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I. LA POLITICA ESTATAL
AGRARIA

Las politicas estatales las podemos en-
tender como las sucesivas respuestas (u
omisiones) del Estado frente a proble-
mas socialmente relevantes y que des-
piertan el interés de los actores tanto
de la sociedad civil, como de los parti-
dos politicos.! Esto quiere decir que
la politica estatal no es esttica, se va
modificando de acuerdo con la inci-
dencia de los actores respecto de la
misma y del contexto mds estructural.

Ahora bien, las politicas estatales hay
que entenderlas dentro de un contexto
internacional determinado, que en la
medida en que se mundializa la econo-
mia y la informacidon logra mayor inci-
dencia sobre las politicas. Pero igual-
mente hay que ubicar las politicas
estatales como condicionadas por el
tipo de régimen politico existente el
cual va a posibilitar, o no, la expresion
y movilizacion de los diversos actores
politicos y sociales frente al proble-
ma, demanda o necesidad que esta en
la base de la politica.
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Por lo tanto podemos afirmar que la
politica estatal estd condicionada por
un juego de fuerzas (ver diagrama No.
1) dentro de las cuales podemos desta-
car, el problema, demanda o necesidad
que origina la politica, el proyecto
politico del bloque dominante que
condiciona el tipo de respuesta, las
propuestas alternativas sobre el mismo
problema de otros actores sociales o
politicos, y las disponibilidades del
gasto estatal que va a tener incidencia
igualmente sobre la politica.

Todo lo anterior mediado por un tipo
de régimen politico determinado, que
posibilita en mayor o menor medida la
accion de los diversos actores y por un
contexto internacional que cada vez
incide mas sobre el tipo de politica a
desarrollar por los Estados.

Evidentemente que lo anterior no pre-
tende colocar en un mismo pie de

Inspirado en ¢l tex.o de: OZSLAK, Oscar
y O'DONNELL, Guillermo. “Estado y
Politicas Estatales: Hacia una estrategia
de investigacion”, en Revista Adminis-
tracién y Desarrollo, No. 19, ESAP, Bo-
gotd, diciembre de 1981.
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DIAGRAMA No. 1
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igualdad a actores que son desiguales
ya sea por su capacidad de presi6n o
por sus posibilidades de priorizacion
de sus intereses. Es evidente que la
fuerza determinante en la definicion
de la politica estatal la da el proyecto
politico del conjunto de clases domi-
nantes, el cual por momentos asimila
parcialmente las propuestas alternati-
vas de otros actores, siempre y cuando
las mismas no sean contradictorias con
sus intereses, o bien, cuando requiere
conciliar con estos para efectos de
ganar un mayor consenso alrededor de
sus politicas.

Igualmente, es necesario diferenciar
entre lo que es la formulacion de la
politica y la implementaci6n de la
misma, que es la materializacién de la
decision anterior en un conjunto de
acciones emprendidas por el Estado y
que pretenden lograr un efecto sobre
el problema, demanda, necesidad que
esta en la base de la politica. El proce-
so de concrecion de la politica estatal
implica por lo general la intervencion
de una cadena de actores cuyo com-
portamiento va desagregando, y a la
vez materializando, la politica. Esto
nos lleva a afirmar que no siempre la
politica como se formula se implemen-
ta y que en los espacios regionales, con
sus particulares caracteristicas socio-
econdmicas y politicas, éstas tienen di-
ferentes niveles de concrecion e igual-
mente disimiles resultados.

Finalmente es necesario senalar sobre
las politicas estatales que éstas no res-

ponden a intentos voluntaristas de los
distintos actores sociales, las mismas se
ubican en contextos especificos dentro
de los cuales los de tipo estructural in-
ciden y con gran peso sobre el tipo de
politicas que finalmente formulan los
Estados y sobre la implementacién de
la misma.

De otra parte es pertinente establecer
la diferencia entre lo que es la politica
econémica, como aquella que apunta
al fortalecimiento o creacion de meca-
nismos de acumulacién a partir de un
funcionamiento lo mds adecuado posi-
ble del aparato productivo y del mer-
cado, con la politica agraria concebida:
como el proceso de modernizacion de
la agricultura para que sea funcional a
los objetivos globales de la acumula-
cién, ya estén estos centrados sobre el
mercado interno (sustitucién de im-
portaciones) o sobre el mercado inter-
nacional (teoria del Comercio Inter-
nacional).

La polftica agraria ha sido considerada
tradicionalmente como algo de segun-
do orden dentro de la politica de desa-
rrollo derivado del rol subordinado
que se le asigna a la agricultura. Inicial-
mente se expresa en el mercantilismo
agrario que pretende movilizar recur-
sos (humanos y materialss) a partir de
la agricultura, para consolidar los pro-
cesos de acumulacién en la industria.
Posteriormente buscando su contribu-
cion en términos de ampliacion del
mercado interior y de ayudar a mante-
ner bajos los costos de reproduccion
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de la fuerza de trabajo, via la produc-
cién de alimentos baratos. Luego sien-
do funcional al volcamiento de la
economia al mercado internacional in-
crementando la produccion de expor-
tables y de insumos de una parte, y
continuando en su funcién de abaratar
los costos de la fuerza de trabajo
aumentando la produccion de ali-
mentos.

EL CONTEXTO INICIAL
DE LA POLITICA
DE REFORMA AGRARIA

A partir del esquema analitico mire-
mos las condiciones en que se formula
la Ley 135/61 y contrastémoslas con
las actuales para intentar, a partir de
este anadlisis, derivar algunas pistas que
nos permitan inferir acerca de las posi-
bilidades rcales de una politica de
Reforma Agraria en los actuales mo-
mentos.

El contexto internacional de inicios de
los afos 60 estaba marcado por dos
grandes aspectos:

1. En lo politico, el triunfo de la Re-

volucion Cubana y ¢l fantasma de
la expansion comunista en América
Latina a partir de movimicntos agraris-
tas, a lo cual responden los gobiernos
latinoamcricanos, liderados por E.U.,
con la aceptacion de un programa glo-
bal, la Alianza para el Progreso, que
pretendia combinar el binomio “segu-
ridad y desarrollo”.
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2. La politica econémica global esta

condicionada por el fortalecimien-
to de su fase dltima de la estrategia de
industrializacion sustitutiva, en la cual
la agricultura debe jugar un rol de con-
tribuir a ampliar el mercado interno y
simultaneamente aumentar la produc-
cion alimentaria, bienes estos tradicio-
nales de la economia campesina.

Sobre el problema agrario se debaten
en ese momento dos grandes tesis, las
inspiradas en el Informe Currie (Ope-
racién Colombia) que lo situaban no
como uno de tenencia de la tierra sino
de acelerar el crecimiento de la pro-
ductividad agropecuaria y aumentar el
ingreso por habitante en el sector ru-
ral, acompafnado de una generacién de
empleo urbano. De otra parte, estaban
las tesis ‘‘cepalinas” que ponian el
acento en la redistribucién de la pro-
piedad de la tierra y la ampliacion de
la frontera agricola con cierto mejora-
miento tecnologico.

Sobraria ahondar sobre el problema de
la estructura agraria en ese momento,
por todos conocido, simplemente
anotaré que el coeficiente de Gini para
1960 es de 0.816 lo que nos indica que
de cada 100 hectareas en el agro, 81.6
son de un solo dueno, lo cual nos re-
fleja con claridad el problema de con-
centracion de la propiedad en ese mo-
mento. Podemos anotar también que
el CIDA (Comité Interamericano de
Desarrollo Agricola) dimensionaba a
comienzos de los sesenta en 961.000





