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Este articulo sefiala que Colombia sobresale como
lider progresista en el contexto latinoamericano, en
cuanto a normas legales acerca del acceso de las
mujeres a la tierra y sus derechos sobre la misma. Las
autoras argumentan las razones por las cuales el
acceso directo de las mujeres a la tierra es un tema
importante; hacen una revisi6n de la legislaci6n agra-
ria reciente y del proceso mediante el cual esta fue
aprobada; sefialan que el papel que desempefi6 la
Asociacién Nacional de Mujeres Campesinas e Indi-
genas, ANMUCIC, fue crucial para establecer la
prioridad que la legislaci6n otorgd tanto a las mujeres
jefas de hogar como alatitulacién conjuntade latierra
alas parejas. La aplicacion de las normas muestra que
aunque la ley de reforma agraria de 1994 ha tenido
como resultado un aumento del nimero de mujeres
beneficiarias en las adjudicaciones recientes atin falta
mucho camino por recorrer para lograr equidad de
género. Mas la sefialada igualdad debe obtenerse bajo
actuales circunstancias muy desfavorables de cruces
de violencias, crisis politica, delegitimaci6n del Esta-
do y concentraci6n de la tierra, como resultado del
enriquecimiento ilicito o reforma agraria ilegal.

Summary

Magdalena Leén, Carmen Diana Deere. Gender
and Acces to Land in Colombia. Notebooks on
Rural Development N* 38 y 39, Santa Fe de Bogota,
1997, pages: 7-23.

This article proposes that Colombia is the “gender
progressive” leader in Latin American with respect to
the legal dispositions governing women’s access to
land and land rights.

After establishing why women’s direct access to and
property of land is an important issue, the author’s
review Colombia’s recent agrarian legislation and the
process which led to its adoption. They argue that the
role of Anmucic, the national association of peasant
and indigenous women, was critical in the priority
which the legislation gives to female heads of
household and the joint titling of land couples. In the
practice, they find that while the 1.994 agrarian law
has resulted in an important increase in the number of
women beneficiaries by Incorain recent adjudications,
much remains to be done to achieve gender equity.
Morover, issues of equity for women in access to land
are being played out amidst unfavorable background
events and issues such as violence from several cross-
cutting fronts, a political crisis, the delegitimation of
the Colombian state and the concentration of land
ownership as aresult of illicit capital concentration or
illegal agrarian reform.

1 Este trabajo presenta los resultados preliminares de la investigacién “Mujer y derechos sobre la tierra en las
reformas agrarias y contrarreformas neoliberales de América Latina” en proceso de elaboracién que ademds
de Colombia se adelanta comparativamente en once pafses mds: Chile, Brasil, Perd, Bolivia, Ecuador,
Nicaragua, Honduras, El Salvador, Costa Rica, Guatemala, México. Este proyecto hace parte del proyecto

general “Quiénes somos Colombia”.

2 Profesora Titular Universidad Nacional de Colombia.
3 Profesora Titular Universidad de Massachusetts.
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Introduccion

Antes de proceder a analizar los derechos de las mujeres a la tierra es fundamental sefialar
el porqué es importante el tema del acceso a la tierra para la mujer. Para ello nos basaremos
enel contexto de AméricaLatina en dos argumentos: el produccionistay el de empoderamiento
(Agarwal; 1994a, 1994b).

Durante muchas décadas, la vision estereotipada de la agricultura campesina latinoa-
mericana ha sido que se basaen la parcela o finca familiar, con unadivision del trabajo segiin
la cual la cabeza masculina del hogar es el principal agricultor, y la esposa o compafiera es
la “ayudante”. Esta visi6n ha sido perpetuada por los censos agricolas y los investigadores
que dependen de ellos para realizar su anglisis comparativo (Boserup, 1970).

Varias generaciones de investigadoras feministas han deconstruido ampliamente esta
visién, y han demostrado que la division del trabajo por géneros es muy heterogénea y que
varia de acuerdo con la region, el cultivo principal, la estructura heredada de tenencia de la
tierra, la diferenciacién social campesina, la etnicidad y la estructura del mercado laboral,
entre otras variables (Deere y Le6n, 1982; Deere y Ledn, 1987; Campafia, 1990; Deere,
1995). En muchas situaciones las mujeres son las agricultoras principales. En otras, se
convirtieron en tales especialmente a partir de los afios setenta y ochenta debido al nimero
cada vez mayor de hogares rurales encabezados por mujeres, fenémeno parcialmente
relacionado con la mayor migracion estacional masculina, sobre todo entre pequefios
propietarios de tierras.

Para el nimero creciente de mujeres agricultoras en el continente, los derechos
formales a la tierra revisten crucial importancia. Sin ellos, no pueden participar en
cooperativas de crédito y servicio ni tener acceso a otras formas de crédito o asistencia
técnica. Este es el llamado argumento produccionista, puesto que estas restricciones
limitan la productividad de las mujeres o el uso més efectivo de los recursos productivos
a los que tienen acceso.

Ademis, se ha demostrado que los derechos formales de las mujeres sobre la tierra
influyen en el poder de negociacién que tienen en el hogar y en la comunidad (Deere, 1990;
Agarwal, 1994b). A las mujeres que poseen tierra no sélo se les facilita encontrar marido,
sino que también pueden terminar mds facilmente una relacién inaceptable, puesto que
tienen sus propios medios independientes de subsistencia. Dentro del matrimonio, las
mujeres que poseen tierra tienden a desempeiiar un papel més importante en la toma de
decisiones, sobre todo en lo que respecta a la distribucién de ingresos en el hogar.
Asimismo, la propiedad de tierra por parte de las mujeres es importante para darles
seguridad en la vejez, pues su posibilidad de tener tierra para repartir en herencia puede tener
como consecuencia el llevar a los hijos adultos a ayudarles. Asif pues, incluso en los casos
en que las mujeres no son las principales agricultoras, la propiedad de la tierra reviste gran
importancia en términos de su estatus y bienestar (Roquas, 1995). Este es el argumento del
empoderamiento.

Pese a la importancia que las mujeres campesinas otorgan a la propiedad de la tierra y
a su creciente capacidad para articular esta demanda a través de las organizaciones de
mujeres, la mayor parte de los gobiernos latinoamericanos no ha tomado en serio las
necesidades de las mujeres en los programas de redistribucion de la tierra, en las reformas
agrarias o en los proyectos para privatizar la tierra mediante contrarreformas. Este trabajo
examina los cambios que se han producido en las leyes agrarias de Colombia, en términos
del acceso potencial de las mujeres a la tierra. Asimismo, analiza si las organizaciones de
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mujeres campesinas han tenido impacto sobre la produccién de una legislacion agraria y
civil mds equitativa con relacién al género.

La tierra para los jefes de hogar

Lareforma agraria colombiana de 1961 fue iniciada como parte de la politica de 1a Alianza
para el Progreso. Con esta politica se buscé modernizar la agricultura con el objetivo de
solucionar los altos grados de concentracién de la tierra y su uso inadecuado. La Ley 135
intenté incrementar el nimero de familias agroproductoras y expandir la agricultura
comercial. El alcance de las actividades que se llevaron a cabo bajo esta ley y sus
modificaciones en 1973 en favor de empresas asociativas fue en extremo modesto. En 25
afios de distribucién de tierras, solamente 35.000 hogares rurales recibieron tierra, dato que
representé menos del 4% de 1a poblaci6n objetivo (Leén, Prieto y Salazar, 1987:49)*.

La Ley 135 no discrimina en forma directa a la mujer. Los beneficiarios se definieron
como los aparceros, arrendatarios y trabajadores agricolas sin tierra, en tanto la intencién
de la norma fue beneficiar a los hogares pobres. Sin embargo, en la politica solamente una
persona por hogar fue designada como bencficiaria y esta designacion recayé sobre el
hombre jefe del hogar. Esta practica cultural fue reforzada por un sistema de puntajes que
permitia escoger entre los posibles beneficiarios y mediante el cual se beneficiarfa a quienes
tenfan mayor grado de educacién y experiencia como agricultores. Estos factores llevaron
a favorecer a los hombres jefes de hogar en oposicién a las mujeres que tenian la misma
posicion.

Bajo la Ley 135 fue limitado el nimero de mujeres beneficiarias directas. Hasta 1986,
osea 25 afios después de promulgarse la norma, las mujeres constitufan solamente el 11.2%
deltotal de beneficiarios directos (Ibid.). No obstante, es preciso sefialar que la participacion
de las mujeres, segiin datos disponibles, acusa variaciones regionales. Por ejemplo en el
valle del rio Risaralda, una regién cafetera, las mujeres representaban el 37% de los
beneficiarios entre 1962 y 1988; no obstante, los datos sefialan que las parcelas en cabeza
de las mujeres son en promedio mds pequefias que las de los hombres (14.1 has. para
hombres jefes de hogar y 8.1 has. para mujeres) (Villarreal, 1995: Cuadro 5, p. 35).

Parte de 1a explicacién del bajo niimero de mujeres beneficiarias a nivel nacional tiene
que ver con el hecho de que solamente en 1974, con el decreto 2820, Colombia estableci6
la igualdad entre los sexos en cuanto a patria potestad y la potestad marital, otorgando un
régimen de responsabilidades compartidas entre cényuges para aspectos de relacién
conyugal y de cuidado de los hijos (de Almeyda; 1977). En 1984, una década después, el
gobierno colombiano establecié por primera vez una politica explicita en relacién con la
incorporacion de la mujer en el desarrollo rural. Esta politica sefiala entre sus motivaciones
la crisis alimentaria que caracterizé la década, el reconocimiento cada vez mayor de la

4  Los estimativos con relacién al nimero de beneficiarios varian ampliamente: Blutsteins (1977:354) estima
135.000 beneficiarios para 1975. Si se considera para ese afio un total de 1°305.582 hogares rurales, el nimero
de beneficiarios representaria aproximadamente ¢l 10% de la poblacién objetivo. Esto representa una
importante diferencia en los estimativos si se ha dado reconocimiento de hecho a los colonos como
beneficiarios. Para 1982, segiin Caro (1982:196), habia 1.284 empresas comunales con 12.300 hogares
beneficiados.
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importancia de la explotacién campesina en la produccién de alimentos, asi como la
participacién de las mujeres en la produccion agropecuaria. Este reconocimiento de la
mujer como productora en los programas de desarrollo rural que se dio en este periodo, no
s6lo en Colombia sino en laregion, llevé a considerar la necesidad de incrementar el acceso
de la mujer rural al crédito y a la asistencia técnica, particularmente en el contexto de los
programas de generacion de ingresos que caracterizaron las estrategias sobre mujer y
desarrollo para el Tercer Mundo.

Las medidas e instrumentos de politica que se adoptaron en favor de la mujer rural no
tuvieron la fuerza de leyes, lo cual hizo que su implementacién fuera muy heterogénea y
dependiera, en gran medida, de factores subjetivos por parte de los ejecutores de las
politicas®. Al mismo tiempo, como el tema de la reforma agraria no hab{a sido retomado
como parte de la agenda de politica del sector agropecuario, las nuevas iniciativas de
politica sobre la mujer rural, no enfrentaron adecuadamente el tema del acceso de las
mujeres campesinas a la tierra. Puesto que la posibilidad de emprender otra reforma agraria
no se proyectaba en los planteamientos de la politica oficial, el tema de los derechos sobre
la tierra para las mujeres campesinas fue remplazado por la discusién en torno al acceso a
los servicios del sector agricola, como crédito, asistencia técnica y mercadeo.

Surge la Organizacion de Mujeres Rurales y se reconoce el Derecho de
la Mujer a la Tierra

Sin embargo, en este periodo se destaca el crecimiento de las organizaciones de las mujeres
rurales, que en primer lugar se dio bajo lasombrilla de la politica para la mujer rural de 1984,
Esta politica, llevé en 1985 a la creacién de la primera Asociacién Nacional de Mujeres
Campesinas e Indigenas —ANMUCIC— (G6mez Restrepo, 1991). Desde el inicio las
actividades de la agrupacién se dirigieron al desarrollo de proyectos para las mujeres
rurales, trascendiendo muy rapidamente la sola l6gica de los proyectos de generacién de
ingresos como medidas, que si bien eran importantes, resultaban insuficientes; la organi-
zacién empez6 entonces a considerar la urgencia de incluir en forma explicita los derechos
de las mujeres a la tierra en las normas de reforma agraria.

ANMUCIC prest6 atencion a los aspectos discriminatorios para las mujeres contenidos
enlaLey 135 de 1961 de reforma agraria, especialmente a la forma como estaba formulada
la norma, la cual llevaba a que los titulos fueran entregados a los hombres de manera
mayoritaria, con la presuncién de que el beneficio era para todos los miembros del hogar.
Las discusiones de ANMUCIC en numerosos seminarios nacionales y regionales sefialaron
casos en los que las mujeres pertenecientes a hogares con jefatura masculina perdian el
acceso a la tierra a causa de separaciones o divorcios. Desde entonces se empezé a exigir
que las mujeres adultas de una unidad doméstica, ya fuera en calidad de esposa o concubina
de un hombre considerado jefe de hogar, tuvieran derecho a ser incluidas en los titulos de
la tierra que se otorgaban bajo los auspicios de la reforma agraria®. Al mismo tiempo, la

5 Parauna descripci6n detatlada de las medidas en favor de la incorporacién de la mujer rural y de los debates
que generan estas politicas, se puede consultar Ledn, Prietoy Salazar (1987); G6mez Restrepo (1991) y Durdn
(1991).

6 Entrevista con Leonora Castafio, anterior presidenta de ANMUCIC, junio 13 de 1996 realizada por
Magdalena Le6n , Bogot4, Colombia
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organizacién de las mujeres rurales sefialé el aumento progresivo de hogares rurales
encabezados por mujeres y su necesidad de acceso a la tierra. Sus demandas y la voz de
ANMUCIC desempefiaron un importante papel en la formulacion de la ley de reforma agraria
N° 30 de 1988.

Aproximadamente a mediados de la década de los ochenta, el movimiento campesino
en Colombia, aunque dividido en varias corrientes, fue creciendo en fuerza y capacidad
contestataria, en parte debido a la crisis socioeconémica que caracterizaba el agro, la cual
se dio paralela al cuestionamiento del movimiento guerrillero, a la creciente influencia del
narcotrdficoy ala presenciade los grupos paramilitares. En este clima de creciente conflicto
social y frente a las demandas de retomar el problema agrario de la tierra, el gobierno del
presidente Barco (1986-1990) adopta finalmente la Ley 30 de reforma agraria de 1988.

Esta ley no cambié de manera significativa los principios de las normas de la Ley 135
de 1961. Se puede sefialar mds bien, que fue una treta politica disefiada para no afectar la
estructura desigual de la tierra, que no obstante dio alglin oxigeno a la implementacion de
lareforma agraria. Sin embargo, fue una norma de singular importancia para la mujer rural,
pues por primera vez se reconocié explicitamente el derecho de la mujer a la tierra.

Entre las disposiciones mds importantes de esta ley se pueden identificar aquellas que
estipulan que los titulos de la reforma agraria tienen que otorgarse a nombre de la pareja y
no solamente del hombre, situacién que, como se sefial6, habfa sido la constante en la
anterior norma.

Ademads, se tomaron medidas especiales para las mujeres jefes de hogar mayores de 16
afios. Para este grupo se establecié acceso prioritario a tierras baldias nacionales y
facilidades en su participacidn en las empresas comunales creadas bajo 1a reforma agraria.
Al mismo tiempo se establecid, entre las disposiciones, la participacién de los grupos
organizados de mujeres campesinas, que en adelante, a la par con los de los hombres, harian
parte de las juntas regionales y nacionales del Instituto Colombiano de Reforma Agraria,
INCORA. A ANMUCIC se le dio también participacién en el programa de capacitacién del
INCORA.

Enrelacion con los avances introducidos por la Ley 30 el nimero total de beneficiarios
de reforma agraria, calculado con base anual, aument6 dramaticamente entre 1986y 1991,
si se compara con los 25 afios previos de ejecucién. No obstante, pese a las importantes
medidas que la ley instituyé para favorecer a las mujeres, la proporciéon de mujeres
beneficiarias a nivel nacional permanecia en el mismo 11% (Durén Ariza 1991, Apéndice
3)

Desafortunadamente, los datos disponibles para este periodo, no dan cuenta del
cumplimiento de las medidas sobre titulacién conjunta; por lo tanto, es imposible calibrar
la eficiencia de esta medida, ya que la titulacion a pareja puede estar atin reportada bajo la
categorfa de los hombres jefes de hogar.

Se puede concluirentonces, que lamayor limitacién de laLey 30 es suimplementacién’.
La entonces presidenta de ANMUCIC sefiala a este respecto la lucha que esta organizacién
ha emprendido para hacer cumplir la ley, lo cual significé diferencias entre la organizacién

7  Este andlisis se basaen Gémez Restrepo (1991), Medrano (1996) y entrevistas con Norma Villarreal, experta
en mujer y desarrollo rural, Diana Medrano, anterior directora de la oficina de la mujer rural en el Ministerio
de Agriculturay Eleonora Castafio, presidentade ANMUCIC, hechas en marzo 29, abril 17 y junio 13 de 1996
por Magdalena Le6n en Bogota.
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nacional de mujeres y las organizaciones campesinas masculinas, pues estas tltimas a
menudo se opusieron a la representacién de las mujeres en las juntas locales, regtonales y
nacionales del INCORA. Al mismo tiempo, las organizaciones de mujeres tuvieron que
confrontar una burocracia no favorable dentro del INCORA que, por ejemplo a nivel local,
ha llevado a los funcionarios a resistir la aplicacién de la norma de titulacién conjunta a
parejas.

Una indicacién del grado de oposicién de los funcionarios a la implementacién de las
normas de la Ley 30, es el hecho que un afio después de una fuerte circular firmada por el
gerente del INCORA que demandaba el cumplimiento de las medidas en favor de la mujer
rural®, escrita y divulgada gracias a las presiones de ANMUCIC, en €l reporte anual de las
ejecutorias del instituto no se encuentra ninguna mencién al desarrollo de las disposiciones
que garantizaban la participacién de las mujeres. Ninguna de las medidas en favor de las
mujeres aparece explicitamente como meta y mds bien el mencionado informe desglosa la
informacién sobre metas ejecutadas enfocadas hacia las familias rurales y las débiles
empresas comunitarias’.

Si bien es cierto que la informacién nacional sefiala que se dio una minima aplicacién
a la Ley 30, los datos a nivel local sugieren que en ciertas zonas se registra un impacto
positivo. Por ejemplo, en el valle del rio Risaralda la participacion de las mujeres aumenta
en 10 puntos: de un 37% entre el periodo de 1962 a 1988, a un 47% entre 1989 y 1994. Sin
embargo, el tamaiio promedio de las parcelas entregadas a las mujeres disminuye drama-
ticamente de 8.12 has. a 2.9 has. entre los dos periodos. En comparacién con los hombres,
las mujeres continuaron recibiendo porciones de tierra més pequefias, pues para ellos el
promedio fue 7.5 has. en el dltimo periodo en cuestion (Villarreal 1995, Tabla 4 y 4a)'°.

Villarreal considera que el nimero creciente de beneficiarias en esta regidn se debe al
papel activo desempefiado por las organizaciones de mujeres rurales para reclamar los
derechos que les otorga laley. Si bien es cierto, esta hipétesis requiere mayor investigacion,
si se puede sefialar que a partir de 1989 ANMUCIC concentr6 sus esfuerzos a nivel nacional
en una campaiia para asegurar que las mujeres rurales entendieran sus derechos y tomaran
la suficiente conciencia para exigir su cumplimiento.

La heterogeneidad que se registra en la manera como se ha aplicado la Ley 30 a nivel
local permite también sugerir que su implementacion dependia en gran medida de la
decision arbitraria de los funcionarios locales de hacer cumplir las disposiciones sobre la
equidad de género, las cuales en la década de los 80 no tomaron una ruta integradora que
demuestre una voluntad politica nacional (Gémez Restrepo, 1991: 224).

Noobstante, si bien las medidas cuantitativas sefialan las dificultades para implementar
lIa Ley 30, hubo una serie de cambios reglamentarios que permitieron identificar avances
hacia la equidad de género. En 1989 la resolucién N° 5, aprobada por la junta directiva del
INCORA, dispuso que la titulacién conjunta era obligatoria cuando asi fuese solicitada por
el hombre y su esposa o compaiiera permanente. En 1991 fue aprobada otra resolucién por

8 Memorando N° 09784 de abril 6 de 1988 del gerente del INCORA, Dr. Carlos Ossa Escobar, para todas las
oficinas regionales del Instituto.

Ministerio de Agricultura, INCORA, Informe de Gerencia 1988 (Bogotd, mayo de 1989).

10 Aun dentro de cada regi6n se encuentran variaciones considerables a nivel municipal. Solamente en 4 de las
10 municipalidades de esta region, m4s hombres que mujeres, se beneficiaron en este perfodo. Sin embargo,
en todos los municipios en los cuales las mujeres predominaron y resultaron igualmente representadas, los
hombres recibieron parcelas mas grandes.
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medio de la cual se da prioridad a la mujer en estado de desproteccién en razén de la
situacién de violencia que caracteriza a Colombia; esta resolucién favorece especialmente
a las mujeres viudas y abandonadas. A las mujeres en situacién de desproteccion, definida
de esta manera, la norma les otorga 10 puntos adicionales en su solicitud para ser
seleccionadas como beneficiarias de reforma agraria (Medrano, 1996:7).

Sensibilidad de género en el estado y crisis politica nacional

Para finales de la década de los ochenta los analistas politicos caracterizaron la sociedad
colombiana como una sociedad en la cual se habia enquistado una crisis politica que la
colocaba “al filo del caos” (Leal Buitrago y Zamocs; 1991). La situacion de escalonamiento
de la violencia, la multiplicacién de formas de violencia y la generalizacién de la misma
caracteriza la sociedad colombiana a fines de la década de los ochenta. Debe anotarse que,
ademas del aumento de la mortalidad y el desplazamiento por motivos de actividades
guerrilleras y de las fuerzas narcotraficantes y paramilitares, se evidencia el inicio de una
fuerte crisis politica que se reflejé en la creciente debilidad del Estado y en la disminucién
de la credibilidad en sus instituciones. Estos aspectos también se manifestaron en la crisis
interna de los partidos politicos tradicionales. En este contexto, nuevos actores sociales y
politicos, incluidas las mujeres, saltaron a la arena, demandando trasformaciones en aras de
un nuevo proyecto de convivencia nacional y de un nuevo modelo de desarrollo
socioeconémico. Estas voces y la necesidad del Estado de reformarse, permitieron acelerar
las iniciativas de conciliacién nacional, y por este medio se llegé a la Asamblea Nacional
Constituyente que promulgé una nueva Constitucién en 1991, excepcionalmente progre-
sista. En ella se enfatizan la democracia participativa, una redefinicién de los derechos
humanos para incluir la justicia social, igualdad de derechos y oportunidades para hombres
y mujeres y prohibicién de la discriminacién por razones de sexo, religién y raza, entre
otros.

En el perfodo inicial de los noventa en el cual se debatié y promulgé la nueva
Constitucién, también se reformael cédigo civil colombiano en favor de las mujeres. LaLey
54 de 1990 reconoce derechos plenos ala unién libre (consensual) y los eleva a los derechos
que otorga el matrimonio en cuanto al patrimonio conjunto y la herencia. Asf, si la mujer
es esposa o concubina a la muerte de su c6nyuge, ella puede recibir el 50% del patrimonio
conjunto y el restante 50% debe ser repartido de manera igual entre los hijos(as), ya sean
estos legitimos o naturales. En 1993 la Ley 82 defini6 explicitamente la condicién de la
mujer jefe de hogar y estableci6 una serie de disposiciones para asegurar su bienestar. Para
esta fecha los hogares rurales encabezados por una mujer alcanzaban el 17.1% del total
(Colombia, 1993).

Otra precondici6n para la Ley Agraria de 1994 fue el hecho de que en enero de 1994,
el Consejo Nacional para la Politica Econémica y Social (CONPES) aprobé una nueva
politica dirigida a 1la mujer rural, que sirvié para reafirmar principios ya establecidos en
relacion con su rol en el desarrollo del agro (FAO, 1996:7).

En el contexto de la nueva Constitucién de 1991, durante el gobierno del presidente
Gaviria (1990-1994), se promulgé la nueva ley de reforma agraria de 1994. Es bien
conocido que la intencién de la administracién Gaviria desde su inicio fue seguir el modelo
neoliberal, abriendo el mercado de tierras. Sin embargo, presiones politicas desde la
sociedad civil, representada por los gremios del sector rural y por las organizaciones
campesinas, asi como la presencia de la crisis de sector agropecuario como telén de fondo,
llevaron ala aprobacién de una ley que conserva aspectos redistributivos y al mismo tiempo
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se ajusta a los mandatos neoliberales. Esta ley buscaba, por un lado, ampliar el acceso a la
propiedad de la tierra mientras impulsaba la propiedad privada y los mercados de crédito.
Por el otro, mantenia el papel del Estado como el intermediario clave en las relaciones
econémicas y legales (jurisdiccionales) entre el mercadoy los campesinos para asegurar por
lo menos un grado minimo de justicia redistributiva.

Los principales rasgos de la Ley 160 son los siguientes'':

1. Busca expandir el acceso a la tierra de los campesinos sin tierra, por medio de dos
estrategias:

a. Ventas en el mercado, las cuales se basan en la iniciativa de los campesinos para
comprar tierra en un mercado regular de tierras. EIl INCORA interviene para
asegurar que ambas partes estén de acuerdo sobre el precio y para mediar en los
términos de la venta.

b. Ventas del Estado, que parten de la iniciativa del INCORA para comprar o
expropiar tierra que después se vende a los beneficiarios a precios subsidiados. La
estrategia de expropiacién se basa en la necesidad de un interés social.

2. Bajo ambas modalidades los campesinos beneficiarios reciben del Estado un subsidio
equivalente al 70% del valor de la propiedad; el restante 30% deben adquirirlo en
términos comerciales por medio del sistema bancario. Los campesinos potenciales
beneficiarios no pueden haber sido previos beneficiarios de reforma agraria, tener
créditos atrasados o haber incumplido en previos compromisos bancarios. Al mismo
tiempo para calificar como beneficiarios del subsidio, se requiere que trabajen la tierra
en forma directa por 12 afios consecutivos. El cumplimiento de esta condicién es
indispensable para recibir el titulo de propiedad.

3. Lapolitica estatal estd disefiada para estimular las ventas voluntarias de tierra, basadas
en las modalidades de cancelacidn. Asi, las ventas voluntarias se pagan el 50% en
efectivo y 50% en bonos, las tierras adquiridas de manera directa por el INCORA se
pagan un 40% en efectivo y 60% en bonos y las expropiaciones que haga el INCORA
se pagan en su totalidad en bonos.

Tal como se puede deducir de estas disposiciones, el Estado se ha colocado en una
posicién que permite estimular el desarrollo de un mercado de tierras mds vigoroso,
haciendo para ello uso de un doble manejo de incentivos positivos y negativos. Su papel
segun la norma en otros mercados diferentes al de tierras es mds ambiguo. Es asi como se
establece de manera muy general otro de los pilares de la nueva legislacién al crear un
paquete integrado de servicios como asistencia técnica, créditos, los cuales integran el
“Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural” bajo 1a direccién del INCORA.

Las principales disposiciones contenidas en la Ley 160 de 1994 que favorecen a la
mujer son las siguientes:

11 INCORA, Ley 160y sus normas reglamentarias, Sistema Nacional de la Reforma Agraria y Desarrollo Rural,
Bogot4, sin fecha, (la ley es del 3 de agosto de 1994).
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1. Losbeneficiarios son explicitamente designados como campesinos hombres y mujeres
jefes de hogar en condiciones de pobreza'?, que no sean propietarios de tierra. No
pueden tampoco haber sido beneficiarios previos de tierra segiin normas de reforma
agraria, ni tener menos de 16 afios de edad; deben ademads, ser sujetos merecedores de
crédito y someterse a un sistema de puntos a partir del cual se establecen las prioridades
para la redistribucién de la tierra'®.

2. Alas mujeres jefes de hogar y otras mujeres, especialmente aquellas que se considera
que han sufrido por desprotecci6n social y econémica debido a hechos de violencia, de
abandono y de viudez y que al mismo tiempo no tienen tierras o un acceso insuficiente
alamisma, se les otorga el mdximo niimero de puntos para la determinacién del estatus
de beneficiarias'*.

Es conveniente recalcar que esta disposicién representa un paso adelante en relacion
con cualquier otra medida existente en las normas colombianas en cuanto a promover
el acceso de la mujer pobre a la tierra, sin que sea requerida la condicién de conyuge,
jefaturafemenina del hogar u otra. El solo hecho de la desproteccién social y econémica
le da prioridad a la mujer en los derechos a tierra. Esta disposicion se puede considerar
el cambio progresista mds sensible al género en cuanto a mujer y acceso a la tierra.

3. El articulo 24 retoma y reafirma las disposiciones previas contempladas en la Ley
agraria nimero 30 de 1988, mediante las cuales se promovia la titulacién conjunta de
la tierra que se otorgaba a hombres y mujeres en convivencia de relacién de pareja.

4. Lamayor victoria de la organizacién de mujeres rurales, ANMUCIC, fue su inclusién
por derecho propio en la Junta Directiva del INCORA y en los comités regionales y
locales encargados de seleccionar los beneficiarios y ejecutar las normas.

La ley de 1994 representa un compromiso del Estado colombiano para avanzar en el
proceso de reforma agraria, en un periodo en el cual las disposiciones estdn en franca
contravia en la mayoria de pafses de América Latina. Al mismo tiempo, como se ha
sefialado, representa una garantfa para el acceso de la mujer a la tierra a través de dos
mecanismos importantes: por un lado asegurando esta posibilidad para las mujeres jefes de
hogar y dando también prioridad a otras mujeres adultas al proceso de redistribucién de la
tierra, y por otro, reafirmando el principio que la tierra otorgada debe titularse en el nombre
de ambos conyuges.

Es importante mencionar que esta historia no se dio facilmente. En nuestra entrevista
con la anterior presidenta de ANMUCIC, se sefialé que en el borrador original de la Ley 160
presentado por INCORA, todos los logros que la.organizacién de mujeres habfa tenido en la
Ley agraria de 1988 eran ignorados por completo. No es del caso dilucidar si esto fue
intencional o no, lo que sf vale la pena resaltar segiin la anterior presidenta de la asociaci6n,

12 Basada en la reglamentacién N°® 012 de 1995, articulo 2, para la implementacién de la ley. Para ser
beneficiario, la ley explicitamente sefiala un limite al ingreso del hogar y estipula que las tres cuartas partes
del ingreso tienen que haber sido generadas previamente por empleo o trabajo en el sector agricola.

13 El sistema de puntos est4 descrito en el acuerdo 01 de 1995, articulo b; ver INCORA, Ley 160, op. cit., pag.
259.

14 Acuerdo N° 012 de 1995, articulo 6, INCORA.
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es que esta falla se dio existiendo una Oficina de Mujer Rural en el Ministerio de Agricultura
y una amplia gama de proyectos para la mujer en el INCORA. Solamente como resultado del
lobby o presién de la organizacién de mujeres campesinas en conjunto con sus aliados, se
logré que las disposiciones ya sefialadas, que representaban avances, se mantuvieran, y que
se introdujeran otros cambios.

No obstante, también es importante sefialar que la ley adolece de algunos vacios,
deficiencias o ambigiiedades. En primer lugar, solamente las personas que se pueden
definir como sujetos de crédito pueden ser considerados como beneficiarios potenciales.
Aunque esta disposicién se considere razonable, las esposas, ya sea en uni6n libre,
separadas o divorciadas, pueden aparecer como responsables ante las entidades bancarias
por las acciones crediticias previas de su compaiiero. De esta manera, mujeres que
actualmente son jefes de hogar pueden ser rechazadas o cuestionadas para obtener el estatus
de beneficiarias en razén de fallas crediticias de su anterior compafiero o esposo.

Otro punto se relaciona con el 30% del valor de la tierra que el potencial beneficiario
debe cubrir mediante crédito comercial. Este requisito puede requerir un trade-off entre
asegurar crédito para la adquisicién de la propiedad versus el capital de trabajo. No es claro
en este momento de la implementacién de las medidas que este Gltimo esté realmente
disponible bajo el Sistema Nacional de Reforma Agraria Integrado'®.

Laley contempla otra ambigiiedad relacionada con el requisito de no vender o trasferir
la tierra adquirida en el marco de la Ley 160, durante los primeros 12 afios. El articulo 40,
numeral 4 de dicha ley, establece que si un beneficiario muere sin haber cancelado la deuda,
la tierra pasa a sus herederos para ser manejada conjuntamente hasta que se cumplan los 12
afios a cuyo término puede ser definitivamente entregado el titulo de propiedad. Sin
embargo, la ley no deja claramente estipulado cdmo puede darse la titulacién conjunta de
herederos.

Ademads de lo anterior y dada la preferencia de la ley para beneficiar a la poblacién
campesina individualmente o en pareja, no se considera el estatus de las empresas
comunitarias o grupos asociativos como adjudicatarios bajo la nueva legislacién. En
algunos casos los grupos de mujeres han probado ser efectivos para desarrollar esquemas
de produccién cooperativa, pero al mismo tiempo se han visto rechazados cuando han
solicitado manejo comunal de la tierra's.

En el Cuadro 1 presentamos los logros de la Ley 160 en sus dos primeros afios de
implementacién. Debe sefialarse gue estos datos son atin de tipo preliminar, pues estd en
proceso de implementacién un sistema de informacién nacional y la desagregacién por
género es incompleta e insuficiente. No obstante, los datos disponibles son alarmantes en
cuanto sugieren que el ritmo de distribucién de la tierra es solamente un poco superior al
del final de la década de los ochenta. En este perfodo se registran 3.673 beneficiarios por
afio; como se puede observar, bajo la Ley 160, solamente se registra un ligero aumento en
el nimero de beneficiarios en su primer afio de vigencia y después una caida. A este ritmo
de implementaci6n, se requerirdn muchos afios antes de que la necesidad de tierra de la
mayorfa de hombres y mujeres, los pobres rurales de Colombia, sea satisfecha.

15 Oficina de Mujer Rural, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 1996. Estudio para identificar los
cuellos de botella que limitan el libre acceso a la oferta de crédito de la Caja Agraria y a los recursos de
redescuento de Finagro por parte de las mujeres rurales y establecer mecanismos para superarlos.

16 Entrevistas realizadas por Magdalena Le6n con Alba Lucia Zuluaga, funcionaria de la Oficina de Mujer Rural
del Ministerio de Agricultura, Bogotd, junio 6 de 1996; y con Pilar Vidal, funcionaria del INCORA, junio 3
de 1996.
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Cuadro 1
Beneficiarios de la Ley 160 de 1994

1995

Niimero total Mujeres Hombres Parejas
de beneficiarios  beneficiarias beneficiarios  beneficiarias

Mercado de tierras 957 170 70.4 83
(100%) (17.8%) (73.6%) (8.7%)

Asignacién por parte del Estado 3.215 626 1.928 661
(100%) (19.5%) (60%) (20.5%)

TOTAL 4.172 796 2.632 744
(100%) (19.1%) (63.1%) (17.8%)

1996

Mercado de tierras 3.381 545 822 2.024
(100%) (16%) (24.2%) (59.8%)

Intervencion directa 482 55 239 188

(100%) (11.4%) (49.6%) (39%)

TOTAL 3.863 600 1.061 2.212
(100%) (15.4%) (27.4%) (57.2%)

Fuente: Instituto Colombiano de la Reforma Agraria INCORA), Subgerencia de Ordenamiento
Social, Oficina de Planeacién y Oficinas Regionales.

Sin embargo, las mujeres son ciertamente una proporcién mayor de los beneficiarios
directos en relacién con las cifras de afios anteriores. Se registra un 19% de mujeres
beneficiarias en 1995, decayendo a 16% en 1996, cuando antes mujeres sélo alcanzaban un
11% del total. Lo mds llamativo del cuadro es que ensefia que en 1996 se impulsa el
cumplimiento de la norma sobre titulacién a parejas. En 1995 la proporcién de parejas
representaba s6lo un 18% del total de titulos otorgados, para 1996 esta cifra se incrementa
al 57% del total.

Infortunadamente, no todo andatan bien en otros programas del INCORA. En el proyecto
de titulacidn de baldios, el cual entreg6 9.362 titulos en 1996, aunque las mujeres fueron el
28,4% de los beneficiarios, las parejas fueron solamente 27,6% y los hombres la mayoria
con 44%%.

Ademads como se puede observar en el Cuadro 2 en 1996, en todos los programas del
INCORA, las mujeres y las parejas siempre recibieron parcelas de menor tamafio de las que
fueron entregadas o tituladas a hombres. Esta diferencia es muy grande en el caso de las
titulaciones a baldios
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Cuadro 2
Tamaiio promedio de las parcelas entregadas, 1996 (en hectareas)
Mujeres Hombres Parejas
Mercado de tierras 9.7 17.8 13.2
Intervenci6n directa 7.5 17.5 14.7
Titulacién de baldios 14 15.2 14.6

Fuente: Compilacién de las autoras de datos proporcionados por el Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria INCORA), Subgerencia de Ordenamiento Social, Oficina de Planeacién y Oficinas
Regionales.

Las implicaciones de 1aLey 160 para el futuro de miles de mujeres rurales en Colombia
depende en gran medida de la informacion, conocimiento y conciencia de las mujeres sobre
la existencia de sus derechos, de manera que exijan cada vez mds el cumplimiento de los
mismos. Aqui cabe la distinci6n entre tener un derecho y ejercer un derecho: para avanzar
enelejerciciodelosderechos, ademds delas trasformaciones en el contexto socioeconémico
que hagan accesible el cumplimiento de la normas, es necesario crear una demanda efectiva
y vigorosa por la tierra que provenga de las mismas mujeres rurales; ello serd garantia para
superar las barreras histéricas y culturales que han restringido el acceso de la mujer a la
tierra.

Eneste punto ANMUCIC tienen un histérico papel por desempeiiar, que consiste en hacer
cumplir la ley conjuntamente con las diferentes instancias que dentro del Estado han
impulsado la politica hacia la mujer rural y que en el momento presente se enfrentan a la
responsabilidad de velar por su implementacién. Al mismo tiempo el Estado y el sistema
integral de servicios de desarrollo del agro deben asegurar que lamujer tenga acceso no s6lo
a la tierra, sino también al crédito, la asistencia técnica y demds servicios, que permitan a
las mujeres propietarias ser al mismo tiempo mujeres efectivamente productoras.

El aspecto promisorio en el contexto colombiano es que el Estado ha continuado
abriendo espacios para garantizar la igualdad de los sexos ante la ley y la cultura. En 1994,
al inicio de 1a administracién Samper, el Consejo Nacional de Politica Econ6mica y Social
—CONPES—, formula la politica de Equidad y Participacién de la Mujer —EPAM—, que
fue aprobada enfocando en forma directa la necesidad de un cambio cultural para garantizar
el papel de la mujer en el desarrollo nacional. Sus fundamentos se basan en el reconocimien-
to de que las estrategias desarrolladas mediante una perspectiva de género, son necesarias
en todas las esferas de la vida piiblica y privada, sefialando la importancia de una
institucionalizacién dentro de la organizacién del Estado para emprender la tarea de
eliminar la subordinacién de la mujer. En ese contexto de avances dentro del gobierno, se
encomendd a un ministerio laresponsabilidad de los temas de mujer, y en 1995 el Congreso
colombiano creé por ley la Direccién Nacional para la Equidad de las Mujeres
—DINEM—, adscrita al Departamento Administrativo de la Presidencia de la Repiiblica,
como unidad administrativa especial'’. Las mujeres colombianas tienen en este momento
“habitacién propia en el Estado” (Sdnchez, 1997).

17 El decreto 1440 del 25 de agosto de 1995 estructuré juridica y orgdnicamente la Direccién Nacional de la
Equidad de las Mujeres como entidad encargada de promover 1a EPAM.
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Aungque hasta el momento no se ha proyectado un impulso apreciable de las instancias
nacionales para apoyar la Oficina de 1a Mujer Rural en el Ministerio de Agricultura'®, se
espera que las diferentes instancias logren mayor integracion y potencien conjuntamente
sus acciones hacia un més expedito cumplimiento de las normas positivas existentes de
Acceso de 1a Mujer a la tierra.

Aunque el panorama descrito es alentador desde el punto de vista feminista, también
se debe tener en cuenta que la nueva reforma agraria de Colombia —que abriga un potencial
grande con respecto al acceso de las mujeres a la tierra— se estd desarrollando bajo
circunstancias muy desfavorables. En el dltimo decenio, los narcotraficantes colombianos
hanemprendido lo que pricticamente se puede considerar como unacontrarreforma agraria
tinica en la historia rural del pafs. Si bien se estd logrando lo que la reforma agraria de 1961
nunca pudo hacer —quitarle tierra a la oligarquia terrateniente— el grado de concentracién
de la tierra que se estd generando es alarmante. Basta observar que se calcula que los
narcotraficantes se han apoderado de entre tres y cuatro millones de hectdreas de tierra'®,
por lo menos el doble, si no el triple, de la tierra redistribuida por el Estado colombiano en
los tltimos treinta y cinco afios.

Reflexiones finales

En el trascurso del siglo, pero sobre todo en los afios sesenta, setenta y ochenta, se
emprendieron reformas agrarias en toda América Latina (Deere, 1987). En el momento
actual, de nueve casos nacionales estudiados, en cinco de ellos las reformas agrarias han
concluido oficialmente: Chile, Perd, Ecuador, México y Honduras. En El Salvador y
Nicaragua estdn en proceso de terminacién y sélo en Costa Rica y Colombia se siguen
haciendo esfuerzos de redistribucién de tierra (Deere y Le6n, 1997a).

En el caso colombiano sobresalen dos aspectos: las consideraciones politicas para
mantener en la agenda piiblica el tema agrario y la redistribuci6n de tierras y la presencia
de la Asociacién Nacional de Mujeres Campesinas e Indigenas —ANMUCIC—, para
impulsar los cambios sensibles al género.

El contexto politico sirvié para balancear los preceptos econémicos e ideolégicos con
respecto a la implementacién del modelo neoliberal en el sector agricola a comienzos de la
presentedécada. La violenciarural continuada, propiciada porla guerrilla, los narcotraficantes
y los grupos paramilitares, ha forzado al Estado a tener presente en los esfuerzos normativos
el proceso de redistribucién de tierras. Sin duda el anhelado proceso de paz, que se ubica,
para fines del presente siglo e inicios del siguiente, en el puesto nimero uno de la agenda
politica social del pafs y tendrd que enfrentar la desigual distribucién de la propiedad
patrimonial y tendré que llevar a que se cumpla y profundice lo estipulado en las normas
de reforma agraria. De no avanzarse en esta direccidn, serd dificil que Colombia encuentre

18 Entrevista con Marfa Emma Prada y Eleonora Castaiio, presidenta y vicepresidenta de ANMUCIC, realizada
por Carmen Diana Deere y Magdalena Le6n, agosto de 1997.

19 Entrevistacon Alejandro Reyes, investigador del Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales
de la Universidad Nacional de Colombia, realizada por Magdalena Le6n el 30 de mayo de 1996, en Bogot4,
Colombia. Véase también E! Tiempo, “Narcos se aduefian del campo” 30 de noviembre de 1996, 1. En este
articulo, se calcula que hasta lamitad de las tierras productivas de Colombia est4n en manos de narcotraficantes.
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los nichos de paz y conciliacién nacional que requiere la puestaen marcha de un nuevo pacto
social.

Al mismo tiempo, el caso colombiano sobresale como lider progresista en el contexto
latinoamericano en cuestiones de género en lo querespecta amedidas para facilitarel acceso
de lamujer a la tierra (Deere y Le6n, 1997b). Los procesos que en este sentido se han vivido
en el pafs estdn sin duda emparentados con la influencia del feminismo internacional, que
se proyect6 por medio de los modelos de Mujer y Desarrollo, que impulsaron y dieron
cabida en las décadas de los ochenta a la promulgacién de la politica para la Mujer Rural
(Leén, 1986:47). Por otra parte, la expansién del movimiento de mujeres en América
Latina, dentro del cual contamos como unade sus vertientes los grupos de mujeres del sector
rural, impulsé6 en algunos paises cambios en las legislaciones discriminatorias. Este fue
evidentemente el caso de Colombia, que con la creacién de la Asociacién de Mujeres
Campesinas e Indigenas en 1985, surgida a la sombra de la Politica para la Mujer Rural,
sentd las bases para el surgimiento de las mujeres rurales como actor colectivo. Existen
pocas dudas de que la legislacién favorable al género en Colombia ha sido producto de su
voz cada vez mds prominente en la politica nacional.

Uno de los logros mds importantes en Colombia es que los derechos sobre la tierra ya
no se asignen s6lo al jefe de familia. Las mujeres y los hombres del sector rural disfrutan
hoy en dia de derechos explicitos iguales para poseer y heredar la tierra a nombre propio.
Asimismo, Colombia cuenta con disposiciones que hacen obligatoria la titulacién conjunta
de las tierras, ya sea que una pareja esté casada o viva en unién libre o consensual. Ademas,
Colombia ha experimentado lo que podemos llamar medidas proactivas parael acceso ala
tierra de mujeres jefas de hogar u otras mujeres que se encuentren en condicién de
desproteccidn social y econémica debido a situacién de violencia, abandono y viudez.

Las implicaciones que puedan tener las normas aprobadas en la dltima década para el
futuro de los derechos de las mujeres campesinas ala tierra dependen en gran parte del grado
en que las mujeres se concienticen de sus derechos y exijan el cumplimiento de los mismos.
Estos cambios implican procesos de empoderamiento en lo personal, en las relaciones
cercanas o de la familia y en lo colectivo (Leén, 1997). Es decir, es necesaria la creacién
de unademanda efectiva y vigorosa de tierras por las mujeres campesinas mismas. Sin ello
es dificil superar las barreras histéricas y culturales que han restringido el acceso de las
mujeres a la tierra. Es claro que si se pretende convertir la legislacién favorable existente
en cuestiones de género en unarealidad préctica, es necesaria la accién unificada de grupos
locales y nacionales de mujeres campesinas. En este aspecto la Asociacién de Mujeres
Campesinas, —ANMUCIC—, tiene un papel histérico por desempefiar. Por su parte el
Estado, con la Politica de Equidad y Participacién de la Mujer (EPAM) y el Congreso con
la creacién en 1995 de la Direccién Nacional para la Equidad de 1a Mujer, deben asegurar
el acceso a la tierra para las mujeres y que éste se dé acompaiiado de acceso a créditos,
asistencia técnica y otros insumos para que cuenten con los medios necesarios que les
permitan ser productoras efectivas.

Es preciso admitir que la coyuntura actual para la equidad de género para las mujeres
rurales en Colombia es estimulante desde una perspectiva feminista; al mismo tiempo hay
que tener en cuenta que la nueva reforma agraria del pafs, que presenta un potencial muy
alto para el acceso de la mujer campesina a la tierra, se da en circunstancias muy
desfavorables de cruces de violencias, crisis politica y deslegitimacién del Estado.

Las implicaciones de esta situaci6n sefialan que no es una condicién suficiente que el
Estado se flexibilice y se abra hacia una conciencia de género en cuanto al acceso a la tierra
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de la mujer rural, y ain més, que use los recursos a su disposicién para implementar las
disposiciones de equidad entre los sexos que permiten los cambios en las normas de la
ultima década. Ademds, es preciso que el Estado enfrente en forma directa el tema del
narcotréfico y de la concentracién de la tierra que ha resultado del enriquecimiento ilicito,
lo cual ha constituido una reforma agraria paralela, concentradora e ilegal. Este tltimo
aspecto, que sin lugar adudas complica el problema de una manera ilimitada, es fundamen-
tal para que el Estado tenga tierras cultivables disponibles para distribucién entre las
mujeres y hombres pobres del campo. El interrogante es hasta dénde puede hacerlo el
Estado colombiano y a qué ritmo, cuando el problema del narcotrafico se ha convertido a
todas luces en un tema internacional.
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