede afirmar que la “paz” es un significante vacio y es un escenario de disputa
ideoldgica y politica con relacion a la terminacion del conflicto armado en Colombia”. De
alguna forma, la paz dividio a los sectores nacionales en dos blogues: los que estaban a favor
de la paz y los que estaban en contra del acuerdo firmado, argumentando que el acuerdo de
paz, tal como habia sido disefiado, significaba una paz con impunidad. Los autores consideran
que el discurso de Santos con relacion a la paz se apoya en tres categorias. Primero, la paz
relacionada con la democracia liberal: participacion politica, gana la democracia y gana la
paz. Segundo, la paz entendida a partir de los acuerdo de paz: como conjunto de compromisos
articulados para ponerle fin al conflicto y construir una paz estable y duradera; y por ultimo,
la paz asociada a la economia: la paz como elemento que va a traer beneficios econémicos. El
discurso de Uribe contra la paz, por otro lado, se basa en considerar que la paz con las FARC
es una paz con impunidad, pues permite la participacion en politica sin sanciones o con
sanciones “risibles” y es impune, al no considerar las condenas privativas de la libertad para
los miembros de la guerrilla.

Aunque Santos logré ganar las elecciones de 2014 y reelegirse, los antagonismos, que
ya estaban presentes, se exacerbaron dos afios después alrededor del plebiscito por la paz.
Este evidencié la profunda division del pais en torno a estos dos proyectos. Al ver los
resultados de la segunda vuelta presidencial, en 2014, en donde se enfrentaron Juan Manuel
Santos y el candidato de Uribe, Oscar Ivan Zuluaga, y al comparar estos resultados con la
votacion del plebiscito, se constata una division a nivel territorial que mantiene su tendencia

en el plebiscito de 2016, aunque en 2014 con un peso a favor de Santos y en 2016, en contra.
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Mapa 9. Comparacion de ganador por municipio en segunda vuelta presidencial (2014) y
plebiscito (2016)

Ganador por municipio - Segunda vuelta 2014 Plebiscito 2016
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Fuente: ARBELAEZ (2018)

La campafa de los del No en el plebiscito fue construida a partir de una cadena de
equivalencias que permitio articular distintas posiciones y actores en torno a la oposicién al
acuerdo de paz, incluyendo temas como la ideologia de género (proveniente de sectores
ultraconservadores y organizaciones religiosas que criticaban el enfoque de género incluido
en el acuerdo), hasta la preocupacion por la propiedad privada y la oposicion a la
participacion politica de la guerrilla. De esta forma, lograron generar en el imaginario
colectivo el miedo hacia el acuerdo.

El resultado de la votacion generd una profunda crisis relacionada con la validez del
acuerdo de paz. Como solucién, el gobierno propuso abrir el acuerdo para escuchar las
propuestas de aquellos que representaban a los sectores que habian votado No en el plebiscito.
Se recibieron propuestas de los expresidentes Uribe (2002-2010), Pastrana (1998-2002), de
sectores del partido conservador, representados por Marta Lucia Ramirez (actual
vicepresidenta de Colombia), el ex procurador Alejandro Ordofiez, (ligado a sectores de la
iglesia y parte de la coaliciéon de derecha que disput6 las ultimas elecciones presidenciales) y
los representantes de las iglesias neopentecostales.

Las propuestas para modificar el acuerdo de paz en el punto 1 (Reforma Rural
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Integral) provinieron en su mayoria de Alvaro Uribe y, en menor medida, de Martha Lucia

Ramirez y Andrés Pastrana (LEWIN, 2016). Algunas de las propuestas fueron las siguientes:

Explicitar la agroindustria en el acuerdo, es decir, incluir en el texto la existencia
de la produccion empresarial de mayor escala y la obligacion del Estado de
promoverla; incluir la posibilidad de que el sector empresarial invierta en el
campo a través de infraestructura, proyectos agroindustriales, agroturisticos,
biotecnoldgicos o de otra naturaleza; y fundamentar el texto de la RRI en un
balance entre el modelo de agricultura campesina y la promocion del desarrollo
agrario y comercial, garantizando la seguridad alimentaria sin que esto implique la
exclusion del modelo de produccion agroindustrial y de agricultura comercial;
Respetar el derecho a la legitima propiedad privada;

Determinar el uso econémico de la tierra basado en el libre mercado;

No favorecer o dar atencion preferencial a las Zonas de Reserva Campesina
(ZRC) ni darles autonomia administrativa o politica;

Respetar la propiedad de las tierras baldias ocupadas de buena fe, para que estos
predios no hagan parte del fondo de tierras;

Precisar el concepto de baldio de la nacién y los procesos de su conversién a
propiedad privada a partir de la ocupacién de buena fe;

Explicitar en el acuerdo la promocion de la asociatividad de los pequefios
propietarios preexistentes y los nuevos;

Incluir en el texto del acuerdo que no se restringira el uso de semillas mejoradas,
hibridas y otras;

Actualizar el catastro, pero no aplicar el principio de progresividad en el impuesto

predial.

A partir de las propuestas recibidas por parte de estos sectores, el acuerdo fue

modificado. Se destacan aqui cambios importantes con relacion a la agroindustria que

guedaron en el acuerdo final, luego del proceso de ajuste. Asi, se incluyd en el texto del

acuerdo el principio de Desarrollo integral del campo, como forma de responder a las

demandas relacionadas con el sector agroindustrial. De acuerdo con el nuevo texto, el

desarrollo integral del campo:

depende de un adecuado balance entre las diferentes formas de produccion
existentes -agricultura familiar, agroindustria, turismo, agricultura
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comercial de escala-; de la competitividad y de la necesidad de promover y
fomentar la inversion en el campo con visibn empresarial y fines
productivos como condicién para su desarrollo; y de la promocién vy
fomento, en condiciones de equidad, de encadenamientos de la pequefia
produccién rural con otros modelos de produccion, que podran ser verticales
u horizontales y en diferente escala. En todo caso se apoyara y protegera la
economia campesina, familiar y comunitaria procurando su desarrollo y
fortalecimiento (GOBIERNO DE COLOMBIA 'Y FARC-EP, 2016, negritas
de la autora).

Con relacion a la propiedad privada, se explicitd en ¢l nuevo texto que “nada de lo
establecido en el Acuerdo debe afectar el derecho constitucional a la propiedad privada”. Por
otra parte, el nuevo acuerdo define que el gobierno tramitara una ley con el fin de promover
“otras formas de acceso a tierras del Estado como la asignacion de derechos de uso, en
particular para pequenos y medianos productores en forma individual o asociativa solidaria”.
Con relacion a las semillas, se incluyd la promocion y proteccion de las semillas nativas y los
bancos de semillas “sin restringir ni imponer otro tipo de semillas como las mejoradas,

hibridas y otras”. Se incluyd, también, el principio de asociatividad:

el Gobierno fomentard y promovera la asociatividad, encadenamientos y
alianzas productivas entre pequefios, medianos y grandes productores asi
como con procesadores, comercializadores y exportadores con el fin de
garantizar una produccién a escala y competitiva e insertada en cadenas de
valor agregado que contribuyan a mejorar las condiciones de vida de los
habitantes del campo en general y en particular de los pequefios productores.
Para ello brindard asistencia técnica, juridica y econémica (crédito o
financiamiento) a los pequefios productores con el fin de garantizar
proyectos de economia familiar y asociativos, equilibrados y sostenibles.

Con relacion al catastro rural, a partir de las modificaciones realizadas, se precisé que
el avallo catastral serd de acuerdo con las leyes vigentes. En opinién de un analista politico

entrevistado:

lo que ellos querian era evitar que les toquen la ruralidad, por eso ellos
metieron lo del catastro, que quedd diciendo que cuando se haga, en todo
caso no condicionara el impuesto de la propiedad rural. Eso es evasion de
impuestos y quedd en los acuerdos. Lo que querian los empresarios era
aprovechar todo para que no les tocaran nada sin que los beneficiara
(Entrevista a analista politico, Bogot4, enero, 2018. (negritas de la autora).

En términos generales, las modificaciones realizadas al texto del acuerdo lo
aproximaron mas de los intereses de los sectores agroindustriales. El acuerdo no desconocia la

agroindustria como forma de desarrollo, sin embargo, los cambios tendieron a ampliar el
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objetivo del acuerdo, incluyéndola de manera explicita. En esta misma direccion, se incluyo el
tema de las alianzas productivas (esquemas de asociatividad) y de las semillas hibridas. Es
decir, aquellos temas que habian sido pautados durante el proceso de paz por parte de los
sectores dominantes agropecuarios, lograron ser incluidos en la renegociacion del mismo. Sin
embargo, para los lideres del No, sus principales preocupaciones y demandas no fueron
contempladas en el nuevo acuerdo. Estas se referian, principalmente, a la participacion de las
FARC en politica, tema que no fue modificado por el gobierno Santos.

Cabe mencionar que de forma paralela a las negociaciones para salvar el acuerdo de
paz, en noviembre de 2016, los sectores agroindustriales realizaron el foro "El agro
empresarial y la agroindustria son el camino”, de cuyas discusiones surgio el documento con
el mismo nombre, en defensa de este modelo, argumentando que: i) facilita la adopcion de
tecnologia para la modernizacién del campo y promueve la formacién de capital humano,
factores decisivos para responder a la creciente demanda internacional de alimentos y de
materias primas agricolas, asi como a las necesidades alimentarias de los colombianos; ii)
contribuye al uso sostenible de los recursos naturales y la preservacion de la biodiversidad a
través de buenas préacticas productivas empresariales y el aprovechamiento de la biomasa; iii)
contribuye a mejorar la gobernanza territorial y el relacionamiento institucional en las
regiones, entre las comunidades rurales y los actores de la sociedad civil, ademas de fomentar
la cultura de la legalidad y la participacion ciudadana en procesos de toma de decisiones en
los territorios; iv) requiere de una institucionalidad articulada para el desarrollo rural, liderada
por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, con politicas publicas de largo plazo y
con reglas de juego claras que garanticen la provision de bienes y servicios publicos en los
territorios. La declaracion fue firmada por los principales gremios empresariales, asi como por
empresarios?*. Dicha declaracion, presentada en medio de la crisis que habia generado el
proceso de paz, significo, de alguna forma, una batalla por la hegemonia del modelo de

agronegocio en Colombia.

?! LLos gremios firmantes fueron: Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC), Augura, Fedearroz, Federacion
Nacional de Cafeteros, Fenavi, Asocolflores, Asocafia, PorkColombia, Fedecacao, Conalgoddn, Asohofrucol,
Anco, Fedemaderas, Asobufalos, Asorinoquia, Sociedad de Agricultores de Santander (SAS), Federacién de
Ganaderos de Santander, Sociedad de Agricultores y Ganaderos del Valle del Cauca (SAG).

248



5.2.3. El decreto 902 de 2017

En la etapa de implementacion del acuerdo, posterior a la firma del mismo por las
partes en noviembre de 2016, los sectores empresariales también tuvieron una importante
participacion, especificamente en la implementacion de la RRI. El fast track, o via rapida, fue
el mecanismo a través del cual se tramitaron las leyes y reformas asociadas al proceso de paz.
Este mecanismo permitié la reduccion del niumero de debates en el Congreso para la
aprobacion de estas normas, que buscaban “aterrizar” el acuerdo de paz firmado con las
FARC-EP (REVISTA SEMANA, 2016). En el proceso de implementacién, Garcia Trujillo
(2018) identifica tres factores que afectaron la capacidad del gobierno Santos para
implementar los acuerdos: 1) poco desempefio institucional en la preparacion e
implementacién inicial de la RRI; 2) una coalicién politica fragmentada y basada en el
clientelismo; 3) lobby continuo por parte de las élites del agronegocio. Dado el énfasis de esta
tesis en el proceso de construccion del agronegocio en Colombia, y en el papel de estos
actores en la defensa de sus intereses en el marco de la negociacion e implementacion del
acuerdo de paz, nos enfocaremos en el Gltimo punto sefialado por Garcia Trujillo, esto es, el
lobby de las élites del agronegocio.

Los sectores del agronegocio, como fue visto anteriormente, a diferencia de los
ganaderos ligados principalmente a Fedegan, no tuvieron una posicion formal de oposicion al
proceso de paz. Sin embargo, mostraron preocupacion a lo largo de las negociaciones. En la
etapa de implementacién tuvieron un papel fundamental, ejerciendo su poder de veto en
algunos aspectos relacionados con la implementacion de la RRI. Esta fraccion del
agronegocio tenia una comunicacion directa con el presidente y, por lo tanto, el lobby fue
hecho directamente, por medio de conversaciones con el presidente o con alguno de sus
ministros. En 2017 fue creado un comité que permitiria que los sectores empresariales
estudiaran e hicieran sugerencias sobre las normas desarrolladas para la implementacion del
acuerdo, incluyendo las relacionadas con la implementacion de la RRI (GARCIA TRUJILLO,
2018). De esta forma, los sectores empresariales lograron tener acceso preferencial a estos
documentos, por medio de este comité. El Consejo Gremial Nacional (CGN) pudo realizar
comentarios al contenido de los decretos y otras normas que pasarian a través del fast track,
adquiriendo una influencia fundamental en la implementacion del acuerdo. Incluso, con
relacién a estas legislaciones, actuaron como una agencia publica, con miembros de su equipo

de trabajo participando en las reuniones del gobierno y en la edicion de las normas. La
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legislacion que el gobierno estaba preparando con relacion al catastro rural, riego, innovacion
agricola y politica de tierras, entre otras, fueron previamente consultadas con el CGN
(GARCIA TRUJILLO, 2018).

Su influencia fue evidente en el decreto 902 de 2017, “por el cual se adoptan medidas
para facilitar la implementacion de la Reforma Rural Integral contemplada en el Acuerdo
Final en materia de tierras, especificamente el procedimiento para el acceso y formalizacion y
el Fondo de Tierras" (PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA, 2017). Como
lo relata Garcia Trujillo (2018), hubo diversas discusiones en torno al decreto, en donde el
sector del agronegocio llegé a tener la influencia que ninguna otra organizacién de la sociedad
civil llegé a tener.

Posterior a una reunion con los sectores del agronegocio, se incluyeron, en uno de los
borradores del Decreto, algunos temas que no habian podido ser incluidos en la ley Zidres. Es
decir, se intentd aprovechar el momento de implementacion del acuerdo para incluir en el
decreto temas que no eran objeto del acuerdo de paz. Carlos Duarte (2017) realiza una
minuciosa descripcion de los borradores del Decreto 902, en donde se evidencia el pulso entre
los diferentes sectores y la forma como el decreto quiso ser utilizado para propositos mas
amplios y en algunos casos ajenos a la RRI. Duarte muestra que la primera version del decreto
por parte del gobierno, que data de abril de 2017, incluia 170 articulos, mientras que la
version final aprobada el 29 de mayo de 2017 incluye solo 82 articulos. Siguiendo a este
autor, una primera conclusion salta a la vista: el decreto estaba siendo usado para crear una
nueva ley de tierras. Algunos elementos de esta version del decreto, que no fueron aprobados
en la version final, incluian un tema que resulta fundamental para los sectores dominantes
agrarios, que es justamente la amnistia sobre las acumulaciones indebidas de UAF. Este tema,
como fue mencionado en el capitulo anterior, se refiere a las preocupaciones de los sectores
del agronegocio por la acumulacion irregular de baldios principalmente en la region de la
Altillanura. Por lo tanto, el borrador del decreto establecia que los particulares que con
posterioridad a agosto de 1994 (refiriéndose a la ley 160, de ese afio) hubieran violado el
inciso 9 del articulo 72, referente a la adquisicion de terrenos baldios por extensiones
superiores a la UAF, podrian celebrar contratos de uso con la Agencia Nacional de Tierras
(ANT), entregando la propiedad al Estado, o mantener la propiedad del inmueble,
compensando al Estado con un predio alternativo (DUARTE, 2017).

Otro elemento contemplado en el borrador del decreto se refiere a la convivencia entre

la UAF vy las Unidades de Produccién Rural (UPR), esta ultima como una nueva unidad de
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medida, que tendria como caracteristica la posibilidad de ser mayor que la UAF, por requerir,
para el desarrollo de un proyecto productivo, una cantidad superior a la mano de obra
familiar, manteniendo la I6gica del uso de la tierra bajo la figura del arrendamiento, siguiendo
la tendencia planteada en la ley Zidres. Las UPR solo podrian otorgarse cuando en las zonas
focalizadas objeto de barrido predial no existieran potenciales beneficiarios de las UAF, o
cuando los ocupantes de baldios demostraran la consolidacion de su explotacién econémica
con anterioridad a la expedicion de la ley 160 de 1994. Con relacion a las figuras de
ordenamiento social de la propiedad rural, se planteaba la creacion de Zonas Estratégicas de
Interés Agropecuario (ZEIA), buscando garantizar que las actividades de produccion de
alimentos para consumo humano tuvieran prelacion sobre otras actividades. Ademas, se
buscaba asegurar que las areas rurales contiguas a las areas urbanas se destinaran a este tipo
de produccion.

Un entrevistado, ex asesor de un congresista, llama la atencion sobre el borrador del
decreto 902:

hubo oportunidades en las que el gobierno intentd aprovechar la
implementacion del acuerdo para profundizar el modelo, y por eso es tan
grave la primera version del decreto de ordenamiento social de la propiedad,
que es lo que vino a ser después el 902, pero que en su primera version era
nefasto, terrible (Entrevista a experto en tierras, ex asesor de congresista,
octubre, 2018).

Como fue mencionado, estos puntos aqui resaltados, si bien se incluyeron en la
version inicial propuesta por el gobierno, no quedaron incluidos en la version final. En este
sentido, la solucion dada por el gobierno del presidente Santos fue comprometerse con los
gremios agroempresariales para presentar un proyecto de tierras mas amplio, donde se
incluyeran sus demandas con relacién a la legalizacion del uso indebido de los baldios,
especialmente en la regién de la Altillanura. Esto, a cambio de que no sabotearan el decreto
(GARCIA TRUJILLO, 2018). Sin embargo, un Gltimo pulso se llevaria a cabo frente al texto
del decreto. Cuando este iba a pasar a consulta por parte de las comunidades étnicas, que era
uno de los requisitos para el trdmite del decreto, la presion del CGN se hizo evidente,
buscando reemplazar el texto del decreto por una nueva version revisada. El proceso de
consulta con las comunidades étnicas se freno debido a las modificaciones realizadas al texto.
El gobierno tuvo que volver atras con la nueva version del decreto, y asi, fue puesta a
consideracién de las comunidades étnicas la version aprobada en la Comisién de Seguimiento,
Impulso y Verificacion a la Implementacion (CSIVI) de forma conjunta con las FARC.

Finalmente, el gobierno presentd un proyecto para una nueva ley de tierras, que
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recogia las demandas de los sectores del agronegocio. Este proyecto de ley intent6 superar los
obstaculos del capital financiero ligado a la transnacionalizacion de la economia, relacionados
con la titulacion y la ilegalidad de predios para la expansion de las actividades

agroenergéticas (CARRERO BARON, 2019). Como lo afirma un académico entrevistado:

yo me imagino que la nueva ley agraria...entraria a favorecer el modelo
empresarial sobre todos los otros, porque asi fue como fue hecho ese
proyecto de reforma de ley agraria, que claramente muestra hacia dénde van
los intereses de gobierno (Entrevista a académico, Universidad Javeriana de
Cali, Bogota, enero, 2018).

En este sentido, tanto las discusiones en torno al decreto 902 y las demandas de los
sectores del agronegocio, como el proyecto de ley de tierras, de alguna forma intentan afectar
el espiritu de la RRI y, como lo afirma Méndez, lo anterior evidencia la continuidad de una
tendencia observada durante el siglo XX y lo corrido de este siglo “segun la cual iniciativas
transformadoras son neutralizadas mediante dispositivos legales, reafirmando el campo

juridico como escenario persistente de disputa por la tierra” (MENDEZ, 2019, p. 115).

5.3. Las Zidres en medio de los dialogos de paz: ¢compensacion, contradiccion
0 complementariedad?

Es una cuestion esquizofrénica porque de entrada son modelos antagonicos,
modelos que chocan, es muy complicado usted pensar que va a introducir
reformas democratizadoras sobre el uso de la tierra, la explotacion de la
tierra, y simultdneamente va a impulsar el modelo del agronegocio. No tiegze
sentido™.

Hablar de statu quo en el agro colombiano puede a veces parecer una lectura muy
superficial, que no considera las luchas, tensiones y conquistas de sectores populares por
defender la economia campesina y la reforma agraria, es decir, la lucha contrahegemaénica que
lideran esos sectores. Sin embargo, expresa una tendencia general que se ha mantenido con
algunos momentos de excepcion. El gobierno de Santos, como se ha dicho, es de continuidad
y de ruptura. Dos agendas que de alguna forma se desarrollaron al mismo tiempo, expresando
deseos, voluntades y demandas de sectores distintos. Porque, como lo mencionaba
Poulantzas, las luchas hegemonicas también se dan al interior de los aparatos estatales.

Como se vio en el capitulo anterior, la ley Zidres nace como resultado de un proceso

de expansion del agronegocio en Colombia y de la necesidad de contar con reglas que

*? Entrevista a profesor universitario, Universidad Nacional de Colombia, Bogota, enero, 2018.
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permitieran el uso de tierras baldias por parte de los sectores ligados al agronegocio, una vez
que las estrategias de apropiacion ilegal de baldios habian salido a la luz publica. La
necesidad de contar con la llamada seguridad juridica para garantizar inversiones extranjeras
era otro tema fundamental. Sin embargo, ademas de todo el desarrollo histérico del
agronegocio, resulta importante también prestar atencion al momento en el que surgen las
Zidres, es decir, en medio del proceso de paz con las FARC-EP. Los intentos de ley que la
anteceden también ocurrieron de forma simultanea a las negociaciones de paz. ¢Cual es,
entonces, la relacion entre Zidres y paz? Esta seccion busca responder a esta pregunta,
tomando como punto de partida las entrevistas realizadas a diferentes actores en el marco de
esta investigacion.

Al estudiar la ley Zidres en perspectiva histdrica, se encuentra que ésta hace parte de
las diferentes estrategias utilizadas por los sectores dominantes para mantener el control sobre
la tierra, en detrimento de politicas de democratizacion de la tierra. El segundo capitulo de
esta tesis muestra esta tendencia: los intentos de reforma agraria o de politicas de
redistribucion de la tierra han estado acompafiados de bloqueos que impiden el avance de
estas medidas. Asi, a lo largo de la historia se identifica una tension permanente entre dos
proyectos relacionados con la tierra, que chocan entre si. Fajardo plantea este debate en el

momento actual en los siguientes términos:

vuelve a editarse un viejo problema en torno a la tierra que ya es hora de
superar: el que representa la confrontacion de dos proyectos de pais: uno
excluyente, el de las grandes concesiones, hoy ZIDRES, enfrentado a una
propuesta incluyente, en la cual caben desde las formas asociativas, como
son los resguardos indigenas, las zonas de reserva campesina, los consejos
comunitarios y otras formas similares, hasta la mediana propiedad y aln una
gran empresa respetuosa, capaz de coexistir con esas otras formas de
organizacion para la vida y la produccién (FAJARDO, 2019, p. 103).

El momento de surgimiento de las Zidres genera algunas opiniones que ven a esta ley
como una clara contradiccion frente al acuerdo de paz. La cuestion de la tierra estaria en el
centro del debate, es decir, para quién son los baldios, si para entregar a los campesinos sin
tierra, o para entregar al agronegocio a través de las Zidres. El tema de la entrega de baldios a
las empresas, via concesion, generd desconfianza con relacion al real cumplimiento de los
puntos incluidos en el acuerdo de paz. En la opinion de una entrevistada experta en tierras y

miembro de una ONG:

eso fue un tema que se tratd de discutir en la Habana con las Farc, porque ahi
también se decia que usted cdmo va a negociar, por un lado, una reforma
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rural integral cuya principal herramienta es un fondo de tierras que
incluye predios que deben ser recuperados, que estan indebidamente
ocupados, baldios, y por el otro estd negociando a nivel interno una ley
Zidres que justamente lo que hace es entregar en concesion estos baldios a
grandes empresarios para el desarrollo de la agricultura a gran escala,
entonces si estaba esa dicotomia en su momento, pero desafortunadamente la
ley se aprueba en 2016 (Entrevista a coordinadora de Incidencia Politica,
ONG, Bogota, octubre, 2018)

La opinion de otro entrevistado, ex asesor de un congresista, lo expresa de la siguiente

forma:

el problema esta en la implementacién del acuerdo, que coincide en el
tiempo con la aprobacién de las Zidres. Cuando se aprueban las Zidres ya
habiamos leido el capitulo de la RRI, osea que se negociaron al tiempo,
entonces uno diria, en tiempos de post acuerdo, en nombre de quién se
gobierna y en nombre de quién se legisla, si de los empresarios que ya tienen
mucha tierra, o del campesinado que sigue siendo marginalizado, y ahi es
donde estd la contradiccion (Entrevista a experto en tierras, ex asesor de
congresista, octubre, 2018).

Ademas de la contradiccion que se percibe entre Zidres y paz, resulta interesante ver
coémo las Zidres también parecen cargar consigo la marca de la compensacion. Es decir, de
alguna forma, el presidente Santos habria tenido que mandar un mensaje a los sectores
agroempresariales, algo asi como un “parte de tranquilidad”, frente al miedo de ellos con
relacion al proceso de paz. En la opinion de un analista politico entrevistado, “Las Zidres
pasan por la polarizacion, la presién del empresariado rural era muy grande, habia mucho
miedo” (Entrevista a analista politico, Bogota, enero, 2018). La opinion de otro entrevistado,

experto en tierras y funcionario de la rama judicial, lo expresa de la siguiente forma:

creo que en muchos sentidos los gremios decian, de lo que se conoce del
acuerdo de paz, el gobierno le apuesta a una preferencia por la pequefia
economia campesina, plantea mecanismos que en criterio de algunos
gremios afectan o pueden llegar a afectar la propiedad privada, entonces lo
que algunos gremios veian era, ya que usted esta haciendo esto con el
acuerdo de paz, saque una ley para nosotros, y el gobierno creo que compré
esa ldgica, estd bien, dado que estamos promoviendo por un lado la
economia campesina con el acuerdo de paz, con las Zidres promovamos
una ley que sea favorable a los intereses empresariales, sin desconocer,
porque ya hay precedentes de la Corte que le dicen que no puede desconocer
a los campesinos en los esquemas asociativos, entonces démosle gusto a los
empresarios, pero con el requisito de asociar a campesinos, y creo que ese
es el resultado de la ley, asi quedo la ley (Entrevista a miembro de la rama
judicial y académico, octubre, 2018).

254



Un lider campesino también considera que las Zidres fueron, de alguna forma, “una

compensacion a los temores de los empresarios ante el proceso de paz. En este sentido:

El proceso de paz cre6 un nerviosismo en los empresarios del campo, en los
latifundistas, en los terratenientes en el poder, que de alguna u otra manera,
han disfrutado los grandes propietarios de tierras en el poder. Yo considero
que el gobierno como tranquilizante, cuando los empresarios les proponen a
ellos las Zidres, el gobierno accede a esa propuesta, como un tipo de
compensacion a los posibles peligros (Entrevista a lider campesino,
miembro de la Cumbre Agraria, Bogota, octubre, 2018).

Un académico y ex asesor del proceso de paz, relata como el tema aparecio justo

cuando ya habia sido negociado el punto 1 en La Habana, es decir, la RRI:

... desde el 2014 el gobierno empieza con la idea de sacar una ley para
favorecer a los empresarios en los temas de baldios, y eso nos generaba
problemas a nosotros en la negociacién, porque las Farc decian, como asi
gue acordamos aqui una RRI y la primera ley de tierras que quiere sacar el
gobierno es una ley para favorecer a los empresarios, esto es totalmente
contradictorio, entonces este mensaje, de alguna manera, los negociadores se
lo transmitian al presidente, diciéndole esto no es conveniente, yo entiendo
que usted le tiene que dar algo a los empresarios, que era como la idea del
presidente, yo tengo que manejar este tema de La Habana para que lo de la
negociacion con las Farc avance y la RRI tiene como esa ldgica, pero
también tengo que darle algo a los empresarios, en esa ldgica de tener a
todo el mundo contento (negrita de la autora) (Entrevista a ex asesor del
proceso de paz, Bogota, octubre, 2018).

La idea de las Zidres entendida, aunque sea parcialmente, como una compensacion a
los empresarios, es una idea que también aparecio en una entrevista con una funcionaria de la
Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC) y ex funcionaria publica, una persona que

participd activamente como enlace del sector privado en el ministerio:

Las Zidres se desarrollaron pensando en qué sefiales se le podrian dar al
sector privado de que la inversién nacional o extranjera en el sector
agropecuario era un hito importante para el gobierno en su momento... Lo
que paso fue que habia muchas quejas de los empresarios de que no habia
una figura que respaldara la inversién de la agroindustria, y también,
producto de las negociaciones del acuerdo de paz, hubo interpretaciones,
malas o buenas, no las voy a calificar, y el gobierno tomo la decision de que
esa era una linea importante, que querian mandar un mensaje, y que un buen
camino era tramitar una ley que creara unas zonas que fueran focalizadas y
tuvieran todo el acompafiamiento del gobierno para desarrollar
agroindustria... por eso dijimos, saquemos las Zidres para que ellos
entiendan que la agroindustria es un tema importante para el gobierno
(Entrevista a miembro del equipo de gremio empresarial, ex funcionaria
publica, Bogota, octubre, 2018).
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Podria decirse que un analisis de las Zidres solo como compensacion no considera
otros elementos histdricos, que dieron origen a esta ley. Sin embargo, dice algunas cosas
sobre el momento en el que esta ley surgio, es decir, existiria una relacion entre la aprobacion
de la ley y el momento de la negociacion de paz. Como fue visto, los comentarios de algunos
entrevistados asi lo interpretan.

La idea de las Zidres como contradiccion no es una tendencia homogénea entre los
entrevistados. A pesar de que algunos entienden las Zidres como compensacion, €so no
significa que consideren que es una contradiccion. Asi, se encuentra dentro de los
entrevistados una posicion que argumenta que las Zidres no estarian relacionadas
directamente con el proceso de paz, sino con la agenda inicial del gobierno de fortalecer el
agronegocio. Es decir, con o sin proceso de paz, esta agenda iba a avanzar. Asi lo expresa un
analista politico entrevistado: “El gobierno lo que dijo es, yo no estoy negociando el modelo
de desarrollo y yo tengo que hacer convivir muchas formas para entender el desarrollo rural,
pero yo no voy a parar mi agenda por el proceso de paz” (Entrevista a analista politico,
Bogota, enero, 2018). Un académico y funcionario publico entrevistado considera que en un
estado de justicia transicional, en donde el Estado debe pasar de un escenario de conflicto a
postconflicto, esto puede implicar dos posibilidades: “una, que el Estado se detenga
funcionalmente y Gnicamente se dedique a mirar el tema de la reconstruccion del estado del
pais, 0 que paralelamente, en las metas de su proyeccion a corto, mediano y largo plazo,
continlie pero paralelamente vayan corriendo los derroteros de la paz” (Entrevista a
académico experto en tierras, Universidad Externado de Colombia, octubre, 2018). Lo
anterior sugiere entonces que, desde otra perspectiva, las Zidres no necesariamente serian una
contradiccion, pues son dos modelos que podrian coexistir. Desde un modelo neoliberal, en
que se enmarca el gobierno Santos, hay toda una discusion sobre las posibilidades de tener
distintos modelos de desarrollo que coexistan, aunque el modelo de agronegocio sea
hegemonico.

Maés alla de las Zidres, lo que se evidencia es una disputa por la hegemonia del modelo
rural del pais, con un peso fundamental de los actores del agronegocio, por un lado, y de todo
un marco normativo, con apoyo popular, que se condensa en el acuerdo de paz y la RRI. Esta
disputa comienza a tomar un nuevo aire con la llegada al poder de Ivan Duque en 2018, pues
marca un nuevo camino en la disputa por la hegemonia de las diversas fuerzas que buscan
defender sus agendas en un escenario diferente al del gobierno Santos. Duque gané la

presidencia siendo el candidato del Centro Democratico, partido de Alvaro Uribe, y de esta
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forma, los avances logrados en términos de paz y de restitucion de tierras hoy en dia sufren

enormes dificultades para consolidarse. Asi,

se asiste a un intensa lucha entre las fuerzas que pretenden habilitar las
condiciones para una consumacion de la perfidia y del incumplimiento por
parte del Estado, por una parte, y aquellas que -con diferenciada intensidad y
alcance- insisten en el potencial transformador y reformista de lo pactado
(ESTRADA, 2019, p. 15).

Los sectores que apoyan el proceso de paz contintan defendiendo el acuerdo vy
luchando para que éste sea implementado. Sin embargo, identifican dificultades que ponen en

riesgo la paz. En palabras de una alta ex funcionaria publica entrevistada:

Me parece que estamos en un momento muy complicado, en donde esta
perdiendo mucho peso el acuerdo de La Habana, a este gobierno no le
interesa, tiene un ministro de agricultura supremamente flojo que viene de
un gremio...la SAC ha sido muy reacia a los cambios sociales, los
movimientos campesinos estan muy débiles en Colombia, los han dejado
morir. Después del gobierno de Santos, del acuerdo de la Habana, eso se ha
diluido (Entrevista a alta ex funcionaria del Ministerio de Agricultura,
Bogota, octubre, 2018).

Mas de tres afios después de la firma del acuerdo de paz, pueden constatarse algunos
elementos de lo que ha sido la implementacion del acuerdo, por un lado, y el avance del
agronegocio y la ley Zidres, por otro lado. Asi, con relacién a la implementacion de acuerdo
de paz, Estrada (2019) considera que el gobierno de Duque estaria buscando desvalorizar el
acuerdo, mostrandolo como un hecho sin transcendencia. Ademas, la persistencia de la
violencia politica fortaleceria la idea de inutilidad del acuerdo de paz y de la necesidad de
volver a la politica de seguridad democratica del gobierno Uribe. En la etapa de
implementacion, Colombia estd asistiendo al asesinato sisteméatico de lideres sociales, a
masacres de poblacion civil, especialmente jovenes, y al asesinato de ex integrantes de las
FARC-EP, que firmaron el acuerdo. El informe del Relator Especial sobre la situacion de los
defensores de los derechos humanos, Michel Forst relata que en Colombia, “la gran mayoria
de las personas defensoras de los derechos humanos estan en peligro, y su riesgo ha
aumentado en los ultimos tres afios desde la firma del Acuerdo de Paz” (CONSEJO DE
DERECHOS HUMANOS DE LA ONU, 2020). Quienes estarian en mayor riesgo son los
lideres y lideresas que defienden el acuerdo de paz, la tierra, los derechos de los pueblos
étnicos y del ambiente. En el informe se relata que cerca de 400 defensores y defensoras de
derechos humanos han sido asesinados entre 2016 y 2019. Estos asesinatos buscan destruir los

procesos de poder social desde abajo, en las palabras de Estrada. Para este autor, la
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implementacién del acuerdo debe entenderse como un campo en disputa, en donde entran en
juego proyectos politicos de mayor alcance (ESTRADA, 2019, p. 39).

Como se menciond, el acuerdo de paz puso sobre la mesa las diferencias entre las
fracciones de clase al interior de los sectores dominantes agrarios. Una fraccion se opone de
forma directa al acuerdo de paz, impidiendo ademas el esclarecimiento de la verdad y el
reconocimiento de las responsabilidades en el marco del conflicto (como por ejemplo, el
despojo de tierras y el desplazamiento forzado). En este sentido, resulta pertinente mencionar
el libro publicado por Fedegan, y titulado “Acabar con el Olvido” en donde posiciona a los
ganaderos como victimas del conflicto, con testimonios de ganaderos que han sido sefialados
de vinculos con paramilitares y de compra de tierras despojadas (SACHEZ, 2020). Como lo
afirma Fajardo, las dificultades no solo en la negociacion sino en la etapa de implementacion
del acuerdo, tienen que ver con “las ventajas que ha traido la guerra para algunos sectores y
las desventajas que para ellos representa su terminacion” (FAJARDO, 2019, p. 93). Esta
fraccion dominante, que en el gobierno de Santos se habia debilitado, ha retornado con fuerza
y se posiciona, de nuevo, como un sector fundamental en la disputa hegemonica. Otros
sectores han apoyado la paz “abstracta” o la paz formal, intentando preservar el régimen de
propiedad. El capital transnacional se encontraria a la expectativa, frente a la premisa segun la
cual el acuerdo de paz traeria consigo mejores posibilidades para la inversién extranjera,
debido a la entrada de nuevos territorios que antes estarian vetados por causa de la
confrontacién armada (ESTRADA, 2019).

Por otro lado, con relacion a los avances en la agenda del agronegocio,
especificamente con relacion a la ley Zidres, se evidencian obstaculos importantes, que han
significado barreras concretas para la expansién. En primer lugar, la ley, tal como fue
redactada, no parece responder totalmente a los intereses de los sectores del agronegocio.
Aunque para algunos sectores el tema de la propiedad de la tierra podia resolverse siguiendo
el “modelo argentino” es decir, la expansion del agronegocio podria darse sin necesidad de
tener la propiedad de la tierra, solo la concesion, otros sectores consideran necesario avanzar
hacia la titulacién de los baldios. En segundo lugar, en el articulado de la ley no se incluyen
soluciones a las apropiaciones ilegales de baldios, que continda siendo una demanda por parte
de las empresas del agronegocio que se apropiaron de tierras baldias o de origen baldio. Por
ultimo, la ley, tal como quedo, es extremamente burocratica, lo que impediria su ejecucion.

En opinién de un académico entrevistado, la ley, como quedd al final, después de haber sido
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revisada por la Corte, “no hace las cosas tan faciles para los agroindustriales” (Entrevista a
academico, Universidad de los Andes, Bogotd, octubre, Bogota, octubre, 2018).
Recientemente, el gobierno ha buscado revivir la figura de las Zonas de Desarrollo
Empresarial (ZDE) mencionadas en el capitulo 4, figura creada en la ley 160 de 1994 y que
nunca ha sido implementada. Es decir, este gobierno parece estar abandonando la posibilidad
de implementar las Zidres, buscando revivir una figura que solo requeriria de su
reglamentacion, y que ademas permitiria la adjudicacion de baldios a empresas. Asi, en
resumidas cuentas, la ley Zidres, aunque expresa un momento importante en el avance del
modelo de agronegocio en Colombia, puede estar siendo reemplazada por otro mecanismo
que responda un poco mas a los intereses de estos sectores. Las Zonas de Desarrollo

Empresarial (ZDE) parecen ser la apuesta del gobierno de Duque.
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Conclusiones

Esta tesis tuvo como punto de partida la reflexion sobre el agronegocio en Colombia,
tomando como eje de analisis su proceso de construccion y la disputa hegemonica con otras
formas de produccion en el campo. Para avanzar en esta reflexion, fue realizado un recorrido
historico que resalto algunos elementos de la lucha histérica por la tierra y los cambios que
han ocurrido en las ultimas tres décadas, asociados a la implantacion del neoliberalismo. El
énfasis estuvo en las transformaciones productivas y territoriales, asi como en los
instrumentos de politica que han acompariado este proceso en los Gltimos afos. Finalmente, se
busco darle centralidad a la disputa hegemonica durante el gobierno de Juan Manuel Santos
(2010-2018) en el cual el proceso de paz con las FARC-EP fue un elemento fundamental, en
la medida en que puso sobre la mesa la importancia de la democratizacion de la tierra y la
economia campesina. Asi, se concluyé que en Colombia aun es dificil hablar de una
hegemonia del agronegocio, sin embargo, lo que los resultados de esta investigacion sugieren,
es que éste, principalmente en los ultimos afios, estaria disputando hegemonia.

La hegemonia no necesariamente es algo fijo o un punto de llegada. ES méas un
proceso, es dindmica, esta en abierto. Ernesto Laclau resaltaba justamente la contingencia de
la hegemonia. Por este motivo, la observacion sobre la disputa hegemdnica debe ser
permanente, pues puede llegar a alterarse rapidamente. En este sentido, la categoria de
hegemonia parece valida para estudiar el desarrollo del agronegocio y comprender el
desarrollo que este modelo ha tenido en Colombia. Permite también comprender como el
agronegocio, en su construccion hegemaonica, va atravesando las diferentes dimensiones, tanto
en la base material, como en la superestructura. Significa casi como tomar una foto en el
momento actual, que puede servir para realizar nuevas lecturas a futuro, que confirmen las
tendencias observadas, 0 permitan constatar cambios importantes.

Ademas de la hegemonia, la investigacion también tom6 como categoria analitica el
agronegocio, al considerar que, metodoldgicamente, funciona como concepto que permite
iluminar una serie de procesos ligados no solo a las transformaciones productivas, sino
también a nuevos actores que surgen ligados a estas nuevas dinamicas, al uso de
biotecnologia, a la financiarizacién de la agricultura, asi como al surgimiento de politicas
publicas que posibilitan o abren el camino para el avance de estas transformaciones. El

agronegocio fue estudiado independientemente de si los actores usaban esta categoria para
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referirse a estos cambios. Sin embargo, en este proceso, parecié relevante explorar, aunque de
forma preliminar, qué tanto estaba siendo empleada esta categoria por diferentes actores de la
sociedad civil y de la sociedad politica. Se partié de la premisa de que esta no seria una
categoria dominante a nivel nacional por ninguno de los actores vinculados a la sociedad civil
0 politica. Ahora, esto tenia que ser corroborado, por lo que se realizé una aproximacion a
algunas fuentes primarias y documentos, que permitieron relativizar un poco esta primera
impresion.

A nivel de los medios de comunicacion escritos, llama la atencion que aunque no es la
palabra dominante para referirse a estas transformaciones, cada vez es mas empleada en los
medios. Las noticias provenientes de Brasil sin duda tienen un efecto importante, pues el uso
de la palabra agronegocio en el pais vecino, ha llevado a que en la traduccion de las noticias
se emplee este término. Sin embargo, resulta pertinente ver como su uso cada vez mas comun
puede llegar a significar la incorporacion, aunque lenta, de este concepto. Por otro lado, a
nivel de los programas académicos, se encuentran una serie de elementos interesantes que
sugieren que desde la academia se estan pensando nuevas formas de produccion y de
organizacion de los negocios en el campo, los cuales parecen estar asociados a la categoria de
agronegocio. Esto se da, mayoritariamente, en programas ligados a administracion de
empresas, lo que constituye un elemento fundamental para mostrar las nuevas dindmicas del
campo colombiano, cada vez méas enfocadas en un nuevo modelo de produccidn, asi como de
nuevos actores involucrados, que no necesariamente estan ligados a las actividades
meramente productivas. Por Gltimo, a nivel de los actores, la revision realizada en las revistas
de la SAC no sugiere un uso muy recurrente, por lo que, a diferencia de Brasil, en donde el
agronegocio sirvié como categoria aglutinadora y diferenciadora de los actores, esto no parece
estar sucediendo, por lo menos hasta ahora, en el caso estudiado. En la sociedad politica, un
primer acercamiento no permite constatar un uso muy frecuente. Su uso estd asociado,
principalmente, al programa de Alianzas Productivas, que contemplan la asociacion entre
pequerios y grandes para la comercializacion de los productos.

La revision realizada a nivel internacional sobre el neoliberalismo y el agronegocio,
buscaron presentar la forma como, a nivel global, se constatan tendencias importantes que han
Ilevado a la adopcion de este modelo en diferentes paises, cada uno con sus particularidades y
especificidades. En este sentido, se dio centralidad al concepto de agronegocio, tomando
como punto de partida una mirada mas latinoamericana, especificamente de los dos paises

lideres en la region: Brasil y Argentina. Son también los paises por los que transité como
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investigadora, aunque en el caso de Argentina por un periodo de tiempo corto. Es importante
mencionar la influencia de estos dos paises, pues fueron los que suministraron herramientas
analiticas para estudiar el caso colombiano.

La aproximacion al caso estudiado fue realizada a partir de un abordaje historico, que
toma como punto de partida la estructura agraria colombiana, heredada de la colonia, y las
constantes luchas por la tierra. Para las comunidades campesinas, el acceso a la tierra siempre
ha sido una cuestion esencial, que no ha sido resuelta. El estudio de las legislaciones agrarias
parecio pertinente, en la medida en que las leyes de alguna forma expresan o surgen a partir
de conflictos sociales en torno a esta cuestion, y en muchos casos, las batallas entre las
diferentes fuerzas sociales se libran -aunque no exclusivamente- en el campo del derecho. Las
diferentes leyes expresan las tensiones entre las diversas fuerzas sociales, especialmente
relacionadas con la reforma agraria y las medidas de democratizacion de la tierra. Los intentos
en esta direccién, adelantados durante el siglo XX, fueron bloqueados constantemente por
fracciones dominantes que se opusieron a estos procesos y que impidieron avanzar en una
pauta de democratizacion de la tierra. Este tema se pone de presente, de nuevo, en el gobierno
de Juan Manuel Santos, especialmente por la guerrilla de las FARC-EP, que dio centralidad a
la cuestion agraria. Su origen de guerrilla campesina, y su lucha histérica por la reforma
agraria, llevaron a que esta reivindicacion estuviera presente en las negociaciones de paz en
La Habana y que ocupara el primer punto en la agenda de negociacion. En este sentido,
Santos, con su agenda de la paz, abri6 el espacio para el protagonismo de formas campesinas
de produccion en el campo. Esta puerta habia estado cerrada en afios anteriores.

Los principales cambios que han ocurrido en las Gltimas décadas en Colombia fueron
observados a partir dos ejes de analisis. El primero, relacionado con las transformaciones
productivas y territoriales en los ultimos 30 afios. El segundo, asociado a las medidas de
politica publica que han permitido el desarrollo de estos procesos. Con relacién a la primera
dimension, se tom6 como punto de partida la implantacion del neoliberalismo en Colombia y
los cambios que este modelo suscito en la estructura productiva. Fue posible constatar que el
efecto de la apertura econdmica a inicios de la década del noventa fue un punto de quiebre
fundamental en el sector agricola. El pais se habia tornado, antes de las politicas neoliberales,
en un pais practicamente soberano en materia alimentaria. Sin embargo, la apertura golpeo la
economia campesina, asi como también lo hizo con otros sectores més ligados a la agricultura
de tipo empresarial. La logica volcada hacia la exportacién de los productos competitivos en

el mercado externo, y la importacion de alimentos se volvid la préactica comdn. Asi, se

262



fortalecieron cultivos como el maiz tecnificado, la cafia de azlucar y fundamentalmente la
palma de aceite, la cual avanzd a pasos agigantados en los ultimos afios, implantandose en
algunas regiones del pais con mayor intensidad. Estos desarrollos de la palma han tenido una
relacién con el conflicto social y armado colombiano, en la medida en que el desplazamiento
forzado de comunidades campesinas, indigenas y negras y el despojo de tierras fueron
elementos centrales para la expansion de la palma en lugares donde predominaba la economia
campesina y donde las comunidades no tenian, en general, los titulos de las tierras que
cultivaban.

Las mudanzas mas representativas en la Gltima década se perciben en la Altillanura
colombiana. Esta region se ha convertido en el lugar considerado con disponibilidad de tierras
para la expansion, por lo que ha congregado diferentes actores, que se han vinculado a
cultivos como la cafia de azUcar, la palma de aceite, el maiz tecnificado, el arroz mecanizado
y en los afos recientes, la soya. Dentro de las empresas en la region se encuentra Cargill y
Monica Semillas, esta Gltima de capital brasilero; a nivel nacional, ademéas de empresas
tradicionales como Riopaila Castilla y Aceites Manuelita, se encuentran empresas mas
recientes como La Fazenda, que cuenta con una integracion vertical de su negocio, asi como
corporaciones del sector financiero, como Corficolombiana. Los narcotraficantes, asi como
familias tradicionales vinculadas a la politica, también han adquirido terrenos en esta region.

En la dimensién asociada a las politicas publicas, se partio del estudio de la figura de
las Zonas de Desarrollo Empresarial (ZDE) contenidas en la ley 160 de 1994, y que nunca han
sido llevadas a la practica. Las ZDE aparecieron en las entrevistas realizadas como los
primeros antecedentes de la ley Zidres, promulgada en 2016. Ademas de las ZDE, se
estudiaron otras medidas adoptadas durante el gobierno de Alvaro Uribe, que profundizaron el
sesgo anticampesino en Colombia y fortalecieron a las fracciones ligadas a la palma de aceite
y a la cafia de azucar. Adicionalmente, otros sectores latifundistas también se beneficiaron.
Esto se dio en un contexto de altisima represion, principalmente hacia los sectores populares.
Aunque habia una demanda de los actores del agronegocio por permitir el uso de baldios para
sus cultivos, en la practica, algunas empresas ya se encontraban haciendo uso de estas tierras.
Sin embargo, se percibe un calculo politico importante, y Uribe considera que no se contaria
con el respaldo politico para aprobar una ley en esta direccion. La demanda de estos sectores
llega al gobierno Santos, quien desde su camparia presidencial se comprometio con estos
cambios. Santos quiso, desde el inicio, resolver a favor del agronegocio el tema de las tierras

baldias. Hubo diversos intentos, hasta que finalmente, se lleg6 a la ley Zidres, que aunque no
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dejo tan satisfechos a estos sectores, si parece haber sido un elemento fundamental para darle
un sustento legal al tema, e incluso para avanzar hacia otras legislaciones, tomando como base
la ley Zidres.

El estudio a profundidad de esta legislacion fue realizado tomando como referencia
elementos del analisis del discurso, para estudiar la forma como los discursos se conforman y
disputan hegemonia. Esta aproximacion fue realizada a partir de desarrollos metodoldgicos,
principalmente de Ifiigo Errejon, que combinan la teoria de la hegemonia, desde su base mas
tradicional, con estudios del analisis critico del discurso y la teoria de frame analysis, para
lograr identificar los discursos maestros, y la forma como se construye hegemonia a partir de
la practica discursiva. Se optd por analizar los debates publicos en torno a la ley Zidres,
identificando dos discursos principales. El primero, asociado a los sectores a favor de la ley
Zidres, que usaron como elemento aglutinador de sus intereses la posibilidad de alimentar el
mundo, para lo cual la aprobacién de la ley abriria esta posibilidad. La falta de productividad
del campo colombiano, la dependencia de los alimentos importados, las limitaciones legales
para la expansion de la frontera y el uso de tierras publicas, asi como la falta de seguridad
juridica para las inversiones, fueron mencionados como principales problemas que estarian
impidieron el progreso y el mejoramiento de vida de las poblaciones. Los actores se hicieron
visibles en este debate. Los gremios empresariales se movilizaron para defender sus
demandas, siempre jalonando para la construccion de un interés general, y contaron con el
respaldo de congresistas y de funcionarios publicos de alto nivel, que promovieron esta
legislacion. La ley abriria las posibilidades para aumentar la productividad, mejorar las
condiciones de vida, establecer esquemas de asociatividad, mejorar la seguridad alimentaria
del pais y generar empleo. Para los defensores de la ley, habrian sectores que se opondrian a
la misma basados en un falso dilema entre agroindustria vs campesinos, los cuales ademas,
habrian ideologizado el debate y estarian limitando el desarrollo de esta legislacion basados
en la defensa de un acuerdo de paz, lo que estaria limitando el desarrollo de otras formas de
produccion en el campo.

El segundo discurso identificado se relaciona con la necesidad de garantizar el uso de
los baldios para los campesinos. La ley Zidres generd preocupacion entre estos sectores, al
considerarla un mecanismo que legalizaria las acumulaciones indebidas de baldios, afectaria
la figura de la Unidad Agricola Familiar (UAF), promoveria alianzas desiguales entre las
empresas y tendrd un efecto nocivo sobre la soberania alimentaria. Asi, estos sectores se

articularon en torno a la oposicion a esta ley, por considerar que profundizaria problemas
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historicos del acceso y democratizacion de la tierra, aumentaria la concentracion de la misma
y generaria mayor desigualdad en el campo. Resulta interesante ver como los sectores
campesinos tuvieron un lugar fundamental en la disputa en torno a esta legislacion,
levantando su voz y articulando sus demandas con otros sectores, como ONGs, académicos y
algunos congresistas. Dicha resistencia se dio, también, en la demanda a la ley, luego de su
aprobacién por parte del Congreso. Se argumentd la necesidad de defender la UAF, la
viabilidad de la economia campesina, asi como la defensa de la funcion social de las tierras
baldias. Para estos sectores, los defensores de la ley buscaban, mediante esta legislacion,
legalizar la acumulacion de baldios y el acaparamiento de tierras, eliminar la UAF y afectar el
proceso de paz que al momento de los debates, estaba en curso.

El analisis de los discursos permiti6 acercarse a la disputa hegemdnica en torno a una
legislacion, que traia consigo una discusion en torno al modelo del campo colombiano.
Evidencid, también, que para los sectores del agronegocio, la region de la Altillanura se ha
convertido en un lugar estratégico para la ampliacion de la frontera agropecuaria. Sin
embargo, parece importante, para estas empresas, no solo apropiarse de estas tierras, sino
resolver la cuestion juridica, es decir, que su permanencia en las mismas cuente con un
respaldo legal. Esto puede tener relacion con el interés de empresas extranjeras por invertir en
la tierra, para lo cual, habria una presién por permitir su uso, garantizando seguridad juridica,
como fue mencionado en diversas oportunidades a lo largo del debate del proyecto de ley. A
nivel internacional, por ejemplo, el Banco Mundial ha hecho énfasis en esta cuestion, que no
necesariamente se resolveria con la propiedad de la tierra, sino con mecanismos como el
arrendamiento o concesion de las tierras. Este aspecto resulta de gran relevancia, en la medida
en que sugiere que los cuestionamientos en torno a las apropiaciones ilegales de tierra pueden
no ser atractivos para el capital transnacional, que busca invertir en tierras con alguna
seguridad.

Por otro lado, llama la atencién que el principal argumento para promover la ley se
relaciona con la posibilidad que tendria Colombia de alimentar el mundo, o de volverse la
despensa del mundo. Parece un mantra que se escucha en los sectores del agronegocio en
diversos paises. ¢(Qué tanto esto ayuda a la soberania alimentaria? Es una pregunta que se
planteaban algunos contradictores de la ley y que parece pertinente para este debate. ;Qué tan
cierto es que se va a alimentar el mundo (o al menos el pais) a partir del desarrollo de este
modelo? Otros elementos que vale la pena destacar de esta ley, es que parece que en la misma

convergieron una serie de actores, agrupados en las entidades de representacion, o gremios
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empresariales. Es decir, estas entidades parecen haber cumplido un importante papel en
términos de representar los intereses de los sectores en el debate publico. En privado, algunas
informaciones recolectadas en entrevistas sugieren que hubo un lobby directo de algunas
empresas, aunque el protagonismo publico y oficial fue de los gremios.

Tal vez la conclusién més importante al estudiar la ley Zidres es que muestra, como
fue mencionado en una de las entrevistas realizadas, que méas alld de las explicaciones al
apoyo a estas leyes en el Congreso, relacionadas con el posible interés particular de los
congresistas y, aunque esto pueda ser cierto en muchos casos, hay un tema mas profundo
relacionado con el apoyo a una visién de campo, a la creencia en el modelo de la
empresarizacion y de la participacion de empresas transnacionales en la produccion como
elementos positivos. Esta visién se acompafia de la idea de que el campesino no puede
desarrollar una extension grande de tierra, por lo que, mas alld de la oposicién a estos
sectores, hay un cuestionamiento relacionado con la viabilidad de la economia campesina, que
lleva a apoyar al agronegocio como modelo de desarrollo del agro colombiano. Por eso el
estudio del agronegocio, tomando como lente de andlisis la hegemonia, cobra sentido, porque
enriquece el andlisis y permite evidenciar una dada visiébn de mundo que esta siendo
construida y que permitiria el avance mas potente del agronegocio en los préximos afios.

La tesis termina con un capitulo que busca poner en perspectiva la disputa hegemonica
que se presenta durante el gobierno de Juan Manuel Santos entre un sector que apoya la
Reforma Rural Integral del acuerdo de paz y que plantea también una serie de
reivindicaciones relacionadas con la soberania alimentaria y el apoyo a la economia
campesina y por otro lado, el sector del agronegocio que apoya formalmente la paz, pero que
busca aprovechar el momento politico para poner sobre la mesa sus intereses. En este sentido,
durante el gobierno de Santos se da la reconfiguracion de la disputa por la tierra. Ademas del
protagonismo que adquirieron los sectores populares, la fraccion del agronegocio también se
consolid6 y expandio. Esta se caracteriza por contar cada vez mas con la participacion de los
sectores ligados al capital financiero y empresas transnacionales interesadas en el control
sobre la tierra. Este sector, que se fortalece durante la presidencia de Santos, es diferente del
sector latifundista tradicional y, entre ellos, se evidencia una disputa en torno al uso de las
tierras, muchas de las cuales estan ocupadas en actividades de ganaderia extensiva y podrian
ser usadas para monocultivos. La fraccion del agronegocio, aunque no estuviera de acuerdo
con la negociacién en La Habana, si mostrd un apoyo formal, que se diferencia de la

oposicion radical a la paz y a la restitucion de tierras proveniente de los sectores como
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Fedegan y el partido de Alvaro Uribe, el Centro Democrético.

Los dos primeros afios del gobierno de Ivan Duque sugieren un cambio en la dindmica
seguida durante el gobierno de Juan Manuel Santos en materia agraria. Por un lado, los
acontecimientos recientes apuntan a que la democratizacion de la tierra (sea bajo la categoria
de reforma agraria o de Reforma Rural Integral) estd siendo bloqueada, de nuevo, como
ocurrié durante el siglo XX. El asesinato constante de lideres sociales, de ex guerrilleros que
firmaron el acuerdo de paz y se comprometieron con su implementacion, asi como los
desplazamientos forzados que se han intensificado de nuevo, muestran que la disputa por la
tierra y por el territorio continda. EI abandono a la pauta de la paz parece evidente, mientras el
territorio se disputa entre los diferentes intereses, que incluyen el control territorial de bandas
ligadas al narcotrafico. Asimismo, Duque le apuesta a la erradicacion forzosa de cultivos de
coca, siguiendo las orientaciones del gobierno de Estados Unidos, e insiste en el uso del
glifosato para fumigar estos cultivos. La estigmatizacion de lideres de izquierda, la
persecucion a periodistas independientes o criticos, el control sobre los diferentes poderes, asi
como la interferencia en el poder judicial, han minado el camino de la paz, que continla
siendo defendida por diferentes sectores en Colombia, desde las organizaciones campesinas,
indigenas y afrodescendientes, pasando por lideres politicos de centro-izquierda e izquierda,
académicos, ONGs y organismos internacionales de derechos humanos. En este sentido, el
espacio que la defensa de la solucion politica al conflicto social y armado ocup6 en los ocho
afios de Santos, parece encontrar en el gobierno de Duque a su enemigo.

Por otro lado, los sectores ligados a las clases agrarias tradicionales, como los
latifundistas, han ganado de nuevo espacio en el gobierno Duque. Especialmente, Fedegan,
que durante el gobierno de Santos habia sufrido un duro golpe, cuando el gobierno le quité la
administracion de los recursos provenientes del Fondo Nacional del Ganado, ahora retoma el
control de los mismos. Este gremio se habia mantenido en la oposicion al gobierno Santos y
ahora se posiciona como gran aliado de Duque. Por su parte, la fraccién dominante del
agronegocio parece continuar teniendo un protagonismo importante en este gobierno, que les
ha prometido una nueva ley de tierras, o en su defecto, la implementacion de las Zonas de
Desarrollo Empresarial (ZDE) para garantizar y legalizar la apropiacion indebida de baldios.
El fortalecimiento de este sector durante el gobierno Duque es un tema que requiere atencion,
pues interesa conocer qué tanto se esta profundizando el modelo, o si se estd dando una
disputa entre las fracciones dominantes agrarias, es decir, el agronegocio y los latifundistas

mas tradicionales.
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Esta tesis estuvo en gran medida influenciada por la experiencia brasilera y argentina,
por los desarrollos tedricos y conceptuales y discusiones que en el campo académico se han
dado con relacién al agronegocio en estos dos paises. De alguna forma, fueron una importante
inspiracion en la definicion del tema de investigacion y parecid pertinente hacerse preguntas
relacionadas con el caso colombiano, a partir del caso argentino o brasilero. Muchas
preguntas, sin duda, quedaron sin ser respondidas. Pero esto constituye una oportunidad para
disefiar una agenda de investigacion para los proximos afos. Asi, algunos temas fueron
trabajados de forma tangencial, o quedaron sueltos en el analisis del agronegocio en
Colombia. Otros temas han surgido como nuevas preguntas, a partir del desarrollo de la tesis.
En este sentido, se identifican cinco puntos que valdria la pena explorar a futuro.

En primer lugar, ademas de haber transitado por Brasil y Argentina durante esta tesis,
hay un tema que llama la atencion y que puede constituir una linea de investigacion
interesante. Justamente, se refiere al papel de estos dos paises en la adopcion del agronegocio
en Colombia. Tanto en las entrevistas realizadas como en las fuentes primarias y secundarias
consultadas, se hace mencion a la influencia de estos dos paises en Colombia. Por ejemplo, el
argentino Gustavo Grobocopatel, del grupo Los Grobo, asistio a La Habana en el marco de las
negociaciones del acuerdo de paz, con el objetivo de plantear este modelo como una
posibilidad en el posacuerdo. De igual forma, el modelo de las Zidres, basado en la concesion
de tierras, parece estar influenciado por el modelo argentino, en donde se da prelacién al
arrendamiento y no tanto a la compra de las mismas. Por el lado del pais vecino, se sabe que
la empresa Monica Semillas, de capital brasilero, esta presente en la Altillanura. Pero ademas,
la referencia a esta regién como el Cerrado colombiano, sugiere una influencia mayor, que
tiene que ver no solo con la tecnologia para hacer mas productiva la tierra en la Altillanura,
sino con la incorporacion de todo un modelo de desarrollo y gestion en el campo. Asi mismo,
en los congresos de la SAC, por ejemplo, se vieron algunos nombres asociados al
empresariado en estos dos paises, por lo que son una referencia fundamental para los sectores
del agronegocio en el pais. En este sentido, habria toda una red de academicos y expertos de
estos dos paises influyendo en el avance del agronegocio en Colombia.

En segundo lugar, y ligado también con Argentina y Brasil, en estos dos paises el tema
de las organizaciones de representacion de los intereses del agronegocio constituye un
importante campo de investigacion, porque permite, a través del estudio de las entidades,
observar la forma como los sectores dominantes agrarios buscan articularse para pautar sus

demandas. Muestra, igualmente, la manera como el agronegocio ha obligado a contar con
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nuevas entidades de representacion, marcando una diferencia con organizaciones y pautas
mas tradicionales. En Colombia, el estudio de Jesis Antonio Bejarano sobre la Sociedad de
Agricultores de Colombia (SAC) constituye un valiosisimo documento para estudiar los
Ilamados gremios empresariales como organizaciones que influencian directamente la
elaboracion de politicas publicas y participan de la sociedad politica. Sin embargo, actualizar
este debate y prestar atencion tanto a los actores del agronegocio como a nuevas formas de
representacion de estos sectores, constituye un campo de investigacion que no parece estar
siendo muy estudiado en Colombia.

En tercer lugar, la aproximacion a los programas académicos en Colombia abre una
linea de investigacion fundamental, que requiere ser explorada, en la medida en que esto
permite vislumbrar cambios en la forma de organizacién de la produccion, en los perfiles de
los profesionales y en los sectores en los que son empleados. Asi, vale la pena preguntarse
cuales son los temas de investigacion que se estan desarrollando, qué empresas estan
contratando a estos profesionales, qué contenidos especificos estan siendo impartidos, cual es
el perfil de los profesores y qué relacion habria entre estos programas y las empresas, es decir,
si habria algunos programas promovidos especificamente por algln sector agroempresarial.

En cuarto lugar, aunque en la tesis fue mencionado el Banco Mundial como una
importante organizacion en la promocion del agronegocio a nivel internacional, se plantea la
necesidad de profundizar mucho maés en el papel que ha tenido en el caso colombiano. El
Banco Mundial ha sido un actor fundamental en las decisiones de politica que adoptan los
Estados. En Colombia, se ha visto su influencia en politicas como el Desarrollo Agrario
Integrado (DRI) en la década del setenta y la reforma agraria de mercado, en la década del
noventa. Incluso, las Zonas de Reserva Campesina (ZRC), en su disefio inicial, contaron con
el apoyo del Banco Mundial en la implementacion del plan piloto que dio como resultado las
primeras ZRC. El Banco también financio el esquema de Alianzas Productivas, a partir del
afio 2000. Este programa, que plantea un esquema de asociatividad entre pequefios y grandes,
ha sido retomado en la ley Zidres. Sin embargo, se requiere hacer un analisis mucho mas
detallado de cémo otras politicas han sido influenciadas y cémo se da este proceso. Es decir,
hace falta realizar la investigacion analizando la forma como las politicas del Banco son
aterrizadas en el contexto nacional. Otra organizacion que también ha tenido un papel
fundamental a nivel internacional ha sido la FAO, por lo que se requiere estudiar mejor como
los estudios y directrices de estas organizaciones son asimiladas y puestas en marcha a nivel

local.
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Por altimo, aunque algunos elementos del gobierno de Duque han sido mencionados
en estas conclusiones, se hace necesario continuar acompafiando su evolucion y entender
mejor hacia donde va el campo colombiano en este gobierno. Especificamente, requiere ser
analizado qué esta pasando en la Altillanura y como este gobierno esta actuando frente a esta
region. Esto implica caracterizar mejor los actores del agronegocio, las fracciones dominantes
que estan disputando hegemonia y prestar atencion, con detalle, a la financiarizacién de la
agricultura, aspecto que fue mencionado de forma muy general en esta tesis, pero que sin
duda va a ser fundamental en la expansion y consolidacion del agronegocio. Es importante
prestar atencién, también, a los pocos avances que se estdn teniendo en el apoyo a la
economia campesina y continuar actualizando el debate sobre la hegemonia, entendiéndola

como un proceso. Esto puede abrir perspectivas interesantes de investigacion.
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