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PRESENTACION

Colombia ha llegado al fin del milenio sin resolver problemas es-
tructurales en su sector rural; ello ha pesado en las dificultades que tiene
el pais en su proceso de desarrollo y crecimiento. El tema agrario y rural
estd presente en las inquietudes que genera el modelo de desarrollo y las
posibilidades de utilizar el potencial que tiene el sector rural en su
multifuncionalidad, no reducida hoy a la produccion de bienes primarios,
sino ampliada a nuevos espacios como el de la seguridad alimentaria, la
conservacién del medio ambiente para un desarrollo sostenible, el mejo-
ramiento de la calidad de vida y el apoyo a un sistema democréitico
participativo que tiene en las localidades rurales su mayor potencial.

Colombia lleva 40 afios tratando de resolver los problemas que le
genera una estructura agraria trunca, utilizando timidas y mal disefiadas
politicas redistributivas con una institucionalidad desarticulada, insufi-
ciente, mal orientada y manejada, que en lugar de ayudar a resolver los
problemas ha creado ambientes de desconfianza de los ciudadanos hacia
el Estado y las organizaciones piblicas, ademds de generar condiciones
para el desarrollo de un clientelismo proteccionista y puertas para que la
corrupcién invada los espacios de la accién colectiva.

Por ello es refrescante poder leer las contribuciones que hacen en
este libro diferentes autores con puntos de vista variados y desde dife-
rentes Opticas y visiones de la problemética rural. Es indudable que las
experiencias de reciente data en materia de reforma agraria, los intentos
fallidos de crear condiciones para abrir un mercado de tierras, y los aportes
tedricos que estdn haciendo carrera de algunos analistas extranjeros nos
ponen en una situacion privilegiada para mirar con otras perspectivas el
manejo del acceso a los derechos de propiedad en el sector rural. En
especial, es interesante observar cémo las nuevas generaciones han crea-
do una capacidad interpretativa de los fendmenos de que se nutre la histo-
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ria, de las experiencias cotidianas, de las posturas tedricas, para avanzar
en nuevas propuestas que rompen la inercia de las discusiones que el pais
ha mantenido sobre la reforma agraria y la concepcién de su problema
rural. En general, todos los autores coinciden en la necesidad de superar
la vision sectorialista y pasar a una concepcién més territorial de lo rural,
concepto que abre nuevas perspectivas analiticas.

Estas visiones se nutren de las miradas de mentes jévenes como la
de Frank, que no solo se contenta con armarse de concepciones tedricas,
sino que va directo a convivir un tiempo con los campesinos que partici-
pan en los programas oficiales del mercado asistido de tierra, para en-
contrar alli elementos iluminadores de una interpretacién objetiva de los
procesos, las angustias y los suefios que se originan a partir de progra-
mas que se disefian en las oficinas de Bogot4, pero que no encuentran en
el terreno los instrumentos ni las orientaciones para que los diferentes
actores sociales potencien sus capacidades en conjunto con los organis-
mos publicos y privados para apostarle al desarrollo.

El contexto de los noventa nos ha traido dogmas renovados del
liberalismo econémico que caben més bien en lo que Giddens denomina
el conservadurismo, reflejados claramente en las discusiones sobre el
papel del Estado y el sector privado. Nos han querido vender la idea de
que el Estado es de por naturaleza ineficiente y, por tanto, debe disminuir
su actividad dejandole al mercado la solucién de problemas estructurales
que est4n enraizados en fuertes relaciones de poder en la sociedad. La
redistribucién y el acceso a los derechos de propiedad sobre la tierra y
los activos valorizables caen en ese campo de discusién. Se piensa de
manera simplista que basta crear condiciones para que se desarrolle el
mercado de tierras y se acceda a la propiedad por parte de quien la re-
quiera, sin una accion estatal. No se tiene en cuenta que las imperfeccio-
nes del mercado se alimentan con las del Estado y viceversa, y que, por
tanto, la relacién Estado-sector privado, mas que ser dicotémica, es com-
plementaria y compleja y se urde en una red diversa de relaciones.

La discusi6n actual sobre el acceso a la propiedad rural se polariza
entonces entre mantener una politica redistributiva de tipo tradicional
nutrida de la idea central de que el poder sobre la propiedad rural es el
nicleo de la estructura agraria, como bien lo desarroll6 el maestro Anto-
nio Garcia, o la de dejar que el mercado por si solo facilite el acceso a la
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propiedad y con ello a los demds activos productivos. Los autores de
este libro muestran que ninguna de las dos posiciones es vélida por si en
el caso de Colombia y se requiere identificar nuevas maneras de resol-
ver el problema, echando mano de las experiencias recientes y de las
posibilidades de caminar hacia una nueva institucionalidad donde se abran
diversas opciones adaptadas a los contextos regionales, a la capacidad y
articulacion de los actores, a la capacidad y desarrollo institucional pi-
blico y privado de las localidades rurales, y en especial a una visién
renovada de lo rural que va més allé de lo productivo y lo primario.

En los escritos aqui presentados se recurre incluso a la recupera-
cién de conceptos que se han ido perdiendo en la acci6n piiblica, como
la planeacion estratégica para un ordenamiento geoespacial que deba
partir de la definicién de un mapa productivo-econémico en el sector
rural, que contemple las exclusiones propias de 1a restriccién del uso del
suelo y las posibilidades de usar los espacios rurales para actividades
como el turismo, 1a conservacion, etc. El ordenamiento espacial y terri-
torial, concepto que recientemente se ha oficializado, genera un punto
de partida para la discusi6n del tema de la tierra, asi como el espacio del
municipio como lugar privilegiado para la solucién de las imperfeccio-
nes de los negocios que surgen del mercado de tierras y de la accién del
Estado. Este acercamiento coincide con el que hace Gabriel Martinez
sobre el cierre de la frontera, como una condicién para que se consoliden
el proceso de reordenamiento y la tecnificacién de la actividad agropecua-
ria, dentro de una frontera estabilizada, y a lo cual contribuyen las Zonas
de Reserva Campesinas.

El aporte que hace Urbina en la tipificacién de los mercados de
tierras es un buen punto de partida para repensar el tratamiento que el
Estado le puede dar al fortalecimiento y el acceso a los derechos de la
propiedad. Este autor propone un instrumental técnico y operativo para
el desarrollo del mercado de tierras basdndose en la experiencia del Pro-
yecto Piloto realizado en los dos iltimos afios para probar el funciona-
miento de la Ley 160 de 1994 y sus reglamentaciones. La identificacién
precisa de los diferentes problemas que tiene la estrategia del mercado
subsidiado de tierras, aplicada por una entidad tan cuestionada como el
Incora, deja al descubierto que estos programas se han disefiado sin te-
ner un conocimiento de las minucias operativas de los agentes econ6mi-
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cos y las limitaciones normativas e instrumentales que se encuentran en
las organizaciones que prestan servicios al sector rural.

La construcci6n de los precios de la tierra es otro gran tema, que si
bien no se desarrolla in extenso en este libro, si genera ideas que permi-
tirfan un andlisis diferente al tradicional, fundamentado en la idea en
boga de que los propietarios de la tierra la tienen bdsicamente para obte-
ner rentas institucionales y alcanzar valorizaciones que no se obtendrian
en otros sectores, ademds de ser un elemento de cubrimiento de riesgos
y proteccion frente a la inflacién. Urbina sugiere acercarse a una franja
de precios de la tierra que considera los diferentes mercados de tierras:
el terminal espacial localizado fuera de la frontera econémica, el termi-
nal transitorio dentro de la frontera, el mercado para redistribucién, y el
horizontal entre grandes, medianos y pequefios propietarios. Entiende la
construccién del precio de la tierra no como el resultado de evaluaciones
aisladas, sino como un proceso de aproximaciones sucesivas que debe-
rian darse en una franja de maximos y minimos del valor intrinseco de la
tierra al cual se le van agregando otros valores. Se trataria de construir
franjas de precios m4ximos zonales para fincas tipo. Por su parte, Martinez
propone, de manera tajante, la supresién del avalio para que el precio
resulte de subastas piblicas de tierras a partir de un sistema transparente
de informacién sobre predios ofertados acompatfiado de estudios de mer-
cado y precios de la tierra. Es indudable que estos elementos presuponen
una institucionalidad diferente para el sector rural, asunto que esté por
discutirse y definirse, y que seguramente no podré precisarse hasta no
tener una idea clara sobre el tipo de sociedad rural que requerimos para
nuestro desarrollo.

Las sugerencias tan estimulantes que contienen los articulos de
Sudrez, Rojas, Urbina y Frank, en relacién con las posibilidades de alcan-
zar procedimientos y espacios para el desarrollo de los derechos de pro-
piedad y el acceso a la tierra y demds activos productivos y sociales,
seguramente auspiciardn nuevas propuestas y estrategias para el Estado
y el conjunto de la sociedad, cuando se abre camino la discusién sobre
c6mo lograr la convivencia y la paz en los campos colombianos.

El reconocimiento que hace Ruth Suérez sobre las falencias de la
aplicacién de la Ley 160/94 y los problemas que enfrenta la operacién del
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mercado de tierras llevan a una revisién de experiencias histéricas que
quizés refresquen la mente para visualizar aspectos elementales que se
nos han ido quedando en la historia y que las memorias institucionales
no se han preocupado por recuperar. La estrategia que siguié el oidor
Mon y Velarde, en Antioguia, con sus reformas econémicas, a fines del
siglo X VIII, que permitieron la creacién de un mercado natural de tierras
que originé la conformacién de una capa de pequefios y medianos pro-
pietarios, a través de la actuacién de empresas que decidieron invertir en
tierras y vender parcelas, ademds de construir infraestructura y otorgar
créditos a los propietarios en formacion, asi como la que se present6 en
el norte del Tolima, en Meta y Cundinamarca a fines del siglo XIX y
comienzos del presente, constituyen referencias de gran utilidad para
identificar elementos para disefios de propuestas de dinamizacién de los
mercados de tierras.

Alli el fen6meno de la existencia de un nicleo inicial de propieta-
rios no sometidos a una subordinacién de poderes rurales y en medio de
una monetizacién de la economia rural y con vinculos de reciprocidad,
permitié que el mercado se conformara a diferencia de otras regiones
donde la subordinacién y la escasa monetizacién impidieron esos desa-
rrollos. Esta leccién contrasta fuertemente con las experiencias recien-
tes de programas de reforma agraria que han llevado a mercados cerra-
dos y elitistas.

Las lecciones del mercado asistido de tierras originadas en la expe-
riencia piloto, tan desconocida intencionalmente por algunos funciona-
rios publicos poco propensos al cambio, y que los distintos autores de
estos ensayos ilustran muy bien para conocimiento del pais, abren las
puertas a nuevos y novedosos planteamientos. Basta mencionar por ejem-
plo la idea que aporta Ruth para cambiar el concepto de UAF por el de
Unidad Rural Familiar, URF, que no es un mero cambio denominativo de
un instrumento, sino que involucra el criterio de pasar de la reforma agraria
a la reforma rural que implica el acceso a la tierra y otros activos produc-
tivos de cardcter valorizable, rompiéndose asi el esquema tradicional de
la lucha por la tierra por parte del campesinado, pues los pone en los
umbrales de la modernizacién con perspectivas de modernidad. Ello com-
plementado con un Banco Rural Hipotecario para abrir un mercado de
financiaci6n de las actividades rurales, la diversificacion de actividades
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productivas hacia otras que generan ingresos al interior del sector rural,
junto con la construccién de redes de solidaridad social, constituye una
propuesta que va en la via de solucién de muchos de los impedimentos
del desarrollo rural. La autora no avanza en las implicaciones institucio-
nales, sociales y politicas de esta propuesta que de alguna manera se toca
con las de la Misi6én Rural, pero deja los elementos para avanzar hacia
ello. Romper esa visién estética de la unidad productiva que introdujeron
las leyes de reforma agraria, como la UAF, para pasar a una EBA (em-
presa bésica agropecuaria) o una URF, es un paso en la direccién del
cambio de la conceptualizacién sobre la reforma agraria.

En una linea parecida, podria considerarse la sugerencia de Ma-
chado de avanzar hacia una estructura multimodal que va acompafiada
de una multidiversidad de esquemas de acceso a la propiedad y el uso de
la tierra. El fracaso de la reforma agraria tradicional, el cambio en el
contexto y las nuevas visiones sobre la agricultura y lo rural conducen a
replantear los esquemas de la redistribucion de la propiedad y sus dere-
chos. El camino de la descentralizacién y el creciente papel de lo local y
regional aparecen como un elemento potenciador en las posibilidades de
encontrar nuevas vias para resolver el problema rural. Machado, en par-
ticular, insiste en que el tipo de estructura agraria y de desarrollo rural
deberia ser una decision de las comunidades locales en un proceso de
concertacién que se materialice en un pacto social-productivo, que debe
ser respaldado por el Estado en sus diversas manifestaciones. El uso de
la zanahoria y el garrote y la creacién de incentivos para que el acceso a
la propiedad se dé de manera no dirigista por el Estado, y para que el
mercado actie dentro de unas reglas de juego validadas socialmente,
parece ser otra manera de afrontar los desafios en el sector rural.

Colombia se urbaniz6 antes de resolver su problema agrario, a
diferencia de las naciones industrializadas, donde el rompimiento de una
estructura agraria tradicional se dio en los comienzos de la industrializa-
cién y la urbanizacién. Ello pone limitaciones de diversa naturaleza para
realizar procesos redistributivos en una sociedad llena de desequilibrios
y con un Estado debilitado, y donde las relaciones de poder se sitiian por
fuera de lo rural en las redes agroindustrial, financieras y comerciales que
subordinan a los agricultores y les imponen exigencias tecnolégicas muy
dirigidas hoy por las transnacionales de alimentos y de biotecnologfa. En
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estas circunstancias, el problema no se puede seguir discutiendo como
antes, pues los pardmetros han cambiado y la violencia y los conflictos en
la sociedad colombiana son elementos que deben tenerse en cuenta en
cualquier estrategia de ajuste estructural rural.

El interesante andlisis que realiza Frank Hollinger sobre la opera-
cién del mercado de tierras, y en especial de las experiencias del Proyec-
to Piloto realizado en los dos iltimos afios, lo lleva a concluir que en Co-
lombia lo que existe es un mercado de vendedores, porque el tinico
comprador es el Incora, con la caracteristica de que la oferta y la disposi-
cién de vender no estd relacionada con la rentabilidad agropecuaria, sino
con factores extraeconémicos como los cambios generacionales y la vio-
lencia. En lugar de un mercado de tierras, lo que se ha formado es un
mercado de reforma agraria. Ello sefiala un problema de grandes propor-
ciones para poder dinamizar un mercado de tierras, donde la demanda
derive de un proceso de endogenizacién del precio de la tierra en la ren-
tabilidad de los proyectos.

Como anota Frank, el funcionamiento de un mercado asistido de
tierras donde se utilicen subsidios requiere de una baja considerable del
nivel de precios de la tierra, o de un aumento importante en la rentabili-
dad de las economias rurales familiares frente a la agricultura comercial.
Por la doble funcién de la tierra como activo de capital y activo liquido,
la capitalizacion de las rentas estatales en el precio de la tierra y el caréc-
ter oligopdlico del mercado de tierras conducen a una brecha significati-
va entre el precio de la tierra y su rentabilidad agropecuaria capitalizada.
Ambas condiciones presentan fuertes restricciones estructurales e impli-
can grandes innovaciones institucionales para concretarlas. No solo es
restringida la capacidad politica de los municipios para imponer un ma-
yor impuesto predial a la propiedad rural, sino que el proceso de elaborar
proyectos productivos, con criterios de rentabilidad real y de reconversién
y diversificaciéon del aparato productivo, encuentra escollos en la baja
capacidad de las organizaciones o de grupos de campesinos para elabo-
rar esos proyectos de manera participativa y, ademds, las condiciones de
rentabilidad en la agricultura se encuentran seriamente deterioradas.

La Ley 160 de 1994 ha conducido a aplicar medidas sobre la de-
manda, descuidando las dirigidas a la oferta con el fin de aumentarla,
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bajar los precios de la tierra y disminuir los componentes exégenos en el
precio de la tierra. Nuevamente, parece que el Estado se ha equivocado
pretendiendo abrir una via nueva para el acceso a la propiedad, sin un
conocimiento de los factores que determinan la oferta y la demanda y
los procesos de formacién de precios. El subsidio a 1a compra de tierra
se ha convertido, por los factores anotados, en un instrumento que blo-
quea una baja en los precios de la tierra. La conclusién que extrae Frank
de la situacién colombiana es bien preocupante:

No estdn dadas la condiciones para lograr, en cambio, en Colombia, un merca-
do de tierras eficiente, donde el poder adquisitivo de la demanda se derive
endégenamente de la rentabilidad marginal de la tierra y donde no existan
grandes asimetrias en cuanto a poder econémico, status social y nivel educati-
vo. Por su falta de poder adquisitivo y politico, las dificultades en el acceso a
créditos, su bajo nivel educativo y los precios inflados de la tierra, los pobres
rurales necesitan intermediarios para acceder a los subsidios y servicios com-
plementarios.

El Proyecto Piloto de mercado de tierras, si bien hizo avances im-
portantes en el proceso de descentralizacion de la reforma agraria, capa-
citacién de los beneficiarios y fortalecimiento de los Consejos Munici-
pales de Desarrollo Rural con un proceso transparente y participativo, se
encontr6 con conflictos institucionales con el Incora y la Caja Agraria
que no se resuelven en la medida en que exista debilidad en las organiza-
ciones campesinas y en los actores locales; el proyecto ha sobrestimado,
segiin Frank, la capacidad de negociacién, gestion y participacién de los
beneficiarios. Se ha alcanzado conciencia de que un proyecto de éstos,
al buscar nuevos espacios para que opere un mercado de tierras, no pue-
de solucionar problemas estructurales como el de la violencia, la hetero-
geneidad de los mercados de tierras, las limitaciones de los procesos
participativos frente a la estructura clientelista, la baja rentabilidad sec-
torial, y los altos riesgos que caracterizan el desarrollo productivo pri-
mario, dada la poca incorporacién de tecnologia y desarrollo de meca-
nismos para disminuir los riesgos, como los que busca implementar la
Bolsa Agropecuaria.

La claridad que Gabriel Martinez trata de hacer sobre la naturale-
za de las zonas de reservas campesinas (ZRC), interpretando el espiritu
del legislador, ayudan a ubicar los intereses en juego en el manejo de las




xix Presentacion

reglamentaciones de la Ley 160 de 1994. No parece ficil acomodar la
interpretacién sobre las ZRC para extenderlas a casi toda la geografia
nacional donde existan problemas de inequidad en distribucién de la pro-
piedad, como lo pretenden los defensores de las economias campesinas y
suefian un pais de campesinos y una agricultura de pequeiios propietarios
como base del desarrollo de la democracia. Posicién que es clara en el
trabajo de Mondragén, quien, ademds de mostrar la viabilidad de las
economias campesinas, resalta el proceso de relatifundizacién acompa-
fiado de una ampliaci6n de la presencia campesina, pues si bien la pobla-
cién rural ha disminuido en términos relativos, ha aumentado en térmi-
nos absolutos, aunque se presentan procesos de expropiacién y desalojos
permanentes del campesinado a través de proyectos petroleros, de mine-
rfa, megaproyectos eléctricos y de exploraci6n biolégica y genética, como
lo ilustra Mondragén.

Los argumentos estén claros y la interpretacién de la ley debe ser
dnica, de lo contrario se estaria introduciendo una polémica juridica que
le agrega incertidumbre al proceso de fortalecimiento de los derechos de
propiedad. No hay duda sobre la importancia que tienen las zonas de
reserva campesina para contener el avance de los procesos de coloniza-
cién sobre 4reas agroecolégicas fragiles, donde la agricultura sostenible
requiere de mucha organizacién social y de iniciativas innovadoras so-
bre el manejo de los recursos naturales. Pero, como lo sefiala Martinez,
estas zonas tienen una especificidad que las diferencia del drea regular y
convencional de reforma agraria.

La multiplicidad de facetas que involucra la negociacién voluntaria
de tierras, comentadas en detalle por Manuel Rojas, y como resultado de
la experiencia del Proyecto Piloto, confirman lo que DeJanvry habia
anotado en alguna ocasién sobre las politicas que fortalecen el poder
politico de los propietarios, las cuales conducen a la agricultura a un
curso que no es eficiente econémicamente ni sostenible socialmente. Rojas
avanza en la economfia politica de la reforma agraria al realizar un balan-
ce de las posiciones de los diferentes grupos involucrados en el mercado
asistido de tierras, aspecto que los disefiadores de la politica y quienes las
aplican tienden a olvidar con consecuencias previsibles. Estos andlisis
también le permiten mostrar la necesidad de privilegiar los niveles meso-
econémicos, ddndole a los departamentos y regiones un mayor prota-
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gonismo en el proceso. La experiencia del Proyecto Piloto no solo con-
duce a mostrar las contradicciones que tiene la Ley 160 cuando por una
parte pretende el funcionamiento del mercado, a tiempo que el Estado
pretende mantener el control sobre la redistribucién de la propiedad;
confirma adem4s que el mercado por si solo no resuelve la inequidad.

El impulso a proyectos empresariales para la paz en zonas de re-
forma agraria no podia quedarse olvidado en estos anélisis en el contex-
to actual de la guerra. La propuesta de Urbina y Rojas sobre este tema es
renovadora de la inercia en que ha caido la institucionalidad actual, limi-
tada a cumplir unas metas presupuestales sin importar la eficiencia, los
resultados y el impacto producido. La sugerencia de la alianza Estado-
campesinos-empresarios, sugerida en sus diversas modalidades y utili-
zando los instrumentos que las normas ya identificaron como las Zonas
de Desarrollo Empresarial, estimula los procesos de conversion y forta-
lece la idea de decidir procesos de inversién y redistribucién simulta-
neos, partiendo de mesas de concertacién y negociaciéon en un proceso
de ordenamiento territorial, que debe ser avalado por organismos de or-
den nacional. Estas propuestas llevan, por supuesto, ideas nuevas para
resolver el tema del financiamiento de los procesos de adquisicién de
tierras y de inversion en actividades rurales, con mecanismos de segui-
miento y evaluacién que no siempre han estado presentes en lo que se ha
realizado hasta ahora.

De otra parte, los articulistas manifiestan inquietudes no resueltas
sobre temas tan polémicos como la seleccién de beneficiarios de la re-
forma agraria; donde se contraponen puntos de vista como el de que los
subsidios se otorguen a los més pobres del campo, sin importar su condi-
cién y el mas sugerido de que se requiere un proceso selectivo que consi-
dere la experiencia y capacidad de los campesinos para asumir una ges-
tién de tipo mas empresarial, para poder superar la inercia de 1a pobreza.

La diversidad de opiniones sobre un tema tan complejo como la
reforma agraria se manifiesta en estos articulos. Consideramos que esa
diversidad de opiniones es lo que permite avanzar en la bisqueda de
nuevas vias para resolver el problema del acceso a la propiedad rural y
otros activos. Mondragén, por ejemplo, insiste en una reforma agraria
masiva, reconociendo poder con categoria estatal a las comunidades,
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bajo el supuesto de que la economfa campesina es viable y tiene ventajas
que el pais debe aprovechar. Otros asumen posiciones menos ortodoxas
y més cautelosas en el tema, proponiendo estrategias multivariadas frente
al acceso a la propiedad, y la adecuacién de mecanismos para que el
mercado de tierras opere con transparencia tanto desde el lado de la de-
manda como la oferta, proceso que Mondragé6n considera que no es el
camino porque el subsidio a la tierra estd creando nuevos privilegios
para los propietarios.

Quizis el mayor mérito y aporte de este libro es que sus autores se
atreven a pensar y ver de manera diferente los procesos, formulando
nuevas alternativas para el acceso a la propiedad, después de seiialar las
limitaciones institucionales existentes. Se tienen as{ elementos para una
discusién renovada de la reforma agraria y el mercado de tierras. Indu-
dablemente, el aprovechamiento de estas sugerencias en el contexto ac-
tual es una oportunidad privilegiada para que el pais pase al préximo
siglo con suficiente claridad sobre los errores cometidos y los instru-
mentos y conceptos que tiene a la mano para resarcirse de sus propias
culpas.

Cualesquiera que sean la posicién y la visién que se tengan del
problema del reparto agrario, en Colombia ello pasa por los corredores
de la paz. Por ello consideramos que estos diferentes andlisis y aportes
pueden hacer una contribucién a un debate tan urgido como el del acce-
so a la propiedad rural y su uso, para crear condiciones mds reales y
menos virtuales que permitan anclar la paz en la geografia nacional como
una condicién para que nuestra sociedad sea sostenible y viable.






UNA VISION RENOVADA SOBRE LA REFORMA
AGRARIA EN COLOMBIA

Absalén Machado C.

El fundamento clisico de una reforma agraria

La desigual distribucién de la propiedad rural, la concentracién
del poder politico en manos de los terratenientes, las pocas posibilidades
de ascenso social de las capas rurales, la extendida pobreza rural, el analfa-
betismo, la baja productividad y las dificultades de acceso a la propiedad
por campesinos sin tierra, fueron, entre otros, los factores que le abrie-
ron camino a las reformas agrarias redistributivas en América Latina.

Estos aspectos se han fortalecido con el argumento de la mayor
eficiencia de la pequeiia propiedad familiar frente a la gran explotacién
capitalista, dado que no incurre en costos de transaccién en la contrata-
cién de mano de obra, no tiene costos de supervision de las tareas pro-
ductivas, no se aplican normas laborales y se hace un uso més intensivo
de los factores productivos. Pero estas ventajas no tienen por qué basar-
se en la explotacién de 1a mano de obra familiar que no recibe un pago
por su trabajo, similar al del mercado.

Estas reformas operaban en un esquema de amplio intervencionis-
mo estatal, propenso a las demandas de los campesinos y a las sugerencias
y presiones de potencias extranjeras, como en el caso de la Alianza para
el Progreso en los sesenta. Eran tiempos de un fuerte intervencionismo y
centralismo estatal; se consideraba que estos procesos solo competian al
sector publico, mientras el sector privado era pasivo; el Estado direcciona-
ba y orientaba los procesos de cambio de las estructuras agrarias tradi-
cionales dominadas por un férreo poder terrateniente. También era la
época de la guerra fria, cuando las ideologfas capitalista y marxista se
disputaban el dominio de las naciones y se enfrentaban como modelos
para el mejoramiento de las condiciones de vida de los pueblos.
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A diferencia de las reformas latinoamericanas, con excepcion de
México, Cuba y la Bolivia de comienzos de los cincuenta, las reformas
agrarias europeas y asidticas fueron, en general, la consecuencia de pro-
cesos endégenos sustentados en el postulado de que si no se modifica-
ban las estructuras agrarias arcaicas y semifeudales era dificil empren-
der procesos de industrializacién y modernizacién de esas sociedades.

Varios autores, como Emiliano Ortega, han sefialado que en los
paises hoy industrializados los ajustes agrarios se realizaron en periodos
en que la sociedad era predominantemente rural y se puso desde tempra-
no fin a las formas sefioriales de explotacién de la tierra; se uniformo la
distribucién de los recursos a base de la propiedad y el cultivo directo de
los mismos, con lo cual la productividad agricola se elevo, 1a dependen-
cia alimentaria se redujo, aument6 el ahorro, se ampli6é y consolidé un
estrato de productores independientes propietarios de la tierra y se faci-
1it6 la ampliacién de los mercados para la industria, con un proceso or-
denado de urbanizacién [Ortega, 1992]. Y en la bisqueda del equilibrio
rural-urbano, dice Ortega que “las economias industriales, para mante-
ner un volumen importante de poblacién rural, en distintas circunstan-
cias tendieron a proteger a sus agricultores y a su agricultura”.

Como lo sefialamos en otro documento con base en las orientacio-
nes de Ortega, “Esos procesos radicales de ajuste agrario también logra-
ron una mayor estabilidad social, hicieron més gradual el abandono del
campo y consiguieron una mayor estabilidad politica al satisfacer las
demandas elementales de la poblacién rural” [Machado, 1997]. Uno de
los efectos més significativos de las escalas de tamaiio de las propieda-
des y su relativa uniformidad fue la creacién de tecnologia endégena y
de demandas homogéneas de capital. Ademds, fueron un terreno fértil
para los procesos asociativos con distintos propésitos, el fortalecimien-
to de las administraciones locales y el control sobre el uso de los recur-
sos naturales. En sintesis, las reformas agrarias realizadas oportunamen-
te como un prerrequisito para el desarrollo, permitieron una articulacién
dindmica y progresiva de la agricultura con la industria y resolvieron el
problema social rural desde temprano, con lo cual se pudieron construir
democracias sélidas y procesos de gobernabilidad adecuados.

En muchos paises de América Latina las reformas agrarias fueron
tardias y, mas que promover y realizar cambios estructurales, estuvieron
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acompatiiadas de programas sustitutos como la colonizacién, programas
militares de accidn civica, campaiias de alfabetizacién y otros [Flores,
1965]. Estas tentativas desesperadas de evitar la reforma agraria, dice
Flores, eran un ejemplo de la imaginacién y de la inflexibilidad de las
clases terratenientes de América Latina. Fueron reformas marginales y
poco creativas que no ofrecieron alternativas para mejorar de manera
permanente las condiciones de vida de la poblacién rural. Es claro que
los intentos de buscar cambios en estos paises, via la reforma agraria,
han fracasado en estas sociedades de capitalismo tardio donde el proble-
ma agrario ha tenido un peso significativo, ante la resistencia al cambio
de la clase dirigente, y en especial de los terratenientes. Estos, incrusta-
dos en los niveles jerarquicos de la politica y del Estado, han sido poco
visionarios, si se consideran los problemas que hoy aquejan a la socie-
dad rural y que inciden en la sociedad mayor, que les impide disfrutar de
las rentas obtenidas, vivir en el campo y adelantar procesos de moderni-
zacién, cuando a ello estin dispuestos.

Después de los setenta, la reforma agraria dejé de ser una priori-
dad y desapareci6 de la discusién piblica. El desarrollo rural integrado
se convirti6 en la alternativa para resolver la pobreza en el sector rural,
desde mediados de los setenta y, al igual que la reforma agraria, fue
impulsada por el Banco Mundial a raiz de 1a Comunicacién al Grupo de
Gobernadores del Banco Mundial enviada por el presidente del Banco,
Robert MacNamara, en Nairobi, en 1973.

El desarrollo rural buscaba dotar a los pequefios productores de
insumos y tecnologia moderna acompaiiada de crédito como medio de
mejorar los ingresos, en lugar de buscar un acceso a la tierra y otros
activos productivos. La reforma agraria y desarrollo rural se presentaron
entonces como programas excluyentes en lugar de complementarios y
alli radic6 en buena parte su escaso impacto [Machado, 1992].

Interesa resaltar también que las reformas agrarias que antecedie-
ron el actual proceso de globalizacién tenian como referencia la existen-
cia de una estructura agraria, donde la tenencia de la tierra era el nicleo
fundamental de poder y de las relaciones de los elementos constitutivos
de la estructura, caracterizada siempre como atrasada, precapitalista y
algunas veces como semifeudal. De alli era fécil deducir que lo funda-
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mental del proceso de cambio era remover las formas de tenencia de la
tierra atrasadas y desconcentrar el poder extendiéndolo a las masas cam-
pesinas para cambiar la estructura. Adema4s, se suponia que ello desata-
ria un proceso de cambio en la sociedad rural y que el sector rural pasa-
ria a hacer una contribucién significativa al desarrollo en todos sus
érdenes. Desarrollar y fortalecer el derecho de propiedad y facilitar el
acceso a €l constituia un elemento clave para el desarrollo. Ello se hacia
conservando una economia de subsistencia que no generaba condicio-
nes dindmicas para el crecimiento del mercado interno.

En esos esquemas, como lo anotan analistas de la FAO, raras ve-
ces se tuvieron a mano las politicas de soporte a la reforma agraria. Los
costos econémicos de la distribucién y la regularizacién de la tierra fue-
ron muy altos y la seguridad de la tenencia no se alcanz6, los programas
de catastro y registro tampoco se desarrollaron. Indican ellos que la re-
forma requiere estar acompafiada de una acumulacién de capital en tér-
minos de capital humano (educaci6én y entrenamiento) y capital social
(asociaciones de la sociedad civil) y capital productivo [Herrera, Riddel
y Toselli, 1997]. En ese sentido, pudiera decirse que el Estado redistribu-
cionista engafiaba a los campesinos al ofrecerles no més que el acceso a
la propiedad, sin disponer de los demds servicios € instituciones requeri-
das para romper el circulo vicioso de la pobreza, y en especial al no
facilitar procesos de acceso a los mercados en condiciones adecuadas.
La dptica productivista primé en los esquemas reformistas de América
Latina.

Las reformas agrarias fracasaron y se constituyeron en una suma
de fracasos parciales con costos demasiado altos, que hoy en dia est4
pagando la sociedad con un bajo crecimiento, desempleo, conflictos,
convulsién social, desestabilizacién politica, desinstitucionalizacién,
atraso, frustraciones, pérdida de confianza en las instituciones y poca
legitimidad de éstas. El fracaso de la reforma agraria es el fracaso de la
sociedad en construir democracia y tejido social. Fracasaron el Estado y
sus organizaciones e instituciones por su temor a afectar las relaciones
de poder en bien del progreso general; fracasaron la sociedad civil y sus
organizaciones como los gremios, por su incapacidad de tener una vi-
sién mds global de la sociedad y desarrollar una idea mds visionaria y
comprometerse en ella sacrificando intereses personales y de grupo; fra-
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casaron las organizaciones campesinas por su acentuada politizacién e
ideologizacion, y por tratar de mantener esquemas paternalistas que ce-
rraron las vias al cambio y la modernizacién. También fracasaron los
partidos politicos por su incapacidad de construir un proyecto de socie-
dad menos desigual y por haberse dejado llevar por los impetus de los
poderes grupistas y personalistas, y caer en las tentaciones de la buro-
cracia, el manejo de clientelas y la corrupcién. Asf mismo, fracasaron los
- Organos legislativos (el Congreso) por defender intereses particulares y
poderes constituidos, con aprobacién de leyes de reforma agraria, que de
antemano se sabia eran incapaces de resolver el problema agrario, y que
en sus reglamentaciones se podian, ademds, distorsionar y entorpecer.

El contexto de la reforma agraria

El contexto donde opera la reforma agraria ha cambiado de manera
significativa. Basta recordar que estamos en un proceso de globalizacién
de las economias, de formacién de mercados subregionales o de bloques
econdémicos e integracién comercial y en procesos de aperturas de las
economias hacia el mercado internacional, lo que implica una disminu-
cién de la proteccién y el manejo de criterio de competitividad como
pauta econémica en el desarrollo de la agricultura. También asistimos a
un contexto de mayor transnacionalizaci6n de los aparatos productivos,
comerciales y financieros de los paises, donde las empresas internacio-
nales se han transformado significativamente para adaptarse a través de
grandes alianzas a los nuevos modelos competitivos.

En este contexto, las corrientes tedricas en boga de los ochenta y
noventa le asignan un papel mucho més dindmico y proactivo al merca-
do en la asignacion de recursos, al desvalorizar el papel del Estado, a
diferencia de aquellas donde era el Estado mds que el mercado el que
determinaba la posibilidad de redistribuir la propiedad. Los cambios pro-
ducidos en la politica macroeconémica y en las reglas de juego genera-
les para el desarrollo y el crecimiento han ido gestando un cuantitativo y
cualitativo en la intervencién del Estado, en especial en relacién con las
décadas anteriores a los noventa. De esa manera, se han preferido las
imperfecciones del mercado antes que las del Estado como pauta para la
accion de los agentes econémicos.
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Otro aspecto importante es la generacion de reglas de juego inter-
nacionales para el comercio internacional de productos agricolas, lo cual
le pone limitaciones al manejo de las politicas internas para el sector
agropecuario. Ello bisicamente tiene que ver con todas las normas de
comercio que maneja hoy en dia la OMC, como resultado de las nego-
ciaciones de la Ronda Uruguay que culminaron hacia el afio 1995 [Caro
y Otero, 1997], que fundamentalmente buscan un mercado més libre,
una menor proteccién y mayor transparencia en los negocios comercia-
les. Esto estd abriendo espacio a procesos de integracién comercial y
conformacién de bloques econ6émicos para competir en los mercados.
Ademds, ha acelerado el crecimiento del comercio internacional de pro-
ductos agricolas en los noventa.

De otra parte, es necesario tener en cuenta, en el caso de Colom-
bia, un proceso muy fuerte de debilitamiento del Estado que algunos
han denominado una especie de colapso institucional, término que refle-
ja muy bien la idea del debilitamiento no solo del Estado, sino, en gene-
ral, de todas las organizaciones e instituciones que rigen las reglas de
juego en el pais. Esto es muy importante cuando se hace referencia a
programas como la reforma agraria que requieren de un Estado sélido y
fuerte para afectar relaciones de poder. La sociedad civil también estd
debilitada y su capacidad de respuesta es muy tenue y lenta. Todo ello se
ha traducido en una pérdida y merma apreciables de gobernabilidad que
suman en sentido negativo sobre las posibilidades de realizar procesos
de cambio significativos como la reforma agraria.

Pero también es cierto que, en el contexto actual, la modificacién
de la tradicional estructura de la tenencia de la tierra en muchas zonas
del pais ya no puede producir una desestabilizacién politica, porque el
entorno institucional del conflicto en las zonas rurales no hace propicia
tal actitud por parte de las clases propietarias, y en especial de los terra-
tenientes. El paramilitarismo ha estado neutralizando cualquier intento
de afectar los intereses de los propietarios en zonas geograficas muy
definidas, y los levantamientos campesinos a través de invasiones de
tierras para forzar la redistribucion no son posibles en esas condiciones.
De otro lado, los propietarios en muchas zonas del pais conviven, no de
manera voluntaria, con la guerrilla, pagando vacunas y cuotas para man-
tener intactas sus propiedades, aunque no sus negocios.
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Otro aspecto importante es el proceso de la descentralizacién poli-
tico-administrativa que buscar fortalecer los poderes locales y que pre-
senta muchas limitaciones y dificultades, reconocidas ya en la literatura
econémica [Piriou-Sall, Bernal, 1997]. Esta revalorizacién del local
choice, frente a la elecci6n nacional, enfrenta poderes y genera conflic-
tos que dificultan la realizacién de programas de redistribucién de acti-
vos, pero abre perspectivas futuras para realizar programas con una par-
ticipaci6n efectiva de los actores locales y la celebracién de consensos
para regular la propiedad rural y su uso.

Finalmente, en el caso de Colombia, hay dos elementos més en el
contexto que no se pueden olvidar y nos acompaiiarén en el futuro inme-
diato: los cambios en las politicas de Estados Unidos respecto al manejo
del problema del narcotrédfico y la guerrilla en Colombia. Estos temas
estian dando giros acelerados en relacién con los tratamientos y las rela-
ciones tradicionales entre Colombia y Estados Unidos, que ponen en
tela de juicio las politicas, las estrategias y las relaciones entre ambos
paises. Colombia estd en el ojo del huracdn en América Latina, y se ha
formado la idea de que el pais se ha convertido en un &mbito desestabi-
lizador en la regién, lo cual estaria afectando los intereses de las poten-
cias del Norte. Eso hace que temas como las transformaciones estructu-
rales en el sector rural, y en particular la reforma agraria, se constituyan
en un elemento importante para lograr la estabilidad sociopolitica, en
especial porque en el ambito rural se desarrollan los cultivos ilicitos,
cuya expansion en la frontera agropecuaria tiene que ver, de alguna ma-
nera, con la incapacidad de solucionar los problemas de la estructura
agraria al interior del pafs, convirtiéndose ésta en una expulsora de po-
blacién hacia las fronteras y las ciudades.

Quiérase o no, estos cambios contextuales diferencian apreciable-
mente las concepciones y posibilidades de la reforma agraria en Colom-
bia y hacen del tema un campo de reflexién necesario, en particular, por-
que algunos de los factores que la definieron en los sesenta se conservan,
pero hay nuevos factores y de mayor peso que no siempre se toman en
cuenta. Insistir en el modelo intervencionista del Estado (el Estado lo
hace todo y todo es de su propia responsabilidad), al estilo de las con-
cepciones de hace cuarenta afios, no parece lo mas adecuado y puede ser
improcedente para adelantar un proyecto para facilitar el acceso a diver-
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sos activos a los pobres rurales, en un mundo globalizado y abierto y
fuertemente competitivo, con procesos de grandes transformaciones insti-
tucionales internas y externas y en situaciones de muy baja gobernabilidad
y de fortalecimiento de los poderes econémicos y politicos por fuera de
la agricultura.

Las consideraciones anteriores no quieren decir que el contexto
impida hacer la reforma agraria que no se ha hecho antes. Indican més
bien que la reforma debe ser diferente, realizada de otra manera y con
una concepcion distinta del problema. La experiencia en varios paises
muestra, por ejemplo, que una combinacién de reforma agraria, transfe-
rencia de ingresos para formar capital social y humano, diversificacién
de la vida rural, y una distribucién més equitativa de los beneficios del
crecimiento pueden tener un impacto inmediato en el desarrollo rural y
en la expansién del ingreso no agricola, en comparacién con la sola afec-
tacion de la estructura de la tenencia [El-Ghonemy, 1994].

Paralelamente, se ha ido modificando la visién misma sobre la
agricultura. Ya no se puede seguir manejando la vision tradicional de la
agricultura como un sector primario y atrasado que funciona sin articu-
laciones con el resto de la sociedad y el entorno mundial. Hoy existe una
dindmica que traspasa y supera la vision sectorial y productiva tradicio-
nal; tenemos un sector con grandes interdependencias e interrelaciones
con el nuevo contexto, con los mercados y la sociedad en general y con
los procesos de transformacién agroindustrial, el acceso a la tecnologia
y la informacién.

El sector agroindustrial se ha convertido en el nicleo central de
poder del sistema agroalimentario y de las decisiones de inversién en el
sistema. Los conglomerados agroindustriales estdn orientando las deci-
siones sobre el tipo de productos, de productores, las tecnologias, los
empaques, el tipo de servicios que requiere la agricultura, las formas de
organizacién empresarial, etcétera, obedeciendo a las decisiones de los
consumidores y no de los productores. Todo ello estd dinamizado por
una demanda que también se estd modificando hacia el consumo de pro-
ductos cada vez mads elaborados y con mayor valor agregado, de mejor
calidad y presentacion. En términos econémicos, ello se expresa en el
fenémeno estructural de la agregacion de valor a los productos agricolas
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por fuera de las fincas de una manera mucho més dindmica, donde lo
primario es un elemento en declive frente a lo agroindustrial.

Hoy en dia se requiere un enfoque més sistémico, integral y diné-
mico de la agricultura para considerar que la actividad primaria es real-
mente un eslabén de una cadena mucho mas amplia y donde los centros
de decisién no son controlados por los agricultores. En ese sistema, la
actividad primaria es el eslabén débil frente a la agroindustria que se
constituye en el eslab6n més fuerte. Este enfoque sistémico incluye tam-
bién la idea de los espacios rurales como los escenarios socioeconémicos
y politicos en los que se presentan las articulaciones de lo rural con lo
nacional. En el proceso de transformacion, la agricultura pierde poder
politico en relacién con el conformado alrededor del sistema agroindus-
trial y financiero. Por tanto, el concepto tradicional de estructura agraria
cambia hacia una concepcién mds holistica que reconoce las transfor-
maciones ocurridas (sistema agroindustrial), donde la tenencia de la tie-
rra como elemento de la estructura va cediendo en jerarquia frente a
factores como el capital, la tecnologia y el conocimiento, y donde el
factor empresarial es definitivo para el manejo del negocio agricola en
un mundo globalizado. Ya no basta con tener agricultores, se requieren
empresarios.

Cambios en la estructura agraria

El primer cambio notorio en la estructura es demogréfico; es bien
conocida la dindmica del proceso de urbanizacién y c6mo ha disminui-
do en términos relativos la poblacién rural. Este movimiento demografi-
co ha estado acompaiiado con un fenémeno tipico de nuestra sociedad:
la reubicacién de la poblacién al interior del sector rural, desde la zona
andina hacia las zonas planas y las fronteras de la actividad agropecuaria
en un proceso caético y conflictivo de ocupacién del territorio [Mision
de Estudios del Sector Agropecuario, 1990]. Se ha configurado una
ruralidad mayor por fuera de la zona andina. Los motivos de esos movi-
mientos de la poblacién son variados, algunos estan relacionados con la
estructura agraria, otros con los cultivos ilicitos y los desplazamientos
causados por la violencia y la guerra. Esta reubicacién de la poblacion
en las zonas bajas, por fuera de la zona andina, ha implicado una ocupa-
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cién muy desordenada del territorio, en un proceso de colonizaci6n desor-
denado, conflictivo y destructivo [Fajardo y Mondragén, 1997].

El otro fenémeno demogréfico grueso ha sido la colonizacién de
las fronteras colombianas a través de actividades ilicitas en los dltimos
25 afios, tal vez, con la excepcién de la explotacién del petr6leo. La
ocupacion del territorio en las dos tltimas décadas la han hecho la gue-
rrilla, los paramilitares, los cultivos ilicitos y las rutas del contrabando.
Tenemos, en el concierto internacional, el distintivo de haber ocupado el
resto de nuestro territorio al finalizar el siglo con actividades ilicitas.
Este proceso no es ajeno a las inflexibilidades de la estructura agraria
tradicional, al estilo de desarrollo seguido por el pafs, y la no considera-
cién de lo rural como estratégico en una estrategia de cambio, creci-
miento y desarrollo.

De otro lado, los cambios en la estructura de la produccién se pue-
den sintetizar en un fenémeno notorio que tiende a convertirse en una
situacion estructural: la disminucién del drea de cultivos transitorios y
de cosecha semestral y el aumento de los cultivos permanentes de plan-
tacion. Estos dltimos tienen unas caracteristicas dindmicas diferentes en
materia de generacion de empleo e ingresos y formacién de capital so-
cial. Los cultivos permanentes generan méis empleo y con mayor estabi-
lidad; es el caso de los frutales, la explotacién de bosques, las plantacio-
nes de palma africana, el banano, el aziicar, el café, etcétera. Estos cultivos
tienen la virtud de estar vinculados estrechamente con desarrollos
agroindustriales que generan a su alrededor una dindmica de actividades
de servicios y desarrollos tecnolégicos, y permiten una mejora més di-
ndmica y rdpida del nivel de vida de los pobladores rurales.

Hay también otro factor muy importante de cambio en la estructu-
ra productiva. Se trata de la ampliacién de la ganaderia extensiva en
varias zonas y regiones del pafs, sin una dindmica de generacién de em-
pleo y de valor agregado en comparaci6n con la agricultura. Ello se da
en varias regiones donde la ocupacién de suelos aptos para la actividad
agricola genera un conflicto por el uso del suelo. La expansién de la
ganaderia de doble propésito ha compensado en parte este cierre de po-
sibilidades de empleo, pero ello no se presenta en todas las regiones con
la misma intensidad.
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Otro aspecto notorio es la acentuacién de la estructura bimodal de 1a
tenencia de la tierra, las grandes extensiones de tierra en pocas manos se
aumentan y, por otro lado, se multiplican el minifundio y la pobreza, en
tanto se deteriora la mediana propiedad. Esto se observa en el cuadro si-
guiente para el periodo 1984-1996. Una de las caracteristicas de la estruc-
tura bimodal es precisamente su alto grado de conflictividad, por la fuerte
polarizacién de intereses que genera.

ESTRUCTURA DE LA PROPIEDAD RURAL 1984-1996
(porcentajes)

Pequeiia 89,92 23,15 91,11 21,40

Mediana 8,68 30,50 7,81 24,80
Grande 1,40 46,35 1,08 53,80
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Absalén Machado, 1998. La cuesti6n agraria en Colombia a fines del milenio. El An-
cora Editores, Santa Fe de Bogotd. Excluye a Antioquia, San Andrés y los departamentos de la
Amazonia y Orinoquia, excepto Caquetd, Meta, Arauca y Casanare.

Los tamaiios estdn definidos segin las UAF, son pequeiias las que tienen hasta 2 UAF, media-
nas entre 2 y 10 UAF, y grandes las mayores de 10 UAF.

La pequeiia propiedad perdi6 1,75 puntos en la superficie que po-
see, la mediana perdi6 5,7 puntos y la grande gané 7,5 en el transcurso
de un poco més de una década. En términos absolutos, todos los tama-
fios de propiedad se expandieron, pero la pequefia crecié méis que la
mediana y la grande més que ambas en superficie. De otra parte, el indi-
ce de Gini para 1984 era de 83,9 y en 1996 de 88,0 [Machado, 1998].

Otro fenémeno relacionado es la existencia de una institucionalidad
débil e insuficiente y con poca capacidad para resolver los problemas que
genera la estructura agraria. En el pasado se cre6 una institucionalidad
para manejar una agricultura con una vision sectorialista limitada, y para
una estructura agraria que estaba caminando en un proceso que tendia a
facilitar la soluci6n de sus conflictos en la medida en que la gran propie-
dad se fragmentaba y la mediana se fortalecia. Ahora encontramos un
fenémeno diferente: una visién mucho méis amplia, dindmica y comple-
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ja de la agricultura, y una estructura de la propiedad caminando en sen-
tido inverso al de mediados de los afios ochenta, en proceso de concen-
traci6n en lugar de democratizarse.

Las instituciones fueron desbordadas completamente por los nue-
vos fen6menos de la agricultura, los contextos de la globalizacién, por
la acentuacién de los conflictos y su mayor complejidad, por los cam-
bios en las politicas macroeconémicas y la irrupcién del narcotrafico en
los negocios de la agricultura con sus consecuencias internacionales.
Los cambios en el contexto dejaron al descubierto de una manera muy
evidente que esta institucionalidad requiere cambiarse por una nueva
para el desarrollo de la agricultura, a partir de lo que tenemos. Hoy es
claro que temas como el derecho de propiedad, la justicia, los contratos,
la cooperacion, la integracién vertical, la descentralizaci6n, los instru-
mentos para disminuir riesgos e incertidumbres, los sistemas de incenti-
vos y castigos, el desarrollo de los mercados de tierras y servicios, y
otros, son aspectos fundamentales para construir una institucionalidad
eficaz para el desarrollo agricola y rural.

Pese a los fenémenos de cambio de contexto, de acentuacién del
conflicto, debilitamiento del Estado, la desarticulacién de la sociedad
civil, la debilidad de los derechos de propiedad y su proteccién, persis-
ten altos precios de la tierra. Ello estaria confirmando la idea en boga de
que la tierra se considera més como bien especulativo y de captacién de
rentas institucionales (valorizacién), que como bien de inversién y de
produccién que opere en un mercado abierto, transparente y con reglas
de juego claras.

Una estructura agroindustrial para el desarrollo rural

Es pertinente preguntarse: ;Cudl es el tipo de estructura agroindus-
trial que le conviene a Colombia? Una estructura que sea econémica,
social y politicamente eficiente; una estructura agraria sostenible en el
largo plazo, una estructura que facilite y promueva el desarrollo
institucional, que elimine los conflictos o los reduzca a su minima ex-
presion, e introduzca elementos que desactiven los diversos conflictos
al interior del sector rural y entre éste y el resto de la sociedad y la eco-
nomia, con instrumentos que faciliten el procesamiento de los conflictos
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en las comunidades y su respectivo control. Se trata de una estructura
agraria flexible, multivariada y sostenible que pueda acomodarse y ma-
nejarse en los diferentes contextos y responder a las demandas de la
sociedad en un proceso arménico de desarrollo. Esa estructura debe con-
cebirse de una manera amplia y no centrada solamente en la tenencia de
tierra.

Esa estructura agroindustrial serfa, en lo agrario e industrial,
multimodal en lugar de bimodal, para hacer posible la articulacién de
intereses de los pequeiios, los medianos y los grandes propietarios, em-
presarios y campesinos, y basada en los principios generales de la co-
operacion. Es una estructura que debe permitir construir tejido social y
capital social, en lugar de destruirlo como ha sucedido en Colombia. Si
la estructura en lo rural fuera unimodal, al estilo de la que se encuentra
en paises desarrollados, se encontraria igualdad de condiciones en el
acceso a recursos y participacién en la toma de decisiones y no habria
grandes diferencias y conflictos, ni una gran concentracién de la propie-
dad. Pero aunque éste es un referente ideal, no se acomoda al caso de
Colombia en su actual proceso de desarrollo.

Para nosotros seria méis viable una estructura multimodal en lo
rural, que en su proceso de desarrollo puede conducir a una estructura
m4s unimodal en el futuro. Una estructura de este tipo tiene muchas
ventajas: promueve tanto el ahorro como la inversion, el fortalecimiento
de la propiedad y sus derechos, estimula el desarrollo de 1a democracia y
la integracién agroindustrial; facilita 1a comercializacién, el desarrollo
institucional y tecnol6gico; estimula la formacién de los denominados
clusters productivos, o sea, sistemas articulados de produccién de pe-
quefios, medianos y grandes productores que usan la misma tecnologia
para mercados diferenciados, donde hay una prestacién mutua de servi-
cios, etcétera. La estructura multimodal tiene la virtud de contribuir a
eliminar la polarizacién al interior de la estructura, que es un gran pro-
blema para nuestra sociedad; adema4s de fortalecer la mediana propiedad
en lugar de comprimirla como sucede actualmente. La multimodalidad
hace mas viable la pequefia explotacién y propiedad rural, si ella se inte-
gra en relaciones y tratos con la mediana y la grande, a través de un
proceso de desarrollo dindmico y participativo basado en redes sociales
y econémicas de intercambio.
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La multimodalidad agraria tiene ademds una virtud: permite a los
grandes propietarios seguir viviendo en el campo, compartiendo con los
demds. La idea tradicional de la reforma agraria ha sido sacar a los gran-
des propietarios del campo, ofreciéndoles un derecho de exclusién, el
cual rara vez han utilizado. La estructura multimodal permite que la ex-
periencia, el conocimiento y la capacidad empresarial de algunos gran-
des propietarios se quede en el campo y pueda ser compartida con los
demas propietarios y productores.

La estructura agroindustrial tendria entonces una multimodalidad
de formas de propiedad y explotacién en el sector rural, y una
multivariedad de sistemas productivos industriales donde la pequeiia,
mediana y gran industria puedan convivir y desarrollar sistemas de co-
operacién. Pero también donde lo rural pueda relacionarse con lo urba-
no-industrial de manera més equitativa, en un proceso donde los peque-
filos y medianos productores rurales organizados se puedan relacionar a
través de formas de integracién y contratos con la industria en general.
Esta seria una estructura regida por un capitalismo m4s democrético y
una actuacién del Estado como promotor, facilitador e incentivador de
formas de cooperacién.

La accion del Estado fortalece la estructura bimodal

Los hechos muestran que la accién del Estado sigue fragmentando
la mediana propiedad rural, mientras la grande tradicional no se trans-
forma y la pequeiia se empobrece més. Es decir, el Estado y la sociedad
estdn apoyando una estructura rural bimodal en su propiedad y formas
de explotacion, conflictiva y poco eficiente, que no ayuda a potenciar el
crecimiento econémico; es, ademds, una estructura que destruye los re-
cursos naturales y desvaloriza lo rural y genera un conflicto de la socie-
dad rural con la sociedad colombiana.

Los predios que se negociaron en el mercado asistido de tierras
entre 1996 y 1997 fueron pequefios y medianos. El tamafio promedio de
todos los predios negociados en 1996 fue de 212 hectéreas, y en 1997 de
239 hectéreas, o sea, mediana propiedad. El Estado estd permitiendo
que se fragmenten los predios medianos al otorgar un subsidio a la com-
pra que realizan los pequefios productores en un contexto institucional
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donde la gran propiedad no se moviliza para el mercado y donde no
existen transacciones entre los campesinos sin tierra, y los grandes pro-
pietarios por las asimetrias de diverso tipo que existen en el sector rural.

En 1996, solamente el 24%, o sea, la cuarta parte de los predios
negociados podrian considerarse grandes, en el sentido de que tenian
una cabida de més de 15 familias por predio, o sea, 15 UAF. En 1997, y
con el mismo criterio, solo el 27% de los predios negociados fueron
grandes [Machado, 1998].

Si se consideran como pequefios, desde el punto de vista de la
oferta y considerando solo el tamaifio' y para efectos de reforma agraria,
los predios hasta 100 hectéreas, medianos los que tienen de 100 a 500
hectéreas, y grandes los mayores de 500 hectdreas. En 1996, los predios
negociados fueron: el 38,5% pequeiios, el 48,6% medianos y solamente
el 12,9% grandes. La aplicacién de la Ley 160 de 1994 est4 ayudando a
descomponer y fragmentar la mediana propiedad con subsidios del Es-
tado, asf como a formar pequefias explotaciones familiares fragiles sin
capacidad de acumulacién, en un mercado que no le garantiza a los pe-
quefios propietarios una viabilidad y sostenibilidad econémica, pues la
incertidumbre no ha disminuido y los costos de transaccién para la pe-
queiia propiedad continian altos.

De otra parte, el sistema ha llevado a pagar precios altos por la
tierra, dada la forma como se hacen los avaliios y el reconocimiento
implicito que se hace a los propietarios de rentas institucionales y a los
factores especulativos sobre la propiedad. En 1996, el precio que se ne-
goci6 estuvo en promedio un 11,2% por debajo del avalio comercial de
los predios, y en 1997 en un 13%; ello es indicativo de una baja capaci-
dad de negociacién de los campesinos frente a los propietarios. En el
Proyecto Piloto de negociacién voluntaria de tierras realizado en cinco
municipios durante 1997, se encontraron casos de precios negociados
finalmente entre campesinos y propietarios, 50% por debajo de los pre-
cios de los avaliios comerciales (oferta de los propietarios). En prome-

! Desde el punto de vista productivo, el tamaiio es muy relativo: un predio de 100 hectéreas
en tierras de buena calidad puede ser muy grande si se cultiva con hortalizas, mediano si estd
con frutales y pequeilo si se dedica a la ganaderfa de ceba semiintensiva o a la de doble propésito.
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dio, se puede estimar que los precios negociados deberian estar, como
minimo, entre un 20 y 30% por debajo de los precios comerciales, en
lugar del 11 y 13% como lo muestran los datos.

Los negocios se estdn realizando con una baja capacidad de nego-
ciacién de parte de los campesinos. Durante 1997, hubo departamentos
donde los precios pagados por los campesinos fueron pricticamente el
100% del precio del avalio comercial, o sea que no hubo procesos de
negociacién. Algo est4 funcionando mal en la negociacién voluntaria de
tierras y no se puede afirmar que entr6 a funcionar el mercado, y existe
competencia e informacién transparente para los potenciales usuarios
del subsidio a la compra de tierras.

Otro aspecto es la calidad de los suelos de los precios negociados:
en 1996, solamente el 21,4% de los predios correspondi6 a las clases I,
I1 y III que son los mejores suelos, pero la mayoria de ellos son de clase
III; practicamente no hay suelos de clases 1 y II en las negociaciones. En
1997, esa cifra fue basicamente la misma, el 21% [Machado, 1998]. De
otra parte, el 32% de los suelos de las fincas negociadas fueron de clase
IV y en 1997 el 37%, es decir, se aumentaron los suelos de clase IV en
las negociaciones; estos suelos son de uso agropecuario con algunas li-
mitaciones. Y las clases V, VI y VII, de menor calidad y més aptas para
ganaderia extensiva o actividades forestales, representaron en 1996 el
46,7% del total de suelos, y en 1997 el 42% [Machado, 1998]. Es perti-
nente entonces la pregunta: ;Tiene sentido facilitar a los campesinos la
compra de tierras, que en lugar de ayudarles a superar su pobreza los
introduce en nuevos problemas con un endeudamiento alto y una agri-
cultura poco competitiva en la medida en que no se reconvierte?

Una nueva vision de la reforma agraria

Por las consideraciones anteriores, es necesario replantear la dis-
cusién sobre la naturaleza de la reforma agraria en el pafs. No solo ha
cambiado el contexto, también las visiones sobre la agricultura y el sec-
tor rural; la accién del Estado ha sido ineficaz para combatir la pobreza
rural que se mantiene en niveles altos y para transformar la estructura
agraria, la cual volvié a concentrarse. Los agricultores perdieron poder
politico y econémico y los factores expropiatorios a través de la violen-
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ciay la delincuencia organizada se han agudizado en la medida en que el
Estado se debilita y pierde control sobre partes importantes del territorio
nacional. A ello se agrega una paulatina pérdida de confianza en el Esta-
doy las instituciones que rigen la sociedad, y de manera particular en las
que se relacionan con la reforma agraria. Las condiciones para la inver-
sién en el sector se han deteriorado y el aparato productivo se est4 rees-
tructurando al ritmo que el mercado indica cuéles productos tienen me-
jores condiciones para competir, mientras los agricultores tradicionales
insisten en mantener los mismos cultivos y actividades de hace 30 afios.
De otra parte, el movimiento campesino est4 derrotado por la guerray la
intolerancia y por el funcionamiento de una democracia restringida, ade-
miés de su incapacidad de transformarse y renovarse. En general, las
organizaciones del sector rural se han debilitado y pocas han encontrado
la manera de adecuarse a los nuevos retos que impone la transformacién
en la economia y la sociedad mundial.

El costo que ha pagado la sociedad por una reforma agraria inefi-
caz ha sido muy alto, y el costo que asumen hoy los propietarios para
mantener sus propiedades es igualmente alto. No tiene sentido que los
individuos mantengan altos costos para proteger sus derechos de pro-
piedad, sin lograr un crecimiento y desarrollo.

En el sector rural se tratarfa entonces de reestructurar la propiedad
y el acceso a su uso productivo a través de mecanismos diversos y bajo
la modalidad de un pacto productivo-social en los espacios locales y
regionales. La conformacién de una estructura de tenencia y uso de la
tierra y de los principales factores de produccién, solamente puede ser el
resultado de negociaciones y pactos productivo-sociales locales entre
propietarios, campesinos e instituciones, y no de una ley centralista del
Estado que ordene construir una estructura multimodal®. Este plantea-

2 Un pacto de esta naturaleza no implica necesariamente un consenso, aunque ello serfa
la ideal. El pacto tiene el sentido de algo que una vez aceptado genera el compromiso de
cumplimiento; el consenso no conlleva necesariamente un compromiso de cumplir. Un pacto,
entonces, deriva en instrumentos que facilitan el cumplimiento de lo acordado, y en sanciones a
quien no cumpla. En temas como la reforma agraria donde se trata de modificar las relaciones de
poder, el consenso, no es fécil; en un pacto el Estado puede ser un garante y puede intervenir
para hacer cumplir; los participantes pueden acordar la manera de hacerlo con incentivos y
castigos usando las normas existentes o las pactadas.
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miento es lo que permite hablar de una nueva visién de la reforma agra-
ria en Colombia, pues se trata en realidad de construir una instituciona-
lidad local y regional para la convivencia y el desarrollo en el sector
rural y en la sociedad en general.

La reforma agraria redistributiva de corte tradicional, que confor-
ma pequefias propiedades aisladas e individuales no parece ser ni eco-
némica ni socialmente viable. La pequefia propiedad y la explotacién
agropecuaria asi concebidas son muy frégiles frente a un contexto cam-
biante e incierto, y un Estado debilitado que no les brinda los apoyos
requeridos, colocdndolas en el trdnsito rdpido hacia el minifundio. Si no
se modifican los factores que incentivan y mantienen las grandes pro-
piedades (sobrevaloracién de la tierra, baja tributacién predial, lavado
de activos, dominio social y politico), el intento redistributivo es bastan-
te imitil porque la estructura bimodal se reproduce continuamente. La
reforma agraria actual no incentiva el cambio en el uso del suelo (no hay
reconversion), no prepara a los potenciales propietarios para que puedan
competir en los mercados y mejorar su nivel de ingreso. Es adem4s una
reforma sin apoyo politico y realizada de manera costosa e ineficiente,
que propicia la corrupcién y el prebendalismo; no tiene capacidad ni para
cambiar la estructura agraria ni para crear condiciones para el funciona-
miento de un mercado de tierras y de derechos y uso de la propiedad
(arriendos e inversiones compartidas).

Deberian introducirse criterios de regionalizacién en el tratamien-
to de la estructura de la propiedad y el uso del suelo, y definir asi 4reas
de concentracion de la reforma agraria: delimitar zonas de baldios, de
mercado, de reservas campesinas, de intervencién directa del Estado, de
comunidades indigenas, de clarificacién de la propiedad, etcétera. Es
decir, se requiere elaborar el mapa de la reforma agraria y de transfor-
macion de la propiedad rural, para dar prioridad a dreas y concentrar
esfuerzos en la solucién de problemas con estrategias y desarrollo rural
planificado en cada é4rea. La reforma de la estructura rural no es un pro-
blema nacional, sino la suma de miiltiples problemas locales y regiona-
les que deben solucionarse en su respectivo 4&mbito con participacién de
los distintos actores, no es un problema que pueda resolver el Estado
desde el nivel central, ni los aparatos legislativos nacionales dominados
por los intereses que se oponen al cambio.
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Lo anterior se harfa bajo el esquema de una reforma agraria
participativa, negociada y pactada en lo local y regional. No se negocia-
ria en el Parlamento, sino en las localidades con cada comunidad y como
resultado de un pacto social-productivo entre todos los agentes involucra-
dos. Ello garantizaria la sostenibilidad econémica, social y politica de
las sociedades rurales, e implicaria que la reforma agraria no puede estar
en manos de un instituto centralizado que ha perdido credibilidad a nivel
social y estd mediatizado por el mercado politico. Esta concepcién sig-
nifica un gran proceso de transformacién institucional que abarca tanto
lo publico como lo privado, y que permita introducir, como sistema,
mecanismos de administracién técnico-politicos del proceso de reforma
agraria, en lugar de dejarla en manos de la burocracia y de lo politico
aislado de lo técnico, con la inclinacién que ello produce a la corrupcién,
el clientelismo y la ineficacia, impidiendo el desarrollo de sistemas de
rendicién de cuentas y el logro de una accountability. Ello fortalece el
desarrollo de los poderes de las sociedades rurales ante la sociedad en
general (empoderamiento), el Estado y los mercados.

El punto clave es lo institucional: ;Cémo configurar un instru-
mento ejecutor para la reforma agraria y lograr una verdadera descentra-
lizacién, con derechos y deberes claramente establecidos entre lo pibli-
coy lo privado, y con compromisos flexibles para buscar adaptaciones a
las caracteristicas regionales y las variaciones de la capacidad institucional
de los gobiernos locales? ; C6mo hacer para que el Estado confie en las
sociedades locales para que realicen sus propias transformaciones y no
actien solo por la intervencién central? ;Cémo lograr que la sociedad
local reafirme el derecho a la propiedad y lo legitime y fortalezca? ;Cémo
generar normas de convivencia locales? ; C6mo crear incentivos y casti-
gos que movilicen los recursos y su adecuada utilizacién? ;Cémo esta-
blecer reglas de juego claras y fortalecer el derecho de propiedad?

Guanziroli expresa esta idea asi: que el ordenamiento agrario sea
asumido por las instancias municipales e intermunicipales que favorez-
can la participacion activa de las organizaciones de la sociedad civil.

Es decir, el control efectivo de la evoluci6n agraria de una microrregién debe
ser ejercido por la sociedad, por medio de sus organizaciones locales, guberna-
mentales y no gubernamentales. Para esto es imprescindible que estas iniciati-
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vas tengan legitimidad, y también efectiva capacidad de intervencién en el mer-
cado de tierras rurales [Guanziroli, 1995, 46].

En ese sentido, los gobiernos centrales y regionales (estaduales en
el caso de Brasil) deben cumplir un papel estrictamente normativo.

A nivel local y microrregional podrian surgir sociedades de orde-
namiento de la tierra para facilitar la expansion y creacion de empresas
agricolas y familiares y medianas. Estas sociedades tendrian el apoyo
del Estado a través de incentivos como sociedades privadas o mixtas en
casos especiales; serfan instrumentos para facilitar el traslado de subsi-
dios y apoyos a las familias. Serfan una especie de entidades intermedia-
rias entre el Estado y las comunidades rurales con capacidad de realizar
contratos con grupos empresariales interesados en adecuar tierras para
compartirlas con organizaciones de pequefios y medianos productores.
Como indica Guanziroli, estas sociedades podrian tener preferencia en
la compra de tierras que se ofrecen al Estado, para lo cual se requeriria
una norma que les otorgue el derecho de preeminencia en la compra, y
un reconocimiento legal donde se reconozcan sus zonas de accién.

El Estado podria hacer varios tipos de contratos con estas socieda-
des para adecuar predios, organizar 1a comercializacién y facilitar con-
tratos con la agroindustria y supermercados, procesos de capacitacién y
generacién de informacién sobre precios de la tierra. También podria
incentivar la formacién de sociedades de segundo piso para la prestacién
de servicios productivos, facilitar negocios, alianzas y articulaciones; es
decir, incentivar organismos articuladores de 16gicas a nivel meso (16gi-
ca empresarial, local y regional), que a su vez se vinculen con las 16gicas
nacionales. El cambio en la estructura agraria se convierte en una opor-
tunidad para iniciar la conformacién de este tipo de organizaciones.

Mais que repartir tierras en el sector rural como un propdsito tni-
co, hoy es valido repartir oportunidades de ingreso, empleo y seguridad
social, y crear nuevos mecanismos para el acceso a activos y derechos
de propiedad diferentes a la tierra, asi como de servicios productivos, el
acceso a los mercados y al uso de la propiedad a través del arriendo y
otras formas empresariales donde se compartan riesgos en la inversion.
Para muchos minifundistas, aparceros y jornaleros sin tierra, es preferi-
ble y mejor, en términos de ingresos, vincularse a actividades extrapre-
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diales y a contratos de uso de la propiedad donde participen empresarios
bajo norma de equidad y convivencia. No todos los habitantes del cam-
po tienen que ser propietarios y productores primarios, ni todos estdn
capacitados para ello en el nuevo contexto. El acceso a la tierra a través
de subsidios, como lo contempla la Ley 160, implica un proceso selecti-
vo de usuarios, teniendo en cuenta su experiencia y la capacidad de de-
sarrollar empresas. Por ello se requiere un proceso de capacitacién pre-
via para acceder a los activos y los servicios que pueda brindar el Estado
o para integrarse a negocios con empresarios donde se comparten ries-
gos. Para quienes no tengan la capacidad de acceder a la propiedad de
activos, o al uso de ella, el Estado deber4 abrir otras opciones, sean rura-
les o industriales, ojalé dentro del 4mbito rural.

Para la reforma agraria hoy se requiere igualmente manejar el con-
cepto de sistema agroalimentario, pues afectar la propiedad rural
(fragmentédndola), sin modificar los factores de poder y negociacién del
sistema agroindustrial y financiero, es debilitar la parte mas fragil de la
estructura y mantener la parte fuerte del eslabén de la cadena agroindus-
trial. Si se disminuye el poder de negociacién de los pequefios y medianos
productores frente a la agroindustria, el comercio y el sector financiero,
no se estd consiguiendo ningiin cambio que beneficie al sector rural; al
contrario, le perjudicard en sus términos de intercambio econémicos,
sociales y politicos con el resto de la sociedad.

Por ello conviene introducir nuevas vias de solucion al problema
de acceso de los campesinos a activos productivos, entre las cuales estd
la de procesos de inversién adelantados por empresarios con apoyos del
Estado, que permitan adecuar predios y transferirlos o compartirlos con
campesinos y pequefios productores en condiciones de una rdpida gene-
racién de ingresos. Algunos grupos empresariales han expresado su in-
terés en adquirir predios para organizarlos desde el comienzo con pe-
queiios productores y conformar empresas integradas con la agroindustria,
lo cual ayuda a solucionar los problemas de comercializacién, acceso a
crédito y tecnologia [Cano, 1998]. Debe considerarse la posibilidad de
que los campesinos y medianos propietarios y empresarios sean, ade-
mds de propietarios de tierras, propietarios de derechos de capital en los
consorcios agroindustriales, en un sistema de combinacién de derechos
de propiedad que permite un mejor manejo de los riesgos. Otra via, con-
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templada en la Ley 160 de 1994 es la de las reservas campesinas en
zonas con agroecosistemas fragiles que servirian como muros de con-
tencién a una colonizacién desordenada.

La negociacién voluntaria de tierras prevista en la Ley 160 debe
descentralizarse realmente, y los campesinos deberian capacitarse para
participar en el proceso; a su vez el Estado abrir espacios para que el
mercado funcione disminuyendo casi completamente su intervencién en
los procesos y las negociaciones. El Estado conserva, de todas maneras,
su atribucién legal de intervenir para hacer cumplir los objetivos de la
Constitucién: la funcién social de la propiedad rural. Si se desarrollan
los pactos social-productivos propuestos, el Estado intervendria alli donde
alguno o varios de los actores no cumplan lo pactado y ello genere una
inestabilidad social e institucional, o un conflicto permanente, o un uso
ineficiente de la propiedad que afecte los intereses de la comunidad.

Lareforma agraria seria entonces el resultado de una combinacién
de procesos empresariales, Zonas de Reserva Campesina, negociacién
voluntaria con procesos de seleccién de beneficiarios e incentivos para
desarrollar los mercados de tierras con mayor participacién del sector
privado, y una real descentralizaci6n sin intervencién de funcionarios
publicos, quienes ayudarian a la capacitacién y algunas asesorias cuan-
do tengan ventajas sobre el sector privado. Para ello, el Estado manten-
dria la intervencidn directa en zonas previamente delimitadas y para ca-
sos criticos. Todo ello operaria a través de negociaciones regionales y
locales, donde la comunidad define cuél de los instrumentos sefialados
es el mds adecuado. En el fondo, se trata de crear condiciones para que
surja un mend de opciones de acceso a la propiedad y a su uso en los
niveles locales y regionales, para que la comunidad en conjunto opte por
aquellas que sean mds apropiadas y manejables.

Lareforma tendria su propio perfil en cada localidad, microrregi6n
y regifn, segin sus contextos, ambientes y tradiciones culturales, la
institucionalidad alcanzada, la organizacién de la comunidad y la capa-
cidad y empoderamiento de los diversos actores sociales. Se centraria en
buena parte en recuperar la mediana propiedad, en articular los peque-
fios con los medianos y grandes bajo formas de cooperacién, en ponerle
freno a la minifundizacién y en provocar el uso eficiente y social de la
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gran propiedad, o de fragmentarla en unidades adecuadas cuando asi lo
aconsejen las circunstancias. Ademis, la reforma facilitaria el desarro-
llo de instrumentos para que cada estrato rural pueda relacionarse ade-
cuadamente con el sector industrial en los mercados. Estas reformas re-
quieren paralelamente desarrollar un sistema financiero rural, en especial
para pequefios y medianos productores.

Lo anterior hace evidente 1a necesidad de cambiar la actual institu-
cionalidad de la reforma agraria y crear nuevos instrumentos e incenti-
vos que faciliten el desarrollo de los mercados de factores y su movili-
dad, asi como los mercados de servicios y el mercado financiero rural.
Una entidad centralizada no responde a estos requerimientos, ni a los
que ya se expresaron en relacién con la descentralizacién.

Se trata entonces de una reforma moderna y multivariada que evita-
ria el deterioro de 1a mediana propiedad y buscaria fortalecerla, evitaria la
minifundizaci6n al reconsiderar la entrega de tierras a campesinos aisla-
dos, sin capacidad de manejar una empresa agropecuaria en pequeiia es-
cala. Es una reforma que crearfa incentivos para que los grandes propieta-
rios entren en alianzas con los medianos y pequeiios y faciliten el acceso a
los recursos, a tiempo que desconcentran la propiedad. El Estado y los
municipios usarfan herramientas tributarias y de otro tipo para hacer cum-
plir los acuerdos, mediante el uso de la zanahoria y el garrote.

No se debe perder de vista el enunciado de los técnicos de 1a FAO,
en el sentido de que tarde o temprano los programas de reforma agraria
fallan en alcanzar sus metas porque fallan en crear el capital social e
institucional de la sociedad civil, necesario para formar una clase pro-
pietaria y con derecho al voto.

Papel del Estado, del mercado y de las organizaciones civiles

De todo lo anterior surge entonces la discusion sobre el papel del
Estado en el desarrollo de la agricultura y en la adecuaci6n de la estructura
agraria para lograr la paz, la convivencia y el desarrollo de la democra-
cia. Esta discusién pasa por otra mds gruesa: los modelos de desarrollo
en nuestras sociedades. Aquf se hacen solo algunas referencias parciales
de este tema, que es més propio de las disciplinas politicas y sociales, y
que trasciende los problemas de la agricultura misma.
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La discusién puede empezar con el reconocimiento de que no te-
nemos un conocimiento suficiente y sistemédtico de nuestra realidad y
sus procesos, como para enfocar estrategias que tengan altas probabili-
dades de éxito. La investigacion socioecon6mica sobre los procesos agra-
rios y la estructura agroindustrial se estancé desde los afios setenta, y
solo trabajos como el de 1a Misi6n de Estudios del Sector Agropecuario
de 1988 y 1a Misi6én Rural de 1997-1998 se han acercado al estado del
arte, dejando ver los vacios de conocimiento sobre la realidad rural, sus
procesos y tendencias.

Las universidades permanecen ajenas al debate agrario porque no
tienen investigacién en ese campo, y las entidades privadas de investi-
gacién no incursionan en €l porque en buena parte han estado dedicadas
a la consultorfa. Por su parte, Colciencias tiene dificultades para abrir
los espacios y promover grupos y mecanismos s6lidos para reunir las
mentalidades que pudieran concentrar esfuerzos en la investigacion y la
generacién de conocimientos y renovacién de enfoques y teorias. Hay
una evidente crisis de conocimiento y de teorias que afecta tanto a las
corrientes estructuralistas tradicionales mezcladas con el marxismo, como
a los neoestructuralistas y los mismos neoliberales, asi como a los parti-
darios del enfoque de la economia politica. Jesiis A. Bejarano ha hecho
recientemente un intento de recoger los temas bdasicos de la discusién en
un texto que podria tomarse como base para una revisioén de las teorias
[Bejarano, 1998].

Una politica de Estado para fortalecer la investigaci6n y la genera-
cién de conocimiento sobre el problema agroindustrial, y sus relaciones
con la sociedad y los mercados, es clave en el papel del Estado. La so-
ciedad debe invertir en ello como algo rentable en el largo plazo, asf en
lo inmediato no pueda medirse en resultados econémicos.

La segunda consideracion es la necesidad de tener una concepcién
mdés integral del problema rural que vaya més all4 de la tenencia de la
tierra y de las relaciones sociales de produccién. Antonio Garcia ya ha-
bia puesto elementos para esa visién [Garcia, 1981b], pero no se ha avan-
zado conceptualmente por la crisis en la investigacién en ciencias socia-
les de los dltimos 20 afios. La incorporacién de los elementos politicos,
del conflicto, de lo social y lo institucional es hoy indispensable para
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llegar a una interpretacién més integral del problema. Esta concepcién
debe impulsarse en todas las instituciones piblicas para que puedan co-
incidir y coordinar a nivel local y regional estrategias de desarrollo de
las sociedades rurales.

En tercer lugar, todo el proceso y anélisis de la problemética agra-
ria y rural en nuestros paises conduce a considerar que sin una organiza-
cién de la sociedad civil no es posible alcanzar el desarrollo. Ello es una
condicién sine qua non del desarrollo y el empoderamiento de la socie-
dad rural. El Estado y el resto de la sociedad no pueden relacionarse con
el sector rural si éste no tiene una organizacién que lo represente y le
permita a todos expresarse ante la sociedad mayor. Pero la organizacién
rural no solo debe existir como requisito del desarrollo de la democracia
y de las relaciones con el Estado, sino como condici6én para hacer pre-
sencia en los mercados con probabilidades de éxito. Las organizaciones
rurales deben por ello dejar de ser solo puntales, contestarias y de con-
feccién de discursos ideol6gicos, para combinar los negocios con los
compromisos gremiales sin descuidar tampoco el debate ideolégico.

En cuarto término, el Estado debe estar dispuesto a crear y desa-
rrollar redes de proteccién social para los rezagados en el proceso de
desarrollo. Estas redes no pueden entenderse como espacios de caridad
publica, sino como alternativas de generacién de empleo e ingresos y de
atencion social a los sectores que por diversos motivos salen del sector
agropecuario, o de otros sectores de la economia. La no existencia de
estas redes explica en buena parte el deterioro social, 1a delincuencia, el
traslado de campesinos a cultivos ilicitos en la frontera agropecuaria, la
incorporacién campesina a los movimientos guerrilleros y el paramilita-
rismo como asalariados de la desinstitucionalizaci6n del pafs.

Lo ideal es que los pobladores rurales que no tienen alternativas
productivas ni de empleo, como asalariados dentro de la agricultura, per-
manecieran en el sector rural y fueran absorbidos lentamente por el de-
sarrollo de estrategias de empleo e ingresos no dependientes de la activi-
dad primaria, tales como microempresas, industrias, servicios, turismo,
cuidado y recuperacién de recursos naturales, agroindustrias, etcétera.
De otra parte, 1a reforma de la estructura agraria y el desarrollo del mer-
cado de tierras no implica que los propietarios salgan del sector rural,
vendiendo o cediendo toda su propiedad. El proceso requiere de la pre-
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sencia de propietarios y campesinos demandantes de tierra para confor-
mar sociedades rurales méis dindmicas.

El desarrollo del mercado y la reforma agraria requieren de pro-
gramas de educaci6n para poder hacer una reforma empresarial y buscar
un uso eficiente y diversificado del suelo, a tiempo que se desarrollen
actividades no primarias con mano de obra capacitada.

Un quinto aspecto es la necesidad de definir méis claramente en
nuestra sociedad los papeles del sector privado, del mercado y del Esta-
do. Ello solo puede ser fruto de una reflexién més colectiva enmarcada
en los modelos de desarrollo, en el manejo de criterios de complemen-
tariedad, y de la exclusividad de la responsabilidad del Estado en activi-
dades que se refieren a los bienes piblicos, asi su desarrollo pueda ha-
cerse de manera compartida con el sector privado. Es claro que el Estado
debe crear las condiciones para el desarrollo, pero también intervenir
directamente en procesos para crear condiciones de gobernabilidad, en
el caso de sociedades altamente desiguales y conflictivas donde la con-
vivencia ciudadana se ha ido perdiendo.

El Estado requiere ampliar sus campos de actividad en algunos
aspectos del sector rural, asf como los puede reducir en otros. El proble-
ma no es mis o menos Estado, 0 mds o menos mercado. Se trata de
concertar el desarrollo y definir donde el Estado es indispensable para
las estrategias que se acuerden, y dénde debe reducir su intervencién o
hacerla mis eficiente o compartirla con el sector privado. Es muy claro
que en nuestra sociedad el mercado no resuelve todos los problemas,
como lo pretenden los neoliberales, y que el Estado debe tener una alta y
calificada intervencién para tratar los problemas estructurales que impi-
den el desarrollo, asi como en la creacién y legitimacién de reglas de
juego para la accién humana; es decir, en el impulso al desarrollo de
instituciones para el cambio y el desarrollo [North, 1991]. Ni qué decir
de su funci6én en la formaci6n de capital social y recursos humanos para
el desarrollo. El Estado a fin de cuentas requiere contribuir significativa-
mente a resolver las fallas de mercado y las publicas, asi como crear una
institucionalidad adecuada para el desarrollo.

La reforma agraria es entonces un tema que permite llegar rapida-
mente a la discusion sobre el Estado en América Latina, en 1a medida en
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que expresa una problemadtica no resuelta. No estamos de acuerdo con
quienes dicen que la reforma agraria es un asunto del pasado y que ahora
la preocupacién fundamental es la competitividad de la agricultura y la
participacién en los mercados. Precisamente, si no se resuelven los proble-
mas estructurales que impiden una contribucién significativa del sector
rural al desarrollo de toda la sociedad, a su convivencia y equidad, dificil-
mente se puede decir que estamos construyendo una sociedad sostenible
donde las generaciones actuales y futuras tengan una raiz y un espacio
seminal, y puedan permanecer como sociedades respetables en el con-
cierto mundial. El problema agrario no lo resuelve el mercado, sino la
accién conjunta del Estado, la sociedad y el mercado, ninguno de ellos por
si solo puede hacerlo, se requieren concertacién y claridad de prop6sitos
para poder construir democracia; la reforma agraria es un instrumento
para ello como lo hicieron los paises asidticos y europeos a su tiempo.

Pero también permite llegar a la definici6n de responsabilidades y
contribuciones de los entes territoriales a estos procesos de cambio. Los
municipios, por ejemplo, tendrian que reestructurar su régimen tributa-
rio para gravar, la mediana y gran propiedad que presente un manifiesto
mal uso del suelo, abandono, o no explotacién. El ordenamiento territo-
rial debe ser un instrumento til para conducir a un uso més adecuado de
las tierras, recomponer estructuras de tenencia muy desiguales y con-
flictivas, zonificar el uso de los recursos naturales y conservarlos, ade-
més de buscar programas alternativos en cooperacién con las entidades
centrales para los pobladores rurales que no puedan acceder a la propie-
dad de la tierra, o que en determinadas circunstancias no estén habilita-
dos para ello.
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DE UNA POLITICA DE REFORMA AGRARIA HACIA
UNA POLITICA DE REFORMA RURAL

Ruth Sudrez

La Reforma Agraria (RA) a través del Mercado de Tierras (MT)
ha sido otro capitulo m4s, tan tortuoso como los pasados, en el proceso
de transferencia de la propiedad en Colombia. La ineficacia que hasta el
momento ha mostrado puede conducir a un fracaso todavia mayor que
cualquiera de los esfuerzos realizados a través de anteriores estrategias
de reforma agraria, a menos que se le dé el viraje radical que parece tan
necesario en la actualidad.

Una primera debilidad con que inici6 el proceso de “Negociacién
Voluntaria de Tierras” previsto por la ultima ley de reforma agraria, la
ley 160 de 1994, y que fuera debidamente advertida por CEGA?, es la
ausencia de un mercado integrado de tierras a nivel nacional; por el con-
trario, el estudio realizado por el CEGA antes de la promulgacién de la
Ley encontr6 la presencia de mercados segmentados de tierras, cuyas
caracteristicas principales son la asimetria (mercados de propiedades
minifundistas en los que participan pequeiios propietarios 0 mercados
de gran propiedad, en los que participan personas de gran capacidad
adquisitiva) y la falta de cruces entre estos mercados. También encontr6
que grandes 4reas del territorio nacional estén sujetas a distintas formas
de control territorial y, por tanto, estin marginadas de los comporta-
mientos tipicos del mercado.

No obstante estos grandes limitantes para una reforma agraria a
través del MT, la Ley 160 de 1994 le otorg6 un papel preponderante
como alternativa de redistribucion de la propiedad. Se sobredimensionan
a tal punto las expectativas a través del MT que el articulo 17 del capitu-
lo III sobre el Incora establece que

3 El mercado de tierras y la formacién de propietarios en Colombia. Estudio de casos.
FAO-CEGA, 1994,
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el Gobierno Nacional asignard y apropiard los recursos suficientes tanto en el
Plan Nacional de Desarrollo, en el Plan Nacional de Inversiones Piblicas y en
las leyes anuales de presupuesto para adelantar los programas cuatrianuales de
Reforma Agraria elaborados por el Incora, a efectos de que la Reforma Agraria
culmine en un plazo no mayor de dieciséis afios (hacia el afio 2010).

~ En la préctica, el mandato a través de la ley no se ha cumplido, y
de las metas previstas por el Plan de Desarrollo para la administracién
Samper, finalizando su Gobierno, s6lo se habian ejecutado en un 28,7%
del 4rea contemplada para los programas de reforma agraria.

Estos retrasos en la ejecucién, como es natural, se explican por la
ausencia de una institucionalidad alrededor del mercado de tierras, la
cual es alin més evidente en las zonas objeto de reforma agraria. En
raz6n de estos vacios institucionales, la ley se encontr6 en la préctica sin
organismos del Estado con experiencia en la aplicacién de programas de
mercado de tierras; sin mecanismos de formacién de una oferta y de una
demanda de tierras con fines productivos; sin mecanismos de definicién
de precios de las tierras para usos productivos; sin mecanismos amplios
y transparentes para la seleccién de beneficiarios del mercado de tierras
y sin mecanismos de mercado para consolidar las unidades productivas
beneficiarias de los programas.

El Proyecto Piloto, aplicado en cinco municipios del pafs (Rivera,
Fuente de Oro, Montelibano, Puerto Wilches y San Benito Abad), bajo
el auspicio del Ministerio de Agricultura y con la intervencién del Ban-
co Mundial, se adelant6 como una experiencia de aplicacién de la Ley
160, sin que sus resultados se hayan evaluado de acuerdo con los alcan-
ces normativos previstos. Parte de los productos de esta experiencia es
un Manual Operativo, con una propuesta metodolégica para la aplica-
cién de 1a Ley 160; sin embargo, su complejidad no permite pronosticar
su aplicacién, de manera amplia, al conjunto del pais.

El presente articulo presenta los supuestos bésicos que sustentan
la reforma agraria a través del MT y sus implicaciones. Evalia tales
supuestos basicos y sus implicaciones a la luz de algunas experiencias
histéricas que ha tenido el pais al respecto. Finalmente, hace una pro-
puesta en la que se involucran los mecanismos de mercado como instru-
mentos de redistribucién.
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1. La justificacién del mercado de tierra como instrumento
de reforma agraria y sus implicaciones a nivel de politicas

La exposicion de motivos que respalda la ley basada en el MT*
insiste en la baja efectividad del Incora y de la RA durante treinta afios
de existencia, desde la promulgacién de 1a Ley 135 de 1961. Encuentra
el expositor que, desde entonces, la RA no ha jugado un papel determi-
nante en la solucién de los problemas de pobreza y de conflictos por las
tierras, y atribuye este fracaso a una limitada capacidad financiera del
Incora, a su politica centralizada y poco participativa y a la carencia de
instrumentos id6neos que le permitan intervenir de manera transparente.
Tampoco encuentra que el Incora haya realizado una politica de redis-
tribucién amplia; por el contrario, ella ha estado limitada por la presién
alcista en los precios de la tierra, con lo cual la capacidad de interven-
cién se ha restringido por los elevados costos. La alternativa a estas res-
tricciones ha sido el fomento a la colonizacién espont4nea para acceder a
la tierra a través de la adquisicién, adjudicacién y titulacién de baldios.

Por su parte, los planteamientos de equipo de apoyo técnico del
Banco Mundial®, entidad que ha promovido el disefio de politicas de RA
a través del MT, encuentran que la relacin inversa entre los tamafios de
finca y la productividad sugieren que las fincas que utilizan principal-
mente mano de obra familiar tienen niveles de productividad més altas
que aquellas que operan con mano de obra contratada. Si la tierra, a
pesar de tal productividad mds alta, no es transferida hacia los propieta-
rios pequeifios de unidades familiares, se explica por la distorsién y pre-
sién coactiva de los terratenientes para acceder a los mercados de tie-
rras, trabajo, crédito y tecnologia, entre otros; también por el acceso
preferencial de los terratenientes a los mercados con condiciones venta-
josas que generan rentas adicionales por el uso de la tierra. Este compor-
tamiento explica que sea reducida la eficiencia en el uso de la tierra con

4 Exposicién de motivos al proyecto de ley por el cual se crea el Sistema Nacional de la
Reforma Agraria y se establece un subsidio. Alfonso Lépez Caballero, ministro de Agricultura,
14 de octubre de 1992.

3 El principal documento tedrico al respecto es: “Power, distortions, revolt and reform in
agricultural land relations”, Hans P. Binswanger, Klaus Deininger, and Gershon Feder. Working
Papers, Agricultural Policies, The World Bank, julio 1993.
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lo cual el crecimiento de la produccién es lento y se incrementa la pobre-
za a nivel rural.

Puesto que las relaciones de poder definen la distribucién de la
propiedad y las distorsiones de los mercados, se requiere de una reforma
agraria orientada a beneficiar a los propietarios pequefios de tipo fami-
liar mas eficientes. Ello se justifica desde el punto de vista econémico,
porque no hay ventajas de escala que hagan mas eficientes a las grandes
explotaciones con respecto a las pequeiias.

({C6mo lleg6 la sociedad a tal estructura privilegiada de distribu-
cién de la propiedad, fuente de toda distorsién? Los técnicos del Banco
Mundial explican que, en la medida en que la densidad de la poblacién
aumenta, se requieren métodos intensivos para mantener la fertilidad de
la tierra. Tradicionalmente, algunos grupos, asociados a estructuras de
poder vigentes, definen las normas y restringen la movilidad de los cam-
pesinos. Ejercen tales derechos de manera coactiva o por mecanismos
diversos institucionalizados ya sea en la tradicién, leyes o costumbres.
Las utilidades percibidas por los campesinos disminuyen por el pago de
rentas o el no acceso a tierras de alta calidad. Los grandes terratenientes a
su vez se benefician de sus influencias en el Gobierno a través de impues-
tos diferenciales que les favorecen y de las limitaciones que se establecen
en el acceso a los mercados para los campesinos independientes. Puesto
que no hay ventajas de escala, los grandes productores se mantienen en
los mercados por ventajas extraeconémicas obtenidas a través del ejerci-
cio del poder, pero en particular donde pueden establecer relaciones de
subordinacion; ello se expresa ademds en la disminucién de la tierra dis-
ponible para este tipo de agricultores, en la imposicién para éstos de im-
puestos més altos y en restricciones en el acceso a los mercados.

Este tipo de privilegios para los terratenientes conduce a una valo-
racion extraccon6mica de la tierra. Si los campesinos de menores ingre-
sos, argumentan los técnicos del Banco Mundial, tuviesen préstamos
para comprar tierras por su valor “econémico”, podrian cubrir sus gas-
tos de consumo a partir de lo que se imputaria al trabajo familiar y los
beneficios servirian para pagar el préstamo. Por el contrario, si las per-
sonas de escasos recursos pagaran por la tierra un precio “‘extraeconémi-
co”, es decir, por encima del valor presente de las rentas capitalizadas,
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solo podrian comprar tierra reduciendo su consumo por debajo del nivel
que tendrian si participaran en el mercado laboral. Entre los factores que
distorsionan el precio de la tierra estén la presién por la expansién urba-
na, la inestabilidad macroecon6mica que convierte a la tierra en una
defensa contra la inflaci6n, los subsidios en los créditos y las exenciones
tributarias, los cuales serfan capitalizados en precios més altos. La asi-
metria en la informacién también restringiria las transferencias de tie-
rras a los pequeiios productores eficientes.

El conjunto de medidas para eliminar estas distorsiones es previsi-
ble. De una parte, se trata de mejorar el sistema de titulaciones y de
registro para facilitar las transferencias y el uso colateral del crédito. Las
campaiias publicitarias y de divulgacién son importantes para garantizar
la transparencia. Se promoveria un mayor esfuerzo fiscal de los propie-
tarios de la tierra, el cual se invertiria en beneficio de las poblaciones
rurales que participan de estos esfuerzos. Ademds, tendrian que suprimirse
aquellos factores de distorsion, de tipo macroeconémico, los subsidios y
transferencias y los sistemas de proteccién de mercado, de los que se
benefician los grandes propietarios principalmente.

De manera coherente con los planteamientos tedricos ya comenta-
dos y con la Ley 160, el Proyecto Piloto ha tratado de mostrar las posibi-
lidades a partir del MT. A través de esta experiencia, se ha impulsado la
creacion de mecanismos transparentes de oferta y demanda de tierras, como
una amplia informaci6n sobre la Ley 160, inscripcién de los demandantes
y de los oferentes de tierras; se ha buscado la descentralizacién del Incora
a través de un mayor protagonismo del municipio y de sus 6rganos de
concertacién, como el Concejo Municipal de Reforma Agraria. Se ha su-
ministrado capacitaci6n a los beneficiarios potenciales de los programas y
se han formulado proyectos productivos, bajo la 6ptica de su capacidad de
competir y de captar recursos de crédito. Ademds, se ha involucradodirecta-
mente a los compradores en los procesos de negociacién.

2. La reforma agraria a través de la negociacién voluntaria
de tierras en la practica

En la realidad, la aplicacién préctica de la ley ha tropezado con los
obstéaculos previsibles, dadas las caracteristicas basicas del mercado de
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tierras en el pais. A continuacion, se hace un breve recuento de los pro-
blemas que enfrenta la ley en su aplicacién practica:

2.1 Mercado de tierras en zonas de poder territorial

Explicita o implicitamente, los grupos despliegan su poder en los
mecanismos previstos de negociacién de tierras. De una parte, la oferta
de tierras es més cuantiosa en territorios que estdn bajo fuego cruzado;
la demanda técita de tierras, evaluable por el nivel de precios, es mayor
alrededor de las ciudades, en donde se conforman cinturones de seguri-
dad. Estudios sobre ganaderia que han sido realizados encuentran que
los precios de las tierras alrededor de la Sabana de Bogota, por ejemplo,
pueden superar hasta en cincuenta o més veces los precios de las tierras
localizadas donde hay vacios de poder, como en el Cesar o en el Magda-
lena Medio. Aun en 4reas azotadas por la violencia, los aspirantes a tie-
rras efectian una demanda selectiva, de predios localizados donde trans-
curre su nicleo de relaciones bésicas, por razones de seguridad.

La vulnerabilidad de las unidades productivas establecidas a través
del MT es muy alta en zonas que estén expuestas cada vez més al fuego
cruzado de los distintos grupos armados. La disposicién para suministrar
créditos a este tipo de beneficiarios es minimo por parte de los interme-
diarios financieros, y solo es posible bajo convenios entre entidades que
garantizan el respaldo del Gobierno (Caja Agraria), y bajo la certidum-
bre de que una parte considerable de los créditos se convertird en cartera
perdida. Los grupos de poder, por su parte, participan en los organismos
locales en la definicién de politicas, segin sea su conveniencia.

2.2 Mercado de tierras segmentado y asimetria
en las negociaciones

Los precios de la tierra son definidos por los grandes propietarios
y son la base de la negociacién. La libertad de los beneficiarios para
negociar, a partir de criterios tales como la capacidad de las tierras para
generar un cierto nivel de ingresos de acuerdo con los sistemas produc-
tivos vigentes, es escasa. Dicha libertad est4 no solo restringida por las
relaciones sociales desiguales, sino por el escaso hédbito de los benefi-
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ciarios para calcular y evaluar la viabilidad econ6mica de las condicio-
nes en las que se acepta participar en los programas de Negociacién
Voluntaria. La mayor parte de los beneficiarios potenciales consideran
que lo importante es clasificar en el Programa de MT, independiente-
mente de las posibilidades reales de permanecer como propietarios. La
asimetria en las negociaciones no solo debe considerarse desde el punto
de vista del MT, sino ademds de todos los demds mercados que estan
conectados a nivel rural, como el mercado del crédito, el de insumos y
los mercados inmediatos, para venta de la produccién.

Los beneficiarios estdn sujetos a condiciones financieras imposi-
bles de sufragar a partir de las parcelas que no inician su produccién en
plenitud hasta transcurrido un tiempo de entregado el predio, cuando se
han hecho las adecuaciones necesarias. De otra parte, hay mercados
oligopdlicos en algunos productos (como arroz, palma africana) que es-
tablecen también asimetrias adicionales a las del MT.

2.3 Incapacidad para modificar la estructura de distribucion
de la propiedad

Por varias razones, el disefio juridico e institucional vigente de
reforma agraria a través del mercado de tierras no parece el adecuado
para modificar la estructura bimodal de distribucién de la propiedad: de
una parte, por su incapacidad para afectar el saldo neto de tierras que
ingresan, desde el mercado, a manos de los grandes propietarios de ma-
yor capacidad econémica. Si se considera el saldo neto como las tierras
que venden los grandes propietarios a medianos y a pequefios en un
periodo dado, ya sea en un mercado libre e intervenido, menos las tie-
rras que compran a los medianos y pequefios, los indicios son amplia-
mente desfavorables al respecto. De una parte, porque la informacién
con que se cuenta sefiala que han sido principalmente los medianos pro-
pietarios los que han vendido tierras para un mercado intervenido. En
segundo término, por las compras masivas de tierras como mecanismo
de lavado de d6lares que ocurrieron con particular intensidad en la déca-
da de los ochenta y primeros afios de los noventa y que no han sido
revertidas hacia los propietarios pequefios y medianos ante la inoperan-
cia de la ley de extincién de derecho de dominio por esta causal. Otra
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razén es la nula posibilidad del MT para afectar los precios de adquisi-
cién de tierras hacia un nivel inferior al comercial.

2.4 Incapacidad para gestar unidades empresariales
sostenibles economica y socialmente

La cartera de crédito de los programas de mercado de tierras regis-
traba, a septiembre de 1998, una elevada morosidad, que podria exceder
del 30%. Si a ello se unen las restricciones de crédito por parte de cual-
quier entidad financiera privada, y la carencia de fuentes de subsistencia
mientras se emprenden los proyectos productivos, es fcil evaluar la in-
capacidad que hasta el momento muestra el programa para crear unida-
des empresariales sostenibles. En parte, estos limitantes se explican ante
la ausencia de proyectos rentables para producir excedentes monetarios
que puedan remunerar la mano de obra y arrojar un disponible para pago
de las obligaciones. La eliminacién de algunas “distorsiones” de los
mercados, como la proteccién a la agricultura nacional y el control a las
importaciones de alimentos, junto con el ingreso indiscriminado de ali-
mentos, es causa directa de esta incapacidad de la unidad productiva
para generar excedentes.

2.5 Los mecanismos de mercado aplicados en una dimension
microrregional: oferta, demanda, precios de la tierra,
Jormas de negociacion

Los mercados intervenidos microrregionalmente carecen de ca-
pacidad de la posibilidad de impactar o de modificar apreciablemente la
tendencia de las variables bdsicas del mercado de tierras, las cuales, en
realidad, son definidas en el nivel macroeconémico y por caracteristicas
intrinsecas de los mercados segmentados. Por el contrario, la posibili-
dad de otorgar subsidios a la demanda de tierras, como contempla la Ley
160, ha conducido en ocasiones a que los oferentes de tierras eleven sus
expectativas de precios y a que finalmente las negociaciones se acuer-
den sobre niveles iniciales de precios altos.

El precio de las tierras tradicionalmente ha obedecido en Colom-
bia a dos elementos basicos que lo componen: el de valorizacién y otro
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acorde con su capacidad para generar rentas. En la medida en que la
violencia se ha agudizado, en particular desde la década de los ochenta,
se podria agregar un elemento més en el precio de las tierras: el de la
seguridad. Pricticamente, podria hablarse de tres mercados distintos al-
rededor del mercado de la propiedad de la tierra: el mercado de tierras
con distinto tipo de valorizacién; el mercado de tierras generadoras de
rentas y el mercado de tierras con distinto grado de inseguridad. Se vuel-
ve un mercado de tierras complejo en la medida en que estos tres ele-
mentos se superponen y se influyen mutuamente.

Estos tres componentes del MT tienen un comportamiento distin-
to de acuerdo con el tipo de mercado de que se trate. En las zonas de
pequefios productores se debe hablar méis apropiadamente de un merca-
do de tierras representativo de sistemas de producci6n; la valorizacién
de las tierras excede habitualmente su capacidad de generar rentas, en
gran parte por su condicién de medio de subsistencia, aun en condicio-
nes distintas a las definidas por un mercado de salarios o de productos
agropecuarios. La posesion de la tierra es el mecanismo de intercambio
entre varios tipos de mercados que se estructuran alrededor de la unidad
productiva, como un mercado de mano de obra, un mercado de produc-
tos agropecuarios, un mercado de productos artesanales y un mercado
de servicios; incluso se podria hablar de un “mercado de redes solida-
rias”. Este fenémeno es visible en la medida en que hay una mayor pre-
si6n demogréfica y, por tanto, una mayor demanda de tierras; este tipo
de mercados complejos es pertinente con la pequefia propiedad y se
dinamiza en la medida en que los productores tienen acceso a otros me-
dios igualmente valorizables, como el ganado, que sirven como respal-
do en las negociaciones. Hay ademds un intercambio entre estos dos
mercados de activos valorizables: la valorizacién del ganado contribuye
con la valorizaci6n de la tierra.

En zonas de gran propiedad con ganaderia extensiva prima un
mercado de tierras generadoras de renta, ya sea en dinero o en valoriza-
cién. El primer caso se presenta a partir de los especuladores de tierras,
quienes venden a personas con alta capacidad adquisitiva; el segundo se
presenta cuando la tierra es poseida por propietarios rentistas.

Por su parte, las zonas de produccién empresarial tienden a locali-
zarse en las 4reas dotadas de mayor seguridad, alrededor de las grandes
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ciudades o de ciudades intermedias, en las cuales es posible extender
una red de aprovisionamiento, acopio y comercializacién con los meno-
res costos de transaccién posibles.

2.6 Participacion de los agentes privados y relaciones
clientelistas

El clientelismo actiia como mecanismo de mediacién para uso de
los servicios complementarios en algunas zonas de RA, aumentando los
costos de transaccién. Mediante el clientelismo se definen los créditos y
los beneficiarios, el apoyo técnico y las condiciones de compraventa de
los principales activos productivos.

Los grandes productores que hacen parte de 1a red de clientelas, en
una instancia jerdquica superior, hacen campaiia para colocar sus tierras
a precios convenientes para éstos; las relaciones de clientela pueden in-
clinar las negociaciones en un sentido favorable al gran propietario. Pero
luego, el peso de estas relaciones clientelistas se manifiesta (como se ha
observado en el departamento de Sucre) en la reincorporacion de las tie-
rras intervenidas en esta estructura clientelista, a partir del arriendo de
tierras a los antiguos propietarios o a aquellos que configuran esta red de
clientela. La persistencia de reciprocidades de tipo asimétrico permea
todas las instituciones locales que se forman en apoyo del MT.

2.7 Restricciones en la capacidad de las instancias municipales
para participar activamente en el proceso de MT

Aunque la ley busca la descentralizacién y una amplia participa-
cién de los beneficiarios en los procesos de reforma agraria, la violencia
y lainseguridad se manifiestan en una escasa participacion en instancias
de concertacién y de planeacién, como los Comités de Desarrollo Rural
Municipal, los Comités Municipales de Reforma Agraria, en la discu-
sién y concertacion de los planes de desarrollo municipales y en las mis-
mas reuniones de concertacién y de discusién sobre las condiciones de
compra de los predios. Las Umata, encargadas de suministrar el apoyo
técnico, carecen de los recursos necesarios para atender las necesidades
de la poblacidn rural y, menos aiin, de proyectos productivos que se
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formulan sobre la base de productos innovadores, con escasa tradicién
en la zona.

2.8 Logros posibles a partir de una intervencion en el MT,
de acuerdo con la experiencia del Proyecto Piloto

Hay posibilidades, sin embargo, de algunos logros, de acuerdo con
la experiencia del Proyecto Piloto, como los que se podrian obtener a
través de avances en el proceso de descentralizacién, de una mayor par-
ticipacién y “empoderamiento” de los productores y de la creacién y
conexion con instituciones de apoyo complementarias. En la medida en
que se consoliden aquellos 6rganos de planeacién y concertacién, como
los CMRA, los CDMR, las Umata y demds entidades de apoyo en los
distintas actividades complementarias, el municipio podria jugar un pa-
pel importante en el desarrollo exitoso de la unidad productiva. Aunque
el proceso ha sido lento y accidentado, ha permitido trascender los pro-
blemas de la intervencién centralizada de las instituciones. El “empode-
ramiento” de los productores, por su parte, se vislumbra como factible
en la medida en que ellos disponen de una informacién mas amplia so-
bre las herramientas legales e institucionales para acceder a la propiedad
de la tierra y que les permite participar en la definicién de una demanda
de tierras, en la selecci6n de las opciones productivas, de las caracteris-
ticas de las tierras que se van a comprar y de sus precios.

3. La propuesta de mercado de tierras y las evidencias
histéricas y socioeconémicas en Colombia

La propuesta teérica que sustenta el mercado de tierras® plasmada
en los proyectos piloto, enfatiza, desde el punto de vista del cambio his-
térico, en la modificacién de los derechos de propiedad segun las varia-
ciones en la densidad poblacional. Cuando la densidad poblacional es
baja, los campesinos estableceran sus propias fincas y no tendrin que
pagar renta alguna. Para obtener rentas bajo estas circunstancias se re-
quiere de medios coercitivos. Los grandes propietarios tendrian dificul-
tades para obtener mano de obra, a menos que utilicen mecanismos de

¢ Hans P. Binswanger et al., op. cit.
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poder, como efectivamente lo hacen, para obtener acceso preferencial a
las mejores tierras, a los mercados y para proveerse de mano de obra.
Las haciendas son un caso ilustrativo al respecto.

Cuando no es posible aplicar formas de coercién directa, se
desestimula la actividad libre de los pequefios productores a través de la
disminucién de la tierra disponible para los cultivos, la imposicién de
impuestos diferenciales, la restriccion del acceso a los mercados o el
privilegio a los grandes propietarios a través de subsidios y demds bene-
ficios preferenciales. Todas estas distorsiones requieren de coaliciones
entre los grandes propietarios y el Estado.

Dadas las grandes dificultades que se han encontrado en los pri- -
meros intentos de aplicacion de la Ley 160 en el pafs, surge la necesidad
de revisar los sustentos teéricos que la fundamentan a partir de la expe-
riencia en Colombia en procesos asociados a la comercializacién de tie-
rras. Esta revision se har4 a través de varias preguntas que es necesario
formularse: 1. Acerca de la existencia y procesos de formacién de un
mercado “natural” de tierras en el pais y sus caracterfsticas. 2. Acerca de
experiencias histéricas de un mercado de tierras intervenido y las lec-
ciones que de alli se podrian obtener. 3. Acerca de la pertinencia de
algunos supuestos tedéricos como los que ya se han comentado en la
parte 2, a la luz de la experiencia en el pais. 4. Acerca de las posibilida-
des que tendria un mercado de tierras intervenido en la redistribucién de
la propiedad rural. 5. Acerca de los instrumentos a aplicar para garanti-
zar una mayor efectividad en los programas de redistribucién de la pro-
piedad y, por tltimo, de las implicaciones en cuanto a normatividad.

3.1 Existencia y procesos de formacion de un mercado “natural”
de tierras en el pais: las lecciones que de alli se derivan

Una répida revisién bibliografica suministra evidencias de la for-
macién de un mercado “natural” de tierras amplio, después de la inde-
pendencia nacional. Antes, durante la colonia, existian, ademas de la
hacienda y de los resguardos indigenas, grandes concesiones de tierras
que permanecian incultas. Las transacciones de tierras eran cerradas y
tenian lugar entre grandes propietarios, entre indigenas en los resguar-
dos o entre indigenas y grandes propietarios.
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Esta rigida estructura de la propiedad y de las negociaciones su-

frié una ruptura importante en Antioquia, donde se conjugaron varias
circunstancias:

Por una parte, las importantes reformas econémicas adelantadas
por el oidor Juan Antonio Mon y Velarde en 17847, ante la critica
situacién que encontrd por la declinacién en la actividad minera y
el encarecimiento de los alimentos. Bajo instrucciones suyas, se
crearon siete nuevas poblaciones en sitios cercanos a los campos
mineros para lo cual dispuso de tierras de los concesionarios, sin
indemnizaci6n alguna. En estas poblaciones se suministraron tie-
rras gratuitas para que fueran cultivadas por productores libres.
Ademds, prohibi6 a los indigenas vender sus tierras sin una justi-
ficacién adecuada y les otorgé preferencias en la adjudicacién de
baldios.

La existencia de una economia de intercambio activa, originada
en las explotaciones mineras de aluvién que demandaban y com-
praban alimentos para las cuadrillas, a diferencia de otras regiones
del pais, como el Valle del Cauca donde los indios 0 mineros de-
bian, ademds de explotar las minas, producir su propio alimento.
De gran importancia fue que la mineria se adelantara a través de
pequeiias cuadrillas comandadas por espaiioles libres de escasos
recursos, y posteriormente ganaran participacién en este tipo de
explotacién los mazamorreros, individuos que surgieron temprana-
mente en la vida de Antioquia y quienes ejercian su actividad li-
bremente y dotados principalmente de su propio trabajo. El inter-
cambio mercantil tan temprano entre estos mineros con los
pequefios productores agricolas no sometidos a relacién alguna de
servidumbre, localizados en las poblaciones adyacentes, cre6 un
nicleo importante de pequefios propietarios tanto en la agricultu-
ra, como en la minerfa y en el comercio y quienes interactuaban en
condiciones de igualdad. Si bien estos propietarios coexistian con
grandes propietarios sefioriales cuya sede estaba en Santa Fe de
Antioquia, lograron consolidar con el tiempo un centro de poder
que no se basaba en la apropiacion de la tierra, sino en el comercio

7 Véase Historia econémica de Antioquia, Gabriel Poveda Ramos, Medellfn, 1988.
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y la minerfa, en Medellin. Estos niicleos de pequeiios propietarios
compraban jornales y utilizaban de manera menos intensa la mano
de obra esclava en comparacién con otras regiones.

. La inexistencia en Antioquia del latifundio como unidad agricola;
el latifundio era principalmente una reserva para explotacién mi-
nera. Por esta razén el hacendado o el propietario de la tierra en
Antioquia no tuvo un status tan destacado como en otras regiones
del pais. Por el contrario, la mineria o el comercio ofrecfan un
ideal de movilidad para la poblaci6én a la que se podia acceder
realmente. Es significativo que la ley otorgara prelacion a los de-
rechos del titular de la explotacion minera sobre el propietario de
la tierra, lo cual parece haber incidido en una menor valorizacién
de la tierra y en un desestimulo a su posesién para fines puramente
especulativos.

Estas circunstancias favorecieron la forma como ocurri6 poste-
riormente la colonizacién antioquefia que tuvo lugar entre 1865 y 1930,
experiencia que no ha tenido réplica posterior en el pais. Fue en Antioquia
donde se realiz6 la primera empresa para venta de parcelas a través de
un mercado de tierras. De acuerdo con Poveda, los inversionistas
antioqueiios en la década de 1830 tuvieron gran interés en abrir nuevas
tierras, para colonizacién. En buena parte, este interés se fundamentaba
en una visién comercial adquirida luego de la intervencién del oidor
Mon y Velarde, que demostré a los propietarios de las concesiones que
sus tierras se podian beneficiar de estos procesos de colonizacién por la
valorizacién que significaba la explotacién de las tierras y el estableci-
miento de la infraestructura necesaria. Pero, ademds, para los comer-
ciantes que participaron en las empresas de ventas de tierras, era la opor-
tunidad de beneficiarse con la expansion de la oferta y demanda de bienes
en los que ellos negociaban.

Hubo entonces una fuerte presién sobre tierras nuevas, que ofre-
cian grandes posibilidades de valorizacién y enriquecimiento. Los inver-
sionistas solicitaron concesiones de baldios y ofrecieron poblar y abrir
regiones nuevas a cambio de tierras en poder del Gobierno. Estos
inversionistas realizaron compras de tierras a un bajo precio y las paga-
ron con bonos de deuda interna. Las tierras eran vendidas en forma de
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parcelas a los colonos; ademés daban tierras en arrendamiento a los co-
lonos més pobres con pagos que se hacfan en porcentajes convenidos
sobre las cosechas y prestaban dinero a los colonos.

Las inversiones en estas empresas de comercializacion de tierras
procedian de las ganancias obtenidas por los comerciantes en sus ventas
hacia el exterior. Los nuevos propietarios, por su parte, podian hacer
pagos monetarios por las tierras compradas a partir de la venta de cer-
dos, de alimentos para la actividad minera, de los ganados en compaiifa
y de las mismas ventas de jornales e ingresos obtenidos en las activida-
des mineras. '

Segtin Poveda®, los empresarios de tierras no eran simples especula-
dores, sino que ademds de promover los desarrollos en infraestructura
de vias, se preocuparon por hacer mejoramientos técnicos y por expan-
dir el comercio y la ganaderia, tanto en sus propias tierras, las mejores,
como a través de compaiifas; para todo ello contaron con el apoyo del
Gobierno nacional y departamental. Con su concurso, se estimul6 la siem-
bra de pastos mejorados y se ampliaron tanto las explotaciones de cer-
dos como el inventario ganadero. Luego de estas reformas, hacia 1854,
la agricultura lleg6 a duplicar el valor obtenido con la minerfa. Hubo un
elevado desarrollo ganadero entre 1857 y 1900, cuando se multiplic6
por cuatro el inventario ganadero. La colonizacién antioquefia se exten-
di6 hacia los departamentos que hoy hacen parte del eje central cafetero
como Caldas, Quindio y Risaralda y hacia el norte del Valle y del Tolima.

La existencia de un dindmico mercado interno regional, creado
por la actividad minera primero, y luego por la expansién posterior del
cultivo del café, permiti6é que los pequefios compradores de tierra abas-
tecieran esta demanda, pagaran sus obligaciones y se consolidaran como
propietarios. Con la diversificacién de las actividades regionales la de-
manda de productos agropecuarios tipicos de la pequeifia explotacién
antioqueifia se ampli6 notablemente, como el maiz, el cerdo, las legumi-
nosas y el dulce obtenido de la cafia de aziicar.

Un proceso semejante por su intensidad en cuanto a expansién del
mercado de tierras, pero menos democratico, se observé hacia el norte

! Historia econémica de Antioquia, op. cit.
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del Tolima, en las primeras décadas del siglo. El factor interno de activa-
ci6n alli fue tanto la actividad minera, que suministraba excedentes para
invertir en la demanda de tierras, como el auge del cultivo del tabaco.

En el Tolima, en contraste con Antioquia, primaba la mineria de
veta, aunque se realizaba una actividad minera importante a orillas del
Saldafia. Esta actividad atrajo una poblacién heterogénea de comercian-
tes y mineros antioqueiios, de colonos, bogas y comerciantes espaiioles
y antioquefios, quienes se interesaban més por invertir en las actividades
lucrativas que en la posesién de tierras. Una crisis minera ocurrida en
1630 activé una oferta de tierras de productores y estancieros arruinados
con frecuencia hacia propietarios de elevada capacidad econémica que
propici6 la concentraci6n de tierras®.

De manera semejante a Antioquia, la activacién de las minas de
plata y una presién demografica promovieron tempranas transacciones
de tierras hacia el afio 1650 en Tocaima y Mariquita, estimuladas por
una creciente poblacién de colonos y mestizos. A ello se sum6, como
factor dindmico, una colonizacién que se present6 en Honda durante el
siglo XVIII que fue acompaiiada de una expansién econémica y que
incidi6 en la ampliacién de cultivos de caiia, cacao y tabaco. Alrededor
de la zona de Mariquita se establecieron colonos pobres pero indepen-
dientes, de manera temprana, quienes entraron a trabajar en las minas de
aluvion en el rio Saldafia. Habia una demanda de alimentos para los
centros mineros y la poblacién que trabajaba como arrieros o como bo-
gas. Se demandaba maiz, ganado y caiia.

De otra parte, en la zona de Ambalema, el auge en el precio inter-
nacional del tabaco entre 1850 y 1857 desat6 una fiebre especulativa por
tierras, cuyos precios se elevaron ostensiblemente. Esto se debe a que
los propietarios de tierras hicieron contratos con los comerciantes, con
los cuales se endeudaron. Con las oscilaciones de precios del tabaco, y
los grandes diferenciales ganados por los comerciantes, éstos procedie-
ron a comprar las tierras de los propietarios para garantizar el suministro
de tabaco. Las tierras eran las principales garantias para los préstamos

o Para un completo andlisis sobre el mercado de tierras en el Tolima, vedse Formacidn
histdrica de las élites locales en el Tolima; tomos 1 y I1, por Hernén Clavijo Ocampo. Universidad
del Tolima-Fondo de Promoci6n de la Cultura del Banco Popular, Bogot4, 1993.
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hipotecarios y, ante la necesidad de pagar, éstas eran vendidas. Después,
con la crisis de 1858 del tabaco, se intensificaron las ventas de tierras.
En el auge exportador de tabaco hubo concentraci6n de la propiedad.
Las transacciones eran de gran propiedad e involucraban a compaiiias y
a inversionistas extranjeros. En el centro del Tolima, una parte de las
tierras se fragment6 y vendi6 a productores del sector agropecuario y a
inversionistas en minas y otra parte se destiné a mejoras para venta es-
peculativa, con siembras en pastos. Entre 1920-1929, las tendencias fue-
ron hacia la fragmentacion, reduccién de la gran propiedad y multiplica-
cién del nimero de medianos y pequefios hacendados. Todo ello fue
posible por la introduccién de pastos mejorados. Algunos propietarios
de fincas se endeudaron para poder introducir estas mejoras. Hacia el
sur del Tolima hubo tendencias encontradas hacia la fragmentacién y la
concentraciéon de tierras (algunos propietarios vendieron tierras para
adelantar inversiones urbanas).

Simultdneamente, hacia finales del siglo XIX, hasta las tres pri-
meras décadas del siglo XX, se presenta una inusitada expansion de las
zonas de colonizacién en el Tolima, Cundinamarca y Meta hacia donde
se desplazaron pequeiios productores desde las dreas minifundistas més
pobladas de Boyaca y Cundinamarca. En estas zonas de colonizaci6n,
alentadas por la expansién del café, se cre6 una multitud de pequeiios
propietarios, luego de agudos conflictos por la definicién de los dere-
chos de propiedad!’.

Estos ejes activos de propiedad miiltiple, pero en especial, de pe-
queiia y mediana propiedad que antes no existfan excepto en las 4reas de
resguardo, gestaron en este perfodo de finales del siglo XIX y principios
del siglo XX las condiciones para un mercado de tierras natural, amplio
y dindmico, en el cual tradicionalmente no han existido segmentaciones
tan marcadas como se observa en otras regiones del pais, como en aque-
llas donde prima la gran propiedad, como en la Costa Norte, Llanos
Orientales o valles interandinos, o en las dreas de minifundio de Boyaca
y Cundinamarca.

10 Catherine Legrand, Colonizacién y protesta campesina en Colombia, 1850-1950,
Universidad Nacional de Colombia, 1988.
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De estas experiencias histéricas puede encontrarse lo siguiente:

1. Laexistencia de un niicleo inicial de propietarios pequefios, libres
de relaciones de servidumbre y con amplio acceso a los distintos
mercados, que fue alentado institucionalmente por medidas de in-
tervencién tan dristicas como las adoptadas por Mon y Velarde, y
que signific6 la expropiacién de los derechos legitimos de los gran-
des propietarios. El apoyo complementario a ese nicleo inicial que
es demostrativo para otros estratos de la sociedad, como los comer-
ciantes, del beneficio que les representa su ascenso econémico.

2.  Laexistencia de una economia en proceso de rdpida monetizacién
que permite a los pequefios productores acceder a la propiedad y
consolidarla a través del acceso a unos mercados regionales e interna-
cionales de productos agropecuarios bastante dindmicos. La mine-
ria de aluvi6n que se adelanta con el concurso de multitud de indivi-
duos de escasos recursos potencia estas posibilidades de desarrollo
regional de mercados. Estos pequefios productores contaron con
fuentes complementarias o previas de ocupacién (actividad mine-
ra), de acumulacién (ganado en compaiifa, plantaciones de cultivos
permanentes como el café) y de financiacién (los comerciantes).

3. Latemprana participacion de los pequefios propietarios en los miil-
tiples mercados les habilita luego para prever, calcular, evaluar y
buscar los recursos que requieren. En esta forma, puede decirse
que las unidades empresariales surgen de economias monetizadas.
En sociedades mineras como las del Cauca, donde los individuos
no tuvieron acceso libre a los distintos mercados!! y estuvieron
sometidos a relaciones de sumisién durante largo tiempo, no fue
posible la formaci6n de una capacidad empresarial. Algo seine-
jante se puede afirmar de aquellas regiones en las que el nivel de
monetizacién es escaso y, en cambio, priman relaciones de reci-
procidad asimétricas, como en la Costa Norte del pafs.

4. Laexistencia de otras actividades regionales fuente de ingreso in-
fluyeron en otorgar un menor status a los propietarios de tierras e

! Véase Zamira Dfaz Lépez, Oro, sociedad y economia; el sistema colonial en la
Gobernacidn de Popaydn:1533-1733, Banco de la Repiiblica, 1994.
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hicieron menos atractiva la posesion de tierras, incidiendo en una
menor valorizacién de éstas.

5. Lapresencia de otras élites distintas a los terratenientes, como los
comerciantes y mineros, quienes utilizaron sus excedentes y su
acceso a las relaciones de poder para promover, con un criterio de
lucro, el acceso a la tierra por parte de los pequefios productores
para expandir sus actividades comerciales, o para beneficiarse con
el abastecimiento de alimentos baratos.

6.  La ausencia de relaciones de sumisién para que tal mercado pu-
diera llegar a consolidar una clase de pequeiios propietarios. Estas
relaciones de sumision dejaron de existir siempre que se sustitu-
yeron relaciones no mercantiles por relaciones mediadas amplia-
mente por procesos de monetizacién y de acceso a los distintos
mercados. El perfodo 1860-1930, el cual se puede caracterizar como
de desarrollo de mercados y de la propiedad de las tierras, fue
particularmente intenso en conflictos por la definici6n de la propie-
dad de la tierra y la abolici6én de relaciones de servidumbre y dio
lugar a una amplia legislacién y al desarrollo de mecanismos e
instrumentos institucionales asociados a la propiedad, como de
medicién y registro, de parcelacion, etc.

7.  Lalegislacién de Antioquia, que al otorgar prelacién a la actividad
minera incidié en un menor ritmo de valorizaci6n de la tierra.

8.  Elauge de los mercados regionales y su diversidad, que permiti6 a
los nuevos propietarios hacer los pagos necesarios de la tierra ad-
quirida a los negociantes de tierras.

9.  Lamultiplicidad de inversiones conexas efectuadas por los nego-
ciantes en tierras que, a la vez que les permitié obtener rentabili-
dad en una empresa de esta magnitud, facilit6 la complementariedad
en los servicios requeridos por los nuevos propietarios, como de-
sarrollo e infraestructura vial, financieros, comerciales, de inver-
sién, como en el caso de ganado al aumento y de transporte.

La experiencia de Antioquia, desde la intervencién del oidor Mon
y Velarde, sugiere que la formacién de un micleo inicial de propietarios
que participan activamente en los distintos mercados, lo suficientemen-
te cuantioso como para tener capacidad de impacto en un nivel regional
y que luego se amplificarfa con la intervencién de los empresarios de
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tierras, podria tener capacidad para expandir una economia mercantil a
partir de la propiedad de la tierra, en manos de pequefios productores.
Una condicién adicional es la posibilidad de una amplia monetizacién
por parte de la explotacién, lo cual les permitirfa interactuar en diversos
mercados, participar en el ahorro y en los pagos monetarios necesarios
para hacerse propietarios de las tierras adquiridas. Este tipo de procesos,
por ejemplo, no tendrian este mismo resultado si se adelantaran para
obtener la propiedad de la tierra, en tanto que los nexos de los producto-
res con los mercados sigan siendo débiles o asimétricos, como es el caso
de la Costa Norte.

La hip6tesis que sugiere este proceso natural y exitoso de transfe-
rencia de la propiedad, a través del mercado de tierras hacia unos pro-
pietarios pequefios y medianos, es que en la medida en que se apoye en
una monetizacién mayoritaria de unidades de explotacién no sometidas
a relaciones de subordinacién, hay mayores posibilidades de éxito. La
presencia de intercambios no monetizados, por el contrario, refuerza los
vinculos de reciprocidad, con frecuencia asimétricos, e inhibe la posibi-
lidad de desarrollar estructuras de mercado complementarias.

Las experiencias que indican la dificultad de conformar un merca-
do de tierras bajo una economia no monetizada se observan en el depar-
tamento del Cauca, donde la generacién de excedentes por concepto de
minerfa, por ejemplo, alentaban los procesos inflacionarios regionales y
no tenfan capacidad de consolidar los canales acumulativos. Una hip6-
tesis que se podria adelantar al respecto es que la persistencia de redes
clientelistas, alimentadas por la necesidad de reciprocidades para man-
tener un equilibrio social, eran las que captaban estos procesos de bo-
nanza. Tendrian que romperse estas estructuras para permitir procesos
acumulativos. Esta ruptura ha sido posible bajo situaciones de catéstrofe
o crisis econ6mica que obligaban a transferir la propiedad, generalmen-
te a empresarios migrantes, como se observé en el Tolima.

Estas experiencias contrastan con otras zonas del pais en las que la
ausencia de tales condiciones han llevado a mercados de tierras cerrados
y elitistas, o al fracaso reiterado de programas de reforma agraria como
en la Costa Norte y en el sur del pafs bajo los mds diversos enfoques.
Las experiencias del Proyecto Piloto muestran efectivamente resultados
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maés exitosos en economias con un mayor grado de monetizacién, como
las del interior del pais en el Meta y en el Huila, con respecto a los
municipios piloto en Montelibano, y en particular en San Benito Abad.

3.2 Experiencias en mercados de tierras intervenidos
en el pais: las lecciones

Desde una perspectiva distinta a la actual, el pais ha tenido algunas
experiencias en mercado de tierras susceptible de asimilar para efectos de
politicas. Estas experiencias se obtuvieron en la década de los afios treinta,
cuando los agudos enfrentamientos entre terratenientes y arrendatarios por
la definicién de los derechos de propiedad obligaron al disefio de una al-
ternativa pacfifica, la cual se pensé que podrian ser las parcelaciones.

Inicialmente, el programa consistié en parcelar haciendas en el
Sumapaz para venderlas a sus ocupantes. En 1933, el Gobierno puso en
marcha un programa de parcelacién de tierras que habria de ser ejecuta-
do por el Banco Agricola Hipotecario'2. Sin embargo, los resultados fue-
ron un fracaso, ya que muchos de los colonos se negaron a pagar por
tierras que consideraban baldias. El Gobierno continué con los progra-
mas de parcelacién en propiedades adquiridas por éste en las que clara-
mente no habia motivos de impugnacién legal de los titulos.

Estos programas se organizaron en beneficio del gran propietario,
ya que se adquirieron fincas en bancarrota, afectadas por deudas o por
conflictos laborales, a precios comerciales. El Banco Agricola Hipote-
cario, ejecutor principal de estos programas, defini6 entre sus objetivos
el de facilitar a los clientes el arreglo de los créditos y la liquidacién de
las dificultades con arrendatarios y colonos. Los gastos financieros y
administrativos fueron cargados a los beneficiarios.

A diferencia de las pretensiones actuales de los programas de mer-
cado de tierras, no habia una participacién de los beneficiarios en la selec-
ci6n de los predios que se iban a adquirir, ni en las condiciones de compra
de los mismos. Por consiguiente, los beneficiarios se quejaban de la cali-

12 Marco Palacios, El café en Colombia, 1850-1970, una historia econdmica, social y
polttica, El Colegio de México, El Ancora Editores, 1983.
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dad y precios de las tierras, de los privilegios por acaparamiento de tierras
por parte de los mds pudientes y por las compras favorables de tierras a
los propietarios, no obstante su deterioro.

Otros serios problemas que registraron estos programas fueron

la desorganizacién e incompetencia burocrética, la liberalidad en las adjudica-
ciones y el abandono de los parceleros... ...permanentemente los parceleros que
han cumplido con sus obligaciones estdn pendientes de recibir su titulo de pro-
piedad, indispensable para tener acceso a la Caja Agraria'®,

También se menciona un nuevo tipo de concentracién de la pro-

piedad, en el que se involucran los arrendatarios mds pudientes, los in-
termediarios locales y los acreedores de los campesinos. La morosidad
en los pagos ante las deficiencias técnicas de las explotaciones son fre-
cuentes.

Esta experiencia de mercado de tierras intervenido merece ser con-

siderada en los siguientes aspectos:

1.

Es necesario que bajo una intervencién de mercado de tierras, con
un claro propésito redistributivo, el oferente de tierras en calidad
de gran propietario tenga unas condiciones en las que se sacrifique
parte de sus beneficios en favor de aquéllos de menos recursos,
por simples razones de equidad; estos beneficios pueden ser en el
precio comercial de la tierra (recibirfan un porcentaje inferior al
valor comercial de la tierra), en los costos de transaccién o en las
condiciones en que reciben los pagos. En esta forma, el Gobierno
podria ampliar el alcance de los programas, los cuales serian efec-
tivamente de redistribucién. Estos programas comentados de
parcelaciones, y aun los actuales de mercado de tierras negociadas
contrastan con los realizados por el oidor Mon y Velarde, los cua-
les tuvieron claros resultados de redistribucién y de beneficio co-
mun.

Bajo el esquema actual de mercado de tierras negociada, muchos
beneficiarios perciben que son los propietarios quienes obtienen
el mayor provecho, ya que venden a precios comerciales tierras

B Op. cit., 10, p. 411.




53 De una politica de reforma agraria hacia una politica de reforma rural

que estén afectadas por el conflicto, la inseguridad o el fuego cru-
zado. Con frecuencia, y de manera semejante a las experiencias
del pasado, las tierras se encuentran en mal estado, y demandan de
un periodo de recuperacién cuyo costo estd a cargo de los benefi-
ciarios.

Uno de los grandes limitantes de los actuales programas de merca-
do de tierras es la falta de instituciones financieras que participen en
el programa de crédito. Las experiencias de los usuarios sefialan la
falta de oportunidad en los créditos, con retrasos de hasta seis meses
en el desembolso de los recursos necesarios para adelantar los pro-
yectos productivos. Se observa ademds una limitada participacién
de los intermediarios financieros a través de una sola entidad, la
Caja Agraria, la cual, aunque canaliza los recursos de Finagro para
estos programas, se encuentra con la falta de garantias que respal-
den la recuperacién de la cartera. Estas deficiencias en el sistema
de intermediaci6én no han podido suplirse con el sistema coopera-
tivo, como se habia pensado, dada su gran debilidad.

Una alternativa seria retomar las experiencias del pasado; se po-
dria pensar en un Banco Hipotecario Rural, el cual jugaria un pa-
pel semejante al que tuvieran las Corporaciones de Ahorro y Vi-
vienda en su mejor época, es decir, cuando la correccién monetaria
dependia de la variacin en la inflacién y no de los rendimientos
financieros y, por tanto, permitia a los deudores la cancelacién de
sus deudas. Al igual que el Banco Agricola Hipotecario, éste ex-
pediria bonos para pagar a los vendedores de tierras; ademés, fo-
mentaria el ahorro previo entre los beneficiarios potenciales a tra-
vés de programas estimulantes a largo plazo.

Al igual que el Banco Agricola Hipotecario, el nuevo Banco Rural
Hipotecario suministraria el servicio de parcelacion de tierras, de
apoyo a las inmobiliarias inscritas en la labor de compraventa, de
peritazgos y avalios, de fiscalizacién en los avalios y de adminis-
tracion de predios. Ademds, recibiria en consignacion tierras para
la venta, y las tierras en daci6én de pago que contempla la Ley 160
para adelantar programas de mercado de tierras. Se denominaria
Banco Rural Hipotecario porque apoyaria y fomentaria la propie-
dad rural y urbana entre aquellos estratos de menores ingresos.
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Como en los afios treinta, la indefinicién en los derechos de pro-
piedad es una restriccion al beneficiario de los programas de RA
durante largo tiempo, precisamente el més critico para la consolida-
cién de la propiedad. Distintas evidencias de trabajos adelantados
por el CEGA sobre ganaderia indican que otras fuentes acumulati-
vas valorizables, como el ganado, bajo el esquema de las compa-
fifas o de crédito en especie, le permiten a los beneficiarios acu-
mular y disponer de una fuente de liquidez permanente, sin que
deba realizar desembolsos monetarios. Programas como los que
adelant6 el Incora con el apoyo del Banco Mundial en los afios
setenta y ochenta, de crédito de ganaderia en especie podrian
retomarse bajo los modernos esquemas participativos, ya que en-
tonces, al igual que ha sucedido con la tierra, eran frecuentes las
quejas respecto a la mala calidad y altos precios de los ganados
comprados y de corrupcién por parte de los técnicos encargados
de realizar las adquisiciones.

En este caso, el Gobierno, con el concurso de los municipios, po-
dria crear Fondos Ganaderos para el apoyo de los programas de
R.A. mediante mercado de tierras, cuyos ganados serian compra-
dos y administrados por entidades mixtas municipales. Estos Fon-
dos Ganaderos recuperarfan siempre su capital en especie o en
capital equivalente, aunque, en circunstancias criticas de la conso-
lidacién de las fincas, podrian sacrificar ganancias durante los pri-
meros afios para compensarlas posteriorinente. Otros programas
semejantes se podrian adelantar bajo el esquema de compaiiias en
especie, como en cultivos de plantacién de largo plazo, como la
palma africana o frutales.

También podria estudiarse la posibilidad de otorgar titulos a los
beneficiarios de los programas de mercado de tierras cuando la
mayor parte de la deuda haya sido cancelada (un 80%) y se podria,
a cambio, admitir otro tipo de garantias de menor valor, como la
participacién que se podria tener en las ganancias por compaiiias
de ganados o de cultivos.
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4. La pertinencia de los supuestos bésicos de la propuesta
de mercado de tierras a la luz de la experiencia en Colombia

4.1 La ausencia de economias de escala en la gran explotacién
y la mayor eficiencia de la pequeiia explotacion

Un problema que tiene este supuesto asi planteado es que limita la
eficiencia de la mano de obra familiar a su aplicacién a la finca. En esta
forma, los cambios que se han observado a nivel rural parecerfan desvir-
tuar este supuesto, principalmente con la diversificacion en el uso de la
mano de obra familiar hacia otras actividades rurales y urbanas, aun
bajo condiciones que parecerian favorecer su utilizacién en la finca. Por
esta razén puede parecer paraddjico que muchas explotaciones, atin con
la propiedad de la tierra definida, con acceso al crédito y a los mercados
utilicen en baja proporcién la mano de obra familiar.

Una visién alternativa que se propone a este respecto es que efec-
tivamente, la familia hace un uso eficiente de su mano de obra con rela-
ci6n al sistema de produccién en el que participa y que corresponde a las
posibilidades vigentes en un momento dado. Este sistema de produc-
cién, a manera del portafolio de cualquier inversionista, incluye tanto
actividades prediales como extraprediales. La obtencién de un ingreso
monetario que asegure la subsistencia de la familia y permita realizar
pequeiias inversiones o conseguir excedentes es parte del comportamiento
de la unidad familiar asociada a los sistemas de produccién. Ademés,
hace parte de los beneficios de este sistema de produccién el mantener
nexos de reciprocidad, ya sea monetizados o no, a fin de conservar me-
canismos de seguridad informales durante épocas de contingencia. Esta
red de solidaridad y de apoyo puede inducir, en ciertos periodos, a com-
portamientos no del todo eficientes econémicamente, como la venta de
jornales a precios inferiores a los de mercado, o venta de la produccién
a condiciones de mercado desfavorables a los intermediarios habituales,
pero tales pérdidas serdn retribuibles hacia el futuro.

Un mecanismo de supervivencia de las explotaciones que se basan
en los sistemas de produccion es su capacidad para sostener la oferta de
productos, aun bajo situaciones criticas, de bajos precios. De otra parte,
los elevados precios inducen una respuesta positiva por parte de la uni-
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dad familiar, pero también limitada debido a la diversificacion de activi-
dades y en el uso de la mano de obra. Los mecanismos de regulacién
para la obtenci6n de cierto nivel de ingresos para la familia son determi-
nados por la disponibilidad de la mano de obra y por los gastos moneta-
rios que requiere la unidad productiva. Asi mismo, las condiciones de
endeudamiento de las explotaciones familiares no se corresponden con
un rendimiento del capital, bajo una éptica de ganancia empresarial, sino
con las variaciones del indice de inflacién, el cual tiende a ser el criterio
de referencia més importante de las unidades familiares para ajustar sus
ingresos.

Implicaciones
Este planteamiento tiene dos implicaciones:

1.  Siel medio eficiente de la familia es el sistema productivo en un
espacio rural que cada vez se expande e involucra tanto activida-
des rurales como urbanas, la consolidacién de las pequeifias unida-
des productivas significa la necesidad de ampliar el universo obje-
to de redistribucién desde la actividad agropecuaria hacia el 4mbito
rural, en el que se realizan actividades prediales y extraprediales,
ya sea en el casco municipal o en las 4reas rurales.

2.  En segundo lugar, la unidad objeto de beneficio, por parte de los
programas de redistribucién de recursos, no seria una Unidad Agri-
cola Familiar, como tradicionalmente 1a han definido los progra-
mas de reforma agraria, sino la Unidad Rural Familiar, la cual par-
ticiparia, de manera importante, de la actividad productiva
agropecuaria pero diversificaria sus fuentes de ingreso.

3.  Serian objeto de redistribucién, ademas de la tierra, los principa-
les activos valorizables que permiten a la Unidad Familiar Rural
ganar poder de negociacién y aplicar ampliamente la mano de obra
familiar. Incluye la posibilidad de que las pequeiias empresas rura-
les tengan acceso a la vivienda en el casco urbano, a la propiedad de
ganado y de medios de trabajo como vehiculos de carga, maquina-
ria agricola u otros similares. Este tipo de activos valorizables se-
rian objeto de programas de redistribucién de la propiedad.
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4.  Las condiciones financieras de los créditos, como la tasa de interés,
deberian guardar corrrespondencia en los programas de mercado de
tierras con las variaciones en la inflacién. Podria ser un porcentaje
de ésta, tal como se hizo durante un largo tiempo con las Corpora-
ciones de Ahorro y Vivienda, en la década de los ochenta; en este
periodo los programas de financiacién de estas entidades fueron
exitosos, ya que las familias pudieron realizar los pagos con un bajo
nivel de morosidad.

4.2 Las relaciones excluyentes y competitivas entre grandes
propietarios y los pequeiios que utilizan la mano de obra
Famili

Si es la aplicacién de mano de obra familiar a través de sistemas
productivos lo que define la eficiencia de las pequefias unidades rurales,
no siempre habria lugar para relaciones antagénicas entre los grandes
empresarios y los pequefios, ya que los primeros ocuparian nichos que los
segundos no estarian en capacidad de participar, como aquellas activida-
des en las que efectivamente hay ventajas de escala técnicas o, simple-
mente, donde la unidad de mayor tamafio puede conseguir economias en
la negociacién, como en la contratacion de créditos, o en el acopio, distri-
bucién y comercializacién. Aunque con frecuencia se observan relaciones
excluyentes entre grandes y pequeifios empresarios, también se encuen-
tran las relaciones contrarias, de coexistencia y de complementariedad
en algunos cultivos transitorios. Las mismas experiencias de consolida-
cién de la propiedad en las primeras décadas del siglo XX sefialan con
frecuencia las alianzas de pequefios propietarios y de empresarios me-
dianos y grandes para lograr el reconocimiento de los derechos de pro-
piedad, a partir de la explotaci6n de las tierras.

De hecho, bajo la perspectiva de sistema de produccién, los pe-
queiios propietarios utilizan algunas técnicas propias de los grandes, como
la maquinaria para preparacién del suelo y recoleccién en cultivos tran-
sitorios; esta conducta, que no seria del todo comprensible bajo el enfo-
que de uso eficiente de la mano de obra, es perfectamente explicable
bajo el criterio de sistemas de produccién, en cuyo caso la familia trata
de obtener un nivel de ingreso y de aplicar su mano de obra a actividades
extraprediales que implican un menor desgaste fisico.
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Sin embargo, una relacién realmente excluyente parece existir, no
entre pequeiios y grandes productores, sino entre propietarios empresa-
riales y los no empresariales. Los propietarios no empresariales, para el
caso, podrian considerarse aquellos que se lucran principalmente de unas
rentas en especie, por valorizacién, ya sea mediante la especulacién o
por el simple acaparamiento de tierras de mejor calidad y de ganados, o
aquellos que recurren a este tipo de activos para garantizar la seguridad
de su inversion.

A diferencia de los planteamientos de los técnicos del Banco Mun-
dial, este tipo de propietarios se benefician cuando la rentabilidad de los
productos agropecuarios disminuye por desestimulos a la inversién ante
la apertura indiscriminada y las importaciones masivas de alimentos como
sucediera recientemente en el pais. En estos casos, las tierras de los em-
presarios arruinados, grandes o pequefios, son vendidas a los propieta-
rios no empresariales, como se observé en el pais con la ampliacién de
tierras dedicadas a la ganaderia, muchas de ellas extensivas. En estos
casos, los intentos por eliminar las distorsiones y sesgos que estan, su-
puestamente, a favor principalmente del gran propietario, han termina-
do por afectar a todos los productores empresariales, grandes y peque-
fios, del sector agropecuario.

Implicaciones

1.  Los sesgos necesarios de eliminar, que afectan a los productores
empresariales, serfan en realidad aquellos que confieren ventajas
y privilegios por valorizacién de tierras y de ganados, sin que el
valor agregado de la explotacién lo justifique. Puesto que la de-
mostracién de la ineficiencia de la explotacién como causal de
expropiacion siempre ha sido un problema insoluble de los pro-
gramas de reforma agraria, una politica que podria desestimular
este comportamiento no empresarial seria el fomento a la redis-
tribucién de estos activos valorizables (explotaciones, localizadas
al interior de la frontera agropecuaria establecida en las que prima
principalmente la ganaderia extensiva), hacia pequefios y media-
nos empresarios, bajo la perspectiva de que, en este caso, las ga-
nancias que se van a obtener por valorizaci6n, serian una pequefia
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fraccién de las que se obtendrian por la explotacién total de la
unidad productiva.

2. Los sesgos o discriminaciones en los recursos y en los mercados, en
este caso, no se presentan tanto por tipo de producto (aunque bajo el
monopolio de ciertos procesos productivos, como molineria, extrac-
cién o comercializacién podrian ocurrir), sino en el nivel regional,
donde las estructuras de poder parecen corresponderse con el pre-
dominio de estos productores no empresariales en mercados de ca-
ricter excluyente y elitista. Ademas de la concentracién de tierras,
los productores no tendrfan acceso al crédito, a los mercados ni a los
demis recursos que se podrian ofrecer en un nivel regional.

4.3 La vision estdtica de la Unidad Productiva

Si la explotaciéon familiar se concibe como si estuviese siempre
sometida a relaciones de cardcter mercantil, se puede deducir en conse-
cuencia su desempefio de caricter empresarial, siempre que cuente con
los recursos necesarios y con el acceso a los mercados.

Sin embargo, ésta es una vision estitica que no se corresponde con
la realidad. El desempefio empresarial requiere de un aprendizaje o al
menos de la familiaridad con el ejercicio de los derechos de propiedad
en la diversidad de mercados de los que puede participar la familia bajo
los sistemas de produccién. Este caso no es el de aquellas comunidades
de productores que han estado sometidos a relaciones con propietarios
no empresariales, débilmente monetizadas o asimétricas y en las que
predominan relaciones clientelistas. Ejemplos tipicos se encuentran en
la Costa Norte, en comunidades que hacen parte de sistemas con ga-
naderia extensiva o dedicadas a la pesca. La carencia de todo tipo de
propiedad por parte de estos productores de escasos recursos no los ha
habilitado para hacer uso de ningiin tipo de derechos de propiedad;
cuando de pronto se encuentran ante estas posibilidades, por programas
como los de reforma agraria, es frecuente que estos productores vuelvan
a vender o arrienden las tierras a sus antiguos dueifios, en tanto que ellos
contindan viviendo y produciendo en circunstancias similares a las ante-
riores.
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Implicaciones

1. La formaci6én de una capacidad empresarial significa, en primer
lugar, el acceso miiltiple a 1a propiedad de los diversos activos y la
amplia participacién en los mercados por parte de las unidades
familiares, en los que puedan hacer uso y ejercitarse a través de
los mercados en los derechos de propiedad. Con frecuencia, ello
requiere de una etapa previa, de creacién de los hébitos y de la
asimilacién de las normas y costumbres de los que usualmente se
acompaiia.

2. La familiaridad con la propiedad y su ejercicio se puede inducir
gradualmente, a través del arriendo de tierras, del acceso a progra-
mas de vivienda en el casco urbano del municipio o de la posesién
de pequeiios activos que permiten hacer uso de los derechos de
propiedad (alquiler, hipoteca, compra, venta, etc.). Un ejercicio de
gran importancia al respecto es la participacién en sistemas de
financiamiento formales, en pequeiias magnitudes, que permitan
crear este hébito.

4.4 Incoherencias en la aplicacién de la ley: la definicién
de las unidades productivas beneficiarias de la reforma
agraria y sus implicaciones

La definicién de las unidades objeto de beneficio de los progra-
mas de mercado de tierras ilustra con claridad las contradicciones de los
supuestos tedricos que sustentan la ley de negociacién voluntaria de tie-
rras con respecto a la realidad del pais y de su diversidad. En tanto que la
ley establece que son las UAF (Unidades Agricolas Familiares) las be-
neficiarias bdsicas de los programas de reforma agraria, y las visualiza
como unidades productivas en proceso de desarrollo y acumulacién, da-
dos ciertos estimulos, el mandato de la ley se ha ido desvirtuando poste-
riormente, de manera sutil, a través de las normas y decretos reglamen-
tarios, cuando la UAF pierde protagonismo, el cual en cambio es ganado
por la Empresa Bésica Agropecuaria (EBA).

_ Hay una contradiccién bésica en la concepcién que soporta la re-
forma agraria a través del MT y que se basa en la necesidad de adelantar
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procesos acumulativos a partir de un predio cuya extensién y sistema de
produccién vigente son el punto de partida, y la legislacion adoptada
posteriormente, que desvirtiia el espiritu de la ley, ya que supone cum-
plidos los procesos acumulativos, lo cual tendrfa su equivalencia en la
EBA, con una capacidad inicial de generar excedentes, con autonomia
respecto a los sistemas de produccién vigentes en las zonas, de tal mane-
ra que habria posibilidad de formular proyectos productivos rentables y
relativamente competitivos, y de pagar las obligaciones crediticias a ta-
sas de interés no subsidiadas. Los procedimientos metodolégicos que en
adelante se siguen para hacer desarrollos piloto y metodolégicos obede-
cen a esta visién que desvirtia el espiritu de la ley.

Esta contradiccién responde al marco conceptual que sustenta el
programa de MT, que sugiere 1a mayor eficiencia de la pequefia empresa
con respecto a la gran propiedad y cuyos alcances entonces permiten
deducir la necesidad de traspasar los grandes predios, ineficientemente
explotados, a manos de los pequefios productores, quienes harian un
manejo més eficiente. Sin embargo, esta visi6n estética no permite ob-
servar que ha sido necesaria la ocurrencia de procesos acumulativos que
han dejado huella en la formacién y manejo empresarial de quienes ad-
ministran las explotaciones y que las hace viables en una economia de
mercado.

La Ley 160 propone, en su capitulo IX, que sean las UAF la base
de la estructura productiva que adoptarian los beneficiarios de la RA.
Estas UAF son definidas por la Ley 160 como

la empresa bésica de produccién agricola, pecuaria, avicola o forestal cuya ex-
tensién, conforme a las condiciones agroecol6gicas de la zona y con tecnologfa
adecuada, permite a la familia remunerar su trabajo y disponer de un excedente
capitalizable que coadyuve a la formacién de su patrimonio.

Esta definicién de UAF se basa en el criterio de la tierra como
principal fuente de ingresos. Por consiguiente, el tamaifio de la UAF es
basico en el planteamiento de RA a través del mercado de tierras, ya que
incluye una reserva acumulativa y determina el valor del subsidio que se -
va a otorgar. Es en este sentido, hacia la consecucion futura de un Estado
empresarial, en el que se orienta el mandato de la ley hacia el Incora y la
ejecucién que debe adelantar de programas de apoyo a la gestién empre-
sarial rural para los beneficiarios de RA, a fin de que ellos estén en capa-
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cidad de utilizar los servicios de apoyo en desarrollo rural que ofrecen
las entidades del Gobierno.

Sin embargo, la legislaci6én posterior se centra cada vez més en la
Empresa Bésica Agropecuaria, como micleo productivo para la ejecu-
ci6n de la reforma agraria, la cual tiene una connotacién de una empresa
ya establecida, cuyos procesos acumulativos ya han sido cumplidos. Esta
interpretacién de la ley es vital para el planteamiento estratégico que se
hace para la ejecucién de la RA, ya que desde una perspectiva de la EBA
los beneficiarios tendrian, una vez dada cierta capacitacién, una minima
capacidad empresarial que permitiria 1a obtencion de los excedentes ne-
cesarios para realizar los pagos de créditos a tasas de interés no
subsidiadas, como es el caso actual. Estarfan en capacidad de formular y
adelantar proyectos productivos rentables, los cuales competirian entre
si y permitirfan que los mejores fuesen los proyectos elegibles por parte
del sistema financiero.

Desde 1995, la normatividad que se expide alrededor de la Ley
160 abandona el énfasis en 1a UAF, y en cambio se orienta hacia la EBA.
Hay una diferenciacién de la EBA con la UAF en la medida en que la
primera es una eleccion de los beneficiarios que implica microplanifica-
cién, organizacién y puesta en marcha. La UAF se concibe en términos
de ingresos y gastos. Las EBA implican elaboracién de proyectos para su
conformacién y la concertacién de dichos planes a nivel municipal. Impli-
ca una organizacién y administracién. Un aspecto vital para unbuen desem-
pefio de la EBA es el énfasis que se otorga en 1995 a la formulacién de
proyectos productivos. Luego de algunos decretos reglamentarios, ex-
pedidos en 1995 donde se va delineando la EBA, finalmente aparece de
manera mis explicita con respecto a la UAF en el acuerdo 5 de agosto
14 de 1996, en el cual se establecen los criterios para acceder al subsidio
directo, ya no de la UAF, sino de la EBA. Los proyectos productivos
formulados por los beneficiarios son la base para definir 1a UAF, al con-
trario de la visién de la reforma agraria, de acuerdo con la cual la UAF
se definia segun fuese el tipo de produccién vigente en las zonas.

En adelante, la legislacién continia enfatizando en las Empresas
Bésicas Agropecuarias: el subsidio ya no es a la compra de tierras de
acuerdo con la UAF, sino “para el desarrollo de la Empresa Bésica
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Agropecuaria” (acuerdo 5 de 1996); se regula la asignacién regional de
subsidios para la conformacién de las EBA (acuerdo 17 de 1996). A tal
punto llega la subordinacién de la UAF con respecto a la EBA, que su-
pedita la adjudicacién del subsidio para compra de tierras a la elegibi-
lidad de un proyecto productivo, el cual entrard a formar parte de un
banco de proyectos (acuerdo 17 de 1996).

5. Las posibilidades del mercado como mecanismo
de redistribucion de la propiedad: reforma rural en lugar
de reforma agraria mediante los instrumentos de mercado

Es necesario replantear la reforma agraria tradicional a la luz de
las recientes tendencias evolutivas de 1a sociedad, y que sefialan que una
mayor proporcién de la poblacién rural vive en las cabeceras urbanas y
depende de los ingresos rurales, distintos de los agropecuarios, para sub-
sistir; también es notoria la diversificacién en el uso de 1a mano de obra
familiar entre actividades agropecuarias y rurales; la necesidad de las
unidades productivas familiares de acceder a la vivienda localizada en el
casco urbano y la demanda adicional que ejercen sobre los programas de
mercado de tierras como una alternativa de acceder a algiin tipo de vi-
vienda.

También se debe considerar la importancia y protagonismo de las
regiones, y de sus unidades administrativas, los municipios. La capaci-
dad de la administracién municipal para intervenir de manera integral en
el ambito rural y urbano del municipio hace preferible replantear los
esquemas tradicionales de reforma agraria en un sentido de “reforma
rural”. La reforma rural implicarfa una intervencién activa hacia la
redistribucién de los activos, actualmente valorizables, asi como de opor-
tunidades de trabajo, de bienestar social y de educacién.

Bajo esta perspectiva, la reforma rural tendria como unidad objeto
de fomento a la Unidad Familiar Rural, en lugar de 1a Unidad Agricola
Familiar. La reforma agraria serfa un capitulo de la reforma rural, la
cual, emulando las lecciones del pasado, trataria de promover un nicleo
fuerte de pequeiios propietarios con capacidad para romper las estructu-
ras monolfticas de la gran propiedad, y que estableceria conexiones con
las pequefias unidades familiares localizadas en los cascos urbanos y
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también objeto de fomento. Con este fin, serfa conveniente contar con la
informacién necesaria y ordenada para definir las zonas que requieren
de la creacién de estos nicleos de propietarios; en lugar de contar con
una informaci6én departamental, serfa preferible contar con una informa-
cién para las zonas planas del pais, y para las zonas quebradas, y de
acuerdo con la calidad de los suelos.

La propuesta de reforma agraria a través del mercado de tierras se
sustituirfa por una de reforma rural a través del ejercicio de la propiedad
y de los mercados para las pequefias unidades familiares. Con este fin,
en el 4mbito agropecuario se harian compras de tierras a precios
substancialmente inferiores a los precios comerciales en donde sea ne-
cesario crear un niicleo fuerte de pequefios y medianos propietarios. En
el ambito rural se desarrollarfan programas para que las unidades fami-
liares rurales accedan a los distintos tipos de activos valorizables, en
particular aquéllos con capacidad para crear eslabonamientos tipo clus-
ter, como viviendas, unidades artesanales en las que se procese materia
prima producida localmente, medios de transporte de carga, etc.

Las instituciones de cardcter redistributivo participarian en estos
programas segtn las prioridades establecidas por el Estado. Las entida-
des de financiamiento de los programas, como el Banco Rural Hipoteca-
rio, promoverfan activamente la adquisicién de activos fijos, ademds de
aquéllos representados en la propiedad de la tierra.

6. Implicaciones a nivel de la formulacion de una la ley
de reforma de la propiedad rural

El siguiente conjunto de medidas se desprende del planteamiento
realizado en este documento:

1.  Se haria una nueva ley, ya no sobre reforma agraria, sino sobre
reforma rural.

2.  Los instrumentos de mercado jugarian un papel vital en 1a reforma
rural, ya que se promoveria el acceso a todo tipo de propiedad
rural para los que carecen de ella, principalmente de activos
valorizables, como vivienda, vehiculos de carga, tierras y ganado.
Se otorgaria prelacién a aquellos activos con capacidad de esta-
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blecer encadenamientos tipo cluster desde el predio hasta el casco
municipal.

Se utilizaria ampliamente la expropiacién de tierras o compra for-
zosa de tierras donde la concentracién de la propiedad sea alta, ya
sea por tamafio del predio o en cabeza de los propietarios.

La EBA seria sustituida por una URF (unidad rural familiar).
Los programas de redistribucién o susceptibles de contribuir en
este tipo de politicas (DRI, Red de Solidaridad, de servicios de
vivienda, salud y educaci6n, apoyo a los desplazados, etc.) harian
parte de la reforma rural.

Se crearia una entidad de financiacién que serfa importante en el
avance de estos programas: un Banco Rural Hipotecario.

Al igual que se tiene previsto en los programas de mercado de
tierras, los municipios serfan importantes protagonistas en los pro-
gramas de redistribucién de la propiedad.

El presupuesto para redistribucién no estaria exclusivamente, en
cabeza de los recursos asignados al sector agropecuario, sino que
incluirian los correspondientes del Ministerio de Salud, Educacién
ademds de los programas especiales, como de vivienda, empleo,
financiamiento, microempresa rural, etcétera.






UNA MIRADA INSTITUCIONAL DE LA NEGOCIACION VOLUNTARIA
DE TIERRAS RURALES COMO ESTRATEGIA
DE REDISTRIBUCION Y EQUIDAD

Manuel Rojas

Introducciéon

El concepto de reforma agraria (RA) retorna al &mbito de la discu-
si6n politica en los paises en desarrollo, luego del fracaso experimentado
en los afios setenta. Aparece ligado a la necesidad de dinamizar el proceso
de redistribucién de activos, mediante el empleo de los mecanismos del
mercado y contando con la menor participacién del Estado. Este dltimo se
encargaria de crear las condiciones para que compradores y vendedores
puedan realizar con transparencia sus transacciones y de facilitar la des-
centralizacion del proceso y la articulacién eficiente de los pequefios cam-
pesinos a los mercados. En este sentido, se busca superar el modelo de
intervenci6n del Estado, anclado meramente en lo redistributivo, para dar
paso a un enfoque donde los principios de equidad y eficiencia se comple-
menten, en el marco de la operacién del mercado.

Actualmente, con la tutela del Banco Mundial se auspicia una se-
rie de proyectos piloto en América Latina, dirigidos a examinar, bajo
diferentes circunstancias politicas y econémicas, la operacién del meca-
nismo de mercado como factor de redistribucién, en lo que se ha deno-
minado “mercado asistido de tierras”. Es decir, el fomento de transac-
ciones directas de tierras entre grandes y pequefios propietarios, apoyados
estos tltimos en el suministro de servicios de informacién y de financia-
miento por parte del Estado. El tel6n de fondo detrds del proyecto son
los resultados de las investigaciones realizadas internacionalmente, donde
se ha demostrado la existencia de una relacién negativa entre el tamatfio de
1a unidad productiva y los incrementos en la productividad, a causa de la
incidencia de los costos de supervisién asociados con la contratacién de
mano de obra asalariada. Ello implica que transferencias de propiedad
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de grandes a pequeifios propietarios pueden contribuir a elevar la pro-
ductividad de las actividades agropecuarias.

En Colombia, dos afios después de expedida la Ley 160/94, se
ejecuté desde finales de 1996 un Proyecto Piloto de Reforma Agraria,
dentro del programa de negociacién voluntaria de tierras, que corres-
ponde a la versién del mercado asistido de tierras, cuyos prop6sitos se
concretaban en: a) descentralizacién y supervisién local del proceso de
RA en lo atinente a planeacidn, seleccién de beneficiarios e integralidad;
b) negociacién directa entre propietarios y campesinos de las tierras; c)
formulaci6n de proyectos productivos que garantizaran el repago de las
tierras y un ingreso minimo por familia; d) participacién del sector pro-
ductivo en la financiacién, comercializacién y acompaiiamiento de los
proyectos productivos y e) disefio de un manual operativo que conden-
sara los ajustes a la normatividad existente.

La experiencia tuvo lugar en cinco municipios del pafs, seleccio-
nados dentro de una tipologia regional y econémica, de tal manera que
representara situaciones diversas no solo desde la perspectiva de la
ruralidad, o la concentracién de la propiedad, sino ademés que expresara
las relaciones urbano-rurales. Los municipios donde tuvo lugar la expe-
riencia fueron: Rivera, en el Huila, ligado a una zona caracterizadamente
agroindustrial y ubicado a escasos kilémetros de la ciudad de Neiva;
Fuente de Oro, en el Meta, correspondiente a una zona de colonizacién
reciente, con expansion del cultivo de arroz el cual estd vinculado a la
economia agroindustrial de Villavicencio; Montelibano, en el departa-
mento de Cérdoba, municipio de alta concentracién de la propiedad, de
dedicacién ganadera y cuya economia depende basicamente de la explo-
tacion minera del ferroniquel; San Benito Abad, en Sucre, con fuerte
predominio del latifundio ganadero y presencia de un grupo poblacional
dedicado a la pesca artesanal y articulado a Sincelejo; y Puerto Wilches,
ubicado en el departamento de Santander, sobre el Magdalena Medio,
con una economia basada en el cultivo de la palma africana y la activi-
dad ganadera, cuyos nexos econémicos se orientan hacia la ciudad pe-
trolera de Barrancabermeja y Bucaramanga.

El presente articulo, antes que pretender una evaluacién exhausti-
wva de los diferentes componentes del Proyecto Piloto, se propone hacer
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una serie de reflexiones sobre la naturaleza de las instituciones presen-
tes en el proceso y particularmente sobre las caracterfsticas de los cam-
bios requeridos para que el modelo de reforma agraria negociada, o
mercado asistido de tierras, pueda prosperar como alternativa frente al
modelo de intervencion estatal ensayado en las décadas pasadas. Se tra-
ta de poner un poco en orden la multiplicidad de facetas que encontr6 el
Proyecto Piloto, dada la diversidad de situaciones, que pueden explicar-
se mejor cuando se propone una mirada meso y microinstitucional.

Las connotaciones politicas de la negociacion voluntaria
de tierras

La Ley 160/94 contempla diferentes modalidades de acceso a la
tierra en su propésito manifiesto de buscar la equidad y la redistribucién
en el sector rural; tales modalidades son las siguientes:

. Titulacién de baldios, programa orientado a legalizar la propiedad
territorial en manos de colonos u ocupantes de hecho. Busca reco-
nocer a éstos titulos de propiedad hasta una Unidad Agricola Fa-
miliar, UAF, luego de un proceso de agrimensura y anélisis de las
condiciones agroecoldgicas de los predios.

. Reconocimiento de derechos de propiedad a las comunidades indi-
genas y negras. Se propone la recuperacién de las tierras ancestrales
de los indigenas y negros que estén en manos de los particulares, o
sin definicién territorial especifica.

. Expropiacién con indemnizaci6n por razones de demanda social.

. Intervencién directa, es decir, la compra directa de tierras por el
Incora con la funcién de resolver problemas de dotacién de tierras
para grupos afectados por la violencia, o por catéstrofes naturales.

. Negociacién voluntaria de tierras, o sea, el acceso a tierras nego-
ciadas directamente por los campesinos y financiadas, en un 70%
con recursos provenientes de un subsidio del Estado y el 30% com-
plementario con dineros privados.

. Extincién del derecho de dominio sobre tierras rurales por ausen-
tismo injustificado de propietarios y uso de los predios para activi-
dades ilicitas o violatorias de las normas ambientales.
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Regulacion del uso y propiedad del suelo en zonas de colonizacién
mediante la constitucién de Zonas de Reserva Campesina y de desarrollo
empresarial.

La figura de expropiacién prevista en la Ley 160/94 reconoce el
pago de indemnizaci6n a los tenedores de la tierra luego de ser vencidos
ante los estrados judiciales. La confiscacién sin compensacién, sin em-
bargo, aparece como una posibilidad en la Constitucién Nacional por
razones de tipo social y como una propuesta de RA, reivindicada por los
grupos insurgentes. La expropiacién con indemnizacién ha levantado
obvias resistencias entre los propietarios, y en los casos que se ha inten-
tado, se ha caracterizado por la demora y los altos costos administrati-
vos que lleva consigo.

Con excepcién de la negociacién voluntaria de tierras, todos los
demds instrumentos de tierras han sido contemplados de una u otra ma-
nera en la agenda de RA desde 1930. Sin embargo, es parad6jico que a
pesar de los enunciados registrados en la ley, no se haya producido en el
pais una verdadera redistribucién de la tierra que lleve consigo elemen-
tos de equidad y eficiencia. Las amenazas de expropiacién de la Ley
200/36, o de expropiacién con indemnizacién previstas en la Ley 135/
61, y laintroduccién del concepto de tierra adecuadamente explotada de
la Ley 4*/73 no representaron una solucién del problema de la pobreza
rural y de la violencia vigentes desde los afios cuarenta; por el contrario,
llevaron a una consolidacién y modernizacién de la gran propiedad te-
rritorial, la cual se benefici6 de las rentas transferidas directamente por
el Estado a través de los subsidios piiblicos a la infraestructura, al crédi-
to, a la comercializacion, etc.

La modernizaci6n del sector agropecuario se logré a costa de una
pérdida de eficiencia social que condujo a la exclusién de las empresas
familiares campesinas de los mercados de crédito, tecnologia e informa-
cién. Las alternativas de la colonizacién dirigida en los sesenta o del
desarrollo rural integrado en los setenta, y que fueron utilizadas como
instrumentos para elevar los ingresos y la productividad de los campesi-
nos, pudieron mejorar en algunos aspectos el acceso de los pequeiios
productores a los bienes piblicos; sin embargo, no lograron aliviar la
necesidad de una RA redistributiva y equitativa.




71  Una mirada institucional de la negociacién voluntaria de tierras

Como lo sintetiza DeJanvry'4, el problema histérico de las refor-
mas agrarias en Colombia se origina en el hecho de que desde sus pri-
meras fases se buscé la modernizacién de las grandes haciendas bajo la
amenaza de la expropiacion, lo cual propicio el fortalecimiento del po-
der politico de los grandes propietarios, quienes, gracias a los beneficios
de la tecnologfa de la revolucién verde, pudieron consolidarse y blo-
quear por este camino la posibilidad de adoptar una politica redistributiva.
Se impuso, en pocas palabras, una politica determinada end6genamente
por los grupos de presién, que con cada reforma aumentaban su poder
de decision sobre el Estado para determinar los instrumentos de politica.
Con ello se impidi6 un uso social eficiente de los recursos y se provoc6
por el contrario un aumento de la pobreza rural y de las tensiones socia-
les en el campo. Los cambios en la distribucién del poder politico, indu-
cidos por las reformas mismas, el cambio tecnolégico y la injerencia
internacional (Programas DRI, por ejemplo), condujeron a la agricultu-
ra colombiana a un curso que no es “ni eficiente econémica, ni social-
mente sostenible”’’,

La negociacién voluntaria de tierras aparece en un escenario poli-
tico generado por la nueva Constitucién Nacional de 1991, algunos de
cuyos postulados fundamentales son la participacién de la sociedad civil
y la descentralizaci6n politico-administrativa del Estado. Surge ademads
en un periodo en que se encomia el papel que juega el mecanismo de
mercado en la asignacién 6ptima de los factores productivos en la eco-
nomia.

La expedici6n de l1a Ley 160/94 trata de reflejar el espiritu de los
tiempos pero sin que los grupos de interés, especialmente los campesi-
nos, tuvieran mayor incidencia en la concertacién del cuerpo normativo
que finalmente quedé plasmado en la legislacién. Para este sector la
responsabilidad en la dotacién de tierras seguia reposando en el Estado
mediante compra directa de las tierras a los propietarios, las cuales de-
bian ser transferidas a los aspirantes a un bajo costo, o entregadas sin
erogacién alguna. La posibilidad de un aporte propio para la adquisicién

" DeJanvry, Alain, 1993. Path-Dependence Policy Reforms: The Economic of Rural
Institutions, Edited by Karla Hoff et al.
- BOp. cit., 1,p. 319.
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del predio, de negociacién directa del precio de la tierra con los propie-
tarios o de seleccionar su propiedad, no era una opcién considerada por
los sin tierra como un mecanismo que pudiese acelerar el proceso de
redistribucién de la propiedad. El subsidio del 70%, del que habla la ley,
no ha sido visto con buenos ojos por las organizaciones campesinas,
pues con los altos costos de la tierra, el endeudamiento con el sector
privado para cubrir el 30% complementario resulta demasiado oneroso
para los beneficiarios.

El proyecto inicial del Gobierno de entonces, presentado en cabe-
za del Ministerio de Agricultura, colocaba en primer término la opera-
cién del mercado de tierras como el instrumento por excelencia orienta-
do a mejorar la eficiencia de la redistribucién de la propiedad. Sin
embargo, la discusién del texto sufrié6 modificaciones en el Parlamento
que en cierta forma coincidia con el interés de las representaciones re-
gionales por mantener el control politico, a través de Incora, sobre la
redistribucién de las tierras y las comunidades sin tierra. Los grupos
regionales del Parlamento y los grandes poseedores de tierras han consi-
derado importante la influencia sobre la politica de tierras desde dos
perspectivas: para mantener una clientela politica en los municipios donde
las agencias regionales tienen jurisdiccién; y para obrar como grupo de
presién en negociaciones de predios de su propiedad y lograr asi precios
y tratamientos favorables.

Por tanto, ante la inminencia de la pérdida de control del Estado
sobre el procedimiento de redistribucién de tierras, se respondi6 con la
incorporacié6n en el acto legislativo de medidas de intervenci6n del Esta-
do, desligadas completamente del concepto de negociacién voluntaria o
del mercado asistido de tierras. El perfil inicial que tenia la Ley 160/94
qued6 de esta forma desvirtuado por la introduccién de instrumentos
regulatorios con fuerte incidencia del Estado y colocados sin ninguna
coherencia y jerarquia.

Los grandes propietarios, por su parte, no vieron ningiin ingrediente
que pusiera en peligro sus intereses; antes, por el contrario, lo estimaron
como una figura que espantaba el fantasma de la expropiacién y asegu-
raba el pago de las tierras ofrecidas, via el presupuesto nacional y el
endeudamiento privado de los campesinos. Su oposici6n al instrumento
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se dirigia mds a la forma de amortizaci6n del pago de las tierras que ala
figura de la negociacién voluntaria. Por lo demds, tal como se demostrd
en la experiencia piloto, es posible que de parte de este estrato de propie-
tarios no se hayan advertido las implicaciones que tendria el acto de
negociar directamente con unos compradores colocados en la orilla opues-
tade la estructura social. M4s bien se interpret6 la figura como una opor-
tunidad de retribuir lealtades o, en muchos casos, de compensar el reza-
£0 en pagos prestacionales de sus tradicionales empleados o jornaleros.

La posicién de los empresarios agricolas frente a la estrategia de
la negociacion voluntaria se expres6 en su consentimiento por la medi-
da, porque, de un lado, existfa la posibilidad de ofrecer sus empresas a
precios de mercado, en una operacién respaldada por el Estado en mo-
mentos en que la actividad sectorial se encontraba en colapso por las
medidas de ajuste estructural; y, de otro, porque los gremios de la pro-
duccién estaban muy interesados en afectar las précticas de corrupcién
que se presentaban en la compra directa por parte de los entes oficiales.

El sector privado, particularmente el sector industrial, adopta una
postura de aparente indiferencia respecto del nuevo enfoque de RA. No
lo observan como una oportunidad de creacién de fuentes de abasteci-
miento de materias primas, o de fuente de nuevos negocios. Conciben la
RA més como un problema oficial y como una politica que de todas
maneras debe existir para morigerar los conflictos que se presentan en
las zonas rurales del pafs. Su preocupacién se expresa por el excesivo
gasto publico y por la corrupcién.

El sector financiero privado evita tomar riesgo en las operaciones
crediticias previstas en la nueva legislacién respecto de la financiacién
de tierras y de produccién. La principal fuente de irrigacién de recursos
para la estrategia de negociacién voluntaria de tierras se concentra en la
Caja Agraria, entidad que dentro de este programa se ha visto compelida
por el Estado para aportar el crédito complementario del 30% que de-
mandan los campesinos para compra de las tierras.

El sector privado bancario no se ve atraido por el negocio de com-
pra de tierras, mdxime cuando el respaldo en activos de los clientes de
RA es muy precario; el plazo de amortizacién de doce afios es desestimu-
lante y, ademads, guardan una profunda desconfianza de los criterios de
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seleccién y de su conocimiento técnico-empresarial de los beneficiarios
de RA. El escaso porcentaje de inversién en negocios del sector agrope-
cuario deja entrever el temor de este sector para participar en el progra-
ma de negociacién voluntaria de tierras, a pesar de la creacién de los
fondos de garantias y de aseguramiento de los créditos.

Las medidas gubernamentales de condonacién y saneamiento de
las deudas crediticias, que en muchas regiones han conducido a generar
una cultura del “no pago”, afecta la moralidad del negocio y explica la
renuencia de los bancos privados a ingresar al negocio. Aunque el sector
cooperativo se ha mostrado interesado para participar en la estrategia, la
dimensién de las inversiones que se requieren, la crisis de liquidez que
acusan estas entidades en los dltimos aiios y su preferencia por los nego-
cios urbanos lo colocan fuera del alcance de los usuarios de la RA'S.

En el plano institucional, la preocupacién mds intensa la compar-
ten el Ministerio de Agricultura, como organismo de disefio de la politi-
ca de tierras, y el Incora, como el responsable de la ejecucién de la mis-
ma. La incoherencia entre ambas agencias se materializa en el dificil
proceso de reglamentacién de la Ley 160 que, como se menciond, ocupa
los dos afios siguientes a su promulgacion. La profusién de normas re-
glamentarias, acuerdos y decretos, que en algunas ocasiones sefialaban
el interés bien del Ministro de turno o de 1a Junta Directiva del Incora, se
constituyeron en la expresién més clara de los desacuerdos y de la falta
de confianza y consenso en la aplicacién de la norma legal. El énfasis en
las herramientas juridicas y el excesivo detalle en los mecanismos
operativos eran la evidencia més palpable de la desconfianza en los me-
canismos descentralizadores y participativos de la estrategia de nego-
ciacién voluntaria.

Los reglamentos y procedimientos dispuestos para la aplicacién
de la legislacion sefialan la intencién de mantener los hilos de los proce-
dimientos de adjudicacién de tierras y el control de todo el proceso. La
actitud al interior del Incora result a la postre también dividida: por un
lado, los sectores que veian en el mecanismo de negociacién voluntaria
una amenaza para sus intereses laborales y una pérdida del poder que

16 Véase, Marulanda, Beatriz. Consultorfa.
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ejercian en el modelo anterior sobre las decisiones de compra y adquisi-
cién de tierras; del otro, quienes veian en la negociacién voluntaria una
oportunidad de colocar al Incora en una posicién mdés estratégica que
operativa en la RA.

Este balance de las posiciones de los diferentes grupos de interés
respecto del enfoque de la negociacién voluntaria de tierras muestra la
complejidad de la accién politica y de los ingentes esfuerzos que restan
por hacer en el plano de 1a legitimacién de la misma. Los cambios institu-
cionales que demanda todavia la estrategia estdn en desarrollo y preci-
san de la creacién de condiciones y de un régimen de incentivos que
propicien el paso de la racionalidad de la politica a la acci6n colectiva!’.

Frente a la rigidez de los modelos de expropiacién o intervencién
directa de agencias del Estado en la compra de tierras como alternativa
de redistribucién, que conducen a la generacién de altos costos de admi-
nistracién y control (agency costs) y al fortalecimiento de organizacio-
nes centralizadas y burocratizadas, el mecanismo de negociacién vo-
luntaria de tierras o mercado asistido de tierras, orientado hacia proyectos
productivos, resulta en una propuesta sostenible de reforma agraria. Para
ello se requiere la intervencion del Estado como facilitador de los cam-
bios, a través de la introduccién de correctivos para dinamizar el mercado
de tierras y que a su vez garanticen la reduccién de los precios de la tierra
y eviten la concentracién; asi mismo, el Estado aplicaria regimenes de
incentivos que apoyen la vinculacién de los beneficiarios a los mercados
financieros y de bienes; y sobre todo, auspiciaria instituciones adecuadas
para la accién colectiva que incorporen los intereses propios de los dife-
rentes grupos (especialmente los de los campesinos sin tierra) y les permi-
ta participar en el proceso de toma de decisiones politicas y econémicas.

Condiciones para la operacion de la negociacién voluntaria
de tierras
La negociacién voluntaria de tierras, en los términos definidos en

la ley, pretende que los campesinos sin tierra o con poca tierra puedan

17 Hagedorn, Konrad, 1988. “Politische Institutionen und Entscheidungsprozesse in der
agraroekonomischen Politikforschung”, en Landbauforschung Voelkenrode, 38, 3, pp. 290-303.
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tener acceso a la propiedad mediante una accién de compra, sin inter-
vencién de cualquier agencia estatal en la decision. El Estado, en este
caso el Incora y las entidades incluidas en el Sistema Nacional de Refor-
ma Agraria, participan en la operacién aportando el 70% del valor de la
tierra negociada y generando un marco de condiciones institucionales
que permitan el uso eficiente de la tierra por parte de los campesinos.

La formulacién de un proyecto productivo integral, preparado por
los aspirantes y presentado a consideracion de las entidades financieras
se propuso como condicién para tener derecho al beneficio del subsidio
y al crédito del 30% complementario del valor de la tierra. El tamafio de
la UAF negociada debia proveer un ingreso neto equivalente a dos sala-
rios minimos legales. Todo el proceso operaba dentro de un esquema
descentralizado donde las decisiones reposaban en el Consejo Munici-
pal de Desarrollo Rural, CMDR, institucién de planeamiento y partici-
paci6n creada por la Ley 101 de 1993.

La aplicacién de este nuevo modelo, en los términos definidos por
la Ley 160 de RA, chocé desde el comienzo con miiltiples obstdculos
relacionados con el excesivo celo reglamentario y el marcado centralis-
mo del Incora, la participacién nula de los intermediarios financieros, la
desinformacién de los potenciales beneficiarios sobre los alcances de la
ley, la inoperancia del Sistema Nacional de Reforma Agraria, etc. Las
primeras realizaciones de la Ley 160 en 1996 resultaron afectadas por
los precios altos pagados a los propietarios de la tierra, la falta de selec-
cién de los aspirantes, la formulacién burocratica de los proyectos pro-
ductivos, los costos excesivos por UAF, la ausencia del municipio en la
definicién de los criterios sobre compras de las tierras y de las necesida-
des complementarias de los proyectos prediales.

Es en este marco donde se concibe la idea de formular un Proyecto
Piloto para tratar, mediante una metodologia del aprender-haciendo, de
proponer ajustes operativos e institucionales a la negociacién voluntaria
de tierras, de tal manera que ésta se convirtiera en un instrumento 4gil,
transparente y eficiente en la redistribucion de la tierra entre los grupos
mas pobres del sector rural. Una tarea bdsica de 1a misién del Proyecto
Piloto, a través de una Unidad de Gesti6n orientada por el DNP, el Mi-
nisterio de Agricultura y el Banco Mundial, era diseiiar un Manual
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Operativo de la negociacién voluntaria de tierras que compendiara los
procedimientos, los incentivos y alcances de una RA descentralizada,
democritica y orientada hacia la bisqueda de la eficiencia productiva.
Ademds, debia destacar la importancia de los proyectos productivos y
de la definicion clara de un esquema de concertacién local expresado en
el Programa Municipal de Reforma Agraria.

El Manual Operativo contiene los siguientes componentes centra-
les: Plan Municipal de Reforma Agraria, Seleccién de Aspirantes y de
Ofertas de Tierras, Proyectos Productivos Empresariales, Financiamiento,
Procesos de Titulacién y Registro, el Monitoreo y la Evaluaci6n.

El Plan Municipal de Reforma Agraria dispone de tres elementos
bésicos: 1) una zonificacién para identificar las 4reas aptas para ser afec-
tadas por procesos de reforma agraria; 2) la elaboracién de modelos pro-
ductivos evaluados econ6micamente para las diferentes zonas, y 3) la
caracterizacién de los aspectos econémicos y fisicos del sector rural; del
perfil socioeconémico de la poblacién rural; 1a identificacién de los gru-
pos aspirantes a tierras y las limitaciones y los potenciales de tipo am-
biental. Todos estos criterios son una base aproximada para definir los
tamaifios de la UAF. Las metas y la cuantificacion de los objetivos sefia-
lan el compromiso y las prioridades del municipio para el desarrollo de
la RA. Se entiende el programa de RA como un componente tanto del
Plan de Desarrollo del Municipio como del Plan de Desarrollo Agrope-
cuario.

En la propuesta del Manual Operativo referida a la seleccién de
aspirantes y de tierras, se trata de establecer reglas claras de juego para
los aspirantes a las diferentes modalidades de acceso a la propiedad es-
tablecidas en la ley. El procedimiento previsto asegura la participacién
de los beneficiarios en todos los pasos y les suministra la informacién
necesaria para que puedan decidir, de manera realista, su vinculacién a la
demanda de tierras. La informacién obtenida sobre la familia, educacién,
experiencia laboral, ingresos, etcétera, se somete a una revisién cuida-
dosa y su escrutinio se hace publico a través de la decisién del CMDR,
sobre la eleccién de aspirantes. Del mismo modo, las ofertas de tierras
hechas por los vendedores se ventilan piblicamente, se discute su perti-
nencia respecto de 1a zonificacién concertada en el municipio y se revisa
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el soporte legal de la posesién. Tanto los predios, como las familias se-
leccionadas, son inscritas en los registros del Incora.

La formulacién de los proyectos productivos va precedida de dos
pasos fundamentales para la solidez de la propuesta productiva: uno, la
capacitacién de los aspirantes en aspectos tales como el Plan Municipal
de Reforma Agraria, los modelos productivos, las politicas e institucio-
nes de apoyo a la RA, la formacién de empresas, las técnicas de nego-
ciacién directa, comercializacién, y el manejo de recursos y del medio
ambiente. La asistencia y el aprovechamiento de esta fase es requisito
indispensable para mantenerse en la calificacién como aspirante. El otro
paso es la visita a los predios ofrecidos conjuntamente con los equipos
técnicos del municipio.

A partir de estos dos elementos, los campesinos seleccionados dis-
cuten participativamente las propuestas productivas de acuerdo con la
potencialidad de los predios, los ingresos esperados, sus habilidades y
conocimientos. Ademds de los aspectos tipicamente relacionados con la
produccién, los proyectos incluyen las inversiones en mejoras, las acti-
vidades complementarias, el plan de desembolsos y el flujo de caja co-
rrespondiente. Del anélisis de esta informacién y de la adquirida en las
visitas a los predios, los futuros compradores extraen su argumentacién
para discutir los precios de la tierra con los vendedores.

El capitulo de Financiamiento presenta los diferentes tipos de es-
quemas de bisqueda de recursos para las inversiones en el proyecto pro-
ductivo. Opciones como los contratos a futuro con casas comerciales,
alianzas con los antiguos propietarios de la tierra, el empleo de los in-
centivos de capitalizacién y la vinculacién del sistema cooperativo se
mencionan como herramientas clave para resolver las estrecheces en
materia financiera.

El aparte correspondiente a Titulacién y Registro ilustra a los gru-
pos de beneficiarios sobre los tramites y procedimientos conducentes a
la legalizacion de la propiedad. Se refiere al régimen de escrituracién y
de registro, asi como al sistema de tarifas, régimen de exenciones y de
preferencias concedidos a los negocios de RA.

Los aspectos referidos al Monitoreo y a la Evaluacién sugieren el
seguimiento y balance de los procedimientos realizados en el marco de
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la aplicacién del Plan Municipal de Reforma Agraria; consisten en la
organizacion y el andlisis sistemdtico de la informacién recogida en los
proyectos y en los municipios respectivos.

Pretenden establecer los instrumentos mas adecuados para lograr
beneficiar a los grupos rurales pobres y medir los impactos directos del
plan sobre la productividad agricola, la sostenibilidad ambiental, el cam-
bio institucional y la disminucién de la pobreza.

A continuacién, se analizaran algunos aspectos de la experiencia
piloto, a la luz de tres instituciones bésicas en el funcionamiento del
modelo de mercado asistido de tierras: la definicién de los derechos de
propiedad, los costos de transaccién y el rol de las organizaciones.

Los derechos de propiedad y los costos de transaccion

La adecuada definicién de los derechos de propiedad en una so-
ciedad es un prerrequisito de primera magnitud para que el mercado
pueda operar en un marco legal e institucional. De otra parte, unos cos-
tos de transaccién bajos permiten el funcionamiento de un mercado con
menores restricciones.

Una condicién bésica para el desarrollo de una RA basada en el
mercado asistido de tierras es la correccién de las imperfecciones que se
presentan en el mercado de tierras rurales, y que es caracteristico del
caso colombiano. Tal como se ha sugerido en diversos estudios, el mer-
cado de tierras en el pafs se caracteriza por su segmentacion, por la poca
movilidad de las transacciones, por las miltiples restricciones que se
oponen a la transferencia de 1a propiedad y, claro est4, por una politica
de baldios que no resuelve sus principales problemas después de casi
dos siglos transcurridos desde la independencia.

El marco juridico, o las reglas de juego, determinadas por los arre-
glos institucionales, deberéan establecer claramente la asignacién, el uso
y el abuso del recurso. En este sentido, el Estado tendré la facultad de
crear un ambiente seguro para la realizacién de los derechos de propie-
dad y sobre todo para permitir que las transacciones entre los particula-
res puedan darse sin restricciones. A su vez, el Estado precisa de ajustes
urgentes en su accionar para mejorar su eficiencia en la funcién piblica.
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En Colombia, el papel que juega la propiedad en muchas zonas,
ligada a relaciones de prestigio y poder, la influencia de las politicas
macroeconémicas sobre los precios de la tierra, el rezago catastral y
tributario, asi como la carencia de un sistema de informaci6n sobre pre-
cios y mercados se arguyen como obstdculos para la operacién de un
mercado de tierras'®.

La segmentacion, es decir, las transferencias que se dan entre pro-
pietarios grandes y demandantes con igual capacidad econ6mica, o en-
tre pequefios campesinos parceleros y medianos, se explica por el caric-
ter local de las transacciones que suponen relaciones de confianza y de
parentesco, por la presencia de conflictos de orden piblico en muchas
regiones, por la accién que ejerce sobre la demanda el dinero del narco-
trafico o por los altos costos de transaccion que resultan de las particio-
nes de grandes predios en pequeiias parcelas, entre otras razones'.

Una mirada sobre las experiencias de los municipios piloto pone
de presente la necesidad de ajustes urgentes tanto en las reglas de juego
imperantes en materia legal, como en los instrumentos estatales de or-
den técnico y de gestién que deben regular los derechos de propiedad y,
por ende, el funcionamiento de un mercado de tierras.

En tres de los casos (San Benito, Montelibano y Puerto Wilches)
se evidenciaron dificultades para la operacién cabal de la negociacién
voluntaria. Por un lado, una oferta restringida de tierras derivada de la
presencia de derechos de posesion ambiguos sobre la tierra, 1a presencia
de productores sin titulo, o de predios no registrados en los catastros
municipales. De otro lado, un elevado nimero de aspirantes a tierras, en
un buen porcentaje ubicados en las cabeceras municipales e incentivados
por el alto valor del subsidio previsto en la Ley 160/94.

En San Benito Abad, municipio del norte del pais, caracterizado
por el predominio de una ganaderia extensiva, por una alta concentra-

18 Jaramillo, Carlos Felipe, 1997. “El mercado rural de tierras en América Latina: hacia
una nueva estrategia”. Seminario-taller “Mercados de tierras efectivos en América Latina: hacia
una nueva estrategia”. BID-IFPRI. Washington.

1% Suérez G., Ruth, 1992. “El mercado de tierras en Colombia: lo que no se puede”, en
CEGA, Coyuntura Agropecuaria No. 35, tercer trimestre.
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cién de la propiedad territorial, por una importante participacién de te-
rrenos baldios y por la existencia de inmensos cuerpos de agua o ciéna-
gas que vienen siendo invadidos por grandes ganaderos mediante un
proceso de desecamiento, se identifican con claridad los cuellos de bote-
lla para la operacion de un mercado de tierras. Los terrenos baldios, que
ocupan més de la tercera parte de la superficie del municipio, son de
acceso abierto y usufructuados por grandes ganaderos. Estas tierras, a .
pesar de que no cuentan con respaldos legales, son vendidas a otros ga-
naderos, sin que las operaciones se registren, ni se denuncien. Se hace
un usufructo de las tierras para la explotacién ganadera, se manejan como
fundos privados y se evita a todo costo el ingreso de parceleros que
quieran cultivar en terrenos que nominalmente son un bien comiin. De
tal manera que las tierras, a pesar de no estar tituladas, tienen un merca-
do oculto, el cual define un precio que va a incidir sobre las transaccio-
nes que se hacen entre predios legalizados en otras zonas del municipio.
Dada la calidad de las tierras y el poder econémico de los ganaderos
compradores, la tendencia es a jalonar los precios de las fincas hacia
arriba. Los aspirantes a tierras son obligados a demandar las dreas mas
secas y menos productivas, pero pagando precios altos.

En el caso del municipio de Montelibano, caracterizado igualmente
por una alta concentracién de la propiedad y por su dedicacién a la gana-
deria extensiva, la negociacién voluntaria se ve interferida por la inse-
guridad en los derechos de propiedad derivada de los fen6menos de con-
flicto social y armado recurrentes en la regién: en el pasado, en los afios
setenta, la presencia de fuerzas insurgentes provocé la salida de propie-
tarios, en su mayoria ganaderos, los cuales vendieron sus tierras, a bajos
precios, a compradores ligados con dineros provenientes del narcotréfico.

El cuadro politico de la zona se transformé en los ochenta con la
creacién de grupos de defensa privada, lo que trajo como consecuencia
un incremento del valor de las tierras y una expulsién de los campesinos
hacia otras regiones. El resultado hoy son precios de la tierra periurbana,
por encima de US$3.000/ha, inalcanzables para pequefios campesinos
compradores. Bajo unas condiciones mé4s o menos homogéneas de las
tierras del municipio, y una estructura tributaria laxa, los campesinos
aspirantes a tierra se ven empujados a adquirir predios en zonas alejadas
de la cabecera (30-50 km). Los precios de la tierra incluyen las rentas
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provenientes de la seguridad que pagan los propietarios y de las ventajas
tributarias relacionadas con la propiedad de la tierra. Este caso es seifia-
lado por Bernal, en que los costos de transaccién son altos para los agen-
tes econ6émicos del sector en lo que tiene que ver con la definicién de los
derechos de propiedad sobre sus bienes?.

El rezago catastral y las infimas tasas de tributacién (6-16/1.000),
indiscriminadas para predios pequefios y grandes, sin tener en cuenta la
calidad de las tierras y su ubicacién, coadyuvan en los dos casos men-
cionados a la especulacion del activo y a impedir que pueda hacerse un
uso mads racional del suelo, permitiendo, por ejemplo, el ingreso de uni-
dades agricolas familiares a la produccidn de bienes de consumo de los
centros urbanos municipales. Montelibano, cuya actividad bésica es la
mineria y posee una poblacién flotante considerable en el centro, impor-
ta la mayor parte de los productos agricolas de los municipios colindan-
tes del departamento de Antioquia o de Monteria, a pesar de que las
tierras a nivel periurbano tienen un potencial agricola importante.

En este sentido, el funcionamiento de un mercado de tierras, ade-
mds de las condiciones de estabilidad macroecon6mica, de la provisién
de recursos de crédito, de la creacién de sistemas de informacién de
precios y mercados transparentes, requiere de la regulacién de los dere-
chos de propiedad. La promulgacién de la normatividad juridica es un
requisito indispensable, pero no suficiente, para propender por la opera-
cién del mercado de tierras. La operacién de 1a oferta de tierras deber4 ir
acompaiiada de cambios fundamentales en instituciones y en las agen-
cias responsables de la regulacién de los derechos de propiedad.

De las lecciones sacadas de los municipios piloto, se advierte que
de manera prioritaria deben hacerse esfuerzos en los siguientes 6rdenes,
en el propésito de propiciar las transformaciones institucionales men-
cionadas:

. Ordenamiento del territorio: o sea, el planeamiento del espacio
fisico y econ6mico, del manejo de los recursos naturales que con-
duzca a una zonificacién de los usos de la tierra. La determinacién

2 Bernal, Fernando, 1998. Poder y crisis institucional en el campo colombiano. Misién
Rural, Vol. 6, IICA-Tercer Mundo Editores, pp. 12-16.
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de sistemas productivos por zonas, de acuerdo con las condiciones
agroecolégicas y el potencial econémico, permitiré la estimacién
de las Unidades Agricolas Familiares y servird de referencia para
la reformulacidn de las estructuras tarifarias prediales. El ejercicio
de concertacién deberd ser una tarea colectiva, concertada donde
confluyan tanto las agencias estatales como las comunidades.
Los municipios piloto tuvieron como escenario de concertacién al
CMDR y contaron con la presencia de instituciones como el IGAC,
las Corporaciones Medioambientales, el Incora, Corpoica, etc. Se
emplearon desde los instrumentos sofisticados del SIG, hasta los
ordenamientos validados en mapas y planos levantados en los
municipios.

La zonificacién pretendia generar una base de informaci6n en el
municipio sobre las necesidades en materia de ordenamiento de su
territorio en relacion con: dreas de baldios, zonas de reserva natu-
ral, zonas de alto riesgo, zonas de reserva indigena y de negritudes,
cuerpos de agua, etc. Las zonas objeto de RA, por mercado, o
compra directa, se registraban luego de excluir las anteriores. El
ejercicio validado en el CMDR daba sefiales a compradores y ven-
dedores sobre las zonas, usos actuales y potenciales del suelo, y
definia claramente los tipos de restricciones ambientales y juridi-
cas. Se diminuye asf el riesgo de mayores costos que se derivan de
la informaci6n asimétrica entre comprador y vendedor.
Reestructuracién y actualizacién del catastro: aunque el Piloto no
trabaj6 este componente, se necesita que haya voluntad politica
del nivel central para apoyar y consolidar el trabajo que desde 1983
viene realizando el IGAC para crear confianza en la operacién de
un mercado de tierras. La informacién del IGAC y la existente en
el municipio sobre catastro y registro no coinciden, pues mientras
el IGAC ha avanzado en la delimitacién de zonas homogéneas y
ha actualizado la base catastral respectiva, los municipios dificil-
mente hacen esfuerzos por potenciar su catastro con fines de recau-
do. En los municipios piloto estudiados, con excepcién de Rivera
y Fuente de Oro, a pesar de su alta ruralidad y de la concentracién
de la propiedad, los ingresos catastrales apenas llegaban al 30%
del recaudo previsto en sus planes presupuestales anuales.
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Una condici6n bésica para crear un incentivo a los municipios que
participan en los programas de mercado de tierras, via transferen-
cias desde el nivel central o a través de inversiones sectoriales, es
la remoci6n del rezago en el recaudo predial que afecta a 1a mayo-
rfa de municipios en el pais.

El punto anterior se conecta con la necesidad que tienen los muni-
cipios de asumir esquemas tarifarios sencillos y de bajo costo, cal-
culados sobre la base catastral actualizada. Se propenderfa por es-
tablecer diferenciales fiscales sobre la base de usos del suelo y
nimero de UAF poseidas, de tal manera que la aplicacién del tri-
buto no solo tenga en cuenta las caracteristicas fisicas de las tie-
rras, sino también sus niveles de concentracién.

Modernizaci6n del sistema de registros: va de la mano con la re-
estructuracién del catastro y trata de articular ambas instituciones
para dar transparencia a las transacciones que se hagan. La opera-
cién del registro debe ser simultdnea a la definici6n de la situacién
catastral de las propiedades y debe realizarse a través de una sola
oficina. Actualmente, en muchos municipios la oficina de registro
estd situada fuera de su jurisdiccién y permanece desconectada de
la base de datos del municipio, hecho que genera desconfianza y
encarece las transacciones.

Instrumentacién coherente de las herramientas juridicas previstas
en la legislacién: implica que fruto de la tarea de planeacién anali-
tica, el municipio y el CMDR deberén definir sus prioridades en el
empleo de la estrategia de RA. Si las necesidades del municipio se
refieren al reconocimiento de titulos por la alta presencia de pro-
piedades no registradas, la aplicacién de la politica se orientara
hacia este objetivo, antes que el Estado intervenga mediante com-
pra directa y subsidios. La segunda opcién serd negociacién vo-
luntaria, seguida de intervenci6n directa, dejando como dltima ins-
tancia la expropiacién con remuneracién.

La préictica de hacer coincidir la compra directa por parte del Incora
con la negociacién voluntaria en una misma localidad genera pre-
siones sobre los precios derivados de 1a predeterminacién del bien
y de la no participacién de los aspirantes a tierra, en el proceso de
~ compra.




85 Una mirada institucional de la negociacion voluntaria de tierras

Descentralizacion y region: conceptos clave
en el funcionamiento de la negociaciéon voluntaria de tierras

Tal como lo afirma Forero?!, la principal motivacién politica de la
descentralizacién reposa sobre la existencia de una diversidad de prefe-
rencias, de dotacién de recursos, de capacidades, de niveles de desarro-
llo y de ventajas competitivas de un pais. Especialmente, el reconoci-
miento de las preferencias de las comunidades se constituye en el
argumento de peso que impulsa una idea de descentralizacién que vaya
mas all4 de los aspectos de transferencias y manejo de los recursos; es la
condicién necesaria para la bisqueda de la eficiencia y de construccién
de espacios democraticos.

En el ejercicio del Proyecto Piloto, el municipio fue el escenario
bésico donde se aplicé un conjunto de instrumentos metodol6gicos en-
caminados a hacer efectivo el criterio de descentralizacién de la RA. La
primera tarea realizada fue examinar c6mo se concebia, dentro de las
nuevas funciones otorgadas por ley (transferencias, sistema de cofinancia-
cién, Ley de Planeaci6n), la politica de RA y, en general, la politica del
desarrollo rural. Para el caso se analizaron los diferentes planes genera-
les municipales de desarrollo y los planes de desarrollo agropecuario y
se encontré que en ningin plan se mencionaba siquiera el tema de la
distribucion de la propiedad o de la pobreza rural. La mayoria de los
respectivos documentos centraban el anélisis del sector agropecuario en
las carencias de infraestructura, mecanizacién y asistencia técnica para
los pequeifios productores. A pesar de los indicadores de concentracién
de la propiedad y de pobreza secular de los campesinos, la redistribucién
de la tierra no aparecia como una preferencia de las comunidades en los
respectivos municipios.

Lo anterior hace evidente no tanto la falta de conciencia de las
comunidades respecto de sus necesidades, sino la expresion del centra-
lismo de las entidades nacionales como el Incora, las cuales, a pesar de
tener sedes regionales, est4n lejos del alcance de alcaldes y gobernado-
res. La articulacién entre el nivel nacional y departamental, en lo que al
tema de RA se refiere, es escasa y muestra el poco poder de convocato-

2t Forero, Clemente y otros. Descentralizacién y participacién ciudadana, CID,
Universidad Nacional-Tercer Mundo, 1997.
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ria de los gobernadores para dirigir las acciones de las entidades nacio-
nales que est4dn bajo su jurisdiccion. Por esta via las aspiraciones de
tierra de las comunidades en los municipios no parten de las preferen-
cias de los grupos de campesinos, sino de la buena voluntad, o de los
requerimientos de clientela que expresen los gerentes regionales.

En el plano presupuestal, y dada la demanda de los programas
municipales de RA para garantizar su integralidad, se observa que los
cinco municipios carecen igualmente de recursos de inversion para res-
ponder a las inversiones en infraestructura y a las necesidades de asis-
tencia técnica a partir de las Umata. La queja generalizada fue el bajo
nivel de captaciones fiscales, la obligatoriedad de la inversién prevista
en la Ley 60, y los escasos recursos provenientes de la fuentes de
cofinanciacién a nivel nacional. En la totalidad de los cinco municipios
del Piloto los porcentajes de inversién no sobrepasaban el 10% del total
presupuestado, y su destinacién bésica estaba orientada hacia el mante-
nimiento de las vias municipales. Las Umata apenas contaban con re-
cursos para su funcionamiento y sostenimiento de personal, en cuya con-
tribucién el aporte del Fondo DRI era decisivo.

Del funcionamiento de las instituciones de participacién y
planeamiento creadas por ley, los Comités Municipales de Desarrollo
Rural son estructuras demasiado incipientes y conformadas formalmen-
te de acuerdo con los requerimientos del ejecutivo municipal. Con la
excepcién de Fuente de Oro y Puerto Wilches, donde los CMDR demos-
traron cierto grado de autonomia frente a la administracién municipal y
donde han mantenido una labor de monitoreo a todo el proceso del Pilo-
to, los otros comités adoptaron una actitud pasiva de seguimiento a los
mandatos del alcalde o del director de la Umata. Por lo demis, su poder
de convocatoria es muy poca, dado que su conformacién no guarda co-
rrespondencia con la voluntad de 1as comunidades.

Los hechos anteriores demuestran la necesidad de discutir esque-
mas de descentralizacién innovadores, que estén basados en la construc-
cién de nuevos espacios regionales intermedios, los cuales, en ausencia
de una presencia activa y eficiente de los departamentos, suplirian las
carencias de éstos y potenciarian las ventajas comparativas y competiti-
vas de los municipios. Se propenderia por la conformacién de regiones
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con convergencias y grados de homogeneidad con base en los recursos
naturales, zonas agroecolégicas, usos del suelo, aspectos culturales, ne-
cesidades de tipo medioambiental, etc. Un esquema de este tipo seria un
escenario més adecuado para la operacion de una estrategia de mercado
asistido de tierras, basado en la equidad y la eficiencia productiva.

La posibilidad de emplear positivamente las economias de escala
(en obras de infraestructura, planes educativos, servicios técnicos, etc.)
podria contribuir a mejorar las condiciones de vida y de ingreso de las
comunidades vinculadas. De otra parte, el hecho de alcanzar cierto gra-
do de homogeneidad obraria sobre los niveles central y local en térmi-
nos de rebajas en los costos de negociacién y transaccién de transferen-
cias y servicios. El aprendizaje del Piloto sobre el particular fue ilustrativo:
el municipio de Puerto Wilches depende para las decisiones del orden
nacional de Bucaramanga; sin embargo, es Barrancabermeja el polo eco-
némico, cultural y social que determina su actividad productiva y social;
San Benito Abad depende en gran parte de las decisiones tomadas en la
capital de Sucre, Sincelejo; sin embargo, las dos terceras partes de su
actividad econémica estin en relacién directa con los tres municipios
vecinos con los que tiene fronteras comunes.

Este modelo de regiones intermedias podria inducirse mediante
incentivos que propicien inversiones publicas y privadas en proyectos
regionales, antes que concentradas en los municipios. En ningin caso se
tratarfa de negar la existencia de las unidades municipales; por el contra-
rio, su fortalecimiento seria la condicién necesaria para hacerlas partici-
pes de los beneficios de las inversiones. La base de la regién serian los
nicleos urbanos industrializados, capaces de jalonar las zonas rurales y
de compartir las ventajas de capital de inversién y posesién de capital
humano. O también podrian constituirla las asociaciones de municipios
que ya existen y funcionan en varias zonas del pais. Estas agrupaciones
operarfan como polos de desarrollo donde las inversiones del orden na-
cional podrian canalizarse y manejarse atendiendo a criterios de eficien-
cia y de economias de escala.

En esta perspectiva, se podria desarrollar una estrategia de RA
descentralizada y de impacto a nivel regional, desde el punto de vista
productivo y social. Darfa lugar a proyectos regionales que podrian con-
tar con inversiones privadas nacionales o de cooperaci6n internacional.
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La administracién y ejecucién de los proyectos se podrfan encargar a
entes privados, o de cooperacién técnica que harian parte de las institu-
ciones locales y regionales relacionadas con la integralidad de la RA.
Los modelos productivos podrian ser concertados y articulados a las
cadenas productivas. La ensefianza del Piloto respecto de la atomiza-
cién de los proyectos y el bajo impacto sobre las ofertas y demanda de
recursos a nivel local y regional sefialan la necesidad de concentrar las
acciones y emprenderlas con un caricter més selectivo que distributivo.

El enfoque propuesto de RA regionalizada genera la necesidad de

crear diferentes modalidades de ejecucién, que se podrian sintetizar en:

1.

Zonas de RA con base en negociacién voluntaria de tierras, o0 mer-
cado asistido de tierras: los programas de RA tendrian lugar en
regiones integradas a los mercados nacionales o internacionales,
que estén provistas de polos de desarrollo urbano con capacidad
para multiplicar las inversiones y demandas desde lo rural y con
un apreciable desarrollo institucional. Se supone que el anélisis
del ordenamiento territorial evidencia 4reas disponibles para
redistribucidn, asi como el saneamiento y actualizacién de los
catastros y del ingreso predial, un uso productivo potencial de los
suelos y especialmente un capital humano disponible y capaz, a
todos los niveles.

El apoyo del Estado en estos casos se podria circunscribir a la
tarea de facilitador y garante del proceso, mediante la creacién de
regimenes de incentivos y apoyos especialmente a la formacién y
capacitacién del capital humano y social que ha menester el pro-
grama. Los procesos de seleccién y control reposarian en los orga-
nismos locales. Un ejemplo de este tipo de zona lo registré el Pilo-
to en los casos de Rivera, en el corazén agroindustrial del Huila, y
el de Fuente de Oro, en una zona de colonizacién de rdpida expan-
sién y modernizacién, articulada a la economia agroindustrial de
Villavicencio.

Zonas de RA que combinan modalidades de negociaci6n volunta-
ria e intervencion directa para la compra de tierras. Este programa
comprenderia aquellas regiones ubicadas estratégicamente, con vin-
culaciones a los centros de mercados de productos y de factores
nacionales e internacionales, pero localizadas en zonas de conflic-
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to social y politico. En estas zonas pueden darse procesos de ne-
gociacién voluntaria como muestra de la disposicion de los pro-
pietarios de contribuir a la solucién de las situaciones de conflicto.
La presencia del Estado se hace més necesaria en tanto se requiere
actuar en direccién de regular los derechos de propiedad como
factor de redistribucién y alivio del conflicto, cuando los mecanis-
mos del mercado no operan. Simultineamente, se tendrdn que de-
sarrollar mecanismos de concertacién que integren los actores en
conflicto y definan las reglas de juego para las medidas redistri-
butivas. La definicién de las Zonas de Desarrollo Empresarial y
Zonas de Reserva Campesina que prevé 1a Ley 160/94 podrfa ser-
vir de marco de la concertacién para generar confianza en las em-
presas ya constituidas y crear espacios de articulacién entre em-
presarios privados grandes y los pequefios productores campesinos.
En esta direccién, se precisa, por ejemplo, aplicar 4gilmente las
normas de extincién de dominio cuando se trate de tierras adquiri-
das con dineros del narcotréfico o de actividades ilicitas, o de in-
tervenir directamente en la compra de predios cuando a nivel re-
gional esté plenamente establecido que la fuente del conflicto radica
en las formas de tenencia y uso del suelo, o cuando por razones de
calamidad natural o por problemas de desplazados o reinsertados,
se deba proceder rdpidamente. En estas formas de intervencién se
presume el control de 1as comunidades regionales sobre los proce-
sos de negociacién y seleccién de los beneficiarios.

Dado que intervenciones como la extincién de dominio llevan apa-
rejados largos procesos juridicos hasta la definicién del derecho
de la propiedad, se deberfan intentar formas transitorias de usos de
esas tierras para beneficio de las familias campesinas, otorgdndo-
las mediante contrato de arrendamiento y asegurando una provi-
sién de recursos para capital de trabajo. Ejemplos de estas zonas
serian las regiones de plantacién de banano, palma africana y al-
gunas zonas ganaderas.

Zonas de RA con problemas de construccion de la propiedad como
la delimitacién de cuerpos de agua, playones o 4reas de reservas
naturales. En esta tipologia se encuentran las dreas aledafias a las
ciénagas, zonas de reserva natural, parques nacionales, etcétera.
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La intervencién del Estado se hace m4s evidente en estas regiones
para ordenar el derecho de propiedad y el uso del territorio. Medi-
das como la titulacién de baldios de oficio, la concertacion con el
Ministerio del Medio Ambiente o las Corporaciones Regionales
sobre los usos de zonas de amortiguamiento, la delimitacién y vo-
cacion de las Zonas de Reserva Campesina y de Territorios Indi-
genas y de comunidades negras se presentan como estrategias prio-
ritarias en estos territorios. El objetivo fundamental de la politica
en estas regiones serian el cierre de la frontera, la reglamentacién
del uso de zonas agroecolégicamente especiales y la prevencién
de la expansién de 4reas de colonizacion.

Una aproximacién a una regionalizacién de la RA como la que se
ha propuesto puede ayudar a resolver el vacio que se presenta en-
tre el nivel nacional y local y que se ha experimentado en el Piloto.
Los intentos de concertacién de las necesidades locales en los de-
partamentos fracasaron sencillamente porque el tema estaba pro-
puesto en el nivel central; los departamentos carecfan de ideas so-
bre la politica de RA y su radio de incidencia sobre los municipios
se encuentra muy limitado, sobre todo cuando éstos se encuentran
distanciados de la capital del departamento.

Las regiones surgen como niveles “meso” que adecuadamente pro-
movidos por la politica de descentralizacién del Gobierno central
pueden convertirse en una salida para romper con la dispersién de
las acciones y de los recursos. De otro lado, estarian dando sefiales
claras a todos los actores, propietarios de la tierra, campesinos,
inversionistas, sector financiero, sobre las reglas de juegoimperantes
en cada caso y las expectativas de oportunidad econémica y de
inversién. Desde el punto de vista presupuestal, se pondria orden
a su distribucién de acuerdo con las demandas regionales y no por
el simple capricho de la burocracia nacional o regional.

Es claro que el funcionamiento del modelo descentralizado basa-
do en laregi6n tendré sentido en la medida en que los mecanismos
de participaci6n ciudadana sean activados, y en que las aspiracio-
nes de las comunidades en materia de tierra y de bienestar se refle-
jen en la planeacién y concrecién de los proyectos de redistribucién
de activos, y en la generacién de las oportunidades de ingreso,
empleo y mejoramiento de las condiciones de vida.
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Preferencias individuales versus conductas cooperativas

Ligada al tema de negociacién voluntaria de tierras en su visién
macro, se debe hacer una reflexi6n sobre el nivel micro, y més especifica-
mente sobre la colisién entre las preferencias individuales y los intere-
ses colectivos sefialados muchas veces desde afuera, como un objetivo
de la politica. La reflexion surge a propésito de las vivencias de los gru-
pos con los cuales hubo oportunidad de tener como interlocutores en el
Proyecto Piloto.

En la fase de planeacién de los proyectos productivos, que se dise-
fiaron con un carécter participativo y de consulta sobre las preferencias
de los aspirantes al subsidio, se afianzé la idea del proyecto colectivo
como la forma més expedita de acceder a los recursos de crédito y del
subsidio; de usar el factor suelo que en el caso de los grandes predios
ofrecia variaciones importantes de calidad; de poder realizar lacomercializa-
cién globalmente; de poder recibir la capacitacion, etcétera. Incluso en
las jornadas de capacitacion se hizo hincapié en las diferentes formas de
asociacién y trabajo en los predios y se dej6 la posibilidad para que los
grupos escogieran la modalidad de gestién que se ajustara més a sus
intereses. Ademds, debe tenerse en cuenta que los criterios que predo-
minan en las instituciones de financiamiento (Caja Agraria), o de otor-
gamiento del subsidio (Incora), o en las mismas ONG que prestan ase-
soria, sugieren y realzan la importancia de la voluntad colectiva en el
éxito del proyecto. En efecto, los proyectos se formularon como proyec-
tos colectivos y la demanda de los recursos de crédito se realizé
globalmente, tal como se habifa sugerido en los talleres de preparacién.

Sin embargo, esta conducta de formulacién y negociacién colecti-
va, que se mantuvo durante la fase de capacitacién y preparacién del
proyecto, cambia en buena parte de los grupos y se materializa en la
aparicion de conductas oportunistas que renuncian a la cooperacién, bien
sea a través del abandono del grupo, o mediante la adopcién de conduc-
tas individualistas que van en contravia de la formulacién colectiva del
proyecto.

Era evidente que el incentivo del subsidio y del paquete de recur-
sos que llevaba consigo sirvi6 de estimulo para acceder a lo colectivo en
la fase de preparacién del proyecto. En el ambiente de las comunidades,
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ademads, es clara la idea de que las instituciones externas le dan prela-
cién a los grupos que accedan al interés colectivo, antes que a lo indivi-
dual. El compromiso moral que se esperaba tuvieran los miembros del
grupo para adelantar conjuntamente las tareas es superado por las ex-
pectativas individuales que tienen los miembros del grupo. Surgen las
desavenencias, pero las salidas a los conflictos se tornan costosas en la
medida en que el proceso de legalizacién del derecho de la propiedad
depende a su vez de un régimen colectivo (escritura y registros publi-
cos), y en que las normas legales previstas para el caso de violacién de
los acuerdos son lentas y de muy complicado tramite.

Se presenta asf una situacién en que el intento de buscar un objeti-
vo plausible, desde el punto de vista de quien ejecuta o disefia la politi-
ca, se convierte en una operacién que eleva los costos de transaccién y
coloca la transferencia de la propiedad en un doloroso trance. La organi-
zaci6n por si sola no resuelve el problema de la mesura del interés indi-
vidual frente al interés colectivo. En esta conducta obra el principio de
la racionalidad limitada de los individuos, tratado por Williamson?, y
explicado por el hecho de que las decisiones y contratos que se pactan
en el marco de una organizacién est4n sujetos a las carencias de infor-
macién que los individuos poseen en el momento de acceder a un bien
publico. Estos resultados indeseables que se comentan deberian condu-
cir a practicar ajustes en los sistemas de incentivos para neutralizar las
conductas free rider, propias del consumo de bienes piblicos.

En esta direccién, normas que se adoptan para el programa de
mercado de tierras, como la definicién de las Unidades Agricolas Fa-
miliares individuales, la explotacién mixta de los predios adquiridos,
que fue una de las soluciones encontradas por el Proyecto Piloto en los
grupos, o la determinacién de trabajo colectivo, deben ser previstas y
explicitadas en contratos claros para todas las partes, previa presenta-
cién de la informacién respectiva. Los compromisos sobre formas de
trabajo y conduccién del predio deberian quedar incorporados en las
actas de escrituracion y registro, como expresién de la organizacién
elegida por el beneficiario. Un aspecto clave en el disefio de los contra-

2 Williamson E,. Oliver. Las instituciones econdmicas del capitalismo, p. 55.
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tos es la definicion de un régimen de incentivos y de penalizacién rdpido
y de bajo costo que sancione las conductas oportunistas de los indivi-
duos.

Para el caso de los grupos colectivos, por ejemplo, se propone la
concesion del subsidio al grupo, dejando a éste 1a potestad de excluir a
quienes habiendo adquirido el compromiso, violen las normas; ademis,
seria el mismo grupo el que ejerceria la facultad de seleccionar el nuevo
miembro, sin que tenga que acudir al largo camino de la burocracia juri-
dica. Otra medida propuesta es que en los compromisos contraidos por
el grupo haya aportes en activos o en efectivo del beneficiario al proyec-
to, de tal forma que al asumir el riesgo disminuya notoriamente su pro-
clividad a modificar, motu proprio, las reglas de juego establecidas. Esto
dltimo es importante para neutralizar conductas de “no pago”, frecuen-
tes en muchas regiones del pais e inducidas de tiempo atrés por politicas
de Estado.

Es indudable que el esquema de descentralizacién ensayado en el
Proyecto Piloto para aplicar la estrategia de negociacién voluntaria de
tierras, a pesar de las limitaciones que tuvo, sirvi6 a los propésitos de
acercar los lineamientos de politica a las aspiraciones de las comunida-
des locales; de otro lado, gener6 un sentido de autonomia (planeacién
participativa, seleccién de facilitadores, integracién interinstitucional) y
autocontrol de las decisiones que contribuyeron a disminuir los costos
de transaccién, los costos sociales de dotacién de tierras y los de las
actividades productivas locales.

Las relaciones piiblico-privadas y la negociacién voluntaria

Como se advirtié al comienzo de este escrito en el anélisis de los
grupos de interés respecto de un enfoque de negociacion voluntaria de
tierras, las relaciones se encuentran seriamente interferidas por la pro-
funda desconfianza del sector privado hacia el sector piiblico en el pafs,
el cual es sefialado reiteradamente como un foco de ineficiencia y de
corrupcion. Por su parte, el sector piiblico cuestiona el grado de compro-
miso del sector privado, y critica su indiferencia y pasividad frente a los
conflictos sociales y politicos.
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Sea el que fuere el tono de las criticas mutuas que se lanzan, lo
cierto es que el tema de reforma agraria (a pesar de ser un objetivo de
politica recurrente desde comienzos de siglo) no ha sido hasta ahora un
proposito colectivo, entendido en el sentido de que exprese una volun-
tad nacional en términos de democracia y bienestar. La reforma agraria
ha sido un monopolio del Estado y ha expresado los intereses de los
grupos de grandes propietarios de la tierra, a pesar de que los objetivos
siempre han reiterado la funcién social y de bienestar de la politica. Los
grupos campesinos poca o casi ninguna incidencia han tenido en la
concertacién de la politica, su insercién como grupo de presién en el
Parlamento es inexistente y la toma de decisiones ha descansado en la
mayoria de ocasiones en las disposiciones de grupos parlamentarios que
representan los intereses de los propietarios, o de los de los grupos urba-
nos sensibles a la cuestién agraria. El resultado, como se ilustré antes, es
una tendencia a la concentracién de la propiedad; la valorizacién de la
tierra por transferencias del Estado; la proteccién de la gran empresa
agroindustrial y, por ende, la imposibilidad de transferencia de la tierra a
los pequeiios productores, via mercado.

Con las medidas de ajuste estructural y el desmonte paulatino de
los instrumentos de proteccién que favorecieron el crecimiento de la
agricultura comercial, se han puesto de presente los altos costos politi-
cos, sociales y econémicos que debe asumir el pais por el continuo apla-
zamiento de la resoluci6n de la cuestién agraria®. Las exigencias de la
integracién de mercados, a nivel global, afectan a los sectores producti-
vos de la economia por los altos precios de la tierra, que aparecen como
un impuesto que la sociedad debe pagar a un grupo de privilegiados en
el pafs. Hasta ahora la actitud del sector privado, especialmente de la
industria, habia sido de connivencia, en el sentido de que, dentro de una
economfia altamente protegida, los altos precios de la tierra no consti-
tuian un obsticulo visible para los procesos de acumulacién.

La situacién cambia hoy, sin embargo, cuando el proceso de
globalizacién demanda producciones competitivas que, entre otras ra-
zones, presumen la movilidad y la disponibilidad de los factores produc-

2 Machado, Absal6n. La cuestion agraria colombiana a fines del milenio, p. 124.
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tivos a precios competitivos. El fomento de 1a competitividad, por tanto,
deberd ir acompaiiado de una estrategia que admita los consensos nacio-
nales que propendan por la bisqueda de la equidad y la redistribucién de
activos®.

Respecto de la negociacién voluntaria de tierras, el papel del Esta-
do resulta clave en la concertacién de posiciones entre el sector produc-
tivo y el de exportacién y nacional, con propésitos de redistribucién de
los activos productivos y de mejorar el posicionamiento de los produc-
tos agropecuarios en los mercados internos y externos. El tema de RA
deberia dejar de ser considerado como una politica marginal para con-
vertirse en una estrategia econémica y social, orientada hacia el afianza-
miento de la voluntad competitiva del pais. La promocién de alianzas
estratégicas entre el sector privado, financiero e industrial, por medio de
la coordinaci6n de los esfuerzos piblicos y privados en el desarrollo de
los proyectos productivos regionales, o el apoyo a la investigaci6n y la
asistencia técnica, a la capacitacién del capital humano y a la organiza-
cién social de los beneficiarios, son algunas de las externalidades que
coadyuvaran al propdsito de una RA equitativa y eficiente.

También deber4 contribuir, en este sentido, la creacién de un régi-
men de incentivos que fomente los acuerdos entre productores peque-
fios y empresarios agricolas, o entre la agroindustria y los pequefios
empresarios. Varios ejemplos al respecto son: 1a creacién de un fondo de
inversiones para proyectos agropecuarios donde los beneficiarios de RA
demanden el conjunto de los subsidios y apoyo del Estado (base grants,
vivienda, etcétera), para el desarrollo de su actividad productiva; la co-
locacién de recursos blandos para que el sector industrial invierta en las
zonas de RA; el otorgamiento del subsidio, no sobre el valor de la tierra,
sino sobre el valor de la Unidad Agricola Familiar desarrollada; el cu-
brimiento del mayor valor de los proyectos por concepto del régimen de
contratacién entre las asociaciones de los productores y los empresarios;
la legitimaci6n de los contratos forward como instrumentos de negocia-
ci6n tripartita para garantizar el financiamiento de las operaciones pro-

2 Bejarano, Jesiis A. Elementos para un enfoque de la competitividad en el sector
agropecuario, IICA, 1998.
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ductivas y la demanda de la produccién proveniente de los predios ne-
gociados por negociacién voluntaria, entre otros.

El cambio institucional y la nueva institucionalidad
para la reforma agraria

Una controversia interesante se ha suscitado en el ambiente de la
politica internacional, a propésito del balance que se hace sobre los im-
pactos de la politica de ajuste macroeconémico en la redistribucién del
ingreso y la derrota a la inequidad predominante en los paises en desa-
rrollo. La confirmacién de que la concentracién de la riqueza y del po-
der econémico se ha incrementado y que ello ha conducido a situaciones
de deterioro de las condiciones de vida, especialmente de la poblacién
rural, ha dado lugar a que algunos investigadores econémicos reclamen
la urgente promocién de una segunda generacién de reformas (Stiglitz),
cuya esencia béisica estd en las grandes transformaciones institucionales
que requieren los paises en desarrollo. El argumento que se esgrimia y
que defendia que solo las fuerzas del mercado eran capaces de asegurar
la asignaci6n eficiente de los recursos, asi como la distribucién del in-
greso, ha demostrado su fracaso.

La redistribucién de activos y la participacién conforman el ni-
cleo de esa segunda generacién de reformas institucionales, las cuales
deberan conducir a las sociedades de los paises pobres a metas de bienes-
tar de més largo plazo y sostenibles. La creacién de un nuevo capital
social, es decir, el desarrollo creativo de nuevas instituciones propias,
generadas sin la injerencia de agentes externos y que responderian a las
necesidades de cada pafs, se erige como el paradigma “sin el cual ningu-
na sociedad puede funcionar”.

Ubicado ello en el contexto de la RA, implica que el predominio
exclusivo del mercado como institucién no resuelve las condiciones de
concentracién del poder econémico y de inequidad vigentes en el sector
rural. El mercado es una institucién necesaria pero no suficiente para
alcanzar las condiciones de justicia social que reclaman desde hace va-
rias décadas los sectores pobres de los paises en desarrollo. Se requiere,
ante todo, la biisqueda de nuevos consensos que pasan por el reconoci-
miento del rol que cumplen las comunidades rurales en el proceso de
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desarrollo, otorgédndoles mayor poder en la toma de decisiones y dot4n-
dolas de mayores oportunidades de acceso a las fuentes de financiamiento,
a la capacitacion, a la tecnologfa y a los demds servicios sociales.

A aquellos grupos que no logren tener acceso a la propiedad, el
Estado les deberia garantizar un marco de condiciones sociales que les
permitan transitar hacia otras ocupaciones dentro o fuera del sector. Es
decir, una concepcién de RA fundida en el objetivo del desarrollo rural.
El reconocimiento del derecho a la propiedad de esta forma, més que
una simple redistribucion de activos, seria el reconocimiento de una exis-
tencia digna y una seiial de deseo de transformacién de la sociedad. Ello
implica desde luego una redistribucién del poder politico vigente.

La naturaleza de los cambios institucionales que requiere 1a RA es
de variada indole y depender4 de los cambios en los objetivos de las
actividades econ6micas y en los patrones sociales de preferencias. Ya
anteriormente se habia discutido sobre algunos cambios en instituciones
como el catastro y el registro, regularizacién de la tenencia y la valoriza-
cién de las tierras. A nivel macro se demandaba la creacién de Fondos
de Tierras para la compra de este activo, los cuales facilitarfan las tran-
sacciones entre grandes y pequefios propietarios, incluyendo los siste-
mas de financiamiento necesarios para la divisién de los predios. En lo
juridico, una medida de mediano plazo deberd propender por la modifi-
cacion de la naturaleza del subsidio para orientarlo més a la inversién
integral del proyecto que a la simple dotacién de tierras.

Sin embargo, se requiere también otro tipo de medidas que tienen
que ver con ajustes en las agencias del Estado. El Incora, por ejemplo,
deber4 abandonar su esquema altamente centralizado e intervencionista
para dar paso a una organizacién més dirigida hacia la planeacién, hacia
el mejoramiento de la informaci6n técnica en lo relacionado con catastros
y registros, a la sistematizacion de las estadfsticas de compraventa de
predios rurales, a la titulacién “por barrido” de zonas, y al cierre de la
frontera aprovechable. Su composicién deber4 ser més técnica y menos
politizada, obedeciendo a criterios de seleccién y méritos y sometido a
una evaluacién permanente.

A nivel de las alianzas empresariales, el Estado debe hacer un es-
fuerzo para regular, sin restringir, los sistemas de contratacién entre
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pequefios productores y grupos empresariales o financieros, constitu-
yendo, por ejemplo, Fondos de Garantfa y Aseguramiento, o regimenes
de incentivos, que permitan el desarrollo de acuerdos entre las partes;
también se requiere de la dotacién de recursos para la agroindustria, en
unas condiciones favorables, que apalanquen proyectos productivos de
RA. El enfoque tendré sentido tanto para la constitucién de negocios
empresariales como para el mejoramiento de la oferta de factores pro-
ductivos.

Dentro de este mismo orden de ideas, el Estado debe procurar el
incentivo a la constitucién de asociaciones de productores, s6lidas, le-
galmente reconocidas, representativas de los grupos comunitarios, con
expresiones de legitimidad local, regional y nacional. Ello presume el
abandono del actual sistema de interlocucién con organizaciones rurales
altamente centralizadas y burocratizadas, carentes de autonomia frente a
las instituciones del Estado.

Las iniciativas de los municipios, como se analizé en el caso de la
regionalizacion de la reforma agraria, para la constitucién de Asociacio-
nes Regionales conformadas auténomamente sobre la base de proble-
mas rurales compartidos (y que requieren de programas de reforma agra-
ria, por ejemplo), o sobre la necesidad de unir esfuerzos para el
aprovechamiento de las externalidades de inversiones en servicios pu-
blicos o de infraestructura, en torno a la formulacién de proyectos eco-
n6émicos o politicos que atiendan a las condiciones y a los impactos po-
sibles en el ingreso, el empleo y la paz misma, se constituyen en una
alternativa al modelo centralizado, perteneciente al esquema anterior,
pero también frente al modelo disperso, basado solamente en la entidad
municipal. Experiencias como el Proyecto de Paz del Magdalena Medio
merecerian ser analizadas con cuidado.

La constitucién de Fondos Rurales Regionales permitiria la inte-
gracién del conjunto de incentivos disponibles para el sector rural, para
que a través de un mecanismo de “ventanilla Gnica” se asegure la integra-
lidad de los proyectos de inversién. Asf, los subsidios de tierras, de ade-
cuacion y de vivienda, entre otros, se canalizarian a través de una sola
cuenta, rompiendo con la dispersién y el cardcter especulativo que ad-
quieren los incentivos cuando se hacen separadamente.
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Participacién de los entes territoriales, la sociedad civil
y el sector privado

Han sido ingentes los esfuerzos para aproximar estas instancias a
la RA. En realidad, los mayores logros se han dado con las estructuras
municipales. En la zona del interior se not6 un mayor compromiso de
los alcaldes, de las Umata, de los cabildos y de los Consejos Municipa-
les de Desarrollo Rural; en la Costa Atl4ntica la debilidad de las admi-
nistraciones municipales fue evidente, en lo institucional y financiero.
El proceso reposa en el funcionamiento y fortaleza de los CMDR y las
Umata. Con el Piloto se puso de presente, a pesar de su debilidad, la
importancia de su operacién en la toma de decisiones para el desarrollo
rural de los municipios.

El vacio subsiste en los entes intermedios como los departamen-
tos. Su participacion resulta marginal si se tiene en cuenta que apenas se
logré articular a las secretarias de agricultura en la asistencia técnica.
Los Consejos Departamentales de Desarrollo Rural, CDDR, fueron ino-
perantes y se repetian en los Consea, organismos pesados y sin mayores
funciones. La separacion entre las instituciones departamentales y los
entes descentralizados nacionales fue manifiesta en los planes sectoria-
les de los departamentos y las actividades de los institutos descentraliza-
dos; 1a RA no aparece como referencia en los planes de desarrollo de-
partamentales; el Incora, por su parte, considera que se trata de una
funcidn de su resorte donde el departamento no debe tener mayor inje-
rencia. Sin embargo, en los dltimos meses se empiezan a dar iniciativas
de orden departamental materializadas en la firma de convenios Incora-
departamentos para el cofinanciamiento de la RA. Se trata de un primer
paso que debe ser cuidadosamente analizado.

En cuanto al sector privado, se ha hecho todo tipo de acercamientos,
tanto con el sector productivo como con el sector financiero. Ambos
guardan un gran recelo con la RA en general, desde el punto de vista
politico y socioldgico. La reforma agraria todavia tiene un fuerte este-
reotipo o carga ideoldgica que la asocian con subversién, corrupcién y
lentitud burocrética para el sector privado.

La Unidad de Apoyo al Proyecto Piloto propuso una serie de incen-
tivos para atraer la atenci6n de los sectores empresariales y de inversi6n:
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créditos blandos via IFI o Finagro para el fomento de la agroindustria,
garantias del Estado para cubrir los contratos que se hagan con campesi-
nos de RA, empleo de los recursos piblicos para apalancamiento de
recursos financieros con destino a proyectos productivos, exenciones
tributarias para empresas que jalonen proyectos, etc. De todos los ins-
trumentos citados, luego de un largo proceso de negociacién, se pudo
concretar una figura de contratos forward con una casa comercial im-
portante. Este mecanismo que prevefa un tridngulo operativo Bolsa
Nacional Agropecuaria-Casa Comercial de Insumos-Asociaciones de
Campesinos, tuvo modificaciones permanentes, sobre todo por la acti-
tud de la Bolsa en la realizacién de la comercializacién. La experiencia
de AgrEvo con el Piloto, en Fuente de Oro, durante el segundo semestre
de 1998 abri6 la posibilidad de concertar una alianza con esta casa co--
mercial en otros sitios del pais.

Con el sector financiero los resultados no han sido muy afortuna-
dos. La crisis del sector cooperativo, con el cual se avanz6 un gran tre-
cho en el Piloto, y 1a renuencia del sector financiero privado a invertir en
el sector agotaron los esfuerzos para lograr sumar los bancos y las cor-
poraciones financieras a los proyectos. La lfnea de crédito para tierras,
con un plazo de diez afios, a pesar del redescuento, no resulta atractiva
para el sector privado; la eventualidad de puentes financieros en los cua-
les la Caja Agraria asignaria los créditos de tierras y el sector privado
haria lo propio con créditos para la produccién fue rechazada por los
bancos consultados. La Unidad de Apoyo a los Proyectos Piloto propu-
so el aseguramiento de los créditos invertidos en la compra de tierras
para dar a los bancos un incentivo al financiamiento de esta linea; sin
embargo, lo complicado de la aplicacién del mecanismo de la condicién
resolutoria y de las demandas de recursos sobre el presupuesto del Incora
neg6 esta posibilidad.

Desde luego, el nivel de participacién y compromiso del sector
privado varia de regi6n a region. Se remarca especialmente la dificultad
existente en las regiones donde predomina la ganaderia extensiva para
encontrar socios, en lo productivo y en financiamiento. Tal apatfa coin-
cide con la debilidad de los municipios y con sus precarias condiciones
sociales (analfabetismo 40%, pobreza del 70%); en esta forma, el desa-
rrollo de estos proyectos es muy lento y con pocas probabilidades de
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despegue. En regiones vinculadas a circuitos industriales y agroempre-
sariales el potencial de alianzas se incrementa y, por ende, el margen de
éxito de los proyectos.

Los nicleos productivos y la rentabilidad de los proyectos

En este sentido, se vienen haciendo esfuerzos en el marco del Pi-
loto. En un caso se logré la articulacién de la parcelacién de RA a una
empresa productora de palma en Puerto Wilches; en otro, los beneficia-
rios de RA se vincularon a una compaiiia tabacalera, o a los molineros
de arroz. En 1999, como parte del proceso de ampliacién del Piloto y de
reactivacién de antiguas parcelaciones, se ha formulado un proyecto para
la produccién de esparragos con destino a las exportaciones, a través de
un grupo inversionista espafiol y la compaiifa Palmeras de 1a Costa de El
Copey, Cesar. La situacién de los proyectos de la Costa Atl4ntica ha sido
diferente, pues se ubican en zonas de ganaderia extensiva por lo cual
tienen més dificultades para relacionarse con nicleos productivos im-
portantes. Como se anunci6 antes, el sistema de contratos forward em-
pieza a probarse con éxito en los proyectos, aliviando los problemas de
financiamiento de los proyectos productivos.

De la experiencia del proyecto hay ensefianzas que deberian servir
de base para el disefio de cambios substanciales en la estrategia de RA
que se viene aplicando actualmente. El encadenamiento a los proyectos
productivos, de alta rentabilidad, es viable y posible para la RA. El sec-
tor privado podria estar interesado en la inversién, pero desde el Estado
se deberian dar sefiales mas claras sobre las posibilidades de integrar los
nicleos productivos a la RA, atendiendo los presupuestos de equidad y
eficiencia.

Siguiendo con el punto anterior, es importante hacer una diferen-
ciacion regional de la RA que sirva de marco de referencia para impul-
sar y motivar la inversion privada, la cooperacién internacional y el de-
sarrollo regional. En este sentido, se deben examinar los diferentes
instrumentos de RA y la dimensién del apoyo estatal a la integralidad
del proceso, de acuerdo con las circunstancias geopoliticas, sociales y
agroecolégicas del pais. Lo que ha mostrado el Piloto es la necesidad de
hacer un ejercicio previo de planeacién y reflexién, antes de aplicar pro-
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cesos de afectacion de la propiedad del territorio y de desarrollo de pro-
yectos productivos. La necesidad de asumir el ordenamiento territorial,
incluidos los espacios econémicos, sociales, politicos y culturales, en la
materializacion de una polftica de desarrollo rural y ordenamiento de la
propiedad, surge como una necesidad ineludible. Incluso si no se cuenta
con el apoyo sofisticado de los sistemas de informacién referenciada.

Por ejemplo, en materia de RA, con la experiencia de las organiza-
ciones e instituciones activas en el sector rural del pais, se podria reali-
zar una primera aproximacién hacia las regiones para establecer el tipo
de instrumento y sus modalidades de aplicaci6n, segin las caracteristi-
cas agroecoldgicas, la magnitud del conflicto, el desarrollo regional, 1a
concentracién poblacional, los sistemas productivos, etcétera.

Una reflexi6n acerca de los tipos de municipios participantes en el
Piloto deja entrever la existencia de unas zonas caracteristicas para la
operacién de los instrumentos de RA contemplados en la legislacién
actual. En primer término, se tienen las zonas rurales de gran dinamismo
econémico, experiencia agroindustrial, indices de escolaridad altos, buena
infraestructura y articulacién répida a los mercados donde el apoyo esta-
tal deberia orientarse més a los subsidios a la produccién, dotacién de
infraestructura y a los estimulos al sector agroindustrial. El acceso a la
tierra se buscaria de dos formas: la compra de tierras via linea de crédito
de tierras (Finagro), con una tasa de interés controlada (el tope podria
estar referido al DTF); la segunda forma seria a través de la creacién de
incentivos para el arrendamiento de tierras, en lugar del subsidio para
compra de tierras, propuesta que ha sido prevista en el Plan de Desarro-
llo del gobierno del presidente Pastrana. Ello podria incidir en una dis-
minucién ostensible del costo de la RA que se hace en zonas con un alto
valor comercial del suelo. Los productores o asociaciones harfan sus de-
mandas de subsidios a través de una sola ventanilla con cargo al Fondo
de Inversi6én Rural Regional y Municipal.

Existen otras zonas, como las caracterizadas en el punto anterior,
de predominio ganadero, cuyos suelos son de regular calidad (sabanas
de Sucre, Cérdoba, Bolivar, Magdalena y Atlantico), con altos niveles
de pobreza y analfabetismo, aisladas de los centros agroindustriales, que
precisarian de medidas tales como la exigencia a los municipios de una
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actualizaci6n catastral y de una revisién de la estructura fiscal, como
requisito previo para tener acceso a los recursos del desarrollo rural. El
acceso a la tierra se asegurarfa a través de un subsidio compartido asf:
70% Gobierno nacional, 20% departamento y municipio y 10% aspiran-
tes a tierra. Al igual que el anterior, la tasa de interés para tierra tendria un
tope. Se requeriria de planes de desarrollo integrales por regiones que
incluyan la infraestructura e inversién social. Los subsidios se aplicarfan
igualmente a la produccién y al mejoramiento intrapredial. Los proyectos
productivos tenderfan a la produccién sostenible y a la modernizaci6n de
la ganaderia, a la reforestacién y a la seguridad alimentaria de las familias.
El criterio de negociacién voluntaria se mantiene. Los proyectos regiona-
les serian orientados por consorcios (tipo Proyecto de Paz del Magdalena
Medio), donde participarfan el sector privado, los municipios, los gre-
mios, los organismos de cooperacién internacional, los fondos nacionales
de desarrollo rural, etcétera). Este modelo precisa de un acompafiamiento
intenso y minimo de dos afios mientras despegan los proyectos.

Otro modelo de RA es el que operaria en las zonas de conflicto
(conflicto armado, cultivos ilicitos), con posibilidades de desarrollo
empresarial, que cubre una buena parte de la geografia del pais. La Uni-
dad de Apoyo a los Proyectos Piloto prepar6 el documento “Zonas Neu-
trales de Desarrollo Empresarial” que implica un proceso de decisiones
que dependen del alto Gobierno, especificamente en materia de nego-
ciacion de la paz. La propuesta plantea que el impulso a proyectos de
desarrollo empresarial sin una concertacién previa con los actores del
conflicto seria un esfuerzo perdido. Allf se necesita una combinacién de
medidas de cese de hostilidades, garantias para los inversionistas, inver-
siones de tipo social, participaci6n de los municipios, control social, etc.
El acceso a la tierra para las zonas de conflicto tendria la opcién de
negociacion voluntaria y la creacién de zonas de reserva campesina.

Otro tipo de intervenci6n corresponde a aquellas regiones de colo-
nizacion, dreas de reserva indigena, comunidades negras, donde se daria
prelacién a medidas tales como titulacién de baldios, legalizacién de la
propiedad y definicién de territorios. Las inversiones y proyectos aten-
derian a la sostenibilidad de los ecosistemas y el cierre de la frontera agri-
cola. En esta estrategia los municipios, las comunidades indigenas, el
Ministerio del Medio Ambiente y el Incora jugarian un papel destacado.
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La aplicacién de la propuesta prevé una accién rdpida de ajustes
institucionales que en el corto plazo pongan en marcha el mecanismo.
Implica el reordenamiento de funciones de las instituciones que hoy tie-
nen asiento en las regiones, tales como la Red de Solidaridad, el Plante,
el Incora, el Fondo DRI, etc., y que se haga claridad sobre los Fondos en
proceso de creacién como el Plan Colombia o Fondo de Paz. Requiere,
por ejemplo, una ruptura con el esquema departamental de instituciones
como el Incora y el INAT, la adopcién de un manual operativo para los.
proyectos, el empleo de los Fondos de Cooperacion Internacional, etc.
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HACIA LA CONSTRUCCION DE UN MERCADO DE TIERRAS

Hernando Urbina

Los estudios que se han realizado sobre el tema de las negociacio-
nes de la propiedad rural, de su dindmica, del conjunto de reglas que
regulan las transacciones, los precios, la calidad de tierras, etcétera, per-
miten concluir que Colombia atin est4 distante de tener realmente un
mercado de tierras rurales. Con tal premisa, este articulo, antes que ana-
lizar el funcionamiento del mercado de tierras, plantea la necesidad de
identificar y desarrollar el contexto para su dinamizacién, como base
para promover un desarrollo mis dindmico de las negociaciones de tie-
rras rurales en un marco transparente.

1. La estructura general requerida para un mercado
de tierras

1.1 Los criterios de ordenamiento territorial y la disponibilidad
de tierras para el mercado

La planeacién estratégica, de acuerdo con los objetivos politicos,
econémicos y sociales que se pretendan alcanzar, es importante para
adoptar decisiones de orden estructural que afectan el mercado de tie-
rras rurales. En esta perspectiva, es bisico el principio del ordenamiento
geoespacial del pafs, segin la diversidad caracteristica del suelo rural
colombiano.

Un primer criterio de planeacion estratégica de este mercado tiene
que ver con la definicién del mapa productivo-econémico o frontera
econémica del pafs. Este mapa deberia elaborarse a partir de la
concertacion del Estado con la comunidad, y daria lugar a la definicién
de prioridades de inversién por parte del Gobierno, de incentivos al sec-
tor privado y a la comunidad y de una politica tributaria en funci6n del
uso mds adecuado del suelo y de los objetivos de la planeaci6n estratégi-
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ca. El sector privado deberia aportar al pais un sistema de informacién
para que en forma amplia y transparente se conozcan la oferta y la de-
manda de tierras sobre un horizonte geografico claramente definido. Es
evidente que las ventajas competitivas en la administracién de los recur-
sos nos indican dos grandes vertientes que deben ser objeto de la
planeacié6n estratégica: dentro de la frontera de uso agropecuario ya es-
tablecida, donde la explotacién agroecolégica e industrial se orienta ha-
cia los mercados de bienes y servicios; y de la frontera hacia los limites
internacionales, es decir, la Orinoquia, la Amazonia, el Putumayo y el
Chocé, donde las politicas deberian orientarse hacia la recuperacion de
los recursos naturales o hacia una explotacién ecolégica equilibrada.

No es suficiente trazar los limites para mapificar el territorio defi-
nido como frontera econémica. Ademds, se requiere un segundo criterio
bésico, de exclusién o restriccién de uso del suelo. Este se aplicarfa con
la definicién y ubicacién de las reservas establecidas y proyectadas de
proteccién y conservacion (parques naturales, reservas Ley 2%/59, rios,
fuentes, etc.); la delimitacion de ciénagas y playones, y el mapeo de las
zonas de riesgos por fenémenos fisicos o del clima.

El tercer criterio basico de planeaci6n estratégica corresponde a
las definiciones de los linderos de explotaciones de recursos naturales
no renovables, actuales y potenciales: petréleo, sal, oro, niquel u otras.
Esta es una informaci6n bésica que el pafs debe conocer como base para
tomar decisiones de mercado. Incluye también el trazado del radio o
didmetro de proteccion territorial alrededor de cada proyecto.

El cuarto criterio se define desde el punto de vista del etnodesarrollo
del pais. Es clave la identificacién adecuada de las zonas requeridas para
el poblamiento de comunidades negras y/o indigenas, ya sean reservas
establecidas con ese fin, o los resguardos constituidos o en vias de consti-
tuirse; en esencia, es necesario ubicar los limites de crecimiento de tales
dreas y sus implicaciones en cuanto a potencial de tierras disponibles
para un mercado de tierras.

El dltimo criterio atiende a la necesidad de intensificar los esfuer-
zos de planeaci6n a nivel urbano y rural, con el fin de discutir los ensan-
chamientos (ampliacién de perimetros urbanos), potenciar las dreas
periurbanas y emitir decisiones que avancen hacia la seguridad de los
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inversionistas en tierra o en otros proyectos que se tratan mas adelante.
Se agrega, ademés, lo concerniente a espacios geograficos para el desa-
rrollo turistico al interior de la frontera econ6mica.

En conjunto, estos cinco criterios de planeacién o de ordenamien-
to se erigen en cinco sefiales bisicas para construir un mercado de tie-
rras. La decisién de mayor envergadura es la definicién de la frontera
agropecuaria; para el caso, se puede utilizar la informacién referida a las
Zonas de Reserva Campesina y de Desarrollo Empresarial, disefiadas
por la Ley 160/94; esta informaci6n est4 disponible en entidades piibli-
cas y privadas. La idea consiste en crear polos de desarrollo desde la
periferia hacia el centro del pais; estos polos serfan seleccionados con
base en la potencialidad de los suelos, la dotacién de infraestructura y su
pertinencia con el entorno econémico, de tal forma que se asegure y
consolide el repliegue poblacional, de acuerdo con las restricciones del
mapa productivo. Es competencia del Gobierno regular la tenencia de la
tierra en funcién de la demanda que se calcule en cada polo o zona de
desarrollo. A mediano plazo, se puede establecer una meta mis ambi-
ciosa, consistente en indicar claramente en los certificados de tradicién
y libertad de las tierras a qué zona o regién pertenecen los inmuebles, en
funcién del ordenamiento espacial definido.

2. Estructura micro para el mercado de tierras

La base para corregir las imperfecciones en los negocios de compra-
venta de tierras rurales es el Municipio, como unidad minima adecuada de
planeacién y de concertacioén del ordenamiento espacial. Hay avances im-
portantes en informacién y estudios sobre los usos del suelo; de igual forma,
ha crecido el interés de la poblacién por analizar empiricamente las conti-
nuas distorsiones de que es testigo por la carencia de reglas de juego esta-
bles, coherentes y legitimadas. Al respecto, se puede afirmar que los diag-
nésticos son suficientes y que el paso que debe seguirse es el anlisis, la
profundizaci6n de temas criticos y la concertacion de reglas de juego entre
los actores fundamentales piiblicos, comunitarios y privados.

El mapa adecuado a nivel municipal est4 constituido por siete ca-
pitulos; la institucionalidad que da soporte a las decisiones de organiza-
cién espacial estd plenamente identificada, de la siguiente forma:
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Cuadro 1
ORDENAMIENTO TERRITORIAL E INSTANCIAS DE DECISION MUNICIPAL

1. Areas urbanas, periurbanas y sectores rurales. Consejo Municipal de
Planeacioén, IGAC, Corporaciones
y Catastro.

2. Mapificaci6n de vias y servicios piiblicos actuales Consejo Municipal de

y proyectados. Planeacién, IGAC.

3. Areas turisticas y de planes de vivienda. Consejo Municipal de
Planeaci6n.

4. Zonas protectoras y de conservacién ambiental. Consejo Municipal de

Desarrollo Rural, Corporaciones.
5. Zonas aptas de produccién agropecuaria organizadas Consejo Municipal de
por pequefias, mediana y gran propiedad (cada zona Desarrollo Rural, Corpoica,

tiene una UAF diferente) ICA, Umata
6. Zonas de bajo alcance productivo agropecuario Consejo Municipal
de Desarrollo Rural, Corpoica,
ICA, Umata.
7. Zonas catastradas y zonas pendientes de catastro Consejo Municipal de

(en cada caso se sefialar4 el destino de la tierra. Areas  Planeacion, IGAC; Incora.
productivas, dotaci6n a la poblacién indigena
o poblaciones de negritudes)
8. Zonas de riesgo (inundaciones, deslizamientos, sismos, Consejo Municipal de
sequfas) Planeaci6n, IGAC,
Corporaciones, Catastros.

Estos son lineamientos orientadores para la poblacién en general,
pero se requiere de un buen grado de formalidad para crear un marco de
referencia universalmente aceptable. Por lo tanto, cada Plan de Desa-
rrollo Municipal deber4 reglamentar los siete capitulos de la organiza-
cién espacial del municipio, con el respaldo del Concejo Municipal (a
través de acuerdos) y deberdn hacerse explicitos en los planes agrope-
cuarios.

3. Tipologias del mercado de tierras

Construidas las bases macro y micro para que opere un mercado
de tierras, es posible advertir diferentes modalidades de mercado, con
diversas caracteristicas y dindmica en las transacciones; de la misma
forma, requieren distintos mecanismos de monitoreo y de evaluacién.
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3.1 Mercados terminales a nivel espacial

Son los mercados de tierras que se localizan por fuera de la fronte-
ra agropecuaria establecida, hasta los limites internacionales del pais.
Hay cuatro principales tipos de agentes de mercado, como son:

. Propietarios de tierras con inversiones en mejoras. Estas propie-
dades se han obtenido por la inadecuada titulacién de baldios o de
tierras que se sitdan por fuera de la frontera econémica; aunque se
supone que no son aptos para la explotacién agropecuaria, sino
para proteccién y conservacion de los recursos naturales, la falta
de planeacién del Estado foment6 su crecimiento espontdneo.

J Poseedores de tierras sin titulo oficial, migrantes del interior (co-
lonizadores de punta), los cuales sufren de marginalidad social; la
transferencia de la tierra entre estos agentes responde a un merca-
do informal, y en el evento de definirse en estas zonas la frontera
econémica, s6lo podrian ofertar las mejoras y no la tierra, por cuanto
solamente tienen expectativas sobre la propiedad.

. Resguardos indigenas formalizados por el Incora; reservas para
indigenas en vias de constitucién del resguardo, o terrenos circun-
vecinos de propiedad privada o estatal a los cuales aspiran las co-
munidades indigenas.

. El Estado, como entidad que protege aquellos terrenos cuya fina-
lidad es la reserva natural ecolégica o el ecoturismo.

El principal agente del mercado es el Estado, el cual demanda o
interviene a través de sus organismos especializados en el medio am-
biente, en la recuperacion de éreas fragiles, y del Incora, para resolver la
dotacién de tierras de indigenas. Hay otro demandante que es el sector
privado, siempre y cuando haya compromisos en proyectos integrales
de ecoturismo o en la explotacién adecuada de especies plantadas.

En el juego de la oferta y la demanda, ante decisiones de cierre de
la frontera econémica, se explotaré la oferta de tierras y/o mejoras; el
volumen de transacciones estard dado, en este caso, por la capacidad
que se tenga a nivel institucional y de recursos, para solucionar esta
situacién conflictiva por el uso indebido del suelo.
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Dentro de la frontera econémica también hay dreas que corres-
ponden a esta caracterizacién, como son aquellas tierras de propiedad
privada que se requieren para la expansion de resguardos indfgenas, el
saneamiento de parques naturales, o el desarrollo de politicas extractivas,
y las tierras de propiedad privada o de organismos publicos que los mu-
nicipios demandan para su infraestructura vial y de servicios piblicos.

Estas transacciones de tierras, asi caracterizadas, se pueden deno-
minar como mercado terminal a nivel espacial de tendencia monopsénica
(baja competencia en la demanda, un comprador). Definido de otra ma-
nera, este mercado incluye 4reas del pafs que deben llegar al receptor
final con el menor mimero posible de operaciones de mercado y que se
tornan intransferibles hacia el futuro, por cuanto salen del mercado ge-
neral de tierras. A este mercado también se vinculan negociaciones del
valor agregado (mejoras) que los tenedores de baldios efectiian por fue-
ra de la frontera establecida y que son igualmente terminales.

Es conveniente insistir en que este tipo de mercado también inclu-
ye las compraventas de tierra rural para la infraestructura vial, eléctrica
y otros servicios publicos y que son terminales, por cuanto su objetivo
es el montaje de servicios de caridcter permanente. La transferencia de
estas tierras hacia su demandante definitivo depende de la disponibili-
dad de capital para realizar las inversiones para la instalaciéon o cons-
truccién de los servicios.

Los terrenos ubicados en 4reas de riesgc sismico, volcédnico o cli-
matolégico, y los de explotacién especializada (petréleo, sal, etcétera),
hacen parte de un mercado terminal transitorio; son terminales por cuanto
tienen un comprador ya establecido; los negocios que se realicen hacia
compradores distintos son de caricter especulativo, si se tiene en cuenta
que hay incertidumbre para su uso. Una vez que se corrijan las causas
que definen estas tierras como parte de un mercado terminal transitorio
(ya sea que se minimicen los riesgos o que culmine la explotacién de
recursos naturales no renovables), existe la posibilidad de recuperarlas
para el mercado, como ocurre con aquellos inmuebles en comodato o
embargados por decisi6n judicial que también hacen parte de un merca-
do transitorio, los cuales, una vez definida su situaci6n, entran a otro tipo
de mercado.
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3.2 Mercados dindmicos al interior de la frontera
agropecuaria

En el interior de la frontera econ6mica en el sector rural se obser-

van dos tipos de mercado de tierras en funcién del uso futuro del suelo y
de su localizaci6n estratégica, que estdn asociados a la renta de la tierra.

1.

El mercado extraagropecuario, cuyo dinamismo depende de la in-
tervencion de otros sectores de la economia; a este mercado per-
tenecen las negociaciones de tierras para ensanchamiento de los
perimetros urbanos, los planes de vivienda rural, los proyectos tu-
risticos rurales, la pequefia industria o las microempresas rurales.
El mercado para uso agropecuario, cuya movilidad depende de las
fluctuaciones del sector. Este mercado tiende a replicar sus obst4-
culos en los demds mercados de factores productivos; también re-
fleja los problemas propios de dichos mercados, ya sea de la mano
de obra, el del crédito o de la infraestructura rural. Una desagre-
gacién de este tipo de mercado facilita su explicacién con respecto
a la oferta y la demanda; lo hay de modalidad lineal u horizontal
como el que se presenta entre propietarios iguales, sean grandes,
medianos o pequefios en funcién del tamaiio de la propiedad; aun-
que el predio cambie de propietario, la estructura de la tenencia
permanece. También lo hay de modalidad cruzada con modifica-

ciones en la estructura de la propiedad en dos sentidos:

— Concentrador, cuando el comprador acumula una o varias pro-
piedades circunvecinas medianas o pequeiias en una sola unidad,
o un propietario grande amplia su fundo compréandole a sus veci-
nos medianos o pequeifios. También hay otro escenario, cuando un
propietario concentra predios en la misma regién o en regiones
diferentes, sin que la informacién disponible refleje este ultimo
caso. ‘

— Redistributivo o socializador de la propiedad, cuando a través
del mercado se venden grandes o medianos predios para confor-
mar pequeiias explotaciones individuales o asociativas.

En la modalidad de “concentrador” se incluye el mercado de tie-
rras con objetivos de dominio territorial (narcotréifico, autodefensas,
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latifundio improductivo) que es inercial frente a 1a produccion. En
la modalidad de “redistributivo” interviene la reforma agraria co-
lectiva, individual o mixta, as{ como los procesos distributivos por
herencias familiares y fraccionamiento de sociedades, cooperati-
vas o asociaciones de productores.

Para completar el cuadro de posibles transacciones, falta por inte-
grar los fenémenos de compraventa o sancién a través de instru-
mentos juridicos del Estado como la expropiacién para reforma
agraria o la reforma urbana, o la extincién del derecho del domi-
nio por inexplotacién agropecuaria o por enriquecimiento ilicito.
Estas tierras alimentan el mercado una vez sean adoptadas las de-
cisiones finales a este respecto.

Finalmente, hay que contabilizar las superficies de tierra pendientes
de ingresar al catastro por falta de la legalizacién del titulo de propiedad;
al conciliar el célculo de la frontera econémica con el total del catastro
(descontando los resguardos indigenas, el predio Putumayo y las 4reas
urbanas), resulta que ain est4d pendiente la construccién de la propiedad
sobre 5.0 millones de hectéreas rurales vinculadas a la actividad econémi-
ca; esta cantidad de tierras conforma entonces un mercado potencial.

4. La factibilidad del mercado en términos cuantitativos
y su caracterizacion

Partiendo de la superficie de uso actual y potencial de los suelos,
de 114 millones de hectéreas, se puede estimar que, de éstas, 52,2 millo-
nes de hectéreas pertenecen a la frontera econémica y 61,6 millones de
hectéreas estan fuera de la frontera.

Las operaciones del mercado calculadas por fuera de la frontera
pueden oscilar entre 3,4 y 5,7 millones de hectéreas; se estima que un
mercado de esta magnitud, que representa menos del 10% de la superfi-
cie disponible, puede estabilizar dichas 4reas. Para los proyectos de
ecoturismo no se recomienda la transicién de la propiedad hacia el Esta-
do; basta con la suscripcién de un contrato entre el Estado y la empresa
privada por el tiempo de duracién del proyecto.

Dentro de la Frontera Econémica, se estima que 20 millones de
hectdreas pueden transarse en alguno de los posibles mercados, pero su
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velocidad depende de la situacién macroeconémica y de la inversién
estatal en programas como la Reforma Agraria. No obstante, en el cua-
dro 2 se presenta una evaluacién de la magnitud posible de los mercados
a un horizonte de 12 afios, bajo un escenario de intervencién mixima de
la Reforma Agraria de acuerdo con la Ley 160 de 1994; tiene como
fuentes de informacién los planes de dotacién de tierra para indigenas,
los cambios en la descomposicién de la mediana propiedad entre 1984-
1997, 1a disminucién de la ruralidad para ampliacién de cascos urbanos,
la probabilidad real de extincién del dominio y la expropiacién, tal como
se indica en el cuadro 2.

S. Condiciones propicias para que haya mercado de tierras

Las dificultades para construir el mercado de tierras reflejan los pro-
blemas del bajo crecimiento y desarrollo del sector rural. El ambiente po-
litico y econémico se ird ajustando a los requerimientos en la medida en
que avancen los acuerdos de paz; la seguridad es una condicion sine qua
non para alcanzar el escenario adecuado. Mientras ello se logra, aunque se
adopten otros cambios, siempre se estar4 tratando de alcanzar el punto de
equilibrio, y las distorsiones serdn directamente proporcionales al ambiente
politico y econémico vigente. Con estas salvedades, se har4 referencia a
los ajustes viables y necesarios para dinamizar el mercado de tierras:

5.1 Organizacion espacial dgil

El Estado, aprovechando la coyuntura propicia que brinda el orde-
namiento territorial previsto en la Ley 187/97, tiene que acelerar las de-
finiciones incluidas en la estructura general y estructura micro de este
articulo. Con este fin, conviene que trace los linderos en el uso potencial
adecuado del suelo, lo cual equivale a contar con la regla de oro para
desarrollar el mercado. El cierre de la frontera econémica se puede sefia-
lar con la creacién de las zonas de reserva campesina y de desarrollo
empresarial, y con los cierres internos de los perimetros urbanos pro-
yectados con las Zonas de Reserva Agropecuaria (normas de descentra-
lizacién administrativa y fiscal). Esta politica se ampliaria para la mayo-
ria de los municipios.
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Cuadro 2

AREAS DENTRO Y FUERA DE LA FRONTERA ECONOMICA

L Fuera de la frontera econémica

2.

Tierra en propiedad privada

Tierras sin propiedad,

pero con mejoras plantadas
Tierra baldfa o de
propiedad privada

Tierra baldfa o de
propiedad privada

Tierra baldfa o de
propiedad privada

Tierra baldfa

Subtotal

IL En lafrontera econémica

10.

11.

Tierra en propiedad privada
Tierras en propiedad privada
direas extractivas y servicios
priblicos

Tierra en propiedad privada
en éreas de riesgos

Tierra en propiedad privada

Tierra en propiedad privada

Tierra en propiedad privada

Tierras en propiedad privada
(célculo a doce aflos)

Tierra en propiedad privada
(célculo a doce ailos)

Tierra en propiedad privada
Expropiacién

Tierra con potencial de
extincién

Tierras en posesién
(legalizacién de la propiedad)

Subtotal

Mercado terminal al Estado
Mercado terminal al Estado

Mercado terminal para
indfgenas

Mercado terminal para
proyectos de ecoturismo
Mercado terminal transitorio
éireas extractivas

Mercado terminal - negritudes

Mercado terminal a indfgenas

Mercado terminal transitorio;

Mercado terminal transitorio

Mercado terminal, ensancha-
miento, turismo, industria
Mercado redistributivo
Reforma Agraria

Mercado redistributivo por
herencias, parcelaciones,
divisi6n de sociedades
Mercado concentrador

Mercado lineal u horizontal

Mercado para redistribucién

Mercado para redistribucién .

Mercado potencial

1,0 - 1,5
05 -10
08 -10
0,2 -0,6
05 -10

04 - 0,6
34 -5,7

0,1 -0,2
0,1 - 0,2
08 -1,0
05 -08
27 -30

05 -10

1,0 -2,0
40 -50
05 -10

1,0 - 1,5

40 - 50

15,2 - 20,7

Bosques colonizados;
Parques naturales
Liberacién de bosques
colonizados

Bosques no colonizados

Bosque colonizado
o plantado
Bosque no colonizado

0 péramo
Bosque colonizado

Pastos y malezas
Pastos y malezas
Agricola y pastos
Maleza y rastrojos
Bosques plantados
Agricola; pecuario

Pastos y bosques
naturales

Agricola y pastos
Agricola, pecuario
Agricola, pecuario

Agricola, palstos. bosques
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El sefialamiento concreto de las zonas con riesgos climatolégicos:
sismos, inundaciones, volcanes; la delimitacién de ciénagas y playones,
asf como las édreas potenciales extractivas se constituyen en otras deci-
siones urgentes para evitar que factores sorpresivos afecten el mercado.
Estos accidentes est4n ampliamente diagnosticados en diferentes depen-
dencias oficiales; lo que falta por precisar al respecto requiere de estu-
dios muy sencillos de identificacién y mensura, como es el caso de la
delimitacién de las ciénagas y playones a través del Incora; el radio de
riesgo estimado por oficinas de prevencién; los planes de Ecopetrol, el
Ministerio de Minas y Energfa, etc. Sobre una organizaci6n espacial como
se sugiere, y ademas concertada, se estructurarian los Planes Municipa-
les de Desarrollo, los cuales tendrfan como soporte las cartas prediales
respectivas.

Los organismos del medio ambiente tienen la competencia y res-
ponsabilidad de indicarle al pais hasta d6nde aprobarén estudios de sus-
traccion de la reserva natural que contempla la Ley 2*/59 para habilitar
asentamientos campesinos, las 4reas definitivas de parques naturales as{
como los pardmetros para proteccién de rios, mares y quebradas. Cada
municipio definir4 el avance territorial de sus perimetros urbanos y el
mapa vial, hasta las vias de tercer nivel.

Finalmente, el Gobierno (Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural y el Incora), en cumplimiento de 1a Ley 160/94, puede agilizar los
estudios socioeconémicos de dotacién de tierras para las comunidades
indigenas, partiendo del balance en el uso actual de los terrenos adjudi-
cados, de su hébitat y de su vinculo a las economias de mercado, con el
fin de indicarle al pais el limite de crecimiento para los resguardos indi-
genas.

5.2 Disminucién de la incertidumbre del mercado

Esta disminucién de la incertidumbre del mercado se logra con el
establecimiento de reglas de juego claras para la oferta y para la deman-
da. La matriz de origen y uso de la tierra rural, como resultado de la
zonificacién municipal, serd piblica en todos los niveles. En los linderos
de cada sector donde cambia el uso potencial, o la modalidad del merca-
do, se recomienda el disefio de avisos, vallas u otro medio divulgativo
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(mapas, carteleras piiblicas), que sefialen los linderos precisos e identifi-
quen las caracteristicas naturales; también se debe informar sobre
inmuebles afectados por procesos de extincién, expropiacién, embargos,
riesgos u otros similares.

Es necesario unificar o cuando menos hacer consistentes los di-
versos canales institucionales que emiten informacién al mercado. Por
ejemplo, hay divergencias entre las dreas catastradas con la division fisi-
ca real de las propiedades; las operaciones registradas en instrumentos
publicos no coinciden con el catastro o con las de las notarfas; el Incora
y la Fiscalfa, como fuentes primarias de informacién en las transaccio-
nes, estdn desconectados del catastro y del registro. Esta polarizacién en
el tramite hace onerosas las transacciones y deja espacios a la especula-
cién, ya que los negocios de tierra o las decisiones del Estado (extin-
cién, expropiacién o clarificacién), o la concertacién en el uso deberian
inscribirse automdaticamente en los registros y catastros. De no ser asf,
los engaiios y los problemas juridicos sobre la propiedad continuarén
afectando el mercado.

Otra medida de transparencia es la relacionada con la planimetria
que se utiliza para la identificacién de los inmuebles rurales. Es urgente
aplicar la metodologia de planos catastrales con coordenadas universales
para resolver las discrepancias por las modificaciones de linderos natura-
les (cambios en las cuencas de los rios 0 quebradas, traslado de cercas,
desaparicion de mojones, desvios viales). La superposicién de 4reas, por
planos, linderos o medidas, crea conflictos que distorsionan la informa-
cién y generan desconfianza en los agentes. Como estrategia se puede
establecer que en cada operacién del mercado se revisen y concilien las
diferencias y que los interesados eleven a escritura piiblica para protocolizar
el nuevo plano con la identificacién actualizada de los inmuebles. En la
actualidad los datos sobre la propiedad con base en el DANE, IGAC y los
catastros se basan en criterios distintos y por tanto impiden la realizacién
de comparaciones para la construccién de hip6tesis coherentes; comin-
mente, estas fuentes se excluyen del anélisis en el disefio de la planeacién
del sector rural o se ajustan a criterio de los investigadores.

Aparte del atraso e inconsistencias de las bases de informacién, es
preciso repasar otros ajustes que el catastro ha realizado en los datos
sobre la estructura de la propiedad y que podrian ser discutibles:
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El catastro incluye las dreas destinadas a los resguardos indigenas
(28 millones de hectéreas), el predio Putumayo (5 millones de hec-
tdreas), y superficies de propiedad municipal, departamental y na-
cional (5,3 millones de hectireas, aproximadamente); son en suma
38 millones de hectireas que alteran los indices de concentracién
y de anélisis de tenencia de la tierra.

Contabiliza 1,3 millones de hectéreas, de 1,9 millones de propie-
tarios, cuyo objetivo es la vivienda rural, pero que llevan a sobredi-
mensionar el problema del minifundio en los estudios.

En la estructura predial del pais no se reflejan las propiedades en
comin y pro indiviso, ni las empresas colectivas o sociedades que
descompone la propiedad; este tipo de clasificacién se desprecia
por cuanto los terrenos continiian figurando en su tamafio original;
no se les han modificado los niveles de concentracién. Seria con-
veniente que esta estructura de la propiedad se definiera como pro-
piedad per cdpita por cada persona natural o juridica propietaria.
Hay doble contabilizacién en el catastro. Se detecta en los casos
en que el 4rea catastrada supera la superficie departamental; ello
puede originarse en los procesos de extincién del dominio priva-
do, que revierte a favor de la Nacién en el momento de la senten-
cia pero que a través del tiempo vuelve a los particulares y de esta
manera hay duplicidad en la base de datos. También se ocasiona-
ria por los procesos de prescripcién adquisitiva de los inmuebles,
cuando el bien era propiedad privada antes del proceso juridico.
Para evaluar la tenencia de la tierra y sus grados de concentracién
se mide el tamafio con base en la unidad-hectéreas, sin definir este
tamaiio en funcién de la zona y de la potencialidad de la tierra. La
solucién es cambiar el pardmetro de hectdreas por el de Unidad
Agricola Familiar. Esta variable agregada sintetiza la calidad de
los suelos, su localizacién y productividad.

La concentracién hasta ahora se mide con el indice de Gini calcu-
lado con el tamafio de los predios, pero no hay evaluaciones con
respecto a la concentraci6n por propietarios, debido a que se reali-
zan cruces de informacién del catastro interdepartamental. Un in-
dice de concentraci6n, basado en la cantidad de UAF que posee
cada propietario a nivel nacional, indicaria de manera més real la
magnitud de la concentracién de la tierra.
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. Se desestima la correlacion superficie rural-catastro-registro. La
construccion de la propiedad (por falta de titulacién y de registro)
estd rezagada entre 4 y 5 millones de hectéreas dentro de la fronte-
ra econémica, lo cual equivale a un 9% de ésta. En esta forma se
impide el fortalecimiento fiscal de los municipios. La titulacién
faltante exige barridos sisteméticos y economias de escala en la
gestién publica. Con este fin no sélo se debe intervenir segin las
necesidades de 1a demanda, sino ademds de acuerdo con las prio-
ridades que se definan por los faltantes de catastro (Ley 160/94).

. La organizacion regional y subregional del registro y del catastro
no guardan correspondencia mutua. Lo mis recomendable, en este
caso, es unificar institucionalmente estos dos tipos de trdmites.

. Otro cuello de botella son las notarias, cuya jurisdiccién para la
protocolizacién de las transacciones es nacional. A pesar de que
las notarfas dan fe y reconocen formalmente todas las operacio-
nes, no tienen ningin tipo de vinculos con el registro ni con el
catastro. La solucién es crear el canal de informacién directo de
las notarfas hacia los registros; en esta forma se disminuiria el tiem-
po requerido para registrar, una vez que la negociacion se realiza
en firme.

5.3 Remodelacion de las bases legales y reglamentarias
que referencian este mercado

Al igual que otros aspectos de la vida nacional, las regulaciones
atinentes a la propiedad rural est4n dispersas; son contradictorias en su
aplicacién y en la cuantificacién sobre la propiedad y uso de la tierra y
se constituyen en factores desconocidos, o mejor, privilegiados de la
informacién. El camino m4s indicado seria reunir y hacer coherente la
normatividad vigente para dar sefiales precisas al mercado; de igual
manera, todos los lineamientos al respecto deberian quedar en un estatu-
to de facil comprensién; por ejemplo, se podria tener un compendio acerca
de las reservas agropecuarias y de sus reglas de administraci6n, el cual
ademads incluiria las leyes y la normatividad sobre la descentralizacion,
reservas campesinas y de desarrollo empresarial (Ley 160/94); reservas
para resguardos indigenas; reservas ambientales (Ley 2/59); zonas pro-
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tectoras; zonas de amortiguamiento; reservas petroleras y mineras y zo-
nas circunvecinas a rios, quebradas, ciénagas, playones, playas, servi-
dumbres petroleras y gasiferas, entre otras. También seria necesario re-
unir las normas sobre extincién del derecho de dominio privado por
inexplotacién de la tierra, cultivos ilicitos, deterioro del medio ambiente
y enriquecimiento ilicito.

Es importante legislar sobre el inventario de tierras de propiedad
del Estado en todos los niveles, nacional, descentralizado, departamen-
tal y municipal, incluido el sector financiero oficial. Asi se pueden orde-
nar las tierras en funcién de su uso, a fin de permitir que el Estado reser-
ve las tierras estrictamente necesarias para su gestién y que las demads se
incorporen a la produccién. De la misma forma, la legislacién pertinente
puede favorecer el tramite de extincién, expropiacién, clarificacién, ti-
tulacién de baldfos, compras para reforma agraria o programas de vi-
vienda; asi el Estado cumpliria las funciones que le corresponden como
regulador de la propiedad (con una mayor eficiencia en la solucién de
conflictos) y de fiscalizador respecto al uso de la tierra.

Un aspecto muy importante es la revision de la legislacién de subsi-
dios al sector agropecuario. Se requiere que los subsidios correspondan a
una politica integral y flexible orientada a incentivar proyectos empresa-
riales y no a factores productivos aislados, de tal manera que sea posible
construir los precios de la tierra a la par que se remuneran los demds
factores productivos. El mandato establecido por ley (que ordena el sub-
sidio de un factor productivo como la tierra) tiene efectos especulativos
automadticos, impulsa los precios a niveles superiores a los que indicarfa
la renta efectiva percibida por el uso de la misma tierra o del factor a
subsidiar y crea presiones adicionales sobre la demanda aparente.

5.4 Disefio de nuevos incentivos para mejorar la base
del mercado y la tarifa del impuesto predial

El enfoque de tributacién de la tierra rural en cabeza de las adminis-
traciones municipales puede ser més progresivo; hasta ahora la politica en
este sentido es pasiva; ademds, falta investigacion al respecto. En algu-
nos casos, se tributa con base en el tamafio de las fincas, independiente-
mente de la zona, de la infraestructura y del uso estratégico sefialado en
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el ordenamiento territorial; en otros casos, la tributacién se fundamenta
en el avalio catastral, con los problemas implicitos en esta variable.

5.4.1 Ajustes en la base de tributacion de las tierras rurales

Gradualmente se puede avanzar hacia construir la base tributaria
por zonas, con incentivos directamente proporcionales al uso 6ptimo
previsto en los planes municipales para tales zonas. Para cada zona, las
tarifas impositivas se graduarian de acuerdo con el tamaifio de las fincas
medido en UAF segin concertacién local. En las zonas con aptitud
agropecuaria la tarifa impositiva se incrementarfa segin el tamaiio; en
las zonas de proteccién ecol6gica y de reservas las tarifas deben ser las
mismas, independiente del tamaiio.

Para las éreas turisticas, de uso industrial, o de explotacién no
agropecuaria en el sector rural, la tarifa es progresiva en funcién del
tamaifio, pero no medido por UAF sino por hectireas o metros cuadra-
dos, similar a la politica urbana. Las 4reas de riesgo natural tributarian
un porcentaje del impuesto en zonas aptas para el desarrollo agropecuario.
Las zonas de reserva forestal adecuadamente conservadas tendrian la
tarifa mas baja del impuesto predial.

Los costos de transferencia y, en general, la inequitativa politica
tributaria, profundizan la brecha existente entre avallios comerciales y el
costo fiscal de los terrenos. La solucién es que una vez zonificado el uso
del suelo se construyan, con base en la estratificacién municipal aproba-
da por el DNP y el tamaiio de los inmuebles, férmulas m4s universales y
equitativas para la tributacién. Los cambios en las bases del tributo pue-
den tomar como punto de partida el tamafio de la propiedad, clasificado
en términos de la UAF concertada y aprobada por los CMDR en cada
zona apta para la produccién agropecuaria; los limites de la UAF se
definirian de acuerdo con la productividad promedio del suelo y oscila-
rian entre 3 hectdreas como minimo y 40 hectdreas como méaximo; pla-
nificar menos de 3 hectéreas significarfa un incentivo al minifundio, y
mas de 40 hectdreas indicaria que la tierra estd mal clasificada dentro del
mapa de suelos productivos.

La siguiente es la calificacién técnica que se sugiere para la peque-
fia, mediana y grande propiedad, teniendo en cuenta las propuestas de este
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articulo; aunque todavia hay una gran subjetividad al respecto, cuando se
depure la rentabilidad de la tenencia de la tierra, excluyendo las 4reas de
reserva forestal o proteccion, los resguardos, etc., quiz4 los predios produc-
tivos de mayor extensién se ubiquen en un tamafio mdximo de 1.000 ha.

Pequeiia propiedadhasta 3 UAF
Mediana propiedad més de 3 hasta 10 UAF
Grande propiedad mayor de 10 UAF

El ejercicio de ajuste, para llegar a esta clasificacién, requiere del
célculo del avalio minimo por una hectirea en el pafs, es decir, el estima-
do del valor intrinseco de la tierra productiva localizada en una zona apta
marginal; este concepto serfa el avalilo minimo fiscal (AMF). Con el AMF
ponderado por la extensi6n tributarfan los propietarios de las zonas fores-
tales o de reserva y todos los propietarios de tierra localizados fuera de la
frontera econ6mica. De igual forma, para buscar la linea de equidad en la
tributacién predial, el esquema se completaria con el avaliio fiscal por
UAF (AFU), igual para todos los sectores con aptitud agroecol6gica, sin
interesar la superficie necesaria para satisfacer los requisitos de la Unidad
Agricola Familiar en términos de ingresos (tres salarios minimos mensua-
les); todos los propietarios en el pais tributarfan de manera equivalente por
cada UAF que posean, o en proporcion a ésta, como ocurrirfa con aquellos
que pueden tener menos de una UAF en las zonas minifundistas.

Las 4reas cuyo uso es extrarrural tributarfan segin el método ur-
bano para vivienda y servicios o el método del sector industrial para las
dreas dedicadas a este uso. Los cambios en las tarifas del tributo ten-
drian estricta relacién con las bases que a continuacién se describen en
orden ascendente:

a.  Zonas forestales o de proteccién en frontera econémica o Merca-
dos Terminales Espaciales de fuera de la frontera: estas zonas ten-
drfan la menor tarifa (1 por mil del AMF x el nimero de hectéreas
y metros cuadrados).

b.  Zonas agroecolégicas ttiles: la tarifa seria del 3 por mil sobre el
AFU hasta el tamaiio de una UAF, o proporcional para superficies
inferiores.

c.  Zonas agroecoldgicas iitiles, que superen la UAF hasta 3 UAF: la
tarifa seria del 3 por mil, mds el 1 por mil por cada estrato adicio-
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nal en que el predio sea clasificado por el municipio; ejemplo: en
estrato 1, la tarifa total serfa de 3 + 1 = 4 por mil.

d.  Zonas agroecolégicas itiles que superen las 3 UAF hasta las 10
UAF: la tarifa serfa igual a la anterior, pero se adicionariaenel 1,5
por mil por cada estrato ascendente de clasificacién. Ejemplo: en
el estrato 1, el 3 + 1,5 = 4,5 por mil. En el estrato 2, la tarifa seria
de 3 + 3 = 6 por mil.

e.  Zonas agroecoldgicas itiles que superen las 10 UAF: la tarifa se-
ria igual al caso (c), o sea, el 3 por mil, més 2 por mil por cada
estrato del municipio; por ejemplo, en el estrato 6, la tarifa seria de
el 3 +2(6) = 15 por mil.

A cada predio se le aplicaria esta metodologia en distintas propor-
ciones, como se ha explicado, de acuerdo con el tamafio total del predio
y con el estrato al que pertenezca.

Otros incentivos tienen relacién con el efecto devolutivo que es-
peran los contribuyentes en servicios u obras comunitarias para la zona.
Es posible concertar a través de los planes municipales las inversiones
en directa proporcién al aporte programado o lo recaudado en la zona.
El autoavaliio es importante para corregir las bases catastrales en lo con-
cerniente al valor agregado a los predios a través de mejoras (entendidas
éstas como todas las modificaciones que tenga el suelo atribuibles al
trabajo humano); de las inversiones tangibles realizadas en el predio; en
la primera fase, se podria exonerar a los propietarios del impuesto cau-
sado por estos conceptos para permitir 1a mejor construccién de la base
catastral del municipio.

La base catastral deberfa crecer anualmente al mismo ritmo del fn-
dice de Precios al Productor (IPP); en esta forma habria consistencia con
la funcién productiva y econémica que se atribuye a las tierras rurales.

5.4.2 Los registros y los gastos notariales

Aparte de legislar sobre los plazos mdximos que se otorgarian para
formalizar las transacciones, es urgente avanzar sobre otros regimenes
de incentivos. Hay que introducir férmulas progresivas que exhorten a
los contratantes a manifestar la verdad de sus negociaciones; se puede
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trabajar con las notarias para que éstas emitan sefiales orientadoras, como
obligar que las promesas de venta, actas de concertacién y/o acuerdos
de negociaci6n se autentiquen en la misma notaria por un precio estdndar;
también se puede acordar el registro de documentos de confianza entre
particulares para aclarar o dejar sin validez los términos de las negocia-
ciones originales.

Los costos notariales deberian tasarse con una curva de costos
marginales decrecientes en funcién de los precios de negociacién acor-
dados; en esta forma ascenderian hasta el avalio catastral, pero lo que
exceda de este avalio, hasta el precio de negociacién, se tasaria con una
tarifa mas econémica. Asi, aunque el recaudo aumente poco, es proba-
ble que el monto de los recaudos supere al que se obtendrfa si se baja el
precio del predio a un nivel ficticio, muy cercano del avalio catastral.
Este procedimiento seria igualmente valido para los costos de registros
de instrumentos publicos.

Es preciso modificar el procedimiento, o mejor, las jurisdicciones
notariales y de registro, para acercar geogréaficamente los predios, la ofi-
cina de registro y la notaria donde se protocolicen las negociaciones.
Ast, se disminuirian los costos de transaccién y se evitarfan situaciones
dolosas que generan inseguridad a los mercados.

5.4.3 Ganancia ocasional

Este es un impuesto ineficiente, regresivo y distorsionante de los
precios de mercado. Parte de la comparacién entre precios comerciales
acordados, con el avaliio catastral, cuando en realidad tienen una estruc-
tura diferente.

El avalio catastral es una referencia al valor intrinseco de la tierra,
ya que corresponde a estudios zonales de precios promedio de la tierra,
hasta donde son técnicamente comparables los predios, sin tener en cuenta
la infraestructura predial y todos los aspectos que agregan valor a nivel
micro, como el agua, factor trascendental en la valoracién de la tierra
rural; vias internas; casas; cercas, etc., llamados todos ellos como bienes
por adhesi6n a la tierra, y que, en cambio, si estdn contenidos en los
precios comerciales.
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Los negocios efectuados en el mercado terminal espacial, termi-
nal transitorio, intermedio o redistributivo, por ser transacciones dirigi-
das a lograr que la tierra se incorpore a la actividad, de acuerdo con su
uso potencial y de conveniencia social deberfan tener costos de transfe-
rencia minimos.

Adicionalmente, el precio comercial de las tierras incluye los
inventarios agricolas, pecuarios, maquinaria, herramientas y otros que
constituyen el capitulo de activos de una finca en funcionamiento al
momento de su negociacién; como el acuerdo es integral, la promesa y
escritura se hacen por el precio global. En este caso, la politica tributaria
castiga al propietario inversionista y al productor dindmico, al cobrarle
el 30% de inversiones ejecutados con su esfuerzo (inventarios, maqui-
nas, otros). Si se toma el prototipo nacional de negocios agropecuarios
(sin agroindustria), la composicién del precio comercial de la tierra es:

%
Valor intrinseco de la tierra 45 Avalvo catastral
Agregado de mejoras (agua, vfas, cercas)* 20 No denuncia o es muy bajo
Inventarios y méquinas 35 No se debe denunciar
Total 100 Precio comercial

* Son bienes que se adhieren a los terrenos que no se incluyen en el avalio catastral.

Es evidente el castigo al empuje empresarial. Si el vendedor actuara
con ética tributaria perderia el 30% del 55% correspondiente a mejoras e
inventarios, es decir, el 16,5% del precio comercial; como esto es impro-
bable que suceda, las partes contratantes prefieren subvaluar el negocio.
Por su parte, el comprador tampoco est4 interesado en hacer explicita la
negociacién a precio comercial, por cuanto los inventarios podrian ser
de corto plazo, no susceptibles de valorizacién. Si a ello agregara los
gastos de registro y notarfa, los costos de transaccién podrian ser onero-
s0s, al punto de inducir al comprador a abandonar el negocio.

La solucién, en este caso, consiste en estimular la denuncia al fis-
co de las mejoras; hay que crear en el catastro la logistica referida a
mejoras e inversiones fijas en el sector, y cuando se realicen los nego-
cios, el avaldo y el precio deben aparecer claramente desagregados para
registrar solo el negocio de la tierra sin mejoras, inventarios y los demds
bienes por adhesién.
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5.4.4 Retencion en la fuente

Los negocios efectuados dentro de mercados terminales, y en los
mercados dindmicos, son de alto impacto social y econémico; ayudan a
resolver problemas estructurales que demandan, por otros canales, im-
portantes inversiones oficiales. Todas estas razones justifican la exone-
racién del impuesto de retencién en la fuente a las negociaciones reali-
zadas en este tipo de mercados.

6. La sostenibilidad del mercado de tierras

Para adecuar los catastros, registros y notarias hacia la organiza-
cién més fluida y transparente del sistema de informacién, no basta con
expedir decretos o resoluciones impositivas; el reto es construir princi-
pios éticos y transparentes; hay que construir la confianza entre todos,
de tal manera que sean viables todas las alternativas de negocios e inver-
siones en el campo colombiano. Estos prop6sitos obligan al anélisis de
la educacién; de la divisién del trabajo a nivel profesional, tecnolégico y
especializado, asi como del sistema que con el concurso del Estado so-
porta, con estrategias precisas, el cambio cultural de los agentes partici-
pantes.

6.1 La formacion del hombre, de la familia y del empresario
rural

Los contenidos de la educacién bésica y la creacién de escuelas
rurales deben responder a la realidad del campo, al ordenamiento terri-
torial, al uso eficiente y 6ptimo de la tierra y de sus recursos naturales.
En el campo no se garantiza el relevo generacional de otros sectores; la
juventud crece desinformada y poco o nada comprometida; la gerencia
del campo estd cansada y no se vislumbra su reemplazo mediante el
relevo generacional.

6.2 La division profesional y técnica del trabajo es obsoleta

El centralismo de las facultades universitarias inhibe el desarrollo
integral del sector; el trabajo interdisciplinario es costoso y ambivalente,
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obedece més a consensos artificiales que a lineas coherentes de progre-
so. Es urgente amplificar importantes politicas y decisiones del sector
rural. En esta forma, los profesionales del sector rural darian el viraje
para llenar los vacios del desarrollo. Es necesario que se promocionen
en las facultades agropecuarias existentes tres aspectos educativos b4si-
cos: la sociologia urbano-rural; la arquitectura rural con profesionales
capacitados en el disefio, ordenamiento y planeacién rural y la adminis-
tracién econémica rural. Con estas bases analiticas el sector podria con-
tar con profesionales integrales. Los tecnélogos complementarian sus
habilidades con el estudio de suelos, técnicas para obtener una mayor
eficiencia a nivel agricola y pecuario; manejo del medio ambiente y la
tecnologia de alimentos. Los postgrados aportarian un mayor conoci-
miento en recursos hidricos, encadenamientos agroindustriales y el po-
sicionamiento internacional del sector.

Esta organizacioén del trabajo que se sugiere puede despertar con-
troversias, como es 16gico, pero no es posible continuar con el explosivo
divorcio que hay entre lo rural y lo urbano, cimentado en conceptos
irreconciliables que llegan al extremo de fraccionar la organizacién em-
presarial de los productores.

6.3 La movilidad del mercado de tierras

Este aspecto ha sido debatido ampliamente en el seno de la Uni-
dad de Apoyo a la Reforma Agraria del IICA; se aboga por un Estado
facilitador de procesos que podria estimular y regular los desarrollos del
mercado de tierras. El Estado tiene los instrumentos para promocionar
la movilidad de este factor productivo, mediante:

. El disefio de lineas de crédito a largo plazo con redescuento para
la adquisicién de tierras rurales, con subsidios oficiales o sin ellos.
El crédito amplia la concurrencia de compradores que permane-
cen pasivos por falta de recursos propios de corto plazo.

. El empleo de la Bolsa Nacional Agropecuaria para organizar rue-
das de negocios o subastas de compraventa de tierras, pero asocia-
dos con sistemas de financiacién disefiados con entidades finan-
cieras del sector agropecuario.
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La construccién, con el concurso de la Bolsa Nacional Agropecuaria,
del inventario de tierras en arrendamiento y de sus precios de venta,
para consolidar un sistema de informacién confiable del mercado.
El levantamiento, hasta donde sea posible, de los gravidmenes a
los contratos de arrendamiento para estimular la movilidad por
esta via en el uso de las tierras rurales. Se podrian reglamentar
sistemas de leasing con tierra rural, los cuales serian concertados
a través de la Bolsa Nacional Agropecuaria.

La apertura de opciones de negocios entre los propietarios de tie-
rras y el Estado para recibir pagos en especie por impuestos de
valorizacién, renta, IVA, etcétera. Estas tierras, asi negociadas, se
venderian a través del mercado redistributivo (reforma agraria o
reforma urbana).

Recepcién de tierras en dacién de pago a través de la banca estatal
(Caja Agraria, BCH, Uconal, Granahorrar, etc.), para agilizar arre-
glos de cartera morosa; simultdneamente se evitarian los largos y
costosos tramites juridicos.

La agilizacién de los procesos de extincién del derecho de domi-
nio por inexplotacién o enriquecimiento ilicito, clarificaciéon de la
propiedad, recuperacién de baldios, expropiacién y otros, con el
fin de enviar sefiales claras a los propietarios sobre sus opciones
de entrar al mercado de tierras.

La unificacién de conceptos referentes al ordenamiento territorial
y al registro de instrumentos piiblicos y la cohesi6n de los catastros
con los registros, lo cual implica la fusién de oficinas o por lo me-
nos la creacién de unidades de servicios donde operen ambas ofi-
cinas, de catastro y de registro; también significa el acercamiento
de las notarfas mediante despachos satélites que éstas colocarian
en las oficinas de catastro y registro.

La creaci6n de brigadas o comisiones de evaluacién y seguimien-
to por muestreo del mercado de tierras para verificar el funciona-
miento sincronizado del sistema.

La colocacién en el mercado de una parte del inventario de tierras
pertenecientes al Estado que no se requieran por €ste, para su nor-
mal funcionamiento.

La modernizacién de los incentivos al sector rural, mediante un
sistema de apoyo al desarrollo de negocios competitivos que no
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demande, sin embargo, la definicion de subsidios a factores pro-
ductivos a través de leyes o de reglamentos. Por ejemplo, el subsi-
dio directo a la tierra, al agua, o en algunos casos al crédito, gene-
ran especulacion automdtica, y detras de estas decisiones surgen
nichos de corrupcién para desviar las inversiones oficiales. Con
un sistema de apoyo a las negociaciones, la demanda identificaria,
de acuerdo con las condiciones sociales y econémicas de cada re-
gion, el factor productivo critico, objeto de fomento. Los incenti-
vos entonces se utilizarian con este propésito, con base en proyec-
tos concertados, con lo cual se disminuiria el espacio para los
agentes extrafios y para la especulacién.

Con el prop6sito de buscar y apalancar recursos de capital desde
el sector financiero hacia el sector rural, con el concurso de enti-
dades diferentes a la Caja Agraria, se recomienda: concertar con-
venios de reciprocidad con entidades financieras, empleando para
tal fin depésitos propios del Estado, el PAC de subsidios en efecti-
vo y los subsidios de cooperativas. El sector cooperativo puede
ser la opcién propicia.

Como incentivo para el pago de predios negociados en los progra-
mas de reforma agraria se propone que se eleve la rentabilidad de
los bonos agrarios, Ley 160 de 1994, al 100% del IPC y que se
haga atractivo el sistema de pago de impuestos e inversién en
privatizacién con los bonos agrarios. La ampliacién del mercado
secundario de bonos, involucrando a la Caja Agraria para que
redescuente y reciba bonos como parte de pago de deudas venci-
das, se sefiala también como una opci6n alternativa de pago.
Con el objetivo de garantizar la sostenibilidad econémica de los
proyectos empresariales generados en el mercado de tierras, se
recomienda la promocién de alianzas, via contratos o convenios,
con los sectores agroindustriales, empresas de exportacién y fun-
daciones de apoyo a la microempresa que redescuentan ante el
IFI1. Para el efecto se pueden emplear incentivos de tipo tributario
o financiero (la tasa y margen de redescuento) para los sectores de
transformacion y comercializacién interesados en negocios de re-
forma agraria.

Para promover la integralidad del mercado de tierras, se precisala
convergencia de los diferentes instrumentos de politica coinciden-
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tes con reforma agraria, tales como el ICR, el CIF, el Fondo Em-
prender, el Plan de Modernizacién y Generacién de Empleo, etcé-
tera. El DNP y el Magdr concertarian los recursos respectivos con
las entidades correspondientes. - '

6.4 La construccion de los precios de mercado

La aproximaci6n a una franja de precios de la tierra involucra las

modalidades de mercado de tierras, la dinimica de transacciones, el entor-
no socioeconémico, el uso planificado de los suelos y el grado de conflic-
to social. Los precios de la tierra gravitan alrededor de criterios diversos,
que a continuacién se mencionan.

En el mercado terminal espacial que est4 localizado fuera de la
frontera econémica, y que incluye reservas forestales y protecto-
ras, el precio de la tierra no tiene la referencia de la renta, sino que
tiende a acercarse al avaluo catastral vigente, més el precio adicio-
nal que podria alcanzar por las mejoras externas o internas que
tengan los terrenos.

En el mercado espacial terminal o transitorio dentro de la frontera
econémica, el precio puede ser aproximado al AFU de la zona
mas homogénea dentro del municipio, una vez se obtenga una
media ponderada del valor por hectirea de acuerdo con la exten-
si6n de los terrenos considerados.

En el mercado para redistribucién, cuando las tierras estdn bajo
procesos de extincién del derecho del dominio, el precio tiende a
cero o0 es cero; pero cuando es por expropiacion el precio se fija en
los estrados judiciales y es exageradamente alto. En este caso, la
sancién, que es la expropiacién, se convierte en un premio, por
cuanto se le paga al propietario que se negé a la concertacién un
monto superior al precio comercial que habria alcanzado la tierra
en el mismo lapso de tiempo en que permanece en proceso, dado
que se indemniza por el lucro cesante y dafio emergente liquidado
segun los ingresos 6ptimos de la finca, que la hacen impagable
para las familias campesinas beneficiarias de tales tierras (deben
asumir el 30% de la indemnizacién). Asi, es conveniente investi-
gar con el Incora qué ha pasado con estos litigios de expropiacién
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y el estado de la cartera de los predios adjudicados; es altamente
dudoso el alcance real, tal como est4 vigente, de este instrumento
jurfdico de adquisicién de tierras para reforma agraria.

. En el mercado horizontal de tierras que se realiza entre grandes,
entre medianos o entre pequefios, no hay diferencias profundas
entre los precios de la oferta con respecto a los precios de la deman-
da, dado que en las negociaciones participan agentes compradores
y vendedores con similar poder de negociacién. Adicionalmente
en este tipo de mercados, los costos de oportunidad en el consumo
de los factores productivos se mueven con similar tendencia.

La construccién del precio de la tierra rural debe entenderse como
un proceso de aproximaciones sucesivas y no como el resultado del cri-
terio de avaluadores aislados. Su sistematizacién requiere, para comen-
zar, de la construccién de franjas de precios que respondan a los andlisis
técnicos que se hagan en las diferentes zonas aptas agroecolégicamente
y que caractericen municipalmente el precio intrfnseco de la tierra, de
acuerdo con los tipos de suelos, con la cercania a los centros de distribu-
cién, con los niveles tecnolégicos establecidos y con el potencial pro-
ductivo; se requiere restar del precio de la tierra la valorizacién adicio-
nal por concepto de externalidades.

Con la franja de precios (méximo-minimo) del valor intrinseco de
la tierra asf construida, el ejercicio tedrico se aborda para el valor agre-
gado de las mejoras; es necesario enfatizar en la definicién del valor
adicional de la tierra obtenido por el establecimiento de infraestructura
de aguas (pozos, reservorios, canales), cercas, pastos, vias internas, has-
ta lograr el consenso de fincas-tipo zonales con estimaciones de precios
intrinsecos para distintos tamaiios y el cdlculo de las mejoras, de acuer-
do con las lineas productivas.

La recomendaci6n es construir franjas de precios maximos zonales
para fincas tipo. Estas franjas de precios servirfan para orientar el mercado,
pero a la vez dejarian en libertad a compradores y a vendedores para
definir un precio de negociacién, de acuerdo con las diferencias que
puedan existir entre los predios a negociar con respecto a la finca tipo.

No obstante estas orientaciones zonales, las técnicas de cuantifica-
cién de precios de la tierra deben avanzar hacia metodologias especffi-
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cas, una vez se tenga definido el inmueble en negociacién, sobre todo
para los casos de mercados redistributivos o concentradores, donde los
contratantes no tienen similar capacidad de negociacién. Lo més conve-
niente es innovar en formulaciones transparentes para la demanda y la
oferta, con base en la remuneracién de todos los factores productivos
que intervienen en la produccién agropecuaria.

La tierra es una variable dependiente de todos los dem4s factores
remunerados, de acuerdo con la racionalidad econ6mica tanto del com-
prador como del vendedor. En otros términos, partiendo del mismo pro-
yecto productivo viable, patrones de costos y precios concertados para
lazonay la TIR esperada, se simula la proyeccién financiera y econémi-
ca al horizonte del crédito (12 a 15 afios), comparativa asi:

Cuadro 3
FACTORES PARA LA PROYECCION ECONOMICA Y FINANCIERA

A. Egresos Precio “X” Precio “Y”

Tierra Tasa renta local (X x% local) Crédito DTF + 2 (pequeiio producctor) (YX%)

Adecuaciones Crédito DTF + 10 Mano de obra propia, subsidios de
(productor grande) materiasles y jornales
(mano de obra, materiales)

Capital de trabajo Crédito DTF + 10 Crédito DTF + 2 (mano de obra més insumos)
(insumos) (mano de obra propia)

Gestién empresarial ~ Gerencia propia Crédito DTF + 2 (gesti6n) impuesto predial
Tasa (16% de X) 5%de Y

B. Ingresos

Precios de venta Precios XQ Precios XQ

Al proyectar este negocio a 12 afios y cuando en los dos casos,
tanto para vendedor como para comprador, se obtenga igual TIR (finan-
cieray econ6mica preestablecidas), en ese punto identificamos el precio
real de mercado, obtenido de las condiciones especificas que surgen de
un terreno con potencial agropecuario. Este punto corresponde a la me-
jor alternativa de produccion, con tasas de retorno econémico y finan-
ciero preestablecidas.
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Es posible que el precio “X” del vendedor sea inferior al precio
“Y” del comprador, debido a las ventajas que surgen como resultado de
la politica agropecuaria en apoyos, incentivos y subsidios. Si el compra-
dor paga més que el precio “X” de la tierra, estd haciendo una transfe-
rencia directa al vendedor en la suma que supere “X”, probablemente en
un mercado redistributivo. Si negocia por menos del precio “X”, el com-
prador obtiene una ganancia real. En el mercado concentrador varia la
situacion, el pequefio propietario debe pedir por su tierra “Y”; si rebaja,
bajo las condiciones de esta simulacién, est4 perdiendo a favor del com-
prador.

7. Experiencias pricticas

La experiencia adelantada en cinco municipios piloto de reforma
agraria, donde se analiz6 paso por paso la actividad de los agentes del
mercado y las distorsiones en el mercado de tierras, muestra los siguien-
tes aspectos:

. La asignacién de predios o el apoyo a la negociacién voluntaria de
tierras en zonas aledafias a 4reas indigenas distorsiona la Politica
de Mercado de Tierras (PMT). El Estado otorga un subsidio del
70% para compra de tierras en esas zonas, pero como los indige-
nas tienen pretensiones de extender las dreas de resguardo, obli-
gan al Estado a renegociar los predios que antes se habfan transado
voluntariamente por intervencién directa. Con ello el Estado otor-
ga un subsidio del 70% para luego comprar las mismas tierras en
mejores condiciones de venta para los propietarios; en esta forma
el beneficiario termina doblemente premiado.

. Entre 1995 y 1997, se ofrecieron en venta todos los predios que se
habian inscrito para los programas de reforma agraria en afios an-
teriores y que estaban haciendo cola en las oficinas publicas; lo
que significa que en esos afios no oper6 en realidad el mercado
hacia la canalizacién de nuevas ofertas de tierras.

. Hay campesinos que han recibido tierra y la han arrendado, con-
virtiéndose en rentistas; el Estado, por su parte, no ha aplicado
sancién alguna. En muchos proyectos de la Costa y otros departa-
mentos se esté planteando el alquiler de pastos para poder obtener
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ingresos en los primeros afios y asi poder pagar el 30% del crédito
de compra de tierras. Ello podria permitirse si obedece a una pro-
gramacion para los primeros afios del programa, pero no como un
ingreso permanente.

En la calificacién de los beneficiarios se castiga el hecho de po-
seer mds activos y/o ahorros, con lo cual se estarfa dejando por
fuera a los ma4s capacitados para realizar los proyectos y a los que
disponen de algunos recursos que pueden aportar para iniciar el
negocio con algin capital y con un menor nivel de endeudamien-
to. En realidad, aunque se pretenda lo contrario, el proceso de PMT
siempre serd selectivo. Lo que se plantea a los CMDR es que ha-
gan programas alternativos para los demandantes mds pobres que
no tienen c6mo endeudarse; no todos pueden aspirar a ser propie-
tarios de tierras. Podrfan articularse a programas como el PGE o
como asalariados en microempresas, etcétera.

Baldios de reciente asignacién también se estdn ofreciendo en el
PMT. El Estado deber4 exigir a esos propietarios que cumplan las
obligaciones que tienen pendientes. Si se habilitan esos predios
para el PMT, el Estado estarfa privilegiando a alguien que, prime-
ro, recibi6 gratis la tierra y, luego, se beneficia con el 70% otorga-
do por el Estado para negociar tierras. La sociedad estaria permi-
tiendo un traslado de ingresos a alguien que ya fue beneficiado y
no cumplié con los compromisos adquiridos de explotar el predio.
Es necesario tener en cuenta que antes de la Ley 160/94, se adjudi-
caban predios baldios de hasta de 3.000 ha.

En la Costa Atléntica hay casos de campesinos que estén en terre-
nos baldios y que esperan que el Estado se los asigne; pero ade-
mds, se presentan también como beneficiarios del PMT. En esta
forma le apuestan a dos opciones para beneficiarse con los progra-
mas, aunque preferirian la titulacién de baldios. El Estado no tiene
informacién local para poder controlar este doble beneficio y para
depurar la demanda.

En el caso de ciénagas y playones, los terratenientes avanzan apro-
pidndose de tierras, mientras los campesinos se ubican alli como
poseedores, por lo cual hay permanentes conflictos. Se requiere
deslindar la propiedad para tener claro cudles de esas dreas pueden
entrar o no al MT. Estas tierras (baldios) compiten con el MT.
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Hay distorsiones serias en la demanda por el proceso de inscrip-
cién de beneficiarios. El Estado califica los formularios de ins-
cripcién de una manera poco rigurosa y no hace muestreos o che-
queos de la informacién suministrada; por ello en los registros se
involucra a mucha gente que no reline los requisitos, pero que pre-
siona artificialmente sobre la demanda.

Hay propietarios de predios que manipulan la demanda; sefialan a
los usuarios a quienes debe entregarse el predio (generalmente los
que han sido sus trabajadores); por tal condicién, estos beneficia-
rios no tienen poder para negociar el precio, el cual es impuesto
por el propietario con consentimiento de funcionarios piblicos y
sin tener en cuenta el proyecto productivo. Los mismos beneficia-
rios presionan para que el predio se les asigne y apoyan el precio
fijado por el propietario. En Sucre un propietario dijo que vendia
su predio si se lo asignaban a los hijos y familiares.

En otros casos, hay propietarios de un municipio que ofrecen el
predio en venta, pero quieren que los beneficiarios sean de otro
municipio (caso de San Benito donde se quiere que los beneficia-
rios sean del municipio de Betulia).

Hay proyectos productivos que se concertan con funcionarios de
la Caja Agraria a nivel local y/o regional; pero después llegan a las
oficinas de Bogot4 y alli cambian los criterios de evaluacién del
proyecto y se rechazan o devuelven (problemas de coordinacién y
manejo de patrones rigidos de costos en Bogot4 que no consideran
las situaciones locales).

Hay casos de propietarios que se quedan hasta dos afios adminis-
trando la finca porque, segtin ellos, los campesinos no saben. Pero
después, ;quién los saca y les quita su influencia sobre los benefi-
ciarios?

Puede haber predios de parceleros del Incora que estdn entrando al
mercado. Ello porque en la Junta Directiva de esta entidad se rea-
lizan solicitudes para vender parcelas a las cuales no se les hace un
andlisis técnico. Ello indica que el Estado ha asignado predios y
después permite que se vendan y se acceda a subsidios, sin que el
propietario haya cumplido con los compromisos adquiridos.
Una distorsién que se not6 a fines de 1996, en el afdn de cumplir
con las metas presupuestadas, fue la contabilizacién en la ejecu-
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cién de predios que solo quedaron comprometidos mediante ac-
tas, para entrega posterior de subsidios y de crédito de la Caja
Agraria. Esto distorsiona la visién macro de la dindmica del mer-
cado de tierras.

Los precios de la tierra aumentaron apreciablemente en 1996-1997,
en comparacion con afios anteriores. Ello obedece, en unos casos,
a que el propietario condona a los compradores el 30% del precio
final porque ha logrado un precio bueno; en este caso, lo que suce-
de es que el subsidio del 70% se fija sobre un precio muy alto, de
tal manera que esta proporcién equivale realmente al precio; en
realidad, el propietario no ha disminuido el precio de venta.

Otra raz6n frecuente del aumento de los precios de la tierra es que
éstos se fijan de acuerdo con todos los ingresos previstos en el
proyecto productivo, asf estos solo sean proyecciones hacia el futu-
ro. Este procedimiento conduce a un precio irreal, porque las ren-
tas futuras del predio son simplemente una posibilidad. Lo indica-
do es fijar el precio, de acuerdo con los ingresos que el predio
genera en las condiciones que prevalecen en el momento de la
venta.

Otras veces el precio se fija de manera arbitraria por los funciona-
rios piblicos; y como los campesinos creen que solo les cuesta el
30% del valor, no se preocupan mucho por negociar el precio; esto
sucede cuando no tienen un proyecto productivo bien elaborado.
La falta de una fluida y clara informacién a los oferentes y deman-
dantes introduce muchas distorsiones en el MT; genera engaiios,
se presta a corrupcion de funcionarios y lideres de las organizacio-
nes; permite que alcaldes y funcionarios manipulen la demanda;
etcétera.

Hay dosificacion selectiva de la oferta de tierras con miras a in-
fluir sobre los precios de mercado. En esta forma, se ofrecen pri-
mero los predios de suelos malos y ubicados marginalmente con
el fin de influir en la definicién de un precio minimo del mercado;
después se ofrecen las mejores tierras con el fin de lograr precios
altos. En general, los avaldos rurales y los precios esperados a
partir de los agentes que actiian como intermediarios en el merca-
do superan en gran medida las posibilidades de pago, a partir del
negocio agropecuario m4s rentable en las zonas.
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Los propietarios de tierra rural son una generacién cansada, teme-
rosa, dependiente, con incapacidad fisica y con tierras que han
entrado en un proceso de agotamiento natural. Estos propietarios
no han propiciado la vinculacién de la familia, ni el relevo genera-
cional en el campo; a la nifiez se le vincula bajo relaciones feuda-
les de produccién.

El sector rural es una despensa hipotecaria para inversiones en
otros sectores econémicos. Los propietarios buscan sobreavalios
en sus tierras a fin de alcanzar la mixima hipoteca y, en algunos
casos, en “venta anticipada”. En los casos conocidos, no se obser-
v6 ninguna reinversién en el predio con los créditos obtenidos me-
diante hipotecas.




DEL MERCADO DE TIERRAS AL MERCADO
DE REFORMA AGRARIA®

Frank Hollinger

Introduccién

Tradicionalmente, se ha entendido por “reforma agraria” la inter-
vencién del Estado para modificar la estructura agraria, con el objeto de
darle un mejor uso a la tierra y lograr su distribucién mis equitativa.
Dado que la concentracién de la tierra implica también una cierta estruc-
tura social —la hacienda ganadera o la agricultura capitalista a gran esca-
la—, 1a reforma agraria siempre ha sido un proceso conflictivo, porque
implica la redistribucién de la renta de la tierra y un cambio en las es-
tructuras de poder politico relacionados con ella.

Por eso, hasta finales de los ochenta los analistas de la reforma
agraria pusieron mucho énfasis en los factores de la economia politica:
se analizaban las correlaciones de fuerza internas y externas asi como
las alianzas o conflictos entre clases o grupos poderosos que fomentaban
o bloqueaban el desempefio de la reforma agraria, en un cierto contexto
histérico. Aunque también se enfatiz6 en los aspectos socioculturales y
técnicos de los procesos a nivel micro (como la transformacién de po-

# El presente articulo resume los resultados, que el autor pudo obtener durante una
pasantfa en el CEGA como investigador auxiliar entre octubre de 1997 y marzo 1998. Estos
resultados servirdn como base para el trabajo de tesis en economfa agraria en la Universidad
Humboldt de Berlin, Alemania. El autor estd muy agradecido con el CEGA por el apoyo que le
permitié conocer més de cerca el nuevo enfoque de Reforma Agraria a través del mercado
(RAM) y los conflictos, que generé su implementacién en Colombia.

También quiere manifestar sus agradecimientos por la colaboracién y el tiempo que le
prestaron funcionarios de diferentes entidades del Sistema Nacional de Reforma Agraria (SNRA),
representantes de organizaciones campesinas a nivel nacional, departamental y municipal y los
coordinadores del Proyecto Piloto. Sin su apoyo no hubiera sido posible realizar este trabajo.
Sobre todo, cabe subrayar su estimaci6n por los parceleros entrevistados, que participan en los
programas de reforma agraria, por su interés y gran confianza frente a las inquietudes del autor,
todo lo cual le signific6 una experiencia muy valiosa.
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bres rurales en pequeifios empresarios o el éxito de diferentes formas de
organizacién productiva de los beneficiarios, el grado de integralidad de
la reforma, etcétera), se consideraba decisiva la constelacién macro de
factores politicos. El Estado y los institutos que instrumentaban las re-
formas agrarias —el nivel meso— no se miraban como agentes auténomos,
sino como instrumentos que reflejaban la correlacién de fuerzas domi-
nantes.

En Colombia, como en 1a mayoria de los pafses latinoamericanos,
la reforma agraria desapareci6 de la agenda politica en la segunda mitad
de los setenta. Fue sustituida por los programas DRI y por el fortaleci-
miento de lamodernizacion conservadora®. Sin embargo, a partir de los
noventa, se observa una creciente discusion cientifica acerca de las posi-
bilidades y limitantes de una politica de tierras basada en el mercado y
que busca tanto su uso més productivo como su distribucién més equita-
tiva. La persistencia de la dicotomia latifundio-minifundio y la inalterada
concentracién de la tierra causaron efectos negativos innegables. Entre
ellos, se pueden mencionar: la gran disparidad en la intensidad del uso de la
tierra segiin tamatfio de explotacién, los crecientes niveles de pobreza ru-
ral, violencia y migraci6n rural urbana y la sobreexplotacién de ecosistemas
fréagiles por parte de los minifundistas [Jaramillo, 1997].

Acorde con el nuevo enfoque, basado en la teorfa neocldsica y
neoinstitucionalista, estos problemas ya no se atribuyen a ciertas estruc-
turas de poder, sino a la rigidez del mercado de tierras. Las imperfeccio-
nes de este mercado y las distorsiones de las politicas macro y sectoria-
les inhiben una asignacion del recurso tierra hacia los productores mas
eficientes, que —segiin este concepto— serian los productores familiares.

Ademés de los mercados imperfectos, aparece otra causal del fra-
caso de las reformas agrarias en el pasado: los institutos estatales para el
sector agropecuario y en especial los de reforma agraria. Estos, por su
ineficiencia burocratica y su permeabilidad al clientelismo, han invertido
recursos considerables en la compra de tierras de mala calidad a precios
exagerados, sin prestar los servicios complementarios de manera sufi-

% Modernizacién conservadora es un proceso de modernizacién y tecnificacién sin
alterar la estructura de la propiedad rural (Andrade, 1997: p. 41).




139 Del mercado de tierras al mercado de reforma agraria

ciente. La seleccién de los beneficiarios y de los predios no ha sido trans-
parente; las obras de infraestructura han sido costosas y deficientes y las
politicas de colonizacién han llevado a la reproduccién de la estructura
agraria bipolar en las regiones de la frontera agricola [J arannllo, 1997,
Deininger, 1997].

Dentro del nuevo paradigma de desarrollo, basado en la globaliza-
cién de 1a economia, el problema agrario apareci6 otra vez en la agenda
politica, pero desde una perspectiva muy distinta. La reforma agraria
pasa de ser un problema de economia politica, cuya solucién es respon-
sabilidad del Estado, a un problema de reduccién de las distorsiones (get
your prices right) e imperfecciones (get your institutions right) de los
mercados y de las politicas.

Desde su concepcion tedrica, una estrategia de reforma agraria a
través del mercado (RAM) encaja perfectamente en el nuevo paradigma
de desarrollo, con la biisqueda de la combinaci6n entre competitividad,
equidad y sostenibilidad. Actualmente se estdn implementando diferen-
tes instrumentos de una politica de tierras basada en el mercado, como
bancos hipotecarios, modernizacién de catastros y registros, clarifica-
cién de derechos de propiedad y programas de RAM, a partir de proyec-
tos piloto en diferentes pafses como Sudéfrica, Brasil y Colombia
[Deininger, 1997]. Estos conceptos se basan en esquemas descentraliza-
dos, con procesos de negociacién voluntaria entre los terratenientes y los
pobres rurales. El Estado cambia su funcién de “ejecutor” por el de “fa-
cilitador” al apoyar los procesos de negociacién y otorgar un subsidio
para la compra de tierras. Para los servicios complementarios, se busca
la participacién amplia del sector privado y de la sociedad civil. Colom-
bia fue el primer pafs que institucionalizé legalmente el nuevo enfoque
mediante la Ley 160 de 1994.

El presente articulo pretende analizar la introduccién de RAM en
Colombia y los alcances reales de su implementacién. Se presenta un
breve resumen del concepto teérico del nuevo enfoque como marco de
referencia para analizar hasta dénde la Ley 160 refleja el nuevo concep-
to, y qué efectos tiene su implementacién. Se enfatiza en los factores
que causaron el desfase en la realizacién de las metas del Salto Social
respecto a los programas de RAM. Entre tales factores se destacan la
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controversia y los conflictos que suscitaron los programas de RAM entre
los distintos actores institucionales y gremiales participantes, desde su
discusién, su implementacién y finalmente su ejecucion a través del Plan
Piloto.

Este trabajo se basa en las informaciones obtenidas a través de
entrevistas con funcionarios de diferentes entidades del Sistema Nacio-
nal de Reforma Agraria, cientificos, lideres campesinos, y los beneficia-
rios de la Reforma Agraria y otros actores locales en San Benito Abad
(Sucre) y Fuente de Oro (Meta). Ademés, utiliza informaciones y datos
no publicados de diferentes entidades participantes en el proceso de re-
forma agraria.

1. El marco conceptual

Dado que la reforma agraria (RA) no es solamente un problema
técnico, sino més que todo un dilema politico, parece importante incluir
aspectos politicos e institucionales en la discusién. Una mayor coheren-
cia presupone tres niveles de anélisis:

a.  El nivel macro. Es el nivel més propicio para el andlisis de la eco-
nomia politica, de las macroestructuras de una sociedad y de la
correlacién de fuerzas, que enmarcan cualquier politica de reforma
agraria. Eldilema cldsico de 1a RA consiste en que la gran influen-
cia de la élite rural en los 6rganos legislativos y ejecutivos inhibe
una reforma més profunda hacia la redistribucién de la propiedad
rural, mientras no haya fuertes presiones sociales o intereses urba-
nos articulados en favor de este tipo de cambios.

b.  El nivel meso. Es el nivel administrativo y ejecutivo, responsable
para la implementacién de una politica dentro de un marco legal
definido en el nivel macro. Aunque las instituciones para el sector
rural estdn permeadas por las estructuras del poder politico (nivel
macro), adquieren cierta autonomia y pueden hasta bloquear una
politica del nivel macro. Eso se explica, por un lado, por las ten-
dencias inherentes de cualquier burocracia para ampliar sus fun-
ciones en biisqueda de aumentos presupuestales (con ello se rela-

' ciona su prestigio y poder) en vez de conseguir la médxima eficiencia
en la ejecucién de los recursos disponibles. Por otro lado, tiene
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ventajas informativas frente al gobierno, porque su actividad no se
puede controlar directamente sino a través de indicadores cuanti-
tativos (obras realizadas, presupuesto ejecutado, etcétera).

Ello se puede percibir como un problema de tipo “principal agen-
te”’?": el Gobierno como principal encarga al Incora la ejecucién de
laley, pero no lo puede controlar efectivamente. As{ surge un mar-
gen de autonomia del instituto que éste puede utilizar para sus
propios fines. Entre los beneficiarios como principales, y el Incora
como agente, existe una situacion parecida: los beneficiarios no
pueden controlar las acciones del Incora, como la priorizacién y la
seleccion de predios y beneficiarios, porque dependen de las in-
formaciones diseminadas por el instituto respecto al presupuesto
y a los recursos operacionales disponibles, que no pueden verifi-
car. Ademads, dependen de una sola institucién.

El nuevo enfoque pretende romper las asimetrias informativas del
nivel meso frente a los niveles macro y micro, y las rentas asocia-
das mediante mecanismos de competencia por la participacién de
nuevos actores. Eso necesariamente genera conflictos entre los nue-
VoS y viejos actores.

Los conflictos se agravan porque se crea un mercado artificial a
través de varios subsidios para la compra de tierras y la prestacién
de servicios complementarios. Lo que resulta no es un mercado de
tierras, sino un mercado de RA, el cual genera una competencia
entre nuevos y viejos actores por las rentas estatales. La teoria de
rent seeking sugiere que este mercado de RA puede generar pérdi-
das importantes para el bienestar de una sociedad. Esa problemati-
ca se puede denominar como un dilema politico-institucional.

El nivel micro. Es el nivel regional y local donde se realizala R.A.
Alli se combinan el dilema clésico con el institucional, porque los
actores (individuos, gremios, instituciones) no actian siempre de
manera auténoma, buscando tinicamente sus propios intereses. Ge-

7 La teé6ria de principal agente (principal agent theory) es un enfoque dentro del

neoinstitucionalismo que analiza situaciones de contratos entre actores, que se distinguen en su
nivel de informacidn: el principal encarga al agente con la ejecucién de una obra o le delega una
funcién junto con recursos econémicos para un cierto tiempo. El agente encargado tiene més
informaciones sobre una situacion concreta, lo que le permite ciertas manipulaciones a su favor.
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neralmente, pertenecen a clientelas o a estructuras de poder local o
regional. Lo que aparentemente (al nivel meso) consistiria en una
competencia entre viejos y nuevos actores, puede ser, en el nivel
micro, una pugna entre viejas clientelas, las cuales tratan de apro-
vechar la descentralizacion de la RA.

En el nivel micro también se evidencian los problemas “técnicos”
que enfrenta cualquier RA: transformacién exitosa de pobres rurales
en empresarios, organizacién productiva de parcelaciones, nivel de
integralidad y de inversiones complementarias, etcétera. Las trans-
formaciones a nivel local no se pueden analizar aisladamente, por-
que su éxito depende altamente del diseiio institucional, del apoyo
politico, del entorno econémico sectorial, de la violencia, etcétera.

1.1 Reforma agraria a través del mercado de tierras (RAM):
el concepto tedrico

Basado en un anélisis microeconémico y neoinstitucionalista, el

concepto RAM resulta de los siguientes elementos tedricos:

Relacién inversa (RI) entre tamaifio de la explotacién y valor agre-
gado por superficie: esa relacién es la justificacién clasica para la
reforma agraria, porque implica una correlacién positiva entre equi-
dad y eficiencia, y sugiere el potencial de autofinanciamiento de la
reforma?,.

Ausencia de economias de escala en la produccién agricola: fuera
de unos pocos cultivos de plantacién, no existen economias de
escala en la produccién agropecuaria poco mecanizada. La indivi-
sibilidad de algunos factores productivos (maquinaria, edificios)
se puede compensar a través de mercados de arriendo o formas
cooperativas.

2 Sin embargo, la evidencia empfrica no permite decidir si la RI se debe a una mayor

eficiencia en términos de una mayor productividad factorial total (cantidad de produccién por
hectérea dividida por la cantidad de todos los factores productivos empleados), o por la abundancia
de mano de obra barata, debido a los bajos costos de oportunidad de la mano de obra familiar y
ala capacidad de autoexplotacién de la economfa campesina. Para los problemas metodolégicos,
véase Binswanger et al., 1995.
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. Ventajas comparativas de la agricultura familiar: dado que todos
los miembros de la economfa campesina que conforman un hogar
comparten los beneficios de 1a produccién a corto (ingresos mo-
netarios, subsistencia) y largo plazo (seguridad social, solidaridad
intra e interfamiliar), tienen mayores incentivos para el trabajo.
Los costos de supervisién de la mano de obra, que aumentan con
el nimero de trabajadores contratados, son minimos. Por su ma-
yor flexibilidad en el uso de 1a mano de obra durante el afio, tiene
menores costos de transaccién de los que resultarian de la contra-
tacién estacional de mano de obra.

De estos factores resultan deseconomias de escala en la produc-
cién de la mayoria de los procesos agropecuarios, que se reflejan en la
RI [Binswanger et al., 1995].

1.2 La pregunta de Chicago e hipdtesis sobre las estructuras
agrarias bipolares

Dada esta explicacién teérica de las ventajas comparativas de la
economia campesina, resulta la “pregunta de Chicago”?: ;Por qué per-
siste una estructura agraria altamente bipolar en muchos paises latinoa-
mericanos, la cual implica (desde el punto de vista puramente econémi-
co) ineficiencias significativas que se expresan en la relacién inversa
(RI)? ;Por qué no ha funcionado el mercado de tierras a favor de los
campesinos?

Distintos autores, segun diversas escuelas teéricas, dan las siguien-
tes explicaciones:

J Hipoétesis feudal. El terrateniente latifundista no tiene espiritu ca-
pitalista; por eso no busca la maximizacién de la ganancia de su
capital invertido en la hacienda, sino ingresos seguros, poder terri-
torial y status social. Por ende, no le importa su ineficiencia eco-
némica y no est4 interesado en vender su finca, salvo en condicio-
nes de fuerza mayor.

® Pregunta de Chicago, porque esa situacién parecerfa paradéjica a un economista con
formacién ortodoxa [Carter, 1993).
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Hipdtesis de mercados de tierra imperfectos. La inexistencia o la
falta de garantias de los derechos de propiedad, la gran heteroge-
neidad de la tierra como factor de produccién y las asimetrias de
informacién entre comprador y vendedor inhiben el surgimiento
de un mercado de tierras dindmico y causan altos costos de tran-
saccifn. A eso se juntan los costos de registros y los impuestos. La
suma de estos costos puede ser prohibitivo, porque el uso de la
institucién mercado solamente se justifica si los beneficios asocia-
dos con la transaccién mercantil superan sus costos.

Hipétesis de precios distorsionados (“rent seeking” hypothesis).
En el pasado feudal los terratenientes usaron métodos coercitivos
directos para apoderarse del excedente rural. Con la emergencia
de relaciones mercantiles empezaron a buscar nuevos mecanisinos
para mantener su posicion privilegiada. A través de diversos pro-
cesos de rent seeking, han influenciado la politica sectorial a su
favor. Los resultados se manifestaron en créditos subsidiados, pro-
teccién y una serie de medidas que se dirigieron en primer lugar a
los grandes productores, y fomentaron su modernizacién y expan-
si6én. Por eso la relacién inversa, aunque fuerte a precios sombra,
no puede realizarse a precios del mercado. Ademés, tanto los “sub-
sidios de escala”® como los desequilibrios de la politica
macroeconémica (altas tasas de inflacién o posibilidades de eva-
sién de impuestos) se capitalizaron en los precios de la tierra, con-
virtiéndola de un activo de capital a un activo liquido y a un medio
de especulacién. Mientras persistan estas distorsiones, los peque-
fios agricultores no podrdn comprar tierra.

Hipotesis de limitantes de capital ( “capital constraint” hypothesis).
Por los altos costos de transaccion, falta de garantias y los proble-
mas de moral hazard (riesgo moral), los minifundistas y trabajado-
res rurales no obtienen crédito en el mercado formal. Por eso exis-
te una relacién positiva entre tamaiio de la propiedad y acceso al
crédito, que puede hasta sobrecompensar las ventajas comparativas
de la empresa familiar. El resultado serian tamafios 6ptimos mayo-
res, aun en un ambiente de mercados competitivos.

% Subsidios cuya obtenci6n se limita en la prictica a los productores medianos y grandes.
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Hipdtesis de falta de ahorros. Los pobres no pueden generar aho-
rros solamente de la actividad agropecuaria sin bajar su nivel de
vida bajo la linea de subsistencia. Si usan mas mano de obra por
superficie, también tienen que “llenar més bocas”, porque aumen-
tan las necesidades para la reproduccién de la mano de obra fami-
liar. Eso se debe a las caracteristicas de la empresa familiar donde
no hay diferencias entre “la empresa” y “el hogar”. Entonces la
compra de tierras requerirfa de la autoexplotacién de la familia.

1.3 Lineamsientos bdsicos de la reforma agraria a través
del mercado

De estas hipétesis resultan tres requisitos fundamentales, que de-

beria cumplir cualquier estrategia de RAM [Carter, 1993; Jaramillo, 1997]:

Tomar medidas eficientes para bajar el nivel de precios en el mer-
cado de tierras y acercarlo al valor capitalizado de la rentabilidad
agropecuaria.

Crear lineas de crédito subsidiado para cerrar la brecha entre el
precio actual de la tierra y 1a capacidad de pago de los beneficia-
rios y para impedir su autoexplotacién.

Crear un mercado de tierras y mejorar su eficiencia mediante la
clarificacién y el fortalecimiento de los derechos de propiedad, la
privatizacion de las tierras baldias y la reduccién de los costos de
transaccion en el mercado formal

Acorde con el modelo neoliberal, se presume que el mercado no

solamente es la institucién mdés eficiente para asignar los recursos pro-
ductivos a través del mecanismo de la libre competencia, sino también
para garantizar la asignacién y ejecucion de las inversiones y servicios
complementarios con la mejor relacién costo/beneficio. Entonces se busca
una institucionalidad descentralizada, que permita la participacién del
sector privado, de la sociedad civil y de los beneficiarios. El Estado y
sus instituciones administrativas deben asumir el rol de facilitadores,
coordinando el proceso y desembolsando los subsidios [Deininger, 1998].
Con este disefio institucional se pretende bajar los costos, mejorar la
calidad de los servicios y ampliar la cobertura del programa.
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Para que pueda funcionar la institucionalidad requerida, se necesi-
tan las siguientes condiciones:

. Una sociedad civil activa y libre en sus derechos de organizacién y
participacién en procesos de planificacién y decisién, que permita
el empoderamiento del grupo meta.

J Suficiente capacidad técnica en la formulacién y ejecucién de pro-

yectos y programas de RA.

J Capacidad de veeduria para el sector privado y para las autorida-
des descentralizadas.

. Un sector privado, interesado y preparado para participar en pro-
gramas de RA.

. Autoridades descentralizadas que tengan la suficiente capacidad
técnica y financiera y la voluntad politica para apoyar procesos de
RA con una participacién amplia.

1.4 Problemdtica del concepto tedrico

Antes de analizar hasta qué punto la realidad colombiana y especial-
mente de su sector rural permite la aplicacién de la RAM en el pais, es
necesario hacer unas apreciaciones con respecto al concepto tedrico.

El concepto de RAM sugiere un proceso arménico, con igualdad
de intereses de los diferentes actores si se crean los incentivos adecua-
dos: primero se desmantelan las distorsiones y los privilegios de los gran-
des agricultores mediante una politica de apertura para dinamizar la ofer-
ta y bajar los precios. Luego se transforma la necesidad de tierras por
parte de los pobres rurales en demanda a través de créditos y subsidios, y
se presume que asf los terratenientes venderan y los pobres rurales po-
drén comprar. En Colombia se pretende generar con este mecanismo una
oferta de 4 millones de hectdreas para satisfacer la demanda de unas
721.000 familias, sin poca tierra o con ella. Tal politica supone un Estado
neutro, comprometido a hacer una reforma agraria profunda, pero que
estd bloqueado por una institucionalidad burocrética e ineficiente (au-
sencia del dilema clésico, relevancia del dilema politico institucional).

Sin embargo, segtin la hip6tesis de precios distorsionados, los te-
rratenientes han tenido tanta influencia sobre la politica estatal en el pa-
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sado, que a pesar de su ineficiencia como productores (a precios som-
bra) han podido expandir sus predios (a precios de mercado) y valorizarlos
mediante distintas medidas de rent seeking. Esa valorizaci6n, en combi-
nacion con el presupuesto estatal limitado, hace imposible realizar una
RA significativa con la plena compensacién de los terratenientes a pre-
cios del mercado. Para que 1a RAM pueda funcionar, tiene que haber una
baja considerable en el nivel de precios de la tierra o un aumento impor-
tante de rentabilidad de la economia campesina frente a la agricultura
comercial. Tales requisitos se lograrian a través de la negociacién volun-
taria, con base en un proyecto productivo que permita aumentar la renta-
bilidad de las empresas familiares (aumento de la RI) y endogenizar el
precio de la tierra mediante 1a rentabilidad agropecuaria descontada.

Para un mejor entendimiento del término “endogenizar el precio”,
se presenta un pequeiio modelo que explica la formacién de los precios
en el mercado de tierras [Reydon y Plata, 1997]: en el sistema capitalista
contemporéneo la tierra, como activo, tiene dos funciones: como factor
de produccién en el sector agropecuario y como activo liquido dentro
del portafolio de inversionistas financieros. Tanto su funcién productiva
como su funcién especulativa se reflejan en el precio de la tierra. En la
formacién de dicho precio inciden basicamente los siguientes factores
que se expresan en la férmula

(1)Pt=q-c+1+a
donde

q:  rentas capitalizadas provenientes de la rentabilidad agropecuariay
del acceso a crédito y subsidios estatales relacionados con la pro-
piedad de la tierra

c:  costos asociados con la propiedad de la tierra, tales como impues-
tos, costos de transaccién para la adquisicién de tierra

I: liquidez relativa de la tierra frente a otros activos

a:  valorizacién patrimonial como diferencia entre el precio de com-
pray el precio de venta de la tierra

El componente endégeno del precio estd formado por la diferencia
entre los factores q — c. Depende tanto de la ubicacién y de la vocacién
agropecuaria del suelo como de la infraestructura intra y extrapredial.
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También depende del grado de imperfeccién del mercado de tierras, del
mercado financiero rural y del nivel de subsidios al sector. El componen-
te exégeno sigue otra 16gica, ajena a la produccién agropecuaria, rela-
cionada con las tasas de interés, de inflacién y de impuestos, el grado de
incertidumbre con respecto a las variables macroeconémicas, el creci-
miento demogréfico, etcétera. Para pequeiios productores la tierra pue-
de cumplir funciones de seguridad social como alternativa de ahorro.
Ademds de los factores econémicos mencionados, hay elementos
extraecon6micos como prestigio social, poder politico, tradicién fami-
liar, etcétera, que estédn relacionados con la propiedad de la tierra. Estos
factores extraeconémicos pueden llegar a tener un mayor impacto que
los condicionantes econémicos sobre la disposicién de compra y venta
en el mercado de tierras y, por ende, en el nivel de precios.

Las segmentaciones en los mercados de tierras, o sus tendencias
histéricas hacia la concentracién, se pueden explicar, en parte, por las
diferencias en el poder de compra y la utilidad relacionada con la propie-
dad de la tierra entre pequeifios y grandes propietarios. Entre los ultimos
est4n los inversionistas urbanos que buscan no solamente la realizacién
de rentas productivas (q — c), sino también la evasi6n tributaria, el lavado
de dinero o la valorizaci6n de la tierra y su seguridad relativa frente a
inversiones en el sistema financiero, etcétera. Los grandes productores
tienen mayor acceso a subsidios, servicios estatales y créditos que los
pequeiios productores [Binswanger, 1995]. Los terratenientes tradicio-
nales usan la tierra como medio de control territorial y como base de su
poder politico local.

Los pequeiios productores y los “sin tierra”, objeto de la reforma
agraria, adquieren la mayor parte de los beneficios relacionados con la
propiedad de la tierra con su utilizacién como factor de produccién. El
precio que pueden pagar para adquirir tierra estd determinado por su
rentabilidad, si no disponen de fuentes de ingresos externas al sector
agropecuario. Sin embargo, hay que distinguir entre los dos grupos. Una
familia campesina minifundista podria obtener un fuerte aumento en sus
ingresos familiares cuando la tierra es el factor limitante y otros factores
de produccién estan disponibles y no tienen costos de oportunidad. Por
eso hace un célculo parcial de rentabilidad marginal de 1a hectérea y
puede pagar precios relativamente altos. De esta manera, Chayanov ex-
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plicé la capacidad de los campesinos de pagar “alquileres de hambre”,
que no serian rentables para los agricultores capitalistas. En cambio, los
trabajadores rurales tendrian que financiar los costos de todos los fac-
tores productivos, desde la rentabilidad de la tierra, lo que implica un
célculo total para determinar el precio mdximo que pueden pagar.

Mientras que los campesinos que compran con ahorros propios
pueden realizar hasta cierto punto la funcién de la tierra como activo
liquido (valorizaci6n patrimonial, seguridad social), los beneficiarios de
R.A. solamente pueden realizar su valor productivo, dada la prohibicién
que establece la ley para vender sus tierras hasta un plazo de doce afios.

Las caracteristicas oligopdlicas del mercado de tierras como refle-
jo del alto grado de concentracién de la oferta y de las imperfecciones
intrinsecas (heterogeneidad, poca transparencia, asimetrias de informa-
cién) permiten su venta a precios por encima de su rentabilidad produc-
tiva. Surge un nivel de precios inflado, con primacia de factores exégenos
y extraeconémicos, que limita el potencial del mercado para asignar la
tierra a los productores més eficientes®'. Ademds, el acceso a la tierra
por parte de los campesinos est4 restringido por los altos costos de tran-
saccién en el mercado de tierras, por su poca transparencia, por los gas-
tos de registro, por los costos para conseguir un crédito para la compra
de tierras, etcétera. Dado que estos costos son casi fijos por transaccion,
surge una relacién inversa entre el tamaiio de los predios transados y los
precios por hectirea.

Se puede destacar entonces que en el mercado de tierras se cruzan
diferentes l6gicas: la 16gica de la produccién agropecuaria, la especulati-
vay las extraeconémicas determinadas por factores socioculturales y de
poder territorial. Todos los factores mencionados se reflejan en el nivel
de precios y en la dindmica de la oferta. El concepto teérico de RAM
percibe la brecha entre el precio de mercado y el precio segin la rentabi-
lidad productiva como un fenémeno coyuntural, resultado de politicas
distorsionadas y costos de transaccién. Sugiere que con politicas al estilo

3! La primacfa de factores exégenos, especialmente del factor g en las formacién de los
precios de la tierras se presenta también en otros paises. Para el caso de Brasil, véase Reydon
et al., 1997. En Alemania en los ochenta el precio de la tierra superaba la rentabilidad
agropecuaria descontada hasta cinco veces [Henze, 1987].
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get your prices/institutions right se pueda endogenizar el nivel de pre-
cios y aumentar la participacion de los pobres en el mercado.

Sin embargo, la doble funcién econémica de la tierra como activo
capitalizable y activo liquido, y sus funciones extraeconémicas crean dudas
sobre el alcance real de estas medidas. Especialmente el otorgamiento de
un subsidio a la demanda parece cuestionable y hasta contraproducente,
en un esquema de negociacién voluntaria.

Segiin la teorfa de RAM, el subsidio tiene dos funciones:

1.  Cerrar la brecha entre el precio del mercado y el potencial de pago
seguin la rentabilidad productiva de la tierra de manera transitoria,
hasta que se haya endogenizado el nivel de precios

2.  Compensar la falta de ahorros de los pobres rurales y su incapaci-
dad de comprar tierras (ni a precios endégenos) por la restriccion

fundamental de los pobres.

Si el subsidio cumple la primera funcién, no puede esperarse una
baja en el nivel de precios. La teoria microeconémica bésica sugiere que un
subsidio de 1a demanda tiende a aumentar el nivel de precios. Si la determi-
nacién del precio de negociacién se hace con base en un Proyecto Pro-
ductivo (PP), que solamente contempla el 30% del precio financiado con
créditos, el beneficiario paga la parte end6gena, mientras el subsidio re-
compensa al propietario por la parte exégena. Si en el mercado no interve-
nido no hay compradores que estén dispuestos a pagar tales precios, el
subsidio serfa una transferencia neta a los propietarios. Dado el poder de
rent seeking de los propietarios, es poco probable que acepten una desva-
lorizacién a través de la apertura o de negociaciones con los beneficiarios
mientras que puedan acceder al subsidio. En tal caso, el subsidio limitarfa
drésticamente el alcance del programa, dado el alto costo de la tierra.

Para que el subsidio pueda cumplir la segunda funcién (beneficiar
directamente a los pobres) y tener una mayor cobertura, se necesitaria
un esquema viable para endogenizar el precio de la tierra y una correla-
cién de fuerzas que garantice que los propietarios acepten dichos pre-
cios. Sin embargo, la persistencia en la conducta de rent seeking genera
dudas respecto a si la negociacién voluntaria y directa con un subsidio
variable es el esquema adecuado.
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2. La implementacién en Colombia de la RAM
2.1 El mercado de tierras en Colombia

Las informaciones sobre el funcionamiento y la dindmica del mer-
cado de tierras en Colombia son pocas. De acuerdo con un estudio reali-
zado por el CEGA en 1994 para la FAO, este mercado de tierras se
caracteriza por un nivel de transacciones relativamente alto, realizadas
en un mercado altamente segmentado por factores econémicos, sociales
y politico-militares. Su escasa capacidad de trasladar la propiedad de la
tierra hacia los productores més eficientes se refleja en las siguientes cifras:
de las 114,18 millones de hectéreas del territorio nacional, 33 millones
(29%) se consideran apropiados para la produccién agropecuaria, 14
millones de hectireas para cultivos y 18 millones de hectéreas para gana-
deria [Rinc6n Diaz, 1997]; de éstas, 32,5 millones estdn bajo explota-
cién, 28,5 millones de hectareas en pastos y solamente 4 millones para
agricultura [DANE, 1996]. Eso significa una sobreutilizacién del 4rea
con vocacién ganadera en un 27% y una subutilizacién de la superficie
apta para cultivos en un 71,5%. Los minimos cambios en la concentra-
cién de 1a propiedad de la tierra en Colombia en los \ltimos treinta afios
se reflejan en una modesta disminucién del coeficiente de Gini, de 0,87 a
0,84 en dicho periodo [DNP, 1992]. Sin embargo, esta cifra es un agregado
nacional como promedio de diferentes tendencias a nivel regional, que
podrian ser contrarias: la tendencia hacia la concentracién se debe princi-
palmente al proceso de colonizacién “segiin apetito” y de la llamada
“contrarreforma agraria”, por la inversién de dineros ilicitos, cuyo tama-
fio es estimado, por distintos analistas, entre 3 y 4 millones de hectdreas.

En las regiones andinas y en el Tolima ha ocurrido un proceso
secular de fraccionamiento de la gran hacienda tradicional. Como facto-
res causales se pueden mencionar: las luchas agrarias, la legislacién so-
bre tierras de las primeras décadas del siglo XX, la intervencién del Incora
y laineficiencia de la hacienda. En las laderas andinas surgi6 una estruc-
tura de minifundio con altos indices de fraccionamiento; pero si bien en
lailtima década ha disminuido el tamafio medio de la propiedad, no se ha
modificado el grado de concentracién. En las partes planas y mecanizables
como los valles interandinos surgié una agricultura de tipo capitalista
basada en la mediana propiedad. Sin embargo, los datos del catastro no
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permiten decir con claridad hasta qué punto la disminucién del tamafio
de explotaci6n refleja una menor concentracién de la propiedad de la
tierra, dada la existencia de la multipropiedad.

Dentro de la estructura agraria, sumamente heterogénea, se pue-
den destacar cuatro tipos basicos de mercado, de acuerdo con los siste-
mas productivos predominantes: agricultura comercial consolidada, agri-
cultura comercial en zonas de expansién de la frontera agricola, economia
campesina y ganaderia extensiva [CEGA, 1994].

Las caracteristicas y el funcionamiento del mercado de tierras se
diferencian significativamente en cada zona: un mercado amplio, abier-
to y sin relaciones asimétricas existe solamente en las zonas de agricul-
tura comercial consolidada. El proceso secular de fraccionamiento de la
gran hacienda permiti6 el predominio de la mediana y pequeiia propie-
dad, altamente tecnificada y mecanizada, asociada a una red amplia de
servicios complementarios y de entes comercializadores. Las relaciones
mercantiles son impersonales, los precios de la tierra mantienen una es-
trecha relacién con la rentabilidad del cultivo principal y el arrenda-
miento alcanza un nivel significativo. El estudio del CEGA muestra el
caso del Tolima como representativo de tal estructura comercial conso-
lidada, en la cual incidié una combinacién particular de factores, tales
como presién sobre la tierra, buenas condiciones agroecolégicas, dispo-
nibilidad de tierras adecuadas, cambio tecnol6gico en un ambiente secto-
rial favorable e intervencién estatal a través del Incora, del Idema y del
DRI; todo ello generé un mercado de dichas caracteristicas. El predomi-
nio de explotaciones medianas, altamente tecnificadas, sugiere un tama-
fio 6ptimo de fincas administradas por empresarios capitalistas o por em-
presas familiares capitalizadas. El arriendo constituye una alternativa para
el acceso a la tierra.

En las zonas de ampliaci6n de frontera prima la valorizacién patri-
monial (factor a) en la formacién de los precios. El proceso de valoriza-
ci6én y la llegada de diferentes tipos de inversionistas detrds de los colo-
nos generan conflictos sociales. La permanencia de grupos armados limita
la consolidacién de los pequefios y medianos productores y ejerce un
control sobre el mercado de tierras segiin criterios politico-militares. El
resultado es un mercado segmentado con caracteristicas especulativas:
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se venden parcelas o parte de fincas grandes a inversionistas ajenos con
poder adquisitivo a precios altos. No se observa un mercado cruzado de
tierras, de grandes a pequeiios productores.

En zonas de economia campesina predominan las relaciones fami-
liares y de compadrazgo. El ciclo familiar regula buena parte de la oferta
y la demanda de tierras; el acceso de personas extrafias es restringido y
genera una especie de segmentacion social en la propiedad de la tierra.
Los precios no siguen la rentabilidad de un cultivo en particular, sino
que se adaptan al aumento del costo de la vida. El fuerte arraigo del
grupo social ha llevado con el tiempo a un fraccionamiento preocupante
de las unidades productivas, ya sea por compraventa o por herencias.

En zonas de ganaderia extensiva el volumen de transacciones en el
mercado es bajo. La mayoria de los ganaderos no tienen un comporta-
miento inversionista, guiados por la mayor rentabilidad de su capital.
Buscan en primer lugar la estabilidad y seguridad de sus ingresos. Tienen
un fuerte arraigo cultural con la tierra y con la actividad ganadera, por
tradicién familiar y prestigio social. Ademads, la tierra constituye la base
de su poder politico y se defiende hasta con grupos armados. No la ven-
den, salvo bajo fuertes presiones de violencia o en ciertas circunstancias
familiares. No arriendan por temor a reclamos; a veces usan el comodato
para desmontar los terrenos inexplotados. El resultado es una oferta de
tierras bastante inelé4stica con respecto a los precios (hipétesis feudal).

Entre los factores exégenos que ejercen una gran influencia sobre
el mercado de tierras se deben mencionar: la urbanizacién, el narcotréfico
y la violencia. En las zonas aledaiias a las ciudades y en zonas con gran-
des inversiones en infraestructura se observan procesos de valorizacién
previas a la ejecucion de las obras. Eso implica un desplazamiento de
los compradores con fines productivos en favor de inversionistas con
fines especulativos, y la venta de pequeiias parcelas para fincas de re-
creo, etcétera. Priman los factores exégenos (a + 1) sefialados antes.

Los narcotraficantes compran grandes extensiones a precios altos,
inflando el nivel de precios en la zona. Prefieren la ganaderia extensiva
porque asi pueden controlar territorios grandes con pocos trabajadores
de confianza. Buscan el lavado de dineros ilicitos y el control territorial
usando la combinacién de medidas mercantiles y coercitivas. También
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priman los factores exégenos y extraeconémicos. El ganado al igual que
la tierra figura en primer lugar como activo liquido, y en segundo lugar
como activo de capital.

Buena parte del drea rural objeto del conflicto armado ha sido afec-
tada por mecanismos tipicos de acumulacién primaria, como la violencia
politica y militar. El mercado de tierras estd sometido a objetivos milita-
res y su segmentacién no obedece a criterios socioecon6micos, sino de
lealtad politica. En esta lucha por dominio territorial se pueden observar
diferentes estrategias que incluyen el uso tanto de mecanismos redistri-
butivos como de otros que llevan a un mayor grado de concentracién.

En unos casos, la poblacién campesina es calificada por el grupo
de poder dominante como colaboradora del enemigo militar y se recurre
al desalojo o a masacres. En otros casos, se les ofrece la opcién de que-
darse y colaborar bajo la amenaza de mecanismos de fuerza. También se
observan situaciones como en el norte de Cérdoba, donde grandes terra-
tenientes entregan parcelas a jornaleros y campesinos de confianza, crean-
do de esta manera un colchén de seguridad y una base de reclutamiento.
El relativo éxito, en cuanto a la consolidacién econémica de los nuevos
productores en esta zona bajo el control de un grupo militar, y el fracaso
de procesos de reforma agraria en zonas de conflicto muestran la gran
importancia que tiene un ambiente de paz y estabilidad para cualquier
enfoque de reforma agraria. Pero también muestran el dilema principal
de la reforma agraria en el pais: sin paz no puede haber reforma agraria,
pero sin reforma agraria no puede haber paz. No puede haber desarticula-
cién entre negociaciones de paz y negociaciones de tierra.

Un estudio reciente sobre el impacto de la violencia en el sector
agropecuario [Bejarano, 1997] demuestra, con base en entrevistas a pro-
pietarios de la Costa Atléntica, que la presencia de grupos guerrilleros
causa una baja en el nivel de precios y que a pesar de los narcos —el
Incora es el tinico comprador en estas zonas—. Con la aparicién de gru-
pos paramilitares y su control de las zonas, los precios se recuperan. Los
propietarios sostienen que no estdn dispuestos a vender a precios que
consideran bajos; prefieren destinar sus predios a la ganaderia extensiva
y esperar a que los precios se recuperen. Eso demuestra la relacién direc-
ta entre la tierra como activo y la dindmica del conflicto armado.
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Dada la gran diversidad de sistemas productivos y de factores que
inciden sobre el mercado de tierras, la reforma agraria no puede hacerse
con solo un mecanismo principal. ;En cuél de los escenarios descritos la
reforma agraria a través del mercado seria la mejor opcién? Probablemen-
te, en aquel donde el mercado ya est4 funcionando con un menor grado de
distorsién y donde priman los factores endégenos en la formacién de pre-
cios. Estas son principalmente las zonas de agricultura comercial consoli-
dada y, en menor grado, de agricultura comercial en zonas de expansion de
frontera. Para las zonas con procesos de valorizacién se deberian buscar
mecanismos fiscales adecuados para neutralizar estos efectos, como por
ejemplo un impuesto especifico por valorizacién por obras de infraestruc-
tura. Este impuesto incluso se podria pagar en tierras al Incora.

Dadas las limitaciones politicas y administrativas que enfrenta el
recaudo efectivo de dicho impuesto, esta opcién parece poco probable.
Sin embargo, es una de las pocas posibilidades de hacer RAM sin un
costo presupuestal y un endeudamiento exagerado.

Las zonas de economia campesina merecen un tratamiento espe-
cial, debido a las dificultades que enfrentan por la poca disponibilidad
de tierras en extensiones grandes en la misma zona y el fuerte arraigo
sociocultural de los campesinos. Todavia no se ha abordado la reestruc-
turacién de minifundios, prevista en la Ley 160, ni por parte del Incora,
ni del Plan Piloto.

Las zonas de ganaderia extensiva también son complejas por el
peculiar comportamiento de la oferta y su alto nivel de conflicto. Por un
lado, serian necesarias algunas medidas de presién sobre la oferta para
aumentar la disponibilidad de tierras de buena calidad, a precios razona-
bles. Por otro lado, la aplicaci6n de tales medidas parece imposible bajo
las actuales relaciones de poder; ademés, aumentaria el nivel de conflicto.

Las zonas bajo la influencia del narcotréafico no se pueden reformar
a través del mercado por el nivel de precios inflado y por las inversiones
suntuarias que no tienen valor para los beneficiarios de la reforma agra-
ria, y que no son recuperables a través de la actividad agropecuaria. El
mecanismo previsto en la ley, la extincién del derecho de dominio no se
ha podido ejecutar por contradicciones politicas, trabas juridicas y por la
imposibilidad de garantizar la vida de los beneficiarios.
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En resumen: la complejidad y heterogeneidad del mercado de tie-
rras colombiano muestra que la RAM puede implementarse solamente
en ciertas zonas del pafs, donde la dindmica del mercado sigue princi-
palmente la rentabilidad agropecuaria y donde los factores ex6genos como
especulacién, narcotréifico y violencia tienen menor importancia. En otras
zonas, el conflicto armado y las estructuras autoritarias de poder local
impiden la articulacién de la sociedad civil como condicién para una
reforma agraria descentralizada y participativa. La incapacidad del Es-
tado para garantizar los derechos de propiedad y de vida de los poblado-
res rurales convierte al mercado de tierras, de una institucién para el
intercambio de tierras, en un mecanismo mds para la acumulacién pri-
maria de tierras y para el control territorial. Bajo estas condiciones RAM,
estarfa subordinada a una l6gica militar como instrumento del dominio
territorial de grupos poderosos, en vez de permitir la participacién y el
empoderamiento de los pobres rurales.

2.2 La reforma agraria colombiana

Diferentes analistas concluyen que la RA ha sido un proceso mar-
ginal, que nunca ha tenido el objetivo de reformar profundamente la es-
tructura de la propiedad de la tierra [Machado, 1984; Arango, 1987,
DelJanvry, 1989]. A pesar de unos periodos cortos de auge bajo los pre-
sidentes reformistas L6pez Pumarejo en los afios treinta (Ley 200) y Lleras
Restrepo a principio de los aiios setenta, la RA ha sido un complemen-
to de un proceso de modernizacién conservadora. Hasta la década del
ochenta, la extincién del derecho de dominio fue una medida de presién
adicional a otras polfticas de fomento estatales para promover un proce-
80 de modernizacién al estilo junker. Solamente bajo un ambiente poli-
tico interno y externo favorable, junto con fuertes presiones sociales o
en combinacién con intereses urbanos, la RA pudo obtener cierta di-
ndmica.

El gran poder con que cuentan los terratenientes les permiti6 neu-
tralizar la acci6n reformista casi por completo (Ley 44; Pacto de Chicoral)
y canalizar recursos estatales para la modernizacién de su produccién,
lo que les permiti6 la expansién y valorizacién de sus propiedades. Se-
gin A. DelJanvry, este proceso de rent seeking y la valorizacién de la
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tierra, en combinacién con la demanda por pagos de la tierra a precios
comerciales por parte de los propietarios, cerr6 la puerta para la RA en
Colombia y en otros pafses latinoamericanos. Se puede concluir que el
desarrollo agropecuario colombiano sigui6 en grandes rasgos la hip6te-
sis de biisqueda de rentas (rent seeking hypothesis).

En los ochenta hubo un cambio con el PNR, generalizado con la
Ley 30, el cual se puede ver como el inicio de la RAM: mediante mejores
condiciones de pago y la terminaci6n de las expropiaciones y compras de
tierras invadidas, se cambio el esquema de presion sobre la oferta a uno
voluntario y con ciertos incentivos a la demanda. El cambio en la con-
cepcién de la RA se expres6 en la sustitucion de la Ley 135 por la Ley
30. La presente ley (160 de 1994) parece mis bien como una modifica-
cién de la Ley 30 de 1988, la cual fue criticada en los siguientes puntos:

. El poder monopsénico del Incora en el mercado de tierras y su
monopolio sobre el proceso de RA llevé a la compra de tierras de
mala calidad a precios elevados. Eso se atribuy6 al esquema
organizativo de la entidad, centralista y poco transparente, sin par-
ticipacién directa de los beneficiarios y susceptible de manejos
clientelistas.

. El avaliio comercial del IGAC, basado en los precios del mercado,
considerado demasiado alto en comparacién con otros paises.

. La préctica de titulacién de baldios, que llev6 a una reconcentracién
de la tierra en las zonas de colonizacién.

. La falta de integralidad por la poca capacidad convocatoria del
Incora.

Para abordar estos problemas, la Ley 160 contempla las siguientes
medidas:

. Negociacién voluntaria y directa entre beneficiarios y terratenien-
tes.

. Posibilidad de participacién de nuevos actores (sector privado, or-
ganizaciones campesinas, autoridades municipales y regionales,
ONG) en un esquema institucional descentralizado y la posibilidad
de subcontratacién del Incora para casi todas sus actividades.

. Zonas de Reserva Campesina para cerrar la frontera agricola.
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Creaci6n del Sistema Nacional de Reforma Agraria (SNRA) bajo
la coordinaci6n del Ministerio de Agricultura.

Aunque laLey 160 contempla las negociaciones voluntarias de tie-

rras como la principal herramienta, esta modalidad tiene un carécter hi-
brido entre un proceso de mercado y la intervencion estatal. Las otras
medidas directamente compatibles con el concepto teérico de la RAM
son la titulacién de baldios, la clarificacién de la propiedad y el cierre de
la frontera agricola. Sin embargo, 1a Ley 160 contempla medidas de pre-
si6n sobre la oferta y establece casos de intervencién directa:

Si no se llega a un acuerdo respecto a negociaciones voluntarias de
tierras, el Incora puede negociar directamente y hasta expropiar.
En las Zonas de Reserva Campesina el Incora puede establecer un
tamafio m4ximo e intervenir directamente.

La extincién del derecho de dominio se mantuvo y se incluyeron
las tierras compradas con dineros de origen ilicito.

(A qué se debe esta heterogeneidad? Entre los factores explicati-

vos mds importantes se encuentran los siguientes:

1.

A pesar de la reduccion en la importancia del sector agropecuario
en la economia nacional y del menor peso politico del campesina-
do, hay sectores sociales que reivindican una reforma agraria pro-
funda y sin compensacién completa del valor de los predios inter-
venidos. Segiin se pudo advertir en entrevistas realizadas®, algunas
organizaciones rechazan el concepto de RAM, a la cual consideran
como una estrategia neoliberal que somete la reforma agrariaa los
azahares del mercado. Tales agentes mencionan el dilema clésico
de 1a RA% y sostienen que la RA es responsabilidad del Estado y
que no debe depender de la libre voluntad de los propietarios para
vender sus tierras.

El Incora, por su parte, intenté preservar sus funciones y las rentas
asociadas a éstas.

32 Entrevistas realizadas con dirigentes de organizaciones campesinas que est4n agrupadas

en el Conaic y con miembros del sindicato de Incora (Sintradin).

3 Véase la introduccién.
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El Banco Mundial (BM) estaba interesado en implementar el nue-
vo concepto tedrico en Colombia. Para ello pretendi6 la elimina-
ci6n de casi todo tipo de reglamentacién sobre el uso de la tierra,
tamaifios de propiedad, etcétera, lo cual hubiese significado la eli-
minacién del concepto de UAF (Unidad Agricola Familiar) y de la
prohibicién de venta o arriendo de parcelas de RA; la eliminacién
de la extincién del dominio de tierras ociosas y, en su lugar, el
fortalecimiento de un impuesto predial, etcétera. No obstante, el
BM, acepta la posibilidad de expropiacién como iltima opcién si
fracasan las negociaciones voluntarias, para evitar la formacién
de coaliciones entre los grandes terratenientes, con el fin de elevar
el precio de la tierra.

El Departamento Nacional de Planeacién (DNP) también estaba
interesado en aplicar el nuevo enfoque por su coherencia con la
apertura: vio la necesidad de cerrar la frontera agraria y de corre-
gir la subutilizacién de la tierra con vocacién agricola en ganade-
ria extensiva. Asi mismo, consider6 que mediante 1a RAM se po-
dria reestructurar el aparato productivo, mejorar el patrén de uso
del suelo* y, especialmente, que se podria aumentar la competiti-
vidad del sector agropecuario al disminuir el precio de la tierra
como elemento importante de los costos de produccién. Sin em-
bargo, el DNP era consciente de la necesidad de ajustar el concepto
de la RAM a la realidad colombiana, dado que las condiciones para
el funcionamiento de un mercado de tierras no estaban dadas y, ade-
mds, no se contaba con estadisticas o estudios sobre las caracteristi-
cas y la dindmica del mercado de tierras. Dada la gran heterogenei-
dad de los sistemas productivos en Colombia, el DNP reconocié
que el mercado de tierras podria ser el principal, pero no el tinico
mecanismo para reformar la estructura agraria. Eso se refleja en el
documento que sustenta la propuesta de Ley 114, finalmente discu-
tida y aprobada por el Congreso como la Ley 160, 1a cual contempla
la posibilidad de expropiacién como iltima opcién, en caso de que
fracasen las negociaciones voluntarias. También propone la inter-
vencion directa del Incora a favor de grupos vulnerables.

¥ Ganaderfa versus agricultura.
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El Gobierno colombiano, al momento de disefiarse la Ley 160,
enfrentaba fuertes presiones de tipo politico por la crisis del sector
agropecuario. Especialmente los gremios del sector presionaron
por la promulgacién de medidas de compensacién para sus pérdi-
das. En esta forma, la Ley 101 de 1993 permitio6 cierta proteccion
a los propietarios; la Ley 160, por su parte, les ofrecié la salida
voluntaria del sector y la recuperacién de una parte de su capital
invertido a través del subsidio para compra de tierras, cuando es-
t4n afectados por deudas o por la violencia '

En vista de los miiltiples intereses y posiciones respecto a la RAM,

no es sorprendente que la Ley 160 sea heterogénea y carezca de claridad
en cuanto a la importancia de los diferentes componentes y a la manera
explicita de implementarla. Eso también permite diferentes interpreta-
ciones del espfiritu de la ley y proporciona la base de la controversia pos-
terior que se generd con su implementacién. Sin embargo, laLey 160 no
es neutra y tampoco representa un compromiso equilibrado, resultado de
una amplia concertacién entre los sectores mencionados. En términos
generales, laLey 160 es altamente favorable para los propietarios por las
siguientes razones:

Ausencia de mecanismos efectivos para dinamizar la oferta. La
expropiacion es juridicamente tan complicada y costosa, que no es
aplicable y, por ende, no cumple su funcién dinamizadora. La ne-
gociacién voluntaria no tiene un término de tiempo establecido
una vez empezado el proceso de negociacién. Eso implica que el
propietario tiene plena disponibilidad sobre su propiedad y puede
decidir libremente si quiere negociar, por cu4nto tiempo quiere ne-
gociar y bajo qué condiciones quiere vender. Solamente causas in-
directas como la violencia, la falta de rentabilidad o un endeuda-
miento critico pueden forzarle a negociar y dinamizar la oferta.
Eso coloca la demanda de tierras en una posicién desventajosa.

Carencia de mecanismos efectivos para endogenizar el precio de
la tierra. Aunque la ley faculta al Incora para establecer un tope al
subsidio para compra de tierras, en salarios minimos vigentes, no
suministra unos criterios claros y convincentes respecto a cé6mo
establecerlo. La definicién del subsidio como un porcentaje del valor
del predio, y la facultad que otorga la ley de contratar un avalio
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con cualquier lonja de propiedad rafz para definir un precio tope
de negociacion y un punto de referencia, son incentivos fuertes para
précticas fraudulentas y para elevaciones en el nivel de precios. La
relacién entre el precio de negociacién y la rentabilidad calculada
del Proyecto Productivo (PP) solamente se introdujo en el Acuer-
do 16 de octubre de 1996 y se aplicé sistemiticamente, por prime-
ra vez, en el Proyecto Piloto.

Estos dos aspectos demuestran la gran influencia ejercida por los
intereses de los propietarios en la formulacién y aprobacién de la Ley
160. En cambio, las organizaciones campesinas participaron en la for-
mulacién de la ley de manera muy limitada. De acuerdo con las entre-
vistas realizadas, las organizaciones campesinas elaboraron un proyecto
de Ley de Reforma Agraria (No. 203), el cual fue presentado en 1993, y
en ese mismo afio fue archivado por el Congreso. La concertacién preli-
minar sobre la propuesta oficial (proyecto de ley No. 114) solo se llev6 a
cabo con la ANUC. Las demés organizaciones campesinas e indigenas
solo pudieron participar después de un paro general de las centrales obreras
en 1993. Mediante la concertacién con las organizaciones campesinas se
introdujo el instrumento de Reservas Campesinas y se aumentd el subsi-
dio de 50% al 70% del precio negociado de la tierra. Otras reivindica-
ciones no fueron posibles, tales como un tope efectivo para impedir un
aumento del precio de la tierra o una asignacion fija del presupuesto
nacional.

Desde esta perspectiva, la Ley 160 parece ser la continuacién del
dilema cldsico de RA, en tanto refleja unas relaciones de poder dominan-
tes en el mercado de tierras (los propietarios) en conflicto con otras (los
campesinos), mediadas por el Estado. Sin embargo, las definiciones no
muy precisas de la Ley 160 dejan un margen de interpretacion. Por eso
su implementacién puede llevarse a cabo de varias maneras y con dife-
rente énfasis en los distintos instrumentos. A continuacién, se analizan
los resultados de la aplicacién de la ley en un nivel mesoeconémico.

2.3 Los resultados de la Ley 160 hasta finales de 1997

Primero, se seiialaran los resultados a través de unos indicadores
cuantitativos, para luego intentar analizar las causas del amplio desfase
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en la ejecucién® de los programas de la RAM que se observaba hasta
1998.

El Salto Social estableci6 la meta de adquirir un millén de hecté-
reas para 75.000 familias campesinas e indigenas en los primeros 4 afios
de vigencia de la ley. Hasta finales de 1997 se habian comprado 223.911
hectdreas en beneficio de 17.058 familias. Eso significa un grado de cum-
plimiento del 22,3% y 22,7%, respectivamente. Ademds, se titularon 2
millones de hectéreas a 37.436 familias, lo cual significa un camplimien-
tode 39,7% del 4rea y el 36,1% del nimero de beneficiarios previstos en
el plan cuatrienal.

El costo promedio de compra de tierras entre 1991 y 1996 por
familia beneficiada fue de US$17.787. Sin embargo, los costos de com-
pra de tierras por hectdrea aumentaron de US$811 (precio promedio
para el periodo 1991-1994) a US$1.159 (para el periodo 1995-1997). El
tamatfio promedio de 1a UAF baj6 levemente en el mismo periodo, de un
promedio de 15,2 ha a 14,5 ha. Esto significa que el solo costo para la
compra de tierra fue, como minimo, de US$11.759,5. En comparaci6én
con las estimaciones del Salto Social, que calculaba costos de 625 déla-
res por hectirea y 8.933 délares por beneficiario con una UAF de 14,3
hectarea [World Bank, 1994], estos datos implicarfan un aumento de un
29,7% del costo por hectirea y del 31% por beneficiario, como minimo.

Segiin informaciones de Sintradin, el 21% de los predios negocia-
dos por el programa de RAM tenia suelos de clase 1 - 3 y el 32% tenia
suelos de clase 4 [Sintradin, 1996]. Incluso, los costos para compra de
tierras bajo intervencion directa fueron més bajos que los precios bajo
negociacién voluntaria (750 d6lares por hectdrea y 13.900 d6lares por
familia versus 916 délares por hectirea y 14.500 dblares por familia).
Pero aun si se hubiese gastado todo el presupuesto aprobado para el
Incora en el cuatrienio 1994-1998, de 298 millones de délares* en la
adquisicion de tierras, segiin la modalidad de negociaciones voluntarias,
solamente se habria podido cumplir con aproximadamente una tercera
parte de las metas del Salto Social.

3 Si no esté citada otra fuente, los datos provienen del Incora o estdn derivados de
célculos del autor con base en estos datos.
% Informaciones del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.




163  Del mercado de tierras al mercado de reforma agraria

Aunque las cifras mencionadas son bastante agregadas y no refle-
jan la heterogeneidad de las regiones ni en la calidad de la tierra, de ellas
se puede deducir:

. La Ley 160 ha incidido en el aumento en los precios de la tierra
adquirida mediante la negociacién voluntaria.

. Con la estructura de costos y el presupuesto aprobado es imposi-
ble hacer una RA que sea més que marginal y que pueda cumplir
las metas establecidas en la ley.

En lugar de un aumento, la presencia de los siguientes factores
deberian haber provocado una baja considerable de los precios, asi como
un aumento en la oferta de tierras:

. La actividad de la guerrilla se ampli6 de 173 municipios en 1985 a
569 en 1994 (el 56% del total de los municipios del pais). Esta
tendencia se mantuvo durante los \ltimos tres afios [Fonseca Pra-
do, 1996].

. Las tasas de interés del sistema financiero se han mantenido en
Colombia a niveles superiores al 40% efectivo anual, es decir, ta-
sas de interés reales que fluctian entre el 17 y el 20%. Estos com-
portamientos deberian incidir en una menor atraccién de la tierra
como activo liquido para un inversionista financiero®.

. La rentabilidad agropecuaria disminuyé por los efectos de la aper-
tura, de la violencia, los altos costos financieros y factores climéticos.

Seguin las entrevistas realizadas con los propietarios en Sucre y en
el Meta, fue muy dificil encontrar, en los tltimos afios, compradores
privados de tierras, debido a la baja rentabilidad sectorial y la violencia
rural. De otra parte, 1a inversién de dineros ilicitos en tierras disminuy6
en estas regiones, debido, entre otros factores, a la posibilidad legal de
extinguir el derecho de dominio privado de manera administrativa.

2.4 Hacia un mercado de vendedores de tierras

Segtin las informaciones del Incora, en marzo de 1998, la oferta
manifiesta (inscripcién de predios para la venta en las oficinas regionales

¥ Aunque esta tendencia podrfa revertirse por los efectos de la crisis en el sistema
financiero internacional.
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del Incora) era de aproximadamente 1,1 millones de hectireas a nivel
nacional. La de.nanda de tierras se puede evaluar en aproximadamente
580 mil hectdreas, que resultan de un universo de 40 mil familias poten-
cialmente beneficiarias, las cuales necesitarian una UAF promedio de
14,5 ha. Sin embargo, con el presupuesto asignado en 1997, el Incora
solo logré adquirir 65.181 ha para 5.048 familias. En otras palabras, aun-
que la oferta de tierras superaba la demanda potencial dos veces, el pre-
supuesto solo alcanzaba para satisfacer entre el 5 y 10% de oferta y
demanda. Se puede considerar que éste es un caso clésico que genera
competencia entre los actores, pero no en funcién de una mayor eficien-
cia en la asignaci6n de la tierra, sino de la consecucién de rentas estatales
en un mercado virtual.

Si se acepta, que el precio en el mercado de tierras en Colombia
contiene elementos especulativos, y que éste supera ampliamente el va-
lor capitalizado de la rentabilidad agropecuaria, se debe concluir que el
subsidio para compra de tierras compensa a los propietarios por esta
parte exdgena del precio. El aumento de los precios de las tierras, no
obstante la disminucién en la rentabilidad agropecuaria (la cual deberia
inducir a la porcién endégena del precio de la tierra hacia la baja), y el
pago de las tierras a estos precios comerciales implican una transferencia
neta del presupuesto estatal a los propietarios.

Infortunadamente, no existen datos sistematizados sobre el nivel
de transacciones o de precios en el mercado de tierras, razén por la cual
resulta bastante aventurado formular hip6tesis sobre el impacto de la
actividad del Incora en el mercado de tierras. Solamente se cuenta con
dos estudios no representativos: el de CEGA para la FAO (1994) que
contempla el periodo 1991/92, y un estudio del IICA para el BM (1998)
que analiza el periodo 1990-1996. El estudio de CEGA no pudo encon-
trar diferencias en la dindmica del mercado de tierras entre municipios
con intervencién del Incora y sin ella. El estudio del IICA concluye, con
base en el comportamiento de los precios en el periodo mencionado, que
no hubo diferencias sistemaéticas y estocdsticamente significativas entre
los precios pagados por el Incora y por particulares [Bernal, 1998]. Si
estos resultados fueran significativos a nivel nacional, podrian plantearse
las siguientes hip6tesis:
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. Si las caracteristicas del mercado de tierras referidas al porcentaje
de 4rea y al mimero de predios transados no varian, la actividad
del Incora podria sustituir, hasta cierto punto, las transacciones en
el mercado no intervenido.

. Mientras el Incora pague el valor comercial de la tierra, no hay
incentivos de vender a precios més bajos en el mercado no inter-
venido y viceversa: si la participacién del Incora en el mercado de
tierras es baja y el precio est4 determinado por factores exégenos,
que llevan al alza de los precios (dineros ilicitos, compras especu-
lativas, etcétera), el avalio comercial y el régimen de incentivos
inhiben una baja de los precios mediante la negociacién voluntaria.
En cambio, si faltan compradores en el mercado no intervenido,
los propietarios interesados en vender tienen fuertes incentivos para
invertir en actividades de rent seeking para conseguir un precio
alto con el subsidio.

Estas hipétesis, que deberian comprobarse en estudios més especi-
ficos, se pueden explicar por las siguientes causas:

—  Elmercado de tierras es un mercado de vendedores: 1a ley intervie-
ne en la disposicién de vender tan solo de manera indirecta. Desde
la perspectiva de los propietarios el precio de mercado es el costo
de oportunidad para la negociacién con los beneficiarios. Las ne-
gociaciones directas de vendedores con los beneficiarios no obs-
tante las grandes asimetrfas culturales y de poder, y el subsidio
porcentual sobre el valor de la tierra, favorecen las précticas frau-
dulentas a costa del presupuesto nacional y del endeudamiento de
los beneficiarios.

- Si se adopta la hip6tesis feudal, el comportamiento de la oferta de
tierras y la disposicién a vender no estdn relacionadas con la ren-
tabilidad agropecuaria, como sugiere el concepto teérico de RAM,
sino que siguen patrones extraeconémicos. Los propietarios en este
caso, como, por ejemplo, los ganaderos de la Costa Atl4ntica, posi-
blemente no aceptarian realizar las negociaciones de la tierra, y de
sus precios, con base en la rentabilidad de un proyecto productivo
presentado por los beneficiarios. Entre los factores extraecon6micos
que llevan a un propietario de tipo “feudal” a vender su finca so-
bresalen el cambio generacional y la violencia. En tales escena-
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rios, la posibilidad para los beneficiarios de inducir hacia la baja
los precios de compra de la tierra a través de negociaciones volun-
tarias, es casi nulo; solo es posible en casos extremos de endeuda-
miento critico o de vejez de aquellos propietarios que no tienen
hijos.

2.5 El mercado de reforma agraria

La posibilidad que tenia el Incora, en el momento de realizar la

presente investigacion, de decidir sobre la adquisicion de los predios
dada la relacién cuantitativa entre oferta, demanda y presupuesto dispo-
nible, constituia un foco de corrupcién. La siguiente caracterizacién sin-
tetiza entrevistas realizadas en Bogot4 y en el Meta, pero refleja mas que
todo la situacién encontrada en Sucre. De las entrevistas realizadas en
Bogot4, Sucre y Meta se puede concluir que la ley 160 no cre6 o dinamizé
un mercado de tierras, sino un mercado de reforma agraria, donde parti-
cipan los siguientes actores:

El Incora. Esta entidad se debilit6 con la expedicién de 1a Ley 160,
la cual limit6 sus funciones y abrio la posibilidad de hacer contra-
tos con actores privados para casi todas sus funciones restantes.
Estas modificaciones, junto con las reducciones presupuestales y
las reestructuraciones a que fue sometido el Instituto, cre6 un fuerte
rechazo frente a la ley, porque debilité su protagonismo en el pro-
ceso de RA asi como la generacién de rentas asociadas a su inter-
vencién. Sin embargo, le quedaron funciones esenciales como la
seleccién de beneficiarios y predios, la elaboracién de conceptos
técnicos y juridicos que —en una sociedad rural clientelista— se pres-
tan para manejos poco transparentes, no guiados por criterios téc-
nicos. La elevada inestabilidad de los gerentes a nivel regional y
nacional implica asimetrias de informaci6n entre la gerencia y el
personal, y crea problemas de tipo principal agente: el gerente no
puede controlar los conceptos técnicos de los funcionarios de planta,
lo cual abre la posibilidad de manipulaciones. En caso de que el
gerente forme parte de las estructuras de poder regional, tiene que
cumplir ciertas tareas en una economia de favores. Dado que la
permanencia en su funcién normalmente no dura més de dos aiios,
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el riesgo de este tipo de desempeiio es relativamente bajo, mien-
tras que las utilidades politicas pueden ser altas.

De otra parte, el Incora no estaba interesado en hacer contratos con
otras entidades, porque ello podria entenderse como prueba de su
insuficiencia operativa, lo cual induciria al Gobierno a recortar aiin
mas su presupuesto. Ya los problemas y demoras en la reglamenta-
cién de la ley, las reestructuraciones y los recortes presupuestales
habian bajado significativamente la capacidad operativa del Incora.
En la préctica, ello tuvo como resultado una lenta ejecucién asi como
la falta de atenci6n y de capacitacion de los beneficiarios.

Los nuevos actores en el proceso son, por la parte de la sociedad
civil, las organizaciones campesinas y, por parte del sector priva-
do, las inmobiliarias y las lonjas de propiedad raiz. A pesar de su
tradicién de lucha y su rechazo politico a la ley, natural desde el
punto de vista del dilema clasico de RA, en la prictica, las organi-
zaciones campesinas participan activamente como intermediarias
en el mercado de RA. El cambio de la actividad politica por la
actividad mercantil es el mayor efecto de 1a ley en los lideres cam-
pesinos. En vista de las amenazas que persisten contra los lideres
campesinos y de su precaria situacién econémica, el nuevo rol como
intermediarios les permite un cierto amparo politico y la posibili-
dad de mejorar su nivel de vida mediante unos vidticos y provisio-
nes. Enfrentan la dificil tarea de combinar sus funciones gremiales
y politicos con sus intereses personales y sus necesidades de sub-
sistencia, sin perder su credibilidad como lideres.

Esta situacién se complica ain més debido a que las organizacio-
nes campesinas enfrentan una fuerte competencia entre si, en cali-
dad de intermediarias (en Sucre son nueve en total) y, ademds, con
las inmobiliarias. Por esta razén, las organizaciones campesinas
han tenido que consolidarse en el mercado para mantener a su clien-
tela, de la cual hacen parte no solo la base campesina, sino también
los propietarios de tierras, quienes demandan sus servicios en la
intermediacién de tierras. Dado que los propietarios quieren ven-
der a precios altos y los campesinos quieren comprar a precios
bajos, los lideres enfrentan un dilema de intereses opuestos. Por
las ventajas informativas de las organizaciones campesinas debido
a su mayor conocimiento del mercado, por sus contactos con fun-
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cionarios del Incora que datan de tiempo atrds y por su posici6én
intermedia entre el Incora, los campesinos y los propietarios sur-
gen otras situaciones de tipo principal agente, que les permiten a
dichas organizaciones ciertas manipulaciones para ampliar su mar-
gen de intermediaci6n (por ejemplo, ficilmente pueden organizar
comités de aspirantes que cumplan los requisitos de la ley). Las
relaciones de las organizaciones campesinas con el Incora son
ambivalentes: por un lado, necesitan mantener buenas relaciones
para no arriesgar la opcién de obtener el subsidio; por el otro, la
ley establece una competencia entre los nuevos actores y el Incora
para la ejecucién de ciertas funciones. La ANUC, a través de sus
dirigentes, ha expresado criticas al Incora por su corrupcién e
ineficiencia, a la vez que se ha mostrado inclinada a asumir algunas
de sus funciones. Otras organizaciones campesinas expresaron
posiciones méis moderadas y de colaboracién con el Incora.

Las inmobiliarias. Para estas entidades se abrié un nuevo mercado,
que por su poca transparencia puede generarles elevadas ganan-
cias; estas entidades gozan de cierta preferencia por parte de los
propietarios, dado su caréicter profesional y apolitico, y por eso
pueden cobrar tarifas relativamente altas. Sin embargo, la mayor
parte de las inmobiliarias que intervienen tienen origen principal-
mente urbano, cuentan con poca experiencia en el medio rural y en
el negocio de RA y, por ende, su posicién es desventajosa frente a
las organizaciones campesinas. Algunos propietarios entrevistados
aludieron a los altos costos y a la poca eficiencia de las inmobilia-
rias, las cuales, por lo demds, pueden, al igual que otros agentes,
manipular un mercado que se carateriza por ser altamente imper-
fecto. Sin embargo, presentan un mayor problema de moral hazard,
porque no tienen ninguna base social que los controle. Como agentes
tienen solamente un principal, mientras que los lideres campesinos
tienen dos. En cambio, entre las lonjas de propiedad raiz y los pro-
pietarios no hay ningtn problema de tipo principal agente, por el
régimen de incentivos: dado que la tarifa consiste normalmente en
un porcentaje del avaltio comercial, ambos tienen interés en subir
el precio.

Los propietarios. Estos agentes quieren obtener como minimo el
precio del mercado por sus predios, el cual es el precio base para
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las negociaciones. Por los altos costos de transaccién, las demo-
ras, el riesgo de no obtener el subsidio y las pérdidas por los bonos,
contratan un avaldo comercial que supera considerablemente el
precio promedio en el mercado y su precio de reserva®. El subsi-
dio variable del 70% ofrece la oportunidad de incluir todos estos
costos en el precio de la negociacién; igualmente, a partir de los
avaldos comerciales, obtienen un cierto margen que les permite
bajar el precio durante la negociacion sin arriesgar pérdidas reales.
Los propietarios de tierras ofrecen su finca en venta, ya sea a sus
trabajadores (en cuyo caso los propietarios hacen los tramites con
el Incora), 0 a intermediarios como el mayordomo, una inmobiliaria
o a lideres campesinos, los cuales cuentan con algunas ventajas, como
sus contactos con el Incora, el cobro de una comisién més baja por
sus servicios y, ademés, aprovechan la presién que ejerce su base o
clientela para agilizar los tramites. Por todas estas razones, el lider
campesino es la mejor opcién de intermediacién para el propieta-
rio de tierras.

. Los beneficiarios. Segin los criterios de la ley, los beneficiarios
pertenecen a los sectores mas marginados de la sociedad rural, ya
que son los pobres rurales con poca tierra o sin ella, pero con expe-
riencia agropecuaria. Estos beneficiarios tienen una gran inclina-
cién para convertirse en propietarios de un lote que asegure la re-
produccién familiar o para ampliar el tamafio de su minifundio a fin
de mejorar su nivel de subsistencia. Como no tienen recursos eco-
némicos, su linico patrimonio es su voto electoral. Si por suerte, a

38 El precio de reserva es el precio mfnimo, por el cual los propietarios est4n dispuestos
a vender.

Los costos de transaccién contienen los requisitos de la ley como relleno topogréfico,
avaldo comercial y la inscripci6n en el registro regional del Incora. Ademds, puede incurrir en
costos para organizar un comité de aspirantes, contratar intermediarios y finalmente unos gastos
para agilizar los trémites.

El 50% del precio negociado estd pagado en bonos agrarios a 5 afios con una tasa de
interés de por lo menos el 80% de la inflacién. Te6ricamente, la ley contempla medidas para
incentivar la oferta y compensar las pérdidas causadas por los bonos como la exencién del
impuesto de ganancias ocasionales, la posibilidad de pagar otros impuestos con los bonos,
etcétera. En la préctica, el incentivo es bajo, debido al bajo nivel de recaudo efectivo de dichos
impuestos, la subvaloracién del avaldo catastral como base tributaria y el alto grado de
informalidad del mercado de tierras.
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través de este voto o por otros mecanismos, logran formar parte
de un comité de aspirantes con una opcién real de conseguir el subsi-
dio, tienden a aceptar casi cualquier condicién para convertirse en
dueiios de un predio: la participacién en empresas comunitarias,
altos niveles de endeudamiento por la compra de tierras y precios
elevados por los predios adquiridos; simultineamente, se sienten
en una situacion privilegiada frente a los demds aspirantes y tratan
de no perder esta oportunidad. Ademds, su bajo nivel educativo,
su falta de experiencia en el manejo de créditos, y la subordina-
cién histérica bajo los terratenientes y las estructuras clientelistas
en el medio rural impiden que estos beneficiarios puedan negociar
con libertad o endogenizar el precio de la tierra. El efecto psicol6-
gico del subsidio directo y de la “cultura del no pago”, todavia pre-
sente en la Costa Atlantica, les hace creer que la tierra es casi “rega-
lada”, hasta que tienen que pagar la primera cuota de los intereses.

En sintesis, existen fuertes asimetrias entre las partes de la nego-
ciacion voluntaria que, en combinacién con el régimen de incentivos de
laley, explican las tendencias sefialadas por las estadisticas del nivel macro.
El dnico punto de equilibrio entre los intereses de campesinos y propieta-
rios es un esquema en el cual se indica frente al Incora un precio
exageradamente alto como acuerdo de la negociacién. Con el subsidio
del 70% de este precio hipotético se paga el 100% del precio realmente
concertado.

3. La reforma agraria a través del mercado de tierras
en la practica

3.1 Antecedentes del Plan Piloto

El subsidio del 70%, creado por la Ley 160 de 1994, tiene dos fun-
ciones:

1.  Compensar al propietario que vende, por la parte ex6gena del pre-
cio no redituable, a partir del proyecto productivo (PP) ejecutado
en el predio; el PP solamente tiene que financiar el 30% del precio
negociado. El beneficiario no puede obtener la porcién correspon-
diente a la parte exégena del precio (liquidez, valorizacién), por la
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prohibicién legal de vender la tierra durante 12 aiios. La falta de
demanda efectiva tampoco permite al propietario vendedor conse-
guir la parte ex6gena del precio en el mercado no intervenido. En
cambio, en ciertas condiciones, la negociacién voluntaria le per-
mite obtener un aumento del precio. Por eso el subsidio constituye
una transferencia del presupuesto nacional a los propietarios.

2.  Sinembargo, la poca transparencia del mercado de RA y el escaso
presupuesto en relacion con la oferta, asignado por decisiones del
Incora, y la gran cantidad de intermediarios con intereses propios
causan altos costos de transaccion que se pueden atribuir, en bue-
na parte, a los costos de rent seeking. Dependeria de un estudio de
caso determinar la proporcién del subsidio que cubre estos costos
y la proporcién calificable como transferencia neta para los pro-
pietarios.

El alto porcentaje de cartera vencida que registraba la Caja Agra-
ria en los créditos para compra de tierras en 1998 demuestra que, en el
caso de muchas parcelaciones, el 30% del precio de la tierra financiado
al DTF + 2% no es financiable con la rentabilidad agropecuaria obtenida
por el PP, bajo las condiciones actuales. Entonces, en la mayoria de los
casos, el subsidio no ha podido cumplir su segunda funcién, segin el
concepto teérico de RAM. En ello ha incidido, ademas del alto precio de
la tierra, la falta de integralidad por la inoperancia del SNRA, las demo-
ras en la reglamentacién de la ley y la crisis del sector por la baja rentabi-
lidad y factores climdticos. En 1995, el Incora entregaba tierras y la Caja
Agraria financiaba el 30% sin la existencia de un PP.

Debido a la inoperancia del SNRA, a los problemas de la descen-
tralizaci6n (inexistencia de los CMDR, débil participacién de las autori-
dades locales), a 1a falta de cofinanciacién y a la necesidad del Incora de
ejecutar su presupuesto asignado (so riesgo de perderlo), se celebré un
convenio entre el Incora y la Caja Agraria. A raiz de la elevada cartera
vencida de 1995, la Caja Agraria demand6 garantias para seguir
cofinanciando la compra de tierras; ademads, solicit6 la formulacién de un
PP antes del desembolso. Como resultado de este convenio, el Incora
asumi6 la mayor parte del riesgo de cartera. Para 1997, demand6, ade-
més, un avaldo realizado por Agrocrédito. Sin embargo, la funcién de
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este avalio es limitada porque la Caja solamente deja de financiar si el
precio negociado supera dicho avalio en més de un 30%.

Dado que el PP solo tiene que financiar el 30% del precio negocia-
do, no puede tener la funcién de endogenizar el precio de la tierra. Solo
puede indicar cuél seria el precio pagable con base en la rentabilidad
productiva. Asi, se confirma la conclusién de que el subsidio se transfiere
directamente al vendedor. Adema4s, permite sacar otra adicional: se trans-
fiere el riesgo asociado con la propiedad de la tierra (rentabilidad
agropecuaria, desvalorizacién por violencia) a los beneficiarios que se
transforman en deudores. Mientras que el vendedor obtiene la liquidez
del patrimonio directamente (con la excepcién de los bonos), los benefi-
ciarios se convierten en propietarios a un plazo de doce afios, asumiendo
todo el riesgo del sector rural. Por eso no pueden ni vender ni arrendar la
tierra antes de este plazo, asi que el beneficio de la propiedad de la tierra
se limita a su funcién de activo de capital para la produccién agropecuaria.
Esta funcién podria ser realizada con menores costos/riesgos a través de
contratos de arriendo, a mediano o largo plazo.

3.2 La situacion de los beneficiarios

Casi todas las parcelaciones visitadas en 1997 y 1998 enfrentaban la
necesidad de reestructurar sus deudas, y de resolver serios problemas inter-
nos. Como causas principales se pueden mencionar los siguientes factores:

. Problemas financieros. Los problemas financieros obedecian a de-
moras en el desembolso de los créditos con respecto a los periodos
optimos para las labores agricolas; diferencias en el tiempo entre
el desembolso del crédito de tierras y de produccién; demoras en
el pago de las cosechas de los cultivos transitorios por parte de las
empresas agroindustriales con los consiguientes sobrecostos fi-
nancieros; incompatibilidad en los pagos por servicios de la deuda
con respecto a los flujos de caja generados por la produccién
agropecuaria e intereses del sistema financiero que superan la ren-
tabilidad agropecuaria.

. Falta de capacitacion y asistencia. Se observé poca experiencia
en el manejo de créditos e incapacidad de negociar con base en un
PP; también escasa asistencia técnica y empresarial.
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. Problemas internos y organizativos. Poco conocimiento sobre los
derechos y deberes de los miembros de empresas comunitarias,
divorcios internos por la incapacidad de los PP de generar mano
de obra e ingresos suficientes para todos los asociados; necesidad
de jornalear hasta la obtencién de ingresos por concepto de la pri-
mera cosecha.

. Baja rentabilidad y efectos climdticos. Por la falta de asistencia
técnica, financiamiento y canales de comercializacién habia una
alta limitacién en las opciones productivas. Los cultivos comer-
ciales mecanizados son riesgosos e intensivos en capital, pero no
generan suficiente empleo para ocupar la mano de obra disponible
de las familias beneficiadas.

Se puede concluir que los problemas principales de 1a Ley 160 son
su limitada capacidad para endogenizar los precios de la tierra, la falta
de integralidad en la prestacién de servicios y en la construccién de in-
fraestructura complementaria y la aplicacién limitada de otros mecanis-
mos de la ley y de la politica agraria para estimular la oferta de tierras
(extincién del dominio sobre las tierras de origen ilicito, zonas de reser-
va campesina, recaudacién efectiva de los impuestos de ganancia oca-
sional, de valorizaci6n y del predial).

3.3 El Plan Piloto de Mercado de Tierras

En vista de la problemética sefialada en torno a la ejecuci6n de la
Ley 160, el Gobierno colombiano acordé con el Banco Mundial (BM) la
realizacién de un Plan Piloto en cinco municipios del pais, los cuales
deberian reflejar condiciones heterogéneas®. El objetivo central del Plan
Piloto era la elaboracién participativa de una nueva metodologia basada
en la Ley 160 para buscar su acercamiento al concepto teérico de RAM
Para la coordinacién del proceso se contraté una Unidad de Gestion, a
través del IICA, que debia concertar tanto con el Incora como con los
nuevos actores a nivel local. Mediante este proceso se elabor6 un Ma-
nual Operativo (MO) que sistematiza la nueva metodologia. El desem-

3 San Benito Abad (Sucre), Montelibano (Cérdoba), Puerto Wilches (Santander), Rivera
(Huila) y Fuente de Oro (Meta).
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peiio del Plan Piloto y su grado de éxito servird como base para negociar
un crédito del BM con el fin de cofinanciar el programa de reforma
agraria previsto en el Salto Social. Este programa de apoyo para la refor-
ma agraria en Colombia, a ser cofinanciado por el BM, tenia las siguien-
tes metas cuantitativas:

. Dotacién de tierras para 25.000 a 40.000 familias en cuatro afios.

. Generaci6n de 1a misma cantidad de empleos adicionales.

J Aumento de la productividad de las empresas bésicas de produc-
cién en un 30-40%.

. Aumento del ingreso para al menos un 75% de las familias benefi-
ciarias en un 30%.

. Reduccién de la violencia en un 5% por afio.

Para poder cumplir estas metas, el Plan Piloto propuso un tope del
subsidio de tierras de 12.000 délares por familia, incluyendo un compo-
nente para inversiones intraprediales. De esta manera, se pretendia
incentivar la compra de tierras subutilizadas sin infraestructura produc-
tiva. Con el mismo objetivo se proponia incorporar un subsidio de arran-
que a través del Plan de Generacién de Empleo (PGE), el cual remune-
raria la mano de obra necesaria para realizar las obras y alimentar las
familias beneficiarias hasta la primera cosecha. Asi, se pretendia reducir
los costos de las tierras y aumentar la eficiencia social de la RA.

El cuarto componente era el del fortalecimiento institucional, que
comprendia el entrenamiento de promotores, las Umata y CMDR (Con-
sejos Municipales de Desarrollo Rural) a nivel municipal y una rees-
tructuracién del Incora para adaptarse a su rol de facilitador. Por el com-
ponente de aumento de productividad y el entrenamiento se asume una
UAF promedio de 10 ha en vez de 14,3 ha previstas en el Salto Social.

El Plan Piloto se concentr6 en los siguientes aspectos, que difieren
de las funciones habituales del Incora:

. Fortalecimiento de las estructuras locales como CMDR y Umata
en la planificacién y el control de programas municipales de RA
(PMRA).

. Participacién de nuevos actores de la sociedad civil y el sector
privado en la ejecucién y financiacién de los PMRA.
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. Disefio de una metodologia transparente para la elaboracién de los
PMRA, incentivos a la transparencia en la oferta de tierras y en la
seleccién de los beneficiarios.

. Capacitacién de los nuevos actores y, especialmente, los benefi-
ciarios para el proceso de negociacién y la elaboracién de PP.

. Negociacién con base en un PP como criterio racional del precio
méximo que se puede pagar por las tierras compradas.

3.4 Los resultados del Plan Piloto

Es necesario aclarar que para adelantar una evaluacién del Piloto
solamente se visitaron dos de los cinco municipios piloto (San Benito
Abad y Fuente de Oro), por un periodo de 15 dfas en cada uno de ellos
en diciembre 1997 y enero 1998. En este perfodo, el proceso de traspaso
de la propiedad rural y de la instalacién de los PP no habia culminado
todavia. Faltaba la aprobacién definitiva de los PP como condicién para
el desembolso del subsidio y de los créditos. Por ello no se habia podido
evaluar todavia el éxito del programa, cuyos indicadores principales se-
rian la viabilidad de los PP, su capacidad para amortizar la deuda y para
mejorar el nivel de vida de los beneficiarios. Las mismas insuficiencias
se tenian con respecto a la sostenibilidad del proyecto, en cuanto a los
efectos reales de la capacitacién y del fortalecimiento institucional de
los nuevos actores.

Sin embargo, con base en las entrevistas realizadas se pueden hacer
algunas observaciones acerca del proceso, que podrfan sefialar los logros
y limitantes del Plan Piloto, tanto en relacién con los problemas ya anali-
zados en la primera parte de este articulo como con las metas proyectadas
para el programa de apoyo. Después de haber analizado los procesos en
los niveles macro y meso, esta parte del andlisis se concentrard en el nivel
micro; para ello se considerarén los factores técnicos e institucionales.

3.4.1 Descentralizacion y participacion comunitaria

Cuando entr6 a operar el Plan Piloto en ambos municipios (Fuente
de Oro y San Benito Abad), los CMDR précticamente no existfan. Se
lograron su activacién y la participacion de los beneficiarios selecciona-
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dos y de las autoridades locales en el Plan Piloto. Sin embargo, hubo
problemas en la composicién y la continuidad de los CMDR, cuyos repre-
sentantes tuvieron que ser cambiados varias veces (Fuente de Oro). La
participaci6n de los beneficiarios era relativamente activa hasta la aproba-
cién de los PP; después disminuyé considerablemente (San Benito Abad).

Las asimetrias en el nivel cultural entre las autoridades municipa-
les y los representantes de las instituciones, por un lado, y los beneficia-
rios, por el otro, limitan el potencial real de una participacién activa en la
planificacién y en la toma de decisiones. Varios beneficiarios entrevista-
dos expresaron su descontento porque el predominio de los representan-
tes politicos e institucionales restringia las posibilidades de expresar sus
opiniones. También encontraban escasos beneficios por su participacién
en relacién con los costos que ello les representaba (transporte, pérdida
de jornales, alimentacién). Incluso la situacién de orden piblico en am-
bos municipios dificultaba una participacién amplia®. Por los proble-
mas mencionados, el concurso de los beneficiarios en la elaboracién del
diagnéstico municipal, el PMRA vy las fincas modelo como base para los
PP era limitado. Se deben tomar medidas para evitar que los CMDR se
conviertan en instancias de aprobacién formal de politicas predefinidas
y que su composicién y planes tengan sesgos muy marcados por el cas-
co urbano.

Los programas de capacitacién pueden ser bastante eficaces en
dos frentes: el de promocién a la participacién y el de planificacién. En
el primer caso, la capacitacién realizada por diferentes actores del SNRA
aumentd considerablemente la capacidad de los beneficiarios para parti-
cipar activamente en el proceso de negociacién y en la elaboracién de
los PP. Los costos de capacitacién y movilizacién para este fin se pue-
den considerar como moderados con respecto a sus beneficios.

En cuanto a la capacitacién para la planificacién, todavia hay bas-
tante por hacer. Se ha demostrado que el conocimiento econémico-fi-

“0 En Fuente de Oro el presidente de una de las parcelaciones del Piloto fue secuestrado
y asesinado porque se le culp6 de colaborar con la guerrilla. Este hecho fue parte de una ofensiva
de los paramiltares en el Ariari para “limpiar” la regién. La poblacién en Fuente de Oro fue
intimidada por los asesinatos y desalojos. Bajo estas condiciones una participacién amplia en
procesos de reforma agraria parece poco probable.
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nanciero de los actores locales (Umata) para elaborar proyectos produc-
tivos o programas de inversion extrapredial todavia es bajo. Eso se ob-
serva en el disefio de las fincas modelo, cuyos coeficientes técnicos pare-
cen demasiado optimistas y cuya rentabilidad era exagerada, no solamente
en comparacién con los PP posteriormente elaborados por los beneficia-
rios, sino también con cifras manejadas por otros agricultores. Ademis,
la capacidad operativa no era suficiente para atender un mayor nimero
de beneficiarios. En Fuente de Oro, por ejemplo, la Umata no pudo aten-
der las dema4s parcelaciones, dado el activo papel que debié desempeiiar
en el proceso piloto.

Para fortalecer la descentralizacién se requieren programas de ca-
pacitacién para los nuevos actores municipales. Sin embargo, estos pro-
gramas resultan muy costosos en vista de la alta movilidad de tales acto-
res de acuerdo con las circunstancias electorales. En San Benito Abad,
por ejemplo, el presidente de la Umata fue sustituido a raiz de las elec-
ciones municipales, no obstante la importancia de su desempeifio. Debe-
ria pensarse, entonces, en programas para fortalecer los CMDR tanto en
su capacidad técnica como en su potencial de representar los intereses
de la base campesina frente a las autoridades municipales, las demds
institucionaes estatales y el sector privado. Para incentivar y fortalecer
la participacién de la comunidad, debe pensarse en reuniones sin la par-
ticipacién de las autoridades. Eso ayudaria a los campesinos a aclarar su
posicién y armonizar primero sus intereses, antes de concertar con las
autoridades. Eso requiere tanto de talleres de capacitacién (capacity buil-
ding) como de un aumento del grado de autonomia de la comunidad
organizada frente a las autoridades (empowerment). El pago de viéticos
para los que viven en las 4reas rurales podrfa contribuir a disminuir el
sesgo de la composicion de los CMDR hacia el casco urbano. Un CMDR
fuerte y amplio parece ser un requisito principal para la continuidad de
la reforma agraria municipalizada de manera transparente y centrado en
los intereses de los campesinos.

3.4.2 Integralidad

Frente a la inoperancia del SNRA, el Piloto trat6 de obtener la
integralidad en el proceso a nivel municipal, mediante la incorporacién
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de diferentes actores institucionales, privados y de la sociedad civil. No
debe olvidarse que en este sentido el Piloto se encontraba en una situa-
cién privilegiada por su cardcter demostrativo y por su conexién con el
BM. Bajo estas condiciones la no colaboracién o un desempeiio poco
claro habrian significado costos politicos altos para los actores. La coor-
dinacién de todo el proceso y la articulacién de los actores debe hacerla
el Incora o un promotor contratado, siguiendo el ejemplo de la Unidad
de Gestién. Sin embargo, el Piloto ha demostrado que la articulacién de
diferentes actores, que en muchos casos no estdn presentes en el munici-
pio mismo sino en la capital departamental, es bastante dificil. Las insti-
tuciones estatales tienen sus propias clientelas, y su participacién real
durante todo un plan cuatrienal de reforma agraria en un municipio re-
quiere un respaldo politico que supera las posibilidades de un alcalde o
un CMDR.

Se observaron choques institucionales entre el Incora, la Caja
Agraria y algunas organizaciones campesinas, debido principalmente al
dilema politico institucional. Una parte de esta controversia se expresa
en diferencias a nivel técnico (PP, tamaifio de UAF). Sin embargo, el
problema principal radica en la redistribucién de las rentas asociadas
con la RA de los actores tradicionales, incluido el Incora, hacia las auto-
ridades municipales y los nuevos actores. Debido al nivel de corrupcién
encontrado en la administracién municipal de San Benito Abad, en com-
binacién con las deficiencias operativas y técnicas mencionadas, surgen
serias dudas respecto al potencial real de aumentar la eficiencia y trans-
parencia de la RAM a través de la municipalizacién, sin la direccién de
la Unidad de Gesti6n y la observacion directa del BM. Tampoco es claro
respecto a cudles serfan los promotores de la sociedad civil o del sector
privado con el liderazgo, la capacidad de convocatoria y la neutralidad
requerida para reemplazar al Incora como ejecutor y desempeiiar el pa-
pel de la Unidad de Gestién.

Sin la mediaci6n de la administracién municipal, los beneficiarios
no pueden elaborar planes cuatrienales de reforma agraria, o solicitar
subsidios estatales para la infraestructura complementaria. En esta for-
ma, cambian su dependencia del Incora por la de las autoridades munici-
pales. Sin embargo, descentralizacién no implica automéaticamente ma-
yor participacién de los sectores més desprotegidos de la sociedad rural.
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Dependiendo de la correlacion de fuerzas en el Consejo Municipal, el
alcalde no necesariamente tiene interés en los programas de reforma
agraria o en la activacién de los CMDR. El apoyo politico al Piloto en
los municipios y su capacidad de combinar diferentes subsidios estata-
les es un gran logro, y se debe en parte a su szatus particular. Otra vez se
demuestra la importancia de un CMDR amplio y capacitado, que por su
funcionamiento requiere ciertas condiciones de paz y estabilidad politica.

Los actores de la sociedad civil como, por ejemplo, las organiza-
ciones no gubernamentales contratadas, jugaron un rol muy positivo. En
San Benito Abad se contraté una ONG para la capacitacién de los bene-
ficiarios y para la elaboracion de los PP, 1a que introdujo métodos lidicos
para la capacitacion e ideas innovadoras para la diversificacién produc-
tiva. A pesar de sus aportes valiosos al proceso, su participacién depen-
de de un contrato y por eso de la disponibilidad de fondos. Los PP ambi-
ciosos, elaborados por la ONG, requieren un acompaifiamiento técnico y
organizativo durante la fase de arranque, para que sean exitosos. Aun-
que se espera que las Umata sean un instrumento de apoyo, el pago
accidentado de los salarios y la inestabilidad laboral debilitan su capaci-
dad de intervencion.

3.4.3 Proyectos productivos

La filosofia del Piloto es la obtencién de una finca integral, me-
diante la diversificacién productiva y la absorcién completa de la mano
de obra familiar. La combinacién de cultivos comerciales tradicionales
en la zona con cultivos de pancoger, ganaderia de doble propésito y
especies menores, puede disminuir los riesgos en la produccién y por
fluctuaciones de precios. El Piloto ha otorgado prelaci6én al modelo mix-
to de asociacién productiva: los cultivos comerciales, 1a ganaderia, los
bosques y aguas se manejan colectivamente, mientras que cada familia
obtiene una parcela individual, donde puede realizar cultivos de pancoger
y actividades comerciales a pequeiia escala. Especialmente en las parce-
las individuales se buscan actividades intensivas en mano de obra. Asf,
se intensifica la produccién y se reduce el tamaiio de la UAF.

La organizacién mixta, donde la mayor parte de 4rea se trabaja
colectivamente, est4 en contradiccién con la teorfa de RAM que preten-
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de crear fincas familiares. Al darle prelaci6n a 1a organizacién colectiva,
se reconoce que hay economias de escala considerables en los cultivos
comerciales. Estas economias de escala no necesariamente surgen de la
produccién agropecuaria, sino principalmente del acceso a servicios,
arriendo de maquinaria, crédito y canales de comercializacién. Los be-
neficiarios entrevistados sostienen que a pesar de su preferencia por un
trabajo individual aceptan la forma colectiva como necesaria en las pre-
sentes condiciones del sector. Enfatizan las ventajas en la negociacién
con las autoridades estatales y con otros actores en los mercados. Eso
indica que ni los mercados ni las entidades estatales sectoriales funcio-
nan plenamente, segun criterios de eficiencia o de rentabilidad, sino que
estdn entremezclados con factores politicos. Se puede hablar de una
clientelizacién de la economia rural de manera generalizada, que no se
limita a ciertos institutos estatales.

Desde el punto de vista productivo, los PP del Piloto presentan
ciertos riesgos: si bien es cierto, en términos generales, que los PP debe-
rian seguir en el nivel micro las tendencias globales de reconversién
productiva del sector agropecuario*! y aprovechar la disponibilidad de
mano de obra familiar, este proceso puede resultar bastante dificil e in-
cierto a nivel local. Estos riesgos se amplian cuando no hay otros produc-
tores (medianos o grandes) que participen en estos nuevos cultivos, de tal
manera que se obtengan unas escalas minimas de produccién; cuando
no se cuenta con canales de comercializacion; por dltimo, cuando no hay
un conocimiento técnico del cultivo ni una familiaridad cultural con éste.

Los riesgos a nivel de los beneficiarios radican en que éstos tienen
que hacer frente a varios desafios, ademés de su transformacién sociocul-
tural de trabajadores rurales a empresarios; tienen que trabajar de mane-
ra asociativa, aprender a manejar los créditos, los nuevos cultivos; tie-

4 Las tendencias principales consisten en una sustitucién de los cultivos semestrales
extensivos en drea y mano de obra por cultivos permanentes y hortalizas intensivos que generan
alto valor agregado por hectdrea. Infortunadamente, esta reconversién, que se expresa en las
estadisticas agregadas a nivel nacional, se muestra de manera muy heterogénea a nivel regional
y local. Especialmente en las regiones de agricultura comercial o de ganaderfa extensiva la
contraccién de la produccién de los cultivos comerciales no fue compensada por una expansi6n
de cultivos permanentes u hortalizas. El tltimo proceso se concentré en el Valle del Cauca y en
algunas regiones de economfa campesinas cercanas a grandes centros de consumo.
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nen que definir la organizacién de la produccién, solucionar los conflic-
tos y responder al requerimiento que se les hace de ser mas eficientes
que el promedio de los productores en la zona. Todos estos cambios
implican una gran exigencia y representan riesgos considerables.

3.4.4 Negociacion de tierras y PP

La combinacién sisteméatica de la negociacion con la rentabilidad
calculada en el PP como criterio razonable es un logro importante del
Plan Piloto. Tedricamente, la rentabilidad productiva de la finca en su
estado actual debe ser la base de la negociacion. Las mejoras serian va-
loradas indirectamente a través de su contribucién a la produccién
agropecuaria. Este procedimiento evita que la elevacién del potencial
productivo de la finca, realizado por el PP, se traslade a través de la
negociacion a los propietarios, desestimulando asi 1a formulacion de PP
innovativos. Permitiria una endogenizacion del precio de la tierra.

Sin embargo, en la préctica, los hechos no ocurren asf, pues aun-
que se esperaria que los precios de la tierra fuesen muy bajos cuando la
finca no estd en produccién y las mejoras son solamente de caricter
suntuario, en realidad, los propietarios valoran sus tierras al precio del
mercado, definido como el costo de oportunidad para la venta a los be-
neficiarios; ademas, valoran las mejoras segiin los costos de inversién.
Frente a gran presién por la tierra de parte de los beneficiarios y las
asimetrias en el poder de negociacion, los efectos de la capacitacién que
se ha suministrado para negociar a precios més bajos son bastante limi-
tados.

Para que haya negocio, en la préctica, el tope de la negociacién es
la rentabilidad del predio con base en el PP calculado. Entonces, se acepta
la transferencia de las rentas asociadas con el aumento de la rentabilidad
a través del PP frente al estado actual de la finca a los propietarios. Los
costos para las mejoras y adecuaciones y los riesgos asociados son asu-
midos por los beneficiarios. Se puede constatar una tendencia de elevar
la rentabilidad calculada de los PP, hasta que puedan financiar el 30%
del precio de mercado de la tierra, en vez de bajar este precio a limites
acordes con la rentabilidad actual de los cultivos principales vigentes,
con una tecnologia media. En todo caso, se endogeniza solamente el
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30% del precio de la tierra, porque los PP solamente calculan los costos
financieros del crédito. Mientras tanto se acepta la transferencia del sub-
sidio del 70% al vendedor. Atn asf, los precios pagados por la tierra en
el Piloto han sido levemente menores que bajo esta modalidad de tierras
negociadas por intermedio del Incora, a 1a vez que tampoco reflejan la
rentabilidad de la finca negociada en su estado actual®Z.

En el marco del Piloto se estima que los PP pueden alcanzar ma-
yores beneficios a través de la diversificacién y de la introduccién de
nuevas actividades, que si bien se realizan en pequefia escala, arrojan
elevadas rentabilidades. Los mercados estrechos no permiten una am-
pliacién de estas actividades sin causar una caida de los precios y de la
rentabilidad. Si se trata de cultivos de pancoger, se pueden presentar
problemas de liquidez, cuando la rentabilidad del PP depende en un gra-
do relativamente alto de estos cultivos para satisfacer los requerimientos
del sector financiero. Los PP del Piloto calculan también una UAF con-
siderablemente menor que el Incora y disminuyen de esta manera los
requerimientos y los costos de tierra por beneficiario. Sin embargo, esta
estrategia resulta altamente riesgosa por las razones ya mencionadas y
porque los célculos de inversién a doce afios tropiezan con una gran
incertidumbre en el entorno sectorial. Las grandes diferencias en la ren-
tabilidad encontradas entre las fincas modelo en los PMRA y los PP
presentados por los beneficiarios del Piloto demuestran el grado de in-
certidumbre inherente en este tipo de célculos.

Lo mismo se puede decir en el caso de las inversiones en la infra-
estructura intrapredial. La filosofia del Piloto consiste en que la tierra
solamente es uno de los factores de produccién que constituyen una
empresa béasica agropecuaria y que las inversiones complementarias tie-
nen igual importancia. Ante la imposibilidad de cambiar la ley, en el
sentido de que el subsidio pueda financiar la tierra y las inversiones com-
plementarias, se busca la combinacién de varios subsidios ya existentes.

“2 Por la gran heterogeneidad de la tierra en cuanto a su infraestructura intra y extrapredial,
su potencial agropecuario y, por ende, su rentabilidad productiva, es dificil realizar una
comparacién al respecto. Solamente en Fuente de Oro hubo indicios claros: bajo el Piloto se
compraron dos fincas (Espaiiola y Buena Esperanza) con mayor potencial productivo al lado de
una finca (Bonanza) comprada por el Incora el afio anterior a un precio més alto.
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El Plan de Generacién de Empleo (PGE) debe financiar la mano de obra
necesitada para la construccién de caminos, edificios, pequefios siste-
mas de riego, etcétera, y sostener las familias beneficiadas antes de la
primera cosecha. Los costos de los materiales se cubren parcialmente
con recursos del Incentivo a la Capitalizacién Rural (ICR) y el subsidio
para la vivienda rural de la Red de Solidaridad.

Con estos subsidios se pretende comprar tierras subutilizadas y
adecuarlas mediante la reforma agraria. Esto seguramente genera una
contribucién positiva a la economia nacional, pero aumenta al mismo
tiempo el endeudamiento de los beneficiarios a niveles criticos®, que
podrian llegar a ser semejantes a los que se tienen en los tres primeros
afios bajo la aplicacién de la Ley 160. Frente al gran riesgo climético
que ha perturbado al sector agropecuario varias veces durante esta déca-
da, en combinaci6n con la volatilidad de mercados agropecuarios libe-
ralizados, las tasas de interés reales entre el 10 y el 15%, un creciente
nivel de violencia rural y los riesgos inherentes en la transformacién de
pobres rurales en empresarios, un endeudamiento promedio de $11,2
millones de pesos por beneficiario ya es demasiado riesgoso. En vista de
esta situacién no es sorprendente que no hubiese participacién en el pro-
grama de otras entidades financieras diferentes a la Caja Agraria.

3.4.5 Posibilidades de cobertura nacional

Segun los calculos del Piloto, con un costo total de 228 mil millo-
nes de pesos, se pueden beneficiar directamente 6.800 familias durante
tres afios en un total de 100 municipios durante tres afios. Ademds, se
maneja la relacién de que por cada familia beneficiada se generan dos

3 El Piloto calculaba que el Programa de Reforma Agraria para el perfodo 1998-2006
requerfa como capital bésico, para la creacién de una EBA, un monto por beneficiario de 27
millones de $ de 1997. Este valor se distribuia en 12 millones de pesos para la compra de tierras,
$3 millones para la instalacién de infraestructura productiva, $3 millones para vivienda y $7,4
millones de pesos para capital de trabajo. Adicionalmente consideraba un subsidio de arranque
(PGE) de $1,6 millones. El costo total est4 financiado en un 48,5% por subsidios, un 41,5% con
créditos y en un 10% por contribuciones de los beneficiarios (mano de obra). Estas cifras provienen
de la Unidad de Gestién y datan de octubre de 1997; puesto que solo corresponden a los costos
de inversiones intraprediales, a ellos se deben agregar los costos de capacitacién y de fortalecimiento
institucional.
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empleos més. Una parte de estos empleos resulta de obras de infraes-
tructura extrapredial (vias y reforestacién); por esta razén se trata de
empleos temporales. El origen de este efecto multiplicador de empleo
no queda claro, dado que en los municipios piloto los PP apenas alcan-
zaron para absorber la mano de obra de las familias beneficiadas, pero
no crearon empleos adicionales. Si se divide el nimero total de benefi-
ciarios directos por el niimero de municipios resulta un promedio de 68
familias beneficiadas en cada municipio. Es poco probable que de estas
68 familias surjan los incentivos econémicos suficientes para generar
empleos para 100 familias més.

Los costos de ejecucién del programa resultan bastante elevados,
lo cual limita su alcance. Asf, por ejemplo, un alcalde tendria que movi-
lizar subsidios por 890 millones de pesos desde diferentes fondos y en-
tidades estatales para beneficiar a 68 familias directamente. Con estos
recursos podria beneficiar un nimero mayor de personas a través de
otros programas o inversiones. Entonces, el beneficio politico, en térmi-
nos de votos adicionales, es relativamente bajo y disminuye el compro-
miso real que tiene el alcalde con la reforma agraria.

Esta estructura de requerimiento de recursos subraya una vez més
la importancia de bajar los costos de la tierra para que la reforma agraria
sea viable y sostenible en el tiempo, y para que alcance una proporcion
significativa del grupo meta. En comparacién con el Salto Social que
estimaba un costo por de 625 ddlares por hectérea, el Piloto calcula un
costo de casi 1.000 d6lares por hectédrea (12 millones de pesos por fami-
lia con una UAF promedio de 10 ha). Para financiar este aumento se
busca el aumento en la rentabilidad agropecuaria de un 30-40%, me-
diante diversificacién productiva e inversiones en infraestructura. Sin
embargo, la reduccién de los costos por UAF deberia lograrse, en pri-
mer lugar, mediante la disminucién del precio de la tierra, y solo, en
segundo lugar, a través de la reduccién del tamafio de la misma.

La diversificacién productiva requiere de una mayor vinculacién
de la reforma agraria con las politicas sectoriales a nivel departamental,
y de la cooperacién con otros productores a nivel subregional o departa-
mental, para poder producir y comercializar voliimenes que permitan la
realizacién de economias de escala en la comercializacién, asistencia
técnica y financiacién. Los requerimientos de la reconversi6n producti-
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va superan la capacidad de unas pocas parcelaciones dispersas a nivel
municipal. La creacién de concentraciones parcelarias, como lo con-
templa la Ley 135, seria otra opcién, pero su realizacién es dificil, dadas
las herramientas legales vigentes.

3.4.6 Oferta y demanda de tierras

Un aspecto positivo del Piloto es su intento de estimular y sistema-
tizar la oferta y demanda de tierras a nivel municipal. A través del proce-
so de inscripcioén y calificacién de la demanda se puede estimar su canti-
dad y categorizarla segun criterios cualitativos, tales como nivel educativo
y ocupacién. La sistematizacién de estos datos, en combinacién con la
zonificacién del municipio y la determinacién de zonas aptas paralaRA,
constituyen una base para el PMRA. La calificacién y seleccién de la
demanda potencial por el CMDR garantiza la transparencia. La capacita-
ci6én obligatoria es otro filtro de 1a demanda, basado en la autoseleccién
de los beneficiarios potenciales. No obstante, el PMRA solamente satis-
face una pequeiia parte de 1a demanda potencial: de los 14.000 habitantes
de Fuente de Oro, el 85% son jornaleros, cuyas posibilidades de encontrar
trabajo en otros sectores no agricolas son minimas. El PMRA proyecta
satisfacer la necesidad de tierras de 250 familias.

A través de la divulgacién de la ley se estimula también la oferta
voluntaria. Ademds del aumento de la cantidad de fincas ofrecidas du-
rante el Piloto, las variables clave son la calidad de la tierra ofrecida y la
disponibilidad de negociar con base en la rentabilidad de un PP presen-
tado por los beneficiarios. Los propietarios que vendian tierras buenas a
precios aceptables, lo hacian por endeudamiento critico o por razones
familiares. Surgen dudas respecto a la existencia de una suficiente oferta
voluntaria de tierras con estas caracteristicas para satisfacer la demanda.

En San Benito Abad, de las 120 familias que terminaron la capaci-
tacion, solamente 80 encontraron fincas adecuadas (4 fincas entre una
oferta de mds de 30). Aun asi, se pretendia beneficiar a mas de 600
familias en cuatro afios. Al mismo tiempo, el Piloto no logré impulsar el
deslinde de la Ciénaga y la legalizacién de las tierras, con lo cual se
habria solucionado la demanda de tierras de un nimero considerable de
agropescadores a través de la titulacién de baldios.
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Los hechos comentados demuestran las limitaciones de la negocia-
cién voluntaria y la importancia de su combinacién con otros instru-
mentos. El dilema ya tradicional de una demanda potencial de tierras
que supera a la oferta voluntaria y de ambas, que exceden en sus reque-
rimientos monetarios al presupuesto disponible (parte del cual se desti-
na a un manejo clientelista), persiste en el Piloto. La tierras subutilizadas
que se encuentran en manos de narcotraficantes o ganaderos, que las
poseen por motivos ajenos a la produccién agricola y que deben estar en
el centro de cualquier enfoque de RA, no se pueden afectar a través de la
negociacién voluntaria de manera significativa. Al contrario, esta mo-
dalidad permite la parcelacién de algunas fincas a costa del Estado con
fines de control territorial, como lo hizo Fidel Castafio a cuenta propia
en el norte de Cérdoba. Para combatir el clientelismo y encontrar un
mecanismo racional para la asignacién del cupo limitado de subsidio
entre la gran cantidad de demanda, el Piloto propone la competencia de
los PP, en cuanto a su rentabilidad e impacto social. En vista de la baja
capacidad de los beneficiarios para la formulacién de PP financiables y
de las posibilidades de manipulacién de los indicadores mencionados,
esta modalidad parece poco realista.

3.5 Conclusiones

La RAM parte de la base de un mercado de tierras dindmico y
transparente que deberia traspasar la propiedad de la tierra a los agricul-
tores familiares calificables como los més eficientes. Para que el merca-
do pueda funcionar de esta manera, la tierra tiene que ser pagable por la
rentabilidad agropecuaria. Sin embargo, por la doble funci6n de la tierra
como activo de capital y activo liquido, la capitalizacién de las rentas
estatales en el precio de la tierra y el carécter oligop6lico del mercado de
tierras, existe una brecha significativa entre el precio de la tierra y su
rentabilidad agropecuaria capitalizada. Para cerrar esta brecha se deben
aplicar diferentes medidas dirigidas a la oferta, con el fin de bajar el
precio y aumentar el acceso de los pobres a la tierra via mercado. Mien-
tras tanto y en vista de las imperfecciones del mercado y la falta de
poder adquisitivo de los pobres, puede ser necesario proporcionar un
subsidio a la demanda. El dilema consiste en que este subsidio, a pesar
de su alcance limitado debido a las restricciones fiscales, puede impedir
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la baja del nivel de precios de la tierra e inducir fuertes procesos de rent
seeking, bloqueando de esta manera el acceso a la tierra para la mayor
parte de los pobres rurales.

Infortunadamente, como indica el presente articulo, éste es el caso
de Colombia. En vez de enfatizar medidas dirigidas a la oferta con el fin
de aumentarla y disminuir los componentes exgenos en la formacién
de los precios, tanto la Ley 160 como el Piloto concentran las medidas
hacia la demanda de tierras. Una serie de subsidios y créditos debe ce-
rrar la brecha entre la rentabilidad productiva y el precio de mercado y
compensar algunas de las desventajas que enfrentan los pequefios pro-
ductores en el medio rural a través de servicios complementarios e infra-
estructura extrapredial. Frente a la falta de medidas de presién sobre la
oferta (negociacién voluntaria) y las asimetrias de poder, la disponibili-
dad de un subsidio del 70% bloquea una baja considerable de los precios
mediante la negociacion.

En la situacién actual del sector agropecuario, algunos factores
fundamentales, como la caida de la rentabilidad agropecuaria, el crecien-
te nivel de violencia y la ausencia de compradores privados, deberian
haber causado una disminucién significativa en el nivel de precio. Sin
embargo, los incentivos inherentes de la Ley 160 permitieron que algu-
nos propietarios neutralizaran o revirtieran la desvalorizacién de sus pro-
piedades. El propésito de RAM de solucionar el dilema cldsico de laRA
através de la negociacién voluntaria a favor de los pobres rurales parece
poco realista bajo las condiciones colombianas: no es de esperar que los
pobres rurales, como sector m4s débil dentro de una sociedad rural
clientelizada y permeada por un conflicto armado, logren lo que el Esta-
do no ha podido hacer durante 35 afios: convencer, sin métodos de fuer-
za a los propietarios para vender suficiente tierra de buena calidad a
precios considerablemente més bajos que los actuales, e integrar los di-
ferentes subsistemas de RA junto con el sector privado a un progama de
RA a nivel municipal, sin que haya presién y suficiente respaldo politi-
co del gobierno

No estdn dadas las condiciones para lograr, en cambio, en Colom-
bia, un mercado de tierras eficiente, donde el poder adquisitivo de la
demanda se derive endégenamente de la rentabilidad marginal de la tie-
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rra y donde no existan grandes asimetrias en cuanto a poder econémico,
status social y nivel educativo. Por su falta de poder adquisitivo y poli-
tico, las dificultades en el acceso a créditos, su bajo nivel educativo y los
precios inflados de la tierra, los pobres rurales necesitan intermediarios
para acceder a los subsidios y servicios complementarios. En vez de un
mercado de tierras se cre6 un mercado de reforma agraria, en donde las
rentas estatales (subsidios), anteriormente monopolizadas por el Incora,
se reparten entre varios actores privados, estatales y de la sociedad civil.
El desequilibrio estructural entre la disponibilidad de recursos estatales
y la oferta y demanda de tierras crea un concurso de rent seeking entre
los propietarios, los comités de aspirantes y los diferentes tipos de inter-
mediarios, mientras que el Incora, en iltima instancia, tiene disponibili-
dad sobre unos recursos que son escasos y sobre las rentas asociadas.

Los incentivos de la Ley 160, en combinacién con las asimetrias
en cuanto a poder e informaciones entre los actores en dicho mercado,
junto con la competencia entre diferentes clientelas, llevaron al dilema
politico institucional que se materializ6 en un alza de los precios de la
tierra y en un endeudamiento critico de la mayoria de las parcelaciones.

El Piloto intent6 solucionar este dilema mediante una sistematiza-
cién del proceso a nivel municipal, concentrdndose en la capacitacién
de los beneficiarios y en el fortalecimiento de los CMDR. A pesar de las
valiosas contribuciones para mejorar el proceso de RA a nivel micro, de
manera transparente y participativa, se incrementaron los conflictos en
los niveles meso y macro, lo cual pone en peligro la continuidad del
proceso y la sostenibilidad de sus resultados.

Los choques institucionales con el Incora y la debilidad de los acto-
res municipales demuestran que el empowerment de los beneficiarios como
clave para la solucién del dilema politico institucional es un proceso a
largo plazo, que requiere de unas condiciones minimas de paz y estabili-
dad politica que est4n ausentes en varias regiones del pais. Por su ten-
dencia a reducir la Ley 160 a 1a modalidad de negociaci6n voluntaria, el
Piloto enfrent6 la oposicién de sectores de la sociedad, que demandan
una reforma agraria profunda bajo la responsabilidad del Estado.

El cambio en la filosofia de 1a RA, que surge cuando se le conside-
ra como un programa DRI mds un componente de tierra, llevo a la for-
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mulacién de PP innovativos con una elevada rentabilidad calculada, pero
con mayores riesgos asociados. Estos riesgos se cristalizan tanto en los
choques con la Caja Agraria como en la imposibilidad de conseguir
financiamiento por parte de otras entidades financieras.

Para disminuir los choques institucionales y mejorar la viabilidad
econémica del Piloto, seria recomendable hacer los siguientes ajustes:

. Mayor integracién regional y articulacién con los actores a nivel
departamental o subregional para viabilizar el éxito de la diversi-
ficacién productiva.

. Mayor apoyo y autonomia de los CMDR para incentivar la parti-
cipacién activa de la base campesina y fortalecer su capacidad de
veeduria.

. Trato equilibrado de todos los instrumentos que da la ley para re-
formar la estructura de la propiedad de la tierra y dinamizar el
mercado de tierras.

. Participaci6n del sector financiero en la elaboracién de los PP y en
la negociacién con los propietarios para garantizar precios de la
tierra que permitan aumentar el nivel de vida de los beneficiarios y
amortizar la deuda sin PP exageradamente riesgosos, desde la pers-
pectiva financiera. La variable principal de ajuste deberia ser la
baja del precio de la tierra en vez del aumento de una rentabilidad
hipotética de los PP. Este cambio podria mejorar tanto la calidad
de los PP como incentivar la participacion del sector financiero.

En términos generales, el Piloto tiende a sobrestimar la capacidad
de negociacién, gestién y participacion de los beneficiarios y a atribuir
casi todos los tropiezos a los choques institucionales con el Incora y la
Caja Agraria. El intento de solucionar simultdineamente los problemas
de descentralizacidn, reestructuracién productiva, capacitacion y orga-
nizacién comunitaria en conjunto, con la transformacién de pobres rura-
les en empresarios y el desarrollo de tierras subutilizadas sin infraes-
tructura productiva, supera las posibilidades del Piloto por su enfoque
local y su limitaciones financieras. Hay problemas estructurales del sec-
tor agropecuario que no pueden ser cambiados por el Piloto en el corto
plazo, pero que afectan su éxito. Entre ellos se destacan:
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. La violencia y su conexién con el mercado de tierras.

. La heterogeneidad del mercado de tierras: RAM s6lo se puede
hacer en regiones donde la 16gica de inversién productiva predo-
mine sobre la 16gica militar y especulativa y donde haya derechos
de propiedad garantizados por el Estado.

. Los limitantes para los procesos participativos frente a la estructu-
ra clientelista, tales como la descentralizacién incompleta causan-
te del dilema politico institucional, la subordinacién de los pobres
rurales a las estructuras del poder local, sus desventajas en las ne-
gociaciones con los propietarios y, por consiguiente, su dependen-
cia de los nuevos actores (ONG, organizaciones campesinas, sec-
tor privado, autoridades municipales).

. La baja rentabilidad sectorial y las dificultades de reajustar el apa-
rato productivo por la falta de canales de comercializaci6n, fuen-
tes de financiamiento e infraestructura productiva.

Finalmente, el Piloto estd subordinado a restricciones politicas,
que limitan su mejor funcionamiento: el nuevo enfoque no destaca la
dimensi6n de la economia politica, que en el presente articulo se ha ca-
racterizado como el dilema clasico de RA. El andlisis del fracaso de la
RA en el pasado enfatiza inicamente en la institucionalidad vigente en
el nivel meso, especialmente en el Incora, que se percibe como ineficiente,
corrupto y clientelizado. Ese andlisis exagera la importancia de un 6rga-
no ejecutivo frente a los érganos legislativos y el entorno politico y
sociocultural. Le permite al gobierno y al resto de la sociedad delegar
toda la responsabilidad a una institucién. Con el nuevo concepto de RAM
se corre el riesgo de hacer algo parecido, pero la delegacién se lleva a
cabo por agentes an6nimos, a veces incipientes: la sociedad civil, el mer-
cado de tierras, el sector privado. En caso de fracaso, los beneficiarios
ya no pueden dirigirse al Gobierno o al Incora con sus reivindicaciones,
porque las imperfecciones del mercado o los problemas de la descentra-
lizaci6n tienen ahora la responsabilidad. Esta tendencia de despolitizacién
y mercantilizacién de un tema sumamente politico puede crear resisten-
cia y rechazo por parte de los actores, que han reivindicado histérica-
mente una RA profunda.

La persistencia del dilema politico y del poder de rent seeking de
los terratenientes se muestra, por un lado, en la ley misma, que, con la
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negociacién voluntaria, el autoavalio de los propietarios y la limitacién
del subsidio relativo a la compra de tierras, es altamente favorable para
los propietarios. Los resultados de los primeros tres afios de implementa-
cién de la Ley 160 permiten concluir que su efecto principal ha sido la
compensacién de algunos propietarios por las pérdidas a raiz de la aper-
tura, la violencia y los fenémenos climéticos en lugar de haber avanzado
hacia la soluci6n del problema de acceso a la tierra para un nimero sig-
nificativo de la poblaci6n objetivo. Los otros instrumentos de la ley como
extincién del dominio, reservas campesinas o expropiacion apenas em-
pezaron a utilizarse en 1997, como resultado de las marchas campesinas
en 1996.

El énfasis actual en los aspectos institucionales y la ignorancia del
dilema politico se refleja también en el diseiio del Piloto, que carece de
una estrategia coherente para la endogenizacion del precio de la tierra
como precondicién para el funcionamiento de RAM. En vez de conside-
rar el 100% del precio de la tierra para el cdlculo de rentabilidad del PP,
se calcula solamente con el 30%, aceptando la transferencia directa del
70% del precio a los propietarios como compensacién por los compo-
nentes exdgenos de dicho precio. Ello choca con la filosofia de RAM de
considerar la tierra como factor de produccién agropecuaria y buscar su
asignacion més eficiente; solamente se explica tal procedimiento por la
correlacién de fuerzas politicas. Las consecuencias han sido la persisten-
cia de los altos precios de la tierra y un alcance limitado del programa.

Ante la imposibilidad de cambiar la ley, el Piloto intenta corregir
algunas de sus deficiencias: a pesar del alto costo de la tierra, ha tratado
de salvar la rentabilidad de los PP mediante la combinacién de diferen-
tes subsidios para inversiones complementarias y la reducci6n de la par-
ticipacién de los costos por compra de tierras en el costo total por bene-
ficiario a través de la disminucién de la UAF. La combinaci6n de varios
subsidios sobre la demanda eleva la rentabilidad de los PP y disminuye
la necesidad de bajar el precio mediante la negociacion. Si se establece
un tope de subsidio por familia beneficiada, se corre el riesgo de que, en
vista de las asimetrias en cuanto al poder de negociacion, la variable prin-
cipal de ajuste ser4 el tamaiio de 1a UAF, en vez del precio de la tierra.

La critica no radica en el énfasis del Piloto de disminuir el tamafio
de la UAF mediante un uso més intensivo de la tierra, aumentando el
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impacto social de 1a RA, sino en la falta de mecanismos para endogenizar
el precio de la tierra. Estos se limitan a la capacitacién de los beneficia-
rios dentro de la negociacién voluntaria y la elaboracién de PP con base
en créditos y subsidios adicionales, que contemplan solamente el 30%
del precio.

Entonces, se requiere una politica coherente orientada a disminuir
el nivel de precios de las tierras y aumentar la dindmica del mercado de
tierras con una combinacién de diferentes instrumentos. La negociacién
voluntaria y las medidas del Piloto, que enfatizan en la demanda, deben
ser complementadas por otros mecanismos, que se dirigen a la oferta de
tierras. Entre ellas se destacan la aplicacion eficaz del impuesto predial
y del impuesto sobre la valorizacién de la tierra para neutralizar efectos
especulativos, y la extincion del dominio de tierras subutilizadas y pro-
venientes de dineros ilicitos.

Para endogenizar los precios y quitar las posibilidades de rent
seeking, el PP debe contemplar el 100% del costo de la tierra. El subsi-
dio para la compra de tierras deberia ser eliminado o limitado a través de
un tope por UAF. Los recursos estatales para financiar el 70% del precio
no tienen ningin efecto productivo, pero aumentan los costos por bene-
ficiario y limitan el alcance de la RA. En vez de subsidiar la compra de
tierras, se podrian subsidiar los costos de transaccién en el mercado de
tierras (gastos notariales, etcétera), la inversion en infraestructura intra y
extrapredial, vivienda, asistencia técnica y fortalecimiento institucional.
Ademéds, podrian dedicarse para disminuir los riesgos asociados con la
RA através de mecanismos parecidos al Fondo de Garantias, y estimu-
lar asf la participacidn del sector privado en la financiacién de los PPy
la compra de tierras. De esta manera, los factores fundamentales en el
mercado de tierras podrian materializarse en precios considerablemente
mds bajos, aumentando la viabilidad econémica de los PP.

Para evitar la formulacién de PP con unas rentabilidades artificial-
mente altas que justifican el pago de elevados precios fijados por los
vendedores de tierras, se requiere la participacién del sector financiero,
tanto en la elaboracién de los PP, como en las negociaciones. De esta
manera, la RAM dejaria de ser un programa sumamente costoso en be-
neficio de relativamente pocas familias y con los propietarios como gru-
po meta informal.
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Si la compra de tierras se financia principalmente a través de cré-
ditos, puede ser necesario establecer un tope para la tasa de interés para
evitar un endeudamiento critico, dada la inestabilidad de ésta. Para no
desestimular la participacién del sector privado, podria subsidiarse una
eventual diferencia entre el DTF y el tope establecido.

Finalmente, podria pensarse en esquemas para fortalecer el arrien-
do de tierras a mediano y largo plazo mediante contratos legales y lineas
financieras especificas. En este caso, se evitan la inversién de recursos
considerables y el endeudamiento de los productores en una actividad
no productiva (la compra de tierras). En Europa los ajustes del tamaiio
de las unidades productivas se realizan casi en su totalidad a través del
mercado de arriendo de tierras.

En conclusidn, la heterogeneidad regional y politica del pais requie-
re la combinacién de diferentes medidas, tanto mercantiles como
intervencionistas, para reformar la estructura de la propiedad rural. El pro-
blema principal de cualquier estrategia de RA consiste en la imposibilidad
de realizarla de manera participativa y sostenible en medio de un conflicto
armado. En vez de aspirar a solucionar una de las causas principales de
este conflicto, la RA podria estar subordinada a la 16gica militar para crear
territorios politicamente homogéneos. Es imposible decretar la participa-
cién de la sociedad civil en la planificacién descentralizada de RA me-
diante la expedicién de unas leyes dentro de un contexto rural, caracte-
rizado por la pugna entre diferentes clientelas institucionales y por un
conflicto armado que busca el control territorial y la homogeneizacién
politica de regiones enteras usando métodos “bdsnicos”.

La RA debe ser concertada con todos los actores del conflicto ru-
ral, para establecer una mezcla de instrumentos, que goce de un minimo
de aceptacién de todas las partes para garantizar su realizacién de mane-
ra amplia, participativa y sostenible.
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ANTE EL FRACASO DEL MERCADQ SUBSIDIADO DE TIERRAS

Héctor Mondragoén

El Programa de Mercado subsidiado de Tierras (PMT), creado por
laLey 160 de 1994, se encuentra en la encrucijada por la crisis en que lo
han sumido las altas tasas de interés, la mora en los pagos que deben
hacer los “beneficiarios” y el reducido presupuesto del Incora.

Aunque para 1997 los propietarios ofrecieron al Incora 1°141.313
hectéreas, esta entidad solo tuvo dinero para subsidiar la compra de 42.527
hectareas (el 3,7%). De 38.451 familias solicitantes de tierras fueron
escogidas 3.113. Desde su creacion, hasta 1997, el programa habia en-
tregado el subsidio para comprar tierras a 9.027 familias*.

La informacién disponible muestra una elevada demanda insatis-
fecha por tierras entre aquellos campesinos que no pueden acceder a la
tierra si no es mediante un subsidio. De 1°547.676 familias que segiin la
encuesta de hogares del DANE de 1997% estaban interesadas en adqui-
rir tierra, solo 356.957 familias conocian el PMT; pero de esta cantidad,
menos de un 11% (38.451 familias) estaban inscritas. Audn asi, en 1997
solo se atendieron el 8% de las familias inscritas.

En la actualidad, el PMT presenta graves problemas. El primero
obedece, como ya se ha mencionado, a que la demanda de tierras es
notablemente superior a la oferta, no obstante la falta de informacién
sobre el programa. La seleccién de los beneficiarios es dificil, pues la
mayoria de solicitantes cumple con las condiciones bésicas para acceder
a la tierra: la necesita y sabe cultivarla. Como la oferta de tierras es alta
conrelacion a la oferta de tierras que se canalizaria a través del PMT, los
propietarios ejercen presiones politicas y de otra indole para poder ven-

“ Incora, Ejecucién Programas Negociacién Voluntaria e Intervencién Directa 1997
(informe preliminar). Subgerencia de Desarrollo y Gestién Empresarial, febrero de 1998.
4 DANE, Encuesta de Calidad de Vida 1997, tabulados provisionales.



198 El mercado de tierras en Colombia

der una cantidad de predios a sabiendas de que menos del 4% ser4 ad-
quirido por los beneficiarios. Estas presiones se reflejan sobre los bene-
ficiarios seleccionados en las 4reas donde est4dn ubicados aquellos pre-
dios cuyos propietarios tienen mayor influencia politica u otros
instrumentos de presion.

Al fin y al cabo, el PMT tiene una pequeiia incidencia en un seg-
mento del mercado, es decir, el de ofertas de los medianos propietarios,
con 223 hectareas en promedio, generalmente empresarios arruinados
por la apertura econémica y no grandes propietarios latifundistas.

El segundo problema son los costos financieros. Los campesinos
que participan en el PMT sufren los rigores de un crédito costoso, debi-
do a que las tasas de interés son superiores a la rentabilidad real del
predio. Efectivamente, la casi totalidad de “beneficiarios” que inicia-
ron en 1995 estaban en mora*® en 1998 y la cartera vencida alcanzaba
cerca de 10 mil milllones de pesos. Los beneficiarios de los afios poste-
riores a la iniciacion del programa también estardn morosos apenas se
termine el periodo de gracia. Es decir, el subsidio no alcanza a cumplir
su papel: garantizar que la rentabilidad de la finca permita pagarla.

Cualquier proyecto productivo particular no puede prescindir de
los efectos de la situacién general y es iniitil un enfoque puramente ban-
cario de proyecto individual independiente de lo que est4 sucediendo en
el pais*’. Los proyectos piloto que se adelantan en el pais para aplicar el
PMT, con todos sus méritos, no pueden escapar del enfoque aislacionis-
ta dual, que, por una parte, pretende experimentar en un laboratorio que
trata de separar de la vida real y, por otra parte, formula recomendacio-
nes sin tocar el modelo general.

Por lo mismo no se percibe lo esencial: el subsidio cubre el exceso
de precio de la tierra, pero ayuda a mantenerlo en altos niveles. Pero,
ademds, el subsidio no cubre el exceso de precio del dinero: del 30% que
debe tomar el campesino a crédito para pagar la tierra; del dinero nece-
sario para vivienda; del capital que se requiere para realizar las inversio-

4 VéanseMarulanda, Beatriz, 1998. Acceso al crédito de los beneficiarios de la Reforma
Agraria, Banco Mundial, mec., p. 11 y el Informe de 1a Caja Agraria al Comité de Revisién de
la Ley 160, mayo de 1998.

41 Currie, L., op. cit., pp. 85-86.
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nes “extraprediales” e “intraprediales” para establecerse y del crédito de
produccién. Unicamente 259 familias de los “proyectos piloto” habian
podido beneficiarse hasta 1998 de 732 millones de pesos para mejoras
intraprediales con financiacién del Fondo DRI y de los municipios; se
gestionaban otros 500 millones de pesos para inversiones extraprediales*.

Condenado el PMT a ser un miniprograma, se han propuesto dos
alternativas para continuarlo: una, es sustituirlo por un subsidio para que
aquellas personas con capacidad de inversién y posibilidad de aportar
activos productivos y calificacién administrativa compren tierras. En
vez de un programa para transformar en pequeifios empresarios a campe-
sinos pobres, asalariados rurales, minifundistas y aparceros, tendriamos
entonces un programa para ayudar a empresarios experimentados.

La otra alternativa es mantener como beneficiario al campesino
pobre, a quien se le concederia, ademads del subsidio para comprar tierra,
un subsidio a las tasas de interés tal como lo prevé el literal b) del articu-
lo 21 de la Ley 160; ademds, se concentraria el programa en éreas de
reforma agraria y desarrollo rural campesino, como son las reservas cam-
pesinas creadas por la Ley 160; como requisito para la seleccién de aspi-
rantes, se calificaria la experiencia en las labores agropecuarias y en la
organizacién campesina y comunitaria,

La cuestion de fondo

Estas dos alternativas del programa son apenas un pélido reflejo
de las alternativas del desarrollo rural en Colombia, que desde hace dé-
cadas se han enfrentado en la vidareal. Una alternativa pretende obtener
el desarrollo con la conservacién y consolidacién de la gran propiedad
rural. La otra alternativa busca el desarrollo mediante la redistribucién
de la tierra de los latifundios aptos para la agricultura y dedicados ac-
tualmente a la ganaderia extensiva; segin el IGAC?®, tales latifundios
representan unos 5 millones de hectéreas.

¢ Unidad de Gesti6n para la Reforma Agraria, Criterios técnicos para la asignacién de
los recursos DRI para el apoyo de la Reforma Agraria, 1998.
“ IGAC, 1988, Suelos y bosques de Colombia, Atlas, Bogot4.
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Los partidarios de la primera alternativa llevan 25 aiios acusando
de “obsoleta” o “anticuada” a la segunda alternativa. Pero no se dan
cuenta de que la propuesta de desarrollo a partir de la gran propiedad es
tanto o més antigua que la opcién distributiva, y que lo realmente obso-
leto es la estructura de la propiedad rural, el latifundio. Mientras Colom-
bia no resuelva su problema agrario, estas dos alternativas no cesardn de
estar en conflicto.

De hecho, la propuesta de subsidiar a los productores con capaci-
dad de inversién no es nada novedosa. Fue la constante del modelo de
desarrollo rural de nuestro pais desde 1922 hasta 1978 y entre 1982 y
1990. Los subsidios y la proteccién aduanera siempre han beneficiado a
terratenientes y empresarios. Todavia m4s antiguos son los programas
que dedican recursos del Estado para apoyar la compra de tierras para
agricultores con capacidad de inversién.

Por ejemplo, desde 1908 en Rusia, el Banco de Campesinos ayudé
a un pequeiio niimero campesinos ricos a adquirir tierras de terratenientes
y de campesinos pobres que vendian sus fincas®. Este programa hacia
parte de la reforma atribuida al primer ministro Piotr Stolypin y cuyo
objetivo era garantizar el camino del desarrollo sin tocar las estructuras
de la propiedad latifundista. La “nueva” moda zarista estd también muy
presente en ciertas propuestas sobre el mercado subsidiado de tierras.

En la Colombia de 1988, 1a propuesta de desviar el subsidio para
comprar tierras hacia agricultores con capacidad de inversién es tan s6lo
un pequeiio elemento articulado a la gran realidad de un proceso de
relatifundizaci6n, cuyo eje son los grandes proyectos de inversién en el
érea rural. Este proceso se caracteriz6 primero por la crisis agricola, la
quiebra de los empresarios rurales de cultivos transitorios (los medianos
y pequeifios empresarios) y, finalmente, por el desplazamiento mediante
la violencia de cientos de miles de campesinos.

Relatifundizacion
Un acelerado proceso de concentracién de la tierra en manos de
los m4s grandes productores ha ocurrido en Colombia en los wltimos 10

% Giirov, P. y Goncharov, A. D., 1977. La polftica agraria, Progreso, p. 36.
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afios, a la vez que se ha reducido en forma dramética el 4rea sembrada.
La ampliacién de drea de grandes propiedades dedicadas a la ganaderfa
extensiva es una verdadera relatifundizacién del pais, en la cual la com-
pra de tierras se consolida como un negocio en si mismo y el precio
pagado por las fincas no estd determinado por su productividad
agropecuaria, sino por las posibilidades de valorizacién del predio.

Puede detectarse este proceso al evaluar tanto los resultados de las
encuestas nacionales agropecuarias, como los datos registrados en el
catastro, asi:

DISTRIBUCION DE LOS PREDIOSC;anlTS’ éUPER.FICIES SEGUN TAMANOS*
: 'lhl;% ha. % predios . —‘;b frea B
1984 1997 1984 1997 .
0al00 96,9 97,4 40,0 34,5
100 a 500 2,7 23 27,5 20,5
+ de 500 0,4 0,3 32,5 45,0

* Excluidos departamentos con superficie predominantemente en resguardos indigenas.
Fuente: Rincén, Claudia. “Estructura de la propiedad rural y mercado de tierras”, tesis de
postgrado, U. Nacional, Bogot4, 1997, sobre la base de informacién del IGAC.

Cuadro 2
DISTRIBUCION DE LAS FINCAS Y SU SUPERFICIE Y USO AGRICOLA
SEGUN TAMANOS
* Tamaiio 1995-1996*  %fincas  %detierra % uso agricola .-
b oo 1995 1996 _ 1995 1996 1995 1996
LA A TIAAIAL S ALE A T L S S T LAY G A B N P 383 0 uke Y A T3 RS
Muy pequefio (0 a S ha) 468 502 32 37 386 328
Pequeiio (5 a 20 ha) 215 218 99 109 29 198
Medio bajo (20 a 50 ha) 128 118 138 140 127 11,2
Medio alto (50 a 200 ha) 102 80 339 282 69 13
Grande (+ de 200)** 28 22 399 43,1 25 17

* Pedazos en el segmento de la muestra PSM.
** Hasta 500, 1.000 ha o 1.200 ha, segiin departamento.
Fuentes: DANE, Encuesta Nacional Agropecuaria, 1995, p. 173 y 1996.
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Los datos del catastro guardan una coherencia muy grande con los
de las encuestas agropecuarias; el hecho de que en la encuesta de 1996
(y en la de 1995) el segmento que concentra propiedad comience en las
200 ha se debe sélo a que se trata de pedazos de unidad de produccién en
el segmento de 1a muestra (PSM), es decir, fincas incompletas. Por lo
mismo, en la encuesta de 1996 no hay pedazos de més de 1.200 ha. El
catastro, por su parte, registra los predios en la totalidad de su tamaiio.

En una segmentacién minuciosa de la informaci6n del catastro, la
concentracién m4s intensa se produce en los predios de mas de 2.000 ha.
Esta informacién se corresponde con la Encuesta Nacional Agropecuaria
de 1996, la cual detecta el mayor crecimiento del 4rea para los PSM de
més de 500 y 1000 ha.

Un estudio del CEGA en 1984°' mostr6 que entre 1970 y 1984 la
proporcién de 4rea correspondiente a predios de mas de 500 ha. se redu-
jo en forma importante, en favor de los predios entre las 20 y las 200 ha;
éstos ganaron un amplio porcentaje de superficie como resultado simul-
tdneo de la modernizacién de la agricultura y la colonizacién. Es decir,
entre 1970 y 1984 se produjo el proceso inverso al ocurrido entre 1984 y
1997.

Ya en 1986 se conocian®? datos que mostraban embrionariamente
una posible reversién de la tendencia identificada por el CEGA y el ini-
cio de un nuevo proceso de concentracién. Asi fue como el tamaiio pro-
medio de los predios de més de 1.000 ha pas6 de 2.674 ha en 1970 a
3.562 ha en 1984, y en algunas zonas como el Valle del Cauca (segun el
CEGA) y en el Magdalena Medio (segin la Universidad Cooperativa
seccional Barrancabermeja) se registraban importantes procesos hacia
la concentracién de la propiedad. En Barrancabermeja, 3.204 predios
registrados en 1981 se concentraron en solo 2.318 predios en 1983. Efec-
tivamente, el modelo de concentracién del Magdalena Medio en torno a
la construccién de la “Carretera de 1a Paz” con la participacién de gru-
pos paramilitares, con las compras de predios por narcos y especuladores

5! Lorente, Luis, Salazar, A. y Gallo, A., 1984. Distribucién de la propiedad rural en
Colombia 1960-1984. CEGA, Ministerio de Agricultura.

52 Mondragén, Héctor, 1986. “Propuesta del campesinado”, en Economfa Colombiana
No. 186, p. 17.
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y con los procesos de desplazamiento de la poblacién, se convirti6 en el
modelo dominante.

Hoy, segin el IGAC, la concentracién es més acelerada en los
departamentos del Cesar, Bolivar, Valle del Cauca, Quindio, Caqueti y
Putumayo; a éstos habria que agregar los departamentos de Meta,
Casanare y Chocé si se toman los datos de las encuestas agropecuarias.
La relatifundizacién se produjo como resultado de la conjuncién de fe-
némenos econémicos y politicos como los siguientes:

. La expansi6n de los grupos paramilitares que han propiciado des-
plazamientos de poblacién y han apoyado los procesos de concen-
tracién de la propiedad de la tierra en cabeza de narcotraficantes,
ganaderos, especuladores y de los mismos dirigentes del paramilita-
rismo.

. La economia del narcotrifico que produjo, en primer lugar, una
nueva capa de compradores de tierra latifundistas, que elevé los
costos del dinero y del crédito, fortalecié la especulacién con la
tierra y que al mismo tiempo generd una alternativa econémica en
las zonas de colonizacién para una parte de los campesinos y jor-
naleros desplazados por la violencia o por causas econémicas.

. La apertura econ6émica que aument$ en 700% las importaciones
de alimentos y provocé una dréstica reduccién del drea sembrada,
especialmente en cereales.

Aunque los cultivos permanentes fueron menos afectados por la crisis
agricola, no absorbieron el 4rea que se dej6 de sembrar en transitorios y se
produjo en cambio una “praderizacién” para ganaderia extensiva.

En la comparacién de las encuestas de 1995 y 1996 del DANE, se
aprecia claramente que los estratos més bajos que venian perdiendo tie-
rra desde la década de los ochenta lograron recuperarse, mientras que el
estrato medio alto sigui6 vendiendo sus tierras en alta proporcién en com-
paracién con los més grandes propietarios. Los medianos restablecieron
asf la proporcién del drea sembrada de sus fincas, en tanto que los gran-
des aumentaron el drea en ganaderia extensiva.

De acuerdo con estos datos, es posible pensar que las ventas re-
cientes de tierras de los medianos propietarios constituyen la mayor oferta
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en el mercado. Segun los datos de las encuestas y del catastro, se puede
observar que estas tierras estdn siendo adquiridas por propietarios mds
grandes. Aunque el Incora registra una oferta desbordada de tierras, es
obvio que los grandes propietarios han adquirido solo las mejores tie-
rras, especialmente aquellas que tienen perspectivas de valorizacion,
ubicadas cerca de proyectos viales o también petroleros, mineros o hi-
droeléctricos. Lo que los grandes no compran se le ofrece al Incora. Es
decir, se estd subsidiando un mercado de saldos o restos, aunque en una
proporcién marginal.

Debido ala dindmica de compra de tierra por los grandes propieta-
rios, se ha agudizado la polarizaci6n en la distribucién del 4rea sembrada
segun el tamafio de las fincas; debido a esta polaridad, que caracteriza a
Colombia, entre més grande es la finca menos proporcién de drea sem-
brada tiene. En 1996, la distribucién del 4rea total sembrada del pais por
tamafio de finca era:

Cuadro 3
PORCENTAJE (%) DEL AREA SEMBRADA DEL PAfS SEGUN
TAMANOS DE FINCA (PSM)

" 0220 433

20a 50 20,3
50 a 100 13,4
100 a 200 12,8
200 a 500 7.8
+ de 500 1,3

Fuente: DANE, Encuesta Nacional Agropecuaria, 1996.

Esta distribucién del 4rea sembrada en el pais no obedece de nin-
guna manera a que las tierras utiles estén en las unidades pequeiias. Por
el contrario, en tales unidades la proporcién de tierra improductiva su-
pera en cuatro veces la superficie que cultivan. En cambio, en las unida-
des ma4s grandes, las tierras improductivas son la mitad de la superficie
que poseen. Se trata de una relatifundizaci6n, es decir, de la acumula-
cién de la tierra en la gran propiedad con fines especulativos y no pro-
ductivos.
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Presencia campesina, modernizacién y globalizaciéon

Este proceso se verifica en medio de una realidad que estd muy
lejos de la disminucién de la poblacién rural y, en particular, de 1a reduc-
cién del campesinado que algunos se imaginaron para el fin del siglo.
Aunque la poblacién rural se ha reducido en términos relativos, ha se-
guido aumentando en términos absolutos, ya que ésta pas6 de 6 millones
de personas en 1938 a 11,6 millones en 1993.

Otro tanto ha ocurrido con la poblacién econ6micamente activa
del sector agropecuario, la cual pas6 de 1,9 millones en 1938 a 2,7 mi-
llones en 1993. Aun méds, los “trabajadores por cuenta propia” del sector
(campesinos medios) pasaron de 600 mil en 1938 a 700 mil en 1964 y
800 mil en 1993.

En cambio se ha reducido desde 1964 y, drdsticamente, el mimero
de patronos del sector agropecuario, especialmente por la quiebra de los
pequefios empresarios. En 1964, habia 2,3 trabajadores agropecuarios
por cuenta propia por cada empleador, mientras que en 1993 eran 4,7
por cuenta propia por empleador. En el mismo perfodo los jornaleros
pasaron de 3,3 a 7,7 por empleador. Segiin las Encuestas de Hogares del
DANE, el niimero de patronos rurales se redujo entre 1985 y 1988 en un
10% y la proporcién de asalariado por patrono pasé6 de 6,3 a 8,3 asalaria-
dos por empleador.

Es decir, el lento proceso de “modernizacién” del campo colom-
biano no ha producido ni un descenso de la poblaci6n rural en términos
absolutos, ni la reduccién de la poblacién activa en el sector agropecuario,
ni del nimero de campesinos, pero si ha declinado el nimero de empre-
sarios rurales.

No faltaron en el pasado los economistas dogméticos>® que anun-
ciaron que la funcionalidad del campesinado se extinguia y que se iba a
descomponer; que de hecho se estaba descomponiendo “aceleradamen-
te”. Sin embargo, analistas mds juiciosos se dieron cuenta de la capaci-
dad de la economia campesina para sostenerse a pesar de los procesos
de diferenciacién y descomposicién y de las condiciones adversas.

%3 Por ejemplo, véase Siabato, Tarcisio, 1986. “Perspectivas de la economfa campesina”,
en Problemas agrarios colombianos, Siglo XXI Editores, Bogot, pp. 371-401.
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El fenémeno caracteristico de Colombia consiste en que, a la vez
que disminuye el porcentaje que representan en el total de la poblaci6n,
tanto la poblacién rural, el campesinado y la poblacién dedicada a la
produccién agropecuaria, su cantidad aumenta de manera continua e inin-
terrumpida.

A tal realidad ya se habia enfrentado Lauchlin Currie*, con su
visién sobre el desarrollo, y que ha guiado los planes oficiales colom-
bianos desde hace 45 afios. Currie consider6é siempre como una misién
histérica el rompimiento de este modelo demogréfico. “Sobra mucha
gente en el campo y en la agricultura” se ha repetido desde entonces.

En Colombia, sin embargo, todos los censos de poblacion de este
siglo, incluidos desde luego los de 1964, 1973, 1985 y 1993, han segui-
do registrando el aumento de la poblacién rural y de la dedicada a agri-
cultura, ganaderia, caza y pesca, e inclusive los trabajadores indepen-
dientes en estas ramas de actividad y en el sector rural (aunque el aumento
de campesinos jornaleros haya sido més veloz).

Este resultado podria ser una sorpresa para los dogmaéticos, pero
no lo era para Currie quien constataba c6mo, a pesar del descenso rela-
tivo de la poblacién del campo, “la fuerza de trabajo rural ha seguido
creciendo en términos absolutos en varios paises”, y pensaba que dada
“la cantidad de personas de que se trata, debemos suponer la continua-
cién de la agricultura tradicional por mucho tiempo™ y “en cualquier
caso no podemos esperar que se movilice el grueso de la poblacién ru-
ral”"’.

Otro “desarrollista”, Edith Whethem, consideraba que “la politica
apropiada para un gobierno que persigue la eficiencia econémica con-
siste en estimular el éxodo de la agricultura y la consolidacién de pre-
dios por todos los medios que no creen una conmocién politica intolera-
ble”*8, En 1966, Currie recordaba la recomendacién de John Coppock

34 Currie, Lauchlin, 1966. Desarrollo Econémico Acelerado, FCE, México, 1968.

% Op. cit., p. 92.

% Op. cit., p. 129.

51 Op. cit., p. 130.

38 Whethem, Edith, 1960. The Economic Background to Agricultural Policy. Cambridge
University Press, Londres, pp. 97-98.
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de reducir anualmente en 4% el nimero de personas dedicadas a la agri-
cultura, que para Colombia significaba 800 mil agricultores menos en
diez afios¥, nimero cercano al de los desplazados por la violencia entre
1987 y 1997.

Currie mismo recomendaba un programa deliberado de movilidad
acelerada para conseguir la suficiente emigracién del campo y, partien-
do del andlisis histérico, sostenfa que la guerra puede tomar el lugar de
tal programa®, tal y como algunos intentan que pase ahora en Colombia.
Consecuentemente, Currie se oponia a que el problema agrario fuera
resuelto haciendo a muchos pequeiios agricultores mds eficientes y pro-
ductivos, pues esto mantenia “demasiada” gente en la agricultura®'.

La visién de Currie de un campo “moderno”, con grandes fincas
capitalistas mecanizadas como base del desarrollo nacional, fue la clave
que iluminé el Acuerdo de Chicoral y la clausura de la reforma agraria
en la década de los setenta, y sigue siendo la guia de la guerra que vive
Colombia.

Los diferentes programas desarrollistas con los cuales se quiso
“modernizar” el campo reduciendo la poblacién dedicada a la agricultu-
ra no surtieron el efecto de modernizar, ni el de “limpiar” las tierras de
campesinos. A pesar de las 393.648 parcelas que, segiin Carlos Lemoine®,
perdieron los campesinos durante la Violencia de los afios cincuenta, la
poblacién de fuera de las cabeceras municipales pas6 de 6 millones en
1938 a 7 en 1951 y 8 millones 400 mil en 1964, en tanto que el nimero
de trabajadores independientes dedicados a la agricultura pas6 de 609
mil en 1938 a 719 mil en 1964. Ni siquiera la Violencia pudo evitar el
aumento de poblacion rural y campesina.

Es indudable que el campesinado ha demostrado una capacidad de
resistencia, tanto econémica, como politico-militar, expresada en movi-
lizaciones gremiales y en movimientos guerrilleros. Un estudio de los
datos de posicién ocupacional del censo de 1993 muestra que los muni-

¥ Currie, L., op. cit., p. 53.

® Op. cit., p. 95.

¢! Op. cit., p. 86.

© Compaiifa Colombiana de Datos. Citado por Arango, Mariano, 1982. El café en
Colombia 1930-1958. CIE-Carlos Valencia Editores, Medellfn.
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cipios con permanencia guerrillera tienen un alto porcentaje de pobla-
cién rural registrada como trabajadores por cuenta propia y empleadores
(de un promedio de 1,5 asalariados por patrén).

El problema sigue siendo si se trata de “vencer” esa resistencia y
eliminar a los “ineficientes” agricultores tradicionales “que cultivan tie-
rras marginales en predios de tamafios antieconémicos™®, o en aceptar
que el campesinado puede abrir una via alterna de desarrollo econ6émico y
social si cuenta con el apoyo de programas masivos, que lo doten de los
medios de produccién adecuados y le permitan consolidar tanto la econo-
mifa campesina y la cultura autéctona, como desarrollar formas asociativas
propias e iniciativas empresariales como granjero y cooperativista.

Este dilema que se plante6 anteriormente entre la gran agricultura
y ganaderia nacional y una mayoria de campesinos, hoy resurge a una
escala m4s amplia, entre la agricultura y ganaderia mundial (extranjera),
de alta productividad y megaproyectos viales e inversiones petroleras,
mineras y agroindustriales de una parte, y de otra parte la economia
campesina nacional.

Este dilema es el resultado de la apertura econémica que ha
globalizado el problema agrario. Currie sabia que llegarfa el momento
en que la alta productividad agricola y pecuaria de Estados Unidos y
Europa enfrentaria a nuestras economias campesinas®; luego, tampoco
este resultado puede considerarse imprevisto. El campesinado ya no en-
frenta solo ni principalmente a la “via terrateniente”, sino especialmente
al capital transnacional y a su modelo de globalizacién, que necesita
“limpiar” el territorio de gente ineficiente o sobrante y lo estd tratando
de hacer mediante la guerra. Pareceria que ahora si llegé la hora del
rompimiento (con la economia campesina). La apertura econémica, la
nueva Violencia con la gran masa de desplazados, asi parecen anunciar-
lo. No solo hay desplazados porque hay guerra, sino especialmente hay
guerra para que haya desplazados.

Entender el caricter radical de este fenémeno, comprender lo que
pasa actualmente y ha pasado en los ltimos afios en el campo colombia-

€ Currie, L., op. cit., p. 51.
% Op. cit., pp. 67-68.
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no solo es posible si se inscribe el escenario que se ha presentado e
ilustrado con cifras, en la reestructuracién que le ha sido impuesta a la
economifa colombiana y al sector rural en particular.

Lo que prima ahora en el pafs y en otras naciones es la perspectiva
de la globalizacion del capital, que dinamiza o frena y determina absolu-
tamente todo. Y en esa globalizacién, a la cual estamos sometidos aqui y
en cualquier otra parte del mundo, a Colombia le han correspondido
unos papeles que tienen que ver con algunas de sus caracteristicas y
especialmente con las necesidades del mercado mundial. Existen unas
prioridades asignadas a Colombia en las cuales no estd contemplado el
sector agropecuario.

El sector agropecuario es considerado, en la prictica y en los pla-
nes de desarrollo globales de las transnacionales, como algo poco im-
portante en Colombia, completamente subsidiario, secundario, comple-
mentario; donde lo inico importante son las mejores tierras, por su renta
diferencial: las sabanas de Bogot4 y Valle del Cauca, algunas tierras del
Cesar, zonas de Cérdoba y Urab4, la meseta de Ipiales —Guachucal-
Aldana, es decir, aquellas zonas privilegiadas por sus suelos y por lo
mismo altamente rentables.

Los proyectos en gran escala, frecuentemente insostenibles a largo
plazo, como las plantaciones de palma africana, o las empresas forestales
de monoproduccién, muchas veces destructoras de los ecosistemas o la
produccién de frutas exéticas, son un complemento del meni principal.

Es a partir de ahi que se realiza una contrarreforma agraria, porque
son los sectores petrolero, minero y vial los que se consideran funda-
mentales; por esta razén se han tomado medidas, y se van a seguir to-
mando medidas legales e ilegales de orden expropiatorio en contra de
los campesinos, indigenas y de las comunidades negras, en torno a lo
que son los proyectos petroleros mineros, los megaproyectos eléctricos
o viales y los proyectos de exploracién biolégica y genética que se rea-
lizan en diferentes sitios del pais.

Cuatro proyectos viales terrestres-fluviales-portuarios deben ser
especialmente mencionados:
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a.  El canal seco Atlatico-Pacifico (Atrato-Truand6) y sus conexio-
nes con el ferrocarril Medellin-Buenaventura y las carreteras del
Pacffico a Medellin y Pereira.

b.  La carretera Urab4-Maracaibo y el sistema vial Antioquia-Vene-
zuela.

c¢.  Laintercomunicacién rio Orinoco-rio Meta-Buenaventura;

d. Laintercomuncacién rio de La Plata-Amazonas-Napo-Putumayo
-Tumaco, con puerto fluvial y seco en Puerto Asis.

El canal seco que se llama Atldntico-Pacifico, de las vecindades
del Atrato, es una prioridad porque estd dentro del proceso global eco-
némico y se le asigna a Colombia. Delante de la construccién de ese
canal se desarrolla un proceso expropiatorio, al igual que en las tierras
de Cérdoba y Cesar que estdn sobre la proyectada autopista Uraba
Maracaibo. En el rio Meta (Puerto Lopez, Puerto Gaitdn, Guaroa) se ha
producido una masiva compra de tierras y presencia de paramilitares
financiados por los compradores. Ultimamente ha comenzado el proce-
so de violencia en Puerto Asis.

Asi el Incora titule ahora, la gente que recibe los titulos son unos
desplazados desde antes de la titulacién, supuestamente desplazados por
la violencia pero realmente lo son por el canal seco proyectado. La vio-
lencia se genera en torno a la riqueza y es apenas la forma para lograr
unos objetivos de desterritorializacién que afectan a las comunidades y
benefician al capital y a los compradores de tierra.

Aunque hay millones de personas pobres, Colombia no tiene guerra
por esa razén, sino porque hay riqueza. Y es en torno a esa riqueza que
se generan la violencia y la contrarreforma agraria. Lo que estéd ocurrien-
do en el Chocd, en el Cesar, o en el Meta es una verdadera contrarreforma
agraria.

Por ejemplo, si se analiza el proyecto de ley de C6digo de Minas
que present6 el gobierno de Samper, es un proyecto de contrarreforma
agraria. Este proyecto autoriza al Ministerio de Minas a expedir un titulo
minero, y quien tenga un titulo minero le puede decir al que esté alli, sea
indigena, campesino o inclusive terrateniente, que su propiedad ya no le
pertenece. Como sabemos, el Estado es propietario del subsuelo, pero
resulta que lo que se le quita al campesino es el suelo.
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Entonces, quienes se desmayaban porque decfan que no podfa ha-
ber expropiacién por via administrativa para reforma agraria han previs-
to la expropiacion, ya no sélo por via administrativa sino por via priva-
da, para los pequefios propietarios que explotan tierras con yacimientos
mineros. En este caso, quien hace la expropiacion es la empresa minera
y no el Estado.

Si el campesino no negocia, el minero le entrega al alcalde una
caucién y le pide evaluar la compensacién que le tiene que dar al campe-
sino por el dafio. Asi lo sacan a la fuerza; y si quiere, reclama después el
depésito que dej6 la empresa minera en la alcaldia del municipio. Eso
no es otra cosa que la privatizacién de la expropiacién, pero no para
expropiar a los grandes propietarios sino para los campesinos. El C6di-
go de Minas resume la verdad de lo que esté pasando. Por lo tanto, aqui
no hay reforma agraria sino lo contrario. El Incora, si hace algo, es como
un nifio que con un pocillo va sacando agua del mar.

El derecho de propiedad en Colombia importa cinco cuando se
trata de la propiedad de las comunidades, de los campesinos. Los indi-
genas podrdn demandar ante 1a OIT porque hay convenios internaciona-
les, las comunidades negras y los indigenas tienen instrumentos legales
de concertacion y los estdn usando, pero los campesinos jante quién
demandaran cuando llegue las empresa minera a sacarlos como los sa-
caron ya de Cafio Limén las petroleras?

Esa es la realidad. E1 Cédigo de Minas vigente concuerda con otras
normas ya aprobadas: las famosas zonas petroleras y mineras que la Ley
160 le designa al Incora, y la ley de orden piblico, que establece que
todo campesino que esté ubicado a la redonda de un pozo petrolero, serd
expropiado. La Ley 160 de 1994 no solo habla de pozos petroleros, sino
de cualquier recurso no renovable. Entonces, si existe una cantera no
pueden titular a cinco kilémetros a 1a redonda. Ese mandato, que est4 en
la Ley 160, es parte de una norma de contrarreforma agraria, de la ex-
propiacién de los campesinos, que se ha aplicado legalmente en Caifio
Limé6n y en Cusiana e ilegalmente a cientos de miles de campesinos.

Luego, dentro del esquema global, en Colombia el valor e impor-
tancia de la tierra y la pelea y violencia que hay alli no se limitan ni son
principalmente la vieja pelea entre los terratenientes y los campesinos €
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indigenas. Se enfrentan intereses estratégicos, en el acceso a recursos
naturales y a vias, la valorizacion inmensa de los predios por los pro-
yectos.

Transformar las condiciones

Cuando los precios de la tierra estdn por encima de su rentabilidad
agropecuaria, no es viable, con contadas excepciones, la politica de ge-
nerar pequefios empresarios sin modificar las condiciones que impiden
que éstos tengan éxito. Esas condiciones son cinco:

a. Laconcentracién de la propiedad de las tierras aptas para la agri-
cultura;

b.  Laespeculacion con la tierra y con su precio;

c.  Eluso de 5 millones de hectdreas aptas para agricultura en gana-
deria extensiva y como contraparte el cultivo de miles de hects-
reas de tierras no aptas para la agricultura;

d.  Las altas tasas de interés;

e. Laausencia de una estrategia de comercio exterior.

Las tres primeras condiciones solo pueden corregirse con la reali-
zacion de una reforma agraria que redistribuya la tierra entre propieta-
rios y de acuerdo con los usos adecuados del suelo. La segunda condi-
cién exige ademds un sistema de impuesto predial adecuado, que
contribuya a eliminar la acumulacién especulativa de la tierra.

El fen6meno de las altas tasas de interés es muy complejo y obe-
dece a una conjuncién de causas. Sin embargo, hay que decir que la
reforma agraria y la reorganizacién del impuesto predial contribuirian a
bajar las tasas de interés en una forma decisiva.

En primer lugar, debemos recordar a Keynes®, quien mostré c6mo
ciertos terratenientes, de determinados paises o épocas, han actuado con-
siderando que la tierra tiene una “prima de liquidez” porque la tierra, lo
mismo que el dinero, esté disponible en una cantidad limitada. Esta “pri-
ma” que produce la preferencia por acumular tierra, fija el tipo de inte-

% Keynes, John M. Teorfa general de la ocupacion, el interés y el dinero. FCE, p. 232.
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rés en un nivel muy alto que sobrepasa el rendimiento del cultivo de la
tierra y frena el crecimiento.

En el momento actual se agreg6 a esa “prima” de especulacién
con la tierra una “preferencia por la liquidez” tipica, cual es el deseo de
conservar doblares, por la expectativa de alza del precio de la divisa. Esta
“prima de liquidez” en divisas opera para subir los intereses porque hay
gran cantidad de d6lares disponibles, especialmente debido al narcotra-
fico, sin cuya existencia el dinero tendria que dirigirse en otra direccion.
A su vez, los narcos que venden los d6lares, utilizan los pesos para com-
prar tierras en zonas con perspectivas de valorizacion.

Por otra parte, 1a economia normal debe competir con los rendi-
mientos del narcotrifico, cuya alta rentabilidad eleva también las tasas
de interés. El éxito del narcotrifico depende en concreto, en Colombia,
de contar con miles de colonos, quienes, ante la falta de tierra en la
llamada “frontera agricola”, se desplazaron a las selvas donde se dedi-
can a cultivos ilicitos que son los tinicos rentables en determinadas zo-
nas, donde por el momento son las inicas donde los terratenientes per-
miten asentarse a los campesinos.

La reforma agraria no solo eliminaria la “prima” de acumulacién
de tierra, sino que le quitaria la mano de obra al narcocultivo. Es decir,
por via triple actuaria para bajar las tasas de interés, puesto que reduciria
el espacio de operaci6n a los narcocultivos cuyos rendimientos exagera-
dos, ilegales y atipicos sobreelevan las tasas de interés; ademas, reduci-
ria la cantidad de d6lares atesorables, obligando a quienes tienen utilida-
des legales a reinvertirlas u ofrecerlas a crédito.

El campesino que ya es propietario est4 funcionando sin crédito (solo
el 7% de los productores es usuario de crédito), le huye al crédito porque
sabe que en las actuales condiciones es la forma de perder su parcela.

El beneficiario del programa de subsidio para compra de tierra se
convierte en un verdadero “perjudicatario” que recibe un crédito
impagable que lo puede conducir a perder la tierra y a quedar marcado
en las bases de datos de deudores morosos, de manera que ademads de no
tener tierra no podré recibir ningin crédito. El campesino, como lo ates-
tiguan las solicitudes de autorizacién para vender, continuamente pre-
sentadas a la junta directiva del Incora, termina por no ver otra salida
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que vender el predio. Esto a su vez conduce a una deformacién del obje-
tivo del subsidio que termina siendo repartido entre un campesino que
deja de serlo, un propietario vendedor y otro comprador, lo cual desde
luego se presta a fenémenos de corrupcion.

Para evitar estos desastres, la tecnocracia aspira a darle tal apoyo al
beneficiario; primero, selecciondndolo con un criterio de élite; segundo
elaborando un proyecto productivo sustentable financieramente y, terce-
ro, garantizdndole un contrato de comercializacién de la produccién. Es-
tas condiciones necesarias para el éxito del programa, ademés de su costo,
significarian un aumento de la intervencién del Estado, asi se contrate
para las labores técnicas a particulares. La filosofia con que se propici6 la
Ley 160 se viene entonces abajo; el puro mercado no funciona.

Para completar, queda la enorme duda de si en las condiciones de
Colombia, tiene m4s “credibilidad para el sistema financiero” el empre-
sario agricola o el campesino “con capacidad de inversién” que el cam-
pesino raso. Las estadisticas no muestran que el mayor tamatfio de las
unidades productivas haya permitido superar en mejor forma la crisis
agricola y, en cambio, conocemos ejemplos como el del predio Chupadero
de Tiquerres dividido entre campesinos y agrénomos, donde éstos que-
braron, mientras los campesinos se mantienen. Después de la quiebra de
los agrénomos, su parte del predio fue' ocupada por indigenas, quienes
lo mantienen en produccién. "

De toda la “novedad” del mercado subsidiado de tierras queda un
aporte: el hecho de que el grupo de campesinos pueda escoger qué pre-
dio compra. Pero este elemento de mercado puede servir solo en el con-
texto de un tratado de paz, solo dentro de un programa de reforma agra-
ria; siempre y cuando se bajen y subsidien las tasas de interés; se recurra
a una estrategia de comercio internacional beneficiosa para la produc-
cién nacional; se adopten tecnologias adecuadas y de punta y se eleve la
competitividad.

Reservas campesinas

Esto nos plantea la necesidad de una metodologia adecuada que
debe partir del hecho de que la reforma agraria se deberia hacer como un
plan regional o, al menos, local de vida y desarrollo. La reforma agraria
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se hace por lo menos en una comarca o “zona”. Si nos atenemos a los
fines ecol6gicos y econémicos de la reforma, las zonas escogidas deben
ser en primer lugar aquellas donde suelos aptos para la agricultura estan
dedicados a ganaderia extensiva (5 millones de hectéreas).

Estas zonas deben ser declaradas zonas de reserva campesina con
limitacién de las compraventas de predios al comercio entre campesinos
y limite del tamafio mdximo (y minimo) de las propiedades. Si no se
limita el mercado de tierra, el efecto de redistribucién se agota y se re-
torna a un nuevo ciclo de concentracién.

Para redistribuir las grandes propiedades ahora existentes, en esas
reservas campesinas habria que contar con que se llegue a un acuerdo
como el propuesto por Fedegan, en el cual los propietarios se compro-
metan a ceder gratuitamente un porcentaje de sus tierras, el sector finan-
ciero se comprometa a subsidiar en amplia escala créditos de produc-
cién y los industriales garanticen contratos de comercializaci6n.

Sin embargo, hay que caer en cuenta de que también seria necesa-
rio aprobar lo que los indigenas y luego los campesinos han exigido: que
se entreguen al Incora las facultades que tiene 1a Corporacién Nasa Kiwe,
segun el Decreto 1185 de 1994, para poder adquirir la tierra no donada;
que el Incora pueda, como la Constitucién lo permite, expropiar por via
administrativa y ademds pueda negociar rdpidamente y pagar los pre-
dios comprados en efectivo 100%. Estas facultades garantizan negocia-
ciones transparentes con precios razonables, puesto que el propietario se
ajusta a precios moderados, solo si sabe que puede ser expropiado.

Las otras zonas de reserva campesina serian las de colonizacién.
En este momento no se cumple el mandato de la Ley 160 seguin el cual
todas las zonas de colonizacién son de reserva campesina, a no ser que
se les haya declarado de desarrollo empresarial. Solamente se han crea-
do dos zonas de reserva campesina en El Pato y Guaviare y solo la pri-
mera estd ya en marcha.

Sin embargo, hay solicitudes en el sur de Bolivar, Puerto Asis y
Villa Garz6n (Putumayo), en el Sumapaz, en varios sitios del Caquetd y
en Otanche y Pisba (Boyacd). Los proyectos de Putumayo y sur de Bo-
livar estdn interferidos por las pretensiones de empresas petroleras y
mineras de constituir reservas en su beneficio.
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Los campesinos de Saravena y Tame que se habfan opuesto a la
reserva en los términos de Acuerdo 28 de 1995 de la junta directiva,
estarfan dispuestos a apoyarla en los términos del Acuerdo 24 de 1996.
De todos modos, segiin la ley, no deberia haber programas de titulacién
de baldios, sino en reservas campesinas, excepto si se trata de predios
aislados en medio de otros ya titulados, o si se trata de zonas de desarro-
llo empresarial.

Un tercer bloque de reservas campesinas podria ser constituido en
zonas de minifundio donde se reestructurarian la propiedad y el uso del
suelo para constituir unidades viables, mediante la entrega de més tierra
al conjunto de campesinos una vez sean adquiridos los predios necesa-
rios en la region; también se destinarian 4reas para la proteccién am-
biental.

De todos modos, la metodologia de las Zonas de Reserva Campesi-
nas permite elaborar un plan de desarrollo de la comarca, asi como solu-
cionar globalmente problemas como los de vivienda, servicios, infraes-
tructura y comercializacién. De esta manera, no se construye un muro
entre beneficiarios del Incora y otros campesinos, sino que se impulsa una
dindmica de desarrollo rural sin la cual la reforma agraria fracasa y el
campo sigue su crisis. La metodologia de las zonas de Reserva Campesina
se inscribe entonces dentro de la estrategia de desarrollo rural. No asi el
simple mercado subsidiado para grupos aislados de compradores.

Debemos saber que el sistema de subsidio para adquisicin de tie-
rras en el mercado fue ofrecido en Brasil a 15 mil familias en 1997, y
solo fue aceptado por 600 familias, en tanto que 150 mil familias conquis-
taron y se acogieron a planes de reforma agraria convencional por “desa-
propiacién”, o sea, expropiacién con indemnizacién. Si el campesino
puede escoger, escoge la reforma agraria, ésa es la leccion del Brasil.

Vemos, en cambio, c6mo en los dltimos dos afios se han agudizado
los conflictos en Colombia; con los desplazados, las comunidades negras,
los asesinatos de indigenas, las marchas campesinas e indigenas, los paros
campesinos. Sin embargo, se sigue haciendo ofdos sordos a esa situa-
cién e incumpliendo los compromisos con la gente.

Si no se cambia la 6ptica del presupuesto que se dedica a los cam-
pesinos, indigenas y comunidades negras y a la reforma agraria, el con-
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flicto colombiano continuard agudizdndose. Tratar de romper la vida
rural segin el modelo clésico, choca no solo con la resistencia campesi-
na, sino con comunidades rurales complejas desde el punto de vista eco-
némico y social. En vez de tratar de quebrar esta dindmica comunitaria
rural, podria tratirsele como una enorme fuerza econémica y politica
capaz de propiciar transformaciones desde la base de la sociedad.

La economia campesina es viable

Hoy la viabilidad de la economia campesina puede mantenerse
aprovechando algunas de sus caracteristicas:

a.  Capacidad de dedicarse a productos de amplia aceptacién en el
mercado mundial y de consolidarse por largos periodos en su pro-
duccién.

b.  Conocimiento de sistemas agroecolégicos de manejo especial, prin-
cipalmente en la regién andina y la Amazonia, pero también en
otras.

c.  Produccién més barata de determinados bienes que son adquiri-
dos por poblacién que no tiene acceso a otros mercados.

d.  Papel clave en la reproduccién de 1a mano de obra.

Sin embargo, mantenerse solo en esos tres niveles serfa prolongar
la situacion de crisis del pais. Es necesario, ademds, que al reconocer el
papel de la economia campesina se le considere como un sector estraté-
gico, en la medida en que se reconozca a las comunidades rurales como
sujeto alternativo de desarrollo. Esto significa:

1.  Reconocer poder con categoria estatal a las comunidades y sus
autoridades propias, en vez de entregar la descentralizacién a los
gamonales locales y departamentales.

2.  Llevar a cabo una reforma agraria masiva que beneficie a un mi-
116n de familias (no marginal para pequefios grupos de 5 o 10 mil
familias al afio).

3.  Un programa de crédito masivo con tasa de interés especial para
campesinos (las tasas de interés de Colombia para campesinos son
superiores a las tasas de interés de Estados Unidos, Europa y Ja-
pon para corporaciones transnacionales).
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4.  Unarenegociacién de los términos de intercambio internacionales
para el sector agropecuario colombiano, especialmente para ga-
rantizar los canales de mercadeo para los productos alternativos al
narcocultivo.

5.  Un programa cooperativo o asociativo masivo para que los cam-
pesinos asuman programas de mercadeo y procesamiento agroin-
dustrial de productos rurales.

6.  Valoracién y programacién de la produccién, reproduccién o con-
servacion de recursos naturales renovables y respeto a la propie-
dad comunitaria de los recursos genéticos.

7.  Contratos con comunidades campesinas e indigenas para el mane-
jo de zonas de importancia ecolégica.

Esto cuesta, pero la pregunta es si cuesta més que la guerra que se
hace ahora tratando de cumplir el programa clasico de “limpiar” el cam-
po para el desarrollo.

Es decir, la discusion sobre la viabilidad del campesinado coinci-
de con la discusion sobre la viabilidad de la paz. Los caminos violentos,
como la guerra colombiana o los golpes de Estado en Chile, o Indonesia,
o la dictadura de los sultanes malayos, son una alternativa. La otra es
propiciar la participacién masiva del campesinado y no solo la participa-
cién marginal de unos poquitos campesinos favorecidos por programas
clientelistas o elitistas, que son compatibles y hacen parte de una politi-
ca de guerra.

Muchos creen que la participacién de las comunidades campesi-
nas se hace en talleres y especialmente comités sobre los programas del
Estado. Aunque sean importantes, el problema real es el del poder y el
de la disposicién de los medios econémicos. Mientras no tengan poder,
los comités seran abandonados por la gente, que ve su inutilidad. Mien-
tras la descentralizacin signifique fortalecer a los gamonales locales y
departamentales, la participacién serd mentira. Mientras los campesinos
e indigenas no puedan participar en las decisiones, incluso sobre conve-
nios internacionales que afectan sus vidas, la participacién no ser4 real.

No se trata de “conservar’ lo que hay, ni de sostener miniprogramas
de muiiequero o clientelismo, sino de cambiar el modelo de dominacién
por el de participacion, y el de pobreza por el de desarrollo campesino y
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respeto a la opcién indigena, como parte de una nueva vida nacional. Lo
dice Colombia y todo el nuevo ascenso de las luchas agrarias en Améri-
ca Latina, que para sorpresa de quienes declaraban inexistente el proble-
ma agrario, han conmocionado nuevamente a México, Brasil, Ecuador,
Bolivia, Paraguay y ahora al sur de Chile.

Por ello, més que la salida de 1a encrucijada en que estd un peque-
fio programa de subsidio al mercado de tierra, como parte de un nuevo
proyecto de privilegios para la gran propiedad, lo que se impone es la
reforma agraria como solucién de fondo.






LAS ZONAS DE RESERVA CAMPESINA: ALCANCES
Y PERSPECTIVAS EN EL MARCO DE LA POLITICA DE DESARROLLO
AGROPECUARIO Y RURAL

Gabriel Martinez Peldez"

1. Introducciéon

Las Zonas de Reserva Campesina, ZRC, constituyen uno de los
temas de mayor novedad dentro de la legislacién sobre reforma agraria
expedida recientemente en el pais. Al respecto, quizis resulte vélido
afirmar que la escasa discusién que el mismo amerit6é durante el trdmite
legislativo del proyecto que desembocé en la expedicién de la Ley 160/
94 no guarda proporcién con los debates que alrededor de dicha figura
han surgido con posterioridad a la aprobacién de la citada ley, y en el
proceso de reglamentacién del capitulo XIII de la misma, los que muy
seguramente se continuaran y profundizaran hacia adelante.

El meollo de la discusién radica en la interpretacién del alcance de
la figura de las zonas de reserva campesina, ya que mientras para algu-
nos la misma est4 referida exclusivamente a la regulacién e intervencién
estatal sobre 4reas del territorio nacional dotadas de caracteristicas muy
especiales, en cuanto a sus condiciones agroecolégicas y su fragilidad
en términos ambientales, y mds especificamente en su condicién de zo-
nas de colonizacién o de baldios; para otros, las zonas de reserva campe-
sina constituyen el mecanismo por excelencia para ordenar y regular la
distribucién y el tamafio de la propiedad rural en cualquier parte del
territorio nacional, con lo cual se abriria paso hacia una severa restric-
cion en la tenencia y propiedad territorial en el pais que, aparentemente,
nos acercaria a patrones de estructura agraria equitativos como exitosos
en otras latitudes.

* El autor agradece la colaboracién de Luis Fernando Forero, director Jun'dlco de la
SAC, en la elaboracién de lo concemniente al andlisis jurfdico.
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El debate involucra, por supuesto, elementos e interpretaciones de
orden juridico, pero también y, de manera muy especial, puntos de vista
relacionados con la concepcion, enfoque y expectativas acerca del pro-
grama de reforma agraria en Colombia.

El presente ensayo est4 fundado en el 4nimo de contribuir a escla-
recer las posiciones expresadas y allegar elementos que orienten la apli-
cacién adecuada del mecanismo en cuestion.

2. Dos enfoques
A. La interpretacion “restringida’

Esta interpretacién pone de presente que la Ley 160/94 otorga un
tratamiento singular al tema de las zonas de reserva campesina, el cual,
por razones elementales de organizacion y con criterios técnico-juridi-
COs precisos, esti circunscrito a un capitulo especial, referido al ordena-
miento de la propiedad territorial en zonas que ameritan una interven-
cién muy particular, dadas sus caracteristicas socioambientales.

Antes de avanzar en el recorrido de esta argumentacién, cabe re-
mitirse al articulo 1° de la ley, donde se especifica el objeto de la misma
en términos de nueve puntos, el dltimo de los cuales reza:

Regular la ocupacién y aprovechamiento de las tierras baldfas de 1a Na-
cién, dando preferencia en su adjudicacién a los campesinos de escasos
recursos, y establecer zonas de reserva campesina para el fomento de la
pequeiia propiedad rural, con sujecion a las politicas de conservaci6n del
medio ambiente y los recursos naturales renovables y a los criterios de
ordenamiento territorial y de la propiedad rural que se seilalen.

En consecuencia, esta norma instruye lo relacionado con la ocupa-
cién y el aprovechamiento de las tierras baldias, y establece una clarae

% Este enfoque ha sido abanderado principalmente por la Sociedad de Agricultores de
Colombia y su elaboraci6n inicial estd contenida en el documento “Las Zonas de Reserva
Campesina: su alcance y proyeccién en el contexto de la reforma agraria”, del entonces presidente
de la agremiaci6n, doctor Juan Manuel Ospina, que corresponde a la ponencia presentada en el
seminario-taller nacional “Desarrollo de la Nueva Reforma Agraria”, llevado a cabo en Santa
Fe de Bogot4 en 1996, y que constituye la base para esta seccién.
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indisoluble conexién entre la titulacién de baldfos y las zonas de reservas
campesina, dentro de los siguientes lineamientos:

a.  Elestablecimiento de las Zonas de Reserva Campesina debe apun-
tar hacia el fomento de la pequeiia propiedad rural, en consonancia
con la conservacién ambiental y de los recursos renovables.

b.  Por consiguiente, debe darse preferencia en su adjudicacién a los
campesinos de escasos recursos, garantizando la efectividad de
sus derechos sociales, econémicos y culturales.

Complementariamente, en el pardgrafo del articulo antes citado se
anota que:

los fines que este artfculo enumera servirdn de gufa para la reglamenta-
cién, interpretacion y ejecucién de la presente Ley.

Por su parte, el articulo 12 de la ley precisa el objeto particular
antes sefialado, al establecer, entre las funciones del Instituto Colombia-
no de la Reforma Agraria, la de:

13. Administrar en nombre del Estado las tierras baldfas de la Nacién y,
en tal virtud, adjudicarlas, celebrar contratos, constituir reservas y ade-
lantar en ellas programas de colonizacién, de acuerdo con las normas
legales vigentes y los reglamentos que expida la Junta Directiva (s.n.).

En el articulo 81 de la ley se determinan con toda claridad la natu-
raleza, caracteristicas y alcances de las zonas de reserva campesina, al
definirse, en forma explicita y de manera clara, que:

Las zonas de colonizaci6n y aquellas en donde predomina la existencia
de tierras baldfas son Zonas de Reserva Campesina.

Por su parte, en el articulo 80, precedente, que debe entenderse en
concordancia con el articulo 81, se consigna como funcién de la Junta
Directiva del Incora la seleccion de las 4dreas geogréficas correspondien-
tes a las zonas de reserva campesina, facultad esta que se limita a ciertas
zonas cuyas caracteristicas agropecuarias y socioeconémicas regionales
se asimilan a la condicién de zonas colonizables, o bien cuya situacién
juridica est4 determinada como bienes baldios.

En razén a lo anterior, es claro que existe unidad de materia entre
los dos asuntos principales tratados en el capitulo XIII de 1a Ley 160/94,
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como son las disposiciones relativas a la colonizacién y a las zonas de
reserva campesina.

En consecuencia, las zonas de reserva campesina estdn referidas
al ordenamiento territorial ambiental en las dreas de colonizacién y en
aquellas en donde predomine la existencia de tierras baldias, conforme
a las politicas que sobre los recursos naturales y el medio ambiente
Jormule el Gobierno nacional. Este punto resulta de la mayor importan-
cia, puesto que un criterio bdsico para la definicién y delimitacién de
dichas zonas apunta hacia la atencién a la problemética del ordenamien-
to ambiental inherente a la especificidad y singularidad de las dreas de
colonizacién y baldios, en comparacién con otras zonas y regiones del
territorio nacional.

Si la frontera agricola estd delimitada por el perfmetro del territo-
rio nacional incorporado tradicionalmente a la actividad agroeconémica,
es preciso reconocer la existencia de bolsones de tierra localizados den-
tro de las zonas agricolas ya intervenidas, cuya apropiacion privada no
se ha definido aiin y en donde predomina el baldio, en las cuales es
viable, por consiguiente, el establecimiento de Zonas de Reserva Cam-
pesina.

El desarrollo de las zonas de reserva conjuga aspectos de orden
social, econdmico, ambiental y de manejo del territorio, al propender
por garantizar a la economia campesina del colono la sostenibilidad en
su acepcién integral. Dicho de otra manera, servir como instrumento
eficaz para lograr el necesario cierre de la frontera agricola, gracias a la
consolidacién, alli, de una economia campesina fuerte, en la cual las
unidades productivas estén organizadas y no aisladas. Constituye, en-
tonces, un mecanismo apropiado para frenar el ciclo de tumba de monte
-2 0 3 cosechas—, fundamentalmente de maiz, siembra de pastos-venta
de mejoras-reinicio del proceso, con el cual histéricamente se amplié en
lo fundamental nuestra frontera y se apropi6 el territorio.

En lo referente a los criterios de orden social, en el articulo 79 de
la Ley 160/94 se indica que:

Las actividades que desarrolle el Incora en los procesos de coloniza-
cién... tendrdn, como propésitos fundamentales, la regulacién, limita-
cién y ordenamiento de la propiedad rural, eliminar su concentracién y
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acaparamiento de tierras baldias a través de la adquisicién e implanta-
cién de mejoras, fomentar la pequeiia propiedad campesina y prevenir,
con el apoyo del Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo
Rural Campesino, la descomposicién de 1a economfa campesina del co-
lono y buscar su transformacién en mediano empresario.

Por lo demés, la ley resulta clara e inequivoca al definir en su
articulo 81, en conexién con el establecimiento de las zonas de reserva
campesina, que en los procesos de colonizacién y de baldfos se preten-
de: ‘

...Fomentar la pequeiia propiedad campesina, evitar o corregir los fen6-
menos de inequitativa concentracién de la propiedad nistica y crear las
condiciones para la adecuada consolidacién y desarrollo de 1a economfa
de los colonos...

Existen otros aspectos més concretos pero igualmente importan-
tes sobre el tema, que permiten reforzar la argumentacién resefiada:

1.  Conforme a lo seiialado en el articulo 80 de la ley, la reglamenta-
cién particular que sobre las ZRC expida la Junta Directiva del
Incora, deber4 indicar el nimero UAF que podra darse o tener en
propiedad, en términos de extensiones minimas y méximas, asi
como los requisitos, condiciones y obligaciones que deberén acre-
ditar y cumplir los ocupantes de los predios.

Ahora bien, es probable que al momento de establecer una zona de
reserva campesina conforme a la reglamentacién que expida la Junta
Directiva del Incora, queden incorporados, dentro de los limites super-
ficiarios de las 4dreas geogréficas seleccionadas, particularmente en lo
que ataiie a las zonas de baldfos, predios que ya pertenecen al dominio
privado y cuya extensién esté por encima de los limites permitidos, de-
terminados en Unidades Agricolas Familiares. En tal caso, la ley (arti-
culo 80, inciso 30.) ordena regular y limitar las dreas médximas de pro-
piedad privada que podré tener cualquier persona natural o juridica, o en
comiin y pro indiviso, en cuanto a su ocupacién, aprovechamiento y adju-
dicacién. Para tal efecto, el Incora proceder4 a adquirir las superficies
que excedan los lfmites permitidos, mediante el procedimiento de inter-
vencién directa sefialado en el capitulo VI, o por la via de la expropia-
cién, en los términos establecidos en el capitulo VII de la misma.
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Es comprensible que para un programa de esta naturaleza, que
involucra motivaciones de interés social y de utilidad piblica, se prevea
la operacién de mecanismos diferentes a la negociacién voluntaria o al
mercado de tierras para efecto de regular las dreas mdximas de propie-
dad privada, teniendo en cuenta las condiciones propias que tienden a
prevalecer en las regiones definidas por la ley para adelantar los progra-
mas de las ZRC: 4dreas con poca organizacién institucional y con caren-
cia de las condiciones minimas para que alli opere el mercado de tierras.
Es esta excepcionalidad la que reconoce la Ley 160, lo que aunada a los
aspectos medioambientales y de cierre de la frontera agricola ya men-
cionados, le otorga sentido a las disposiciones comentadas, especi-
ficamente la referente a la expropiacién. Lo que no puede pretenderse es
hacer norma general lo que en la ley es disposicién de excepcién®.

Mi4s especificamente, la intervenci6n del Incora en este campo se
asimila, en cierto modo, a la situaci6n indicada en el numeral 3 del articu-
lo 31 de la ley, correspondiente al objetivo de:

*...reubicar a los propietarios u ocupantes de zonas que deban someterse
a un manejo especial o que sean de interés ecolégico.

~ En-este caso, se agrega en el inciso siguiente,

El Incora adelantard los respectivos programas de adquisicién de tie-
rras y mejoras en coordinacién con el Ministerio del Medio Ambiente o
la Corporacién Auténoma Regional correspondiente, dando preferen-
cia a'los ocupantés de tierras que se hallen sometidas al régimen de
reserva forestal, de manejo especial o interés ecol6gico o las situadas en
las 4reas que conforman el Sistema de Parques Naturales.

B. La vision “ampliada”

De acuerdo con esta interpretacion, el tema de las Zonas de Reser-
va campesina no puede circunscribirse al 4mbito de la regulaci6n, limi-

%7 Sin perjuicio de lo anterior, no deberfa perderse de vista que pueden presentarse casos
en los cuales el mecanismo de la negociacién voluntaria se adapte a las caracterfsticas agropecuarias
y socioeconémicas regionales, de modo que constituya la vfa idénea para regular las dreas
méximas de propiedad privada. '
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tacién, redistribucién y ordenamiento de la propiedad y tenencia de la
tierra en zonas especiales, sino que el mismo se hace extensivo a cual-
quier parte del territorio nacional que demande y amerite una restriccién
mds bien severa de la propiedad territorial®,

Los partidarios de esta interpretacién ampliada argumentan, en fa-
vor de su posicién, una supuesta autonomia o independencia de materia
entre los Articulos 80 y 81 de la ley, de modo que cada uno de ellos
estarfa apuntando a definir 4mbitos complementarios y no yuxtapues-
tos, con respecto al alcance de la figura de las zonas de reserva. Més
exactamente, sostienen que al determinarse en el primero de los articu-
los aludidos que las Zonas de Reserva Campesina son:

...Jas dreas geogréificas seleccionadas por la Junta Directiva del Incora,
teniendo en cuenta las caracteristicas agropecuarias y socioeconémicas
regionales,

automdticamente se est4 aludiendo a cualquier parte del territorio nacio-
nal. A su turno, el segundo de los articulos harfa referencia a las ZRC
especificas que se constituirfan en 4reas de colonizacién o baldfos.

En consecuencia, esta visién supondrfa que, independientemente
de lo que qued6 consignado explicitamente en el aparte correspondiente
de la Ley 160/94, habria margen para considerar que la aplicacion del
mecanismo de reservas campesinas deberia hacerse extensiva a cual-
quier parte del territorio nacional, y especialmente a aquellas zonas don-
de la alta concentracién de la propiedad territorial aconsejarfa que se
procediera a una restriccién en el tamaiio de las propias unidades agrico-
las familiares, UAF, al igual que de los predios que queden comprendi-
dos dentro de la delimitacién de las zonas de reserva especificas. Solo
de este modo se justificaria, a su juicio, la vinculacién de dicha figura al
marco normativo agrario en nuestro pais.

Asi, pues, en este caso, se echa mano de un recurso que suele apelar-
se con bastante frecuencia en nuestro medio para dirimir conflictos de
interpretacién juridica similares al que aqui nos ocupa, como es la invo-

8 Esta corriente est4 soportada principalmente en los escritos que sobre el particular ha
presentado el soci6logo Alfredo Molano, secundados por las posiciones del Instituto Sinchi y
con bastante eco en altos funcionarios del gobierno anterior.
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cacién al “espiritu del legislador’”’. Sin embargo, en nuestro criterio, no es
viable apelar a este elemento, toda vez que, segtin las reglas de interpre-
tacion del derecho, inicamente se utiliza en aquellos casos en los cuales
los demés métodos y especificamente el 16gico no llenan los eventuales
vacfos de la ley; situacién que queda subsanada si se toman en considera-
cién los argumentos esbozados en la seccién anterior y los que se presen-
tan en ésta.

Por lo demés, la tradicién bastante arraigada en nuestro medio de
dejar al arbitrio de cada ciudadano la interpretacién del contenido y el
alcance de las normas juridicas de acuerdo con su conveniencia particu-
lar, si que resulta perjudicial en esta oportunidad, méxime que por dicha
via se intenta subsanar supuestos vacios y limitaciones que, como el
caso que aqui nos ocupa, no existen.

Pero en gracia de discusién, si se admitiera la existencia de un
vacio que requiera llenarse acudiendo a la intencién del legislador, vale
la pena acudir al testimonio documental, en el cual se constata c6mo el
legislador trazo el criterio recogido en la interpretacién aqui denomina-
da restringida. Asi, en la ponencia para segundo debate al Proyecto de
Ley No. 176/94-Senado, se consigna lo siguiente:

Se modifica totalmente el Capitulo que sobre Colonizaciones trafa el
Proyecto de ley debatido en 1a Cdmara de Representantes. Se fija el mar-

. co de referencia sobre la materia, con la participacién del Ministerio del
Medio Ambiente.

Y arenglén seguido se anota:

Se establecen Zonas de Reservas Campesina para regular y ordenar la
adjudicaci6n de baldios y evitar la concentracién de la propiedad, para
fomentar la pequeiia propiedad campesina y crear condiciones de desa-
rrollo y consolidacién de la economfa campesina de los colonos, con el
apoyo del Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural
Campesino.

Se indica, ademés, que las Zonas de Colonizaci6n y aquellas donde pre-
dominen las tierras baldfas, son Zonas de Reserva Campesina (s.n.)

Se autoriza establecer Zonas de Desarrollo Empresarial, donde se regula-
rd también la propiedad y se buscar en ellas un equilibrio entre la oferta
ambiental y el aumento de la produccién agropecuaria, a través de la
inversion de capital, dentro de los criterios de racionalidad y eficiencia.
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Se concluye, entonces, que la “visién ampliada” no est4 sustentada
ni en el espiritu del legislador ni en la norma bésica (Ley 160/94) y, por
tanto, resulta acomodada a ciertos intereses que pretenden, en el fondo,
agenciar una suerte de férmula mégica para limitar, regular y ordenar, de
manera indiscriminada, el tamaifio de la propiedad territorial a lo largo y
ancho del pais, haciendo caso omiso a los requerimientos de tamaiio y
escala productivos 6ptimos, y a los retos de eficiencia y competitividad
que pesan sobre el desarrollo agrario nacional.

Para cerrar esta seccién, no puede perderse de vista que, en virtud
de cierta tradicién en el ejercicio legislativo, la Ley 160 de 1994, como
muchas otras que se expiden en nuestro pais, es algo desordenada, de
modo que hubiese sido preferible intercambiar el orden de los dos arti-
culos. Asi, en tanto que el articulo 81 define, de manera taxativa, el
concepto de las zonas de reserva, el articulo 80 trata del procedimiento y
los criterios para establecer y adjudicar las mismas, es decir, de los prin-
cipios orientadores (inciso primero), al igual que de otras reglas y crite-
rios (inciso segundo) que deben guiar la accién del Estado en dichas
zonas. Frente a este argumento, no resulta un contrasentido lo preceptuado
en el inciso tercero del mismo articulo, a propésito de la regulacién de
las 4reas maximas de propiedad privada que podran tenerse dentro de
las reservas establecidas en zonas de baldios.

C. Los excesos de la reglamentacion

La que hemos denominado aqui “interpretacién ampliada” inspir6
la expedicién del Decreto 1777 de octubre 1° de 1996 que, segin lo
estipulado en el articulo 1°, claramente involucra en la determinacién
del ambito de aplicacidn territorial de las zonas de reserva campesina,
ademés de las zonas de colonizacién y de baldios, a:

...las dreas geogrificas cuyas caracteristicas agroecol6gicas y socio-

econémicas requieren la regulacion, limitacién y ordenamiento de la
propiedad o tenencia de los predios rurales.

las zonas de amortiguaci6n del 4rea de Sistemas de Parques Nacionales
Naturales... (pardgrafo 1).

A este respecto, con el objeto de constituir o ampliar una Zona de
Reserva Campesina,



230 El mercado de tierras en Colombia

En casos excepcionales... la autoridad ambiental competente, previa
solicitud de la Junta Directiva del Incora, podrd sustraer un 4rea de
Reserva Forestal... intervenida por el hombre... (pardgrafo 2).

Con relacion a las 4reas sefialadas en primera instancia, cabria la
interpretacién de que ellas corresponden, inequfvocamente, a los pre-
dios coincidentes con los limites superficiarios de las dreas inicialmente
seleccionadas con miras a la conformacién de las ZRC, y sobre los cua-
les deber4 ejercerse una regulacién en cuanto a las extensiones maximas
de propiedad privada que podran tenerse por parte de cualquier persona
natural o juridica, en los términos indicados por la ley.

Sin embargo, una lectura cuidadosa del decreto en cuestién pone de
presente que la enunciacion del objeto y de los objetivos que se persiguen
con la constitucién y delimitacién de zonas de reserva sobrepasa, clara y
significativamente, los fijados en la ley que busca reglamentar. Asi, entre
los nuevos objetivos de las Zonas de Reserva Campesina aparecen:

“Superar las causas de los conflictos sociales...”, ... “crear las condicio-
nes para el logro de la paz...”, ...”evitar y corregir los fenémenos de
fragmentaci6n antiecon6mica la propiedad nistica”.

El resultado de semejante pretension no es otro que desnaturalizar
la Ley 160 en general y su capftulo XIII en particular, lo cual coloca
dicha disposicién en el umbral de lo inconstitucional.

No cabe duda de que la motivacién fundamental para acudir a una
interpretaci6n de tal alcance obedece a la pretension de hacer extensivo
a cualquier zona del pais el instrumento de la expropiacién mediante el
recurso de las Zonas de Reserva Campesina, con lo cual se pasa por alto
que dicho instrumento resulta procedente como instancia de excepcién
aplicable a los “limites superficiarios” de las tierras que pertenecen al
dominio privado en el marco de las ZRC.

El decreto en cuestién olvida que las Zonas de Reserva Campesi-
na son uno de los instrumentos de la reforma agraria, pero no son la
reforma agraria; que el capitulo XIII es muy importante, pero no es la
Ley 160. No es posible convertir todo el territorio nacional en Zona de
Reserva Campesina, como tampoco, por esa via, reducir los mecanismos
de la reforma agraria a la sola expropiacién. De la misma manera que las
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Zonas de Desarrollo Empresarial, ZDE, no son extensivas a todo el terri-
torio nacional, pues, conforme a lo estipulado en el articulo 82, y ratifi-
cado en el subsiguiente articulo 83 de la citada ley:

...el Incora delimitard zonas de baldfos que no tendrén el caricter de
Reserva Campesina sino de Desarrollo Empresarial.

Mal se haria en pretender que las ZDE pudiesen establecerse en
cualquier regién de la amplia geografia nacional, pues, nuevamente, con
ello no se lograria més que desvirtuar la especificidad del novedoso
mecanismo disefiado por la ley.

De otra parte, con respecto a las dreas de reserva forestal interve-
nidas, cabe la preocupacién de que, no obstante tratarse de un procedi-
miento excepcional, se legitime por esa via la afectacion indiscriminada
de nuestras reservas forestales, mdxime cuando no se procedié, de ma-
nera inmediata, luego de la expedicién del decreto, a la delimitacién de
las dreas efectivamente intervenidas por la accién colonizadora, ni se
defini6 un procedimiento vilido para su congelamiento. De este modo,
se estd dando piso legal al avance del hacha sobre nuestras amenazadas
reservas naturales, con lo cual abriremos la frontera agricola que, su-
puestamente, queremos y debemos cerrar, para bien de todos.

Para acabar de contribuir a la confusién, el Acuerdo 24 de la Junta
Directiva del Incora, concordante con el decreto, pero no con la ley, es
profuso en el desglose de objetivos y principios orientadores que debe-
rén guiar el desarrollo del programa de Zonas de Reserva Campesina.
Entre ellos cabe mencionar, de su articulo 2:

2. Laregulaci6n, limitacién, ordenamiento y aprovechamiento de la pro-
piedad y la tenencia de predios y terrenos rurales.

3. La superaci6n de las causas que vienen originando graves o excep-
cionales conflictos de orden social y econémico, la preservacién del
orden piblico y el apoyo a los programas de sustitucién de cultivos
ilicitos.

4. La adopci6n de estrategias o decisiones que tiendan a evitar o corre-
gir los fenémenos de concentracién de la propiedad, el acaparamiento
de tierras rurales o cualquier forma de inequitativa composicién del
dominio.
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De otro lado, en cuanto al 4mbito de aplicacién de las zonas de
reserva campesina, se detallan, aparte de las regiones de colonizacién y
de baldios,

...las dreas geogréficas cuyas caracterfsticas agroecolégicas y socio-
econémicas requieran la regulacion, limitacién, redistribucién y ordena-
miento de la propiedad o tenencia de predios y terrenos rurales.

Como conclusiones de una lectura atenta del acuerdo, se tiene:

1.  Se desnaturalizan las zonas de reserva campesina como el instru-
mento adecuado y pertinente para adelantar la reforma agraria en
las zonas de colonizacién y de baldios. Desaparece el énfasis en
cerrar la frontera, y con ello se abren las puertas para que se diluya
la acci6n en tal sentido.

2.  Se pretende que las Zonas de Reserva Campesina constituyan el
mecanismo mds expedito para llevar a cabo la reforma agraria en
cualquier lugar del pais.

3.  Se desestimula y retrae el desarrollo de los mecanismos maés
novedosos para la reforma agraria dentro de la frontera agricola,
particularmente la negociacion voluntaria a través del mercado de
tierras y se coloca en manos del Incora, con sus renovados vicios y
maiias que por largos afios no han logrado ser disipados del todo, la
responsabilidad de la ejecucién de la reforma, con lo cual el sector
rural y el pafs quedan expuestos al riesgo de una frustracién adicio-
nal. No se desconoce que en las regiones definidas por la ley para
ser escenario de las Zonas de Reserva Campesina, y dadas sus con-
diciones particulares, se requiera una accion més directa, mis
intervencionista del Estado; pero esto es la excepcién, no la norma.
Por lo demds, se hace necesario acudir a la nueva institucionalidad
que emerge a partir de la Constitucién de 1991, aprovechando los
correspondientes instrumentos de descentralizaci6n y participacién
para comprometer a las ONG y a otras instancias sociales y comu-
nitarias que tienen asiento en el orden regional y en la gestién de
los proyectos atinentes a las Zonas de Reserva Campesina.

4. Notiene sentido generar demasiadas expectativas frente a un meca-
nismo que aiin no ha sido probado y cuya eficacia no ha sido mos-
trada en la realidad. Muy a lo colombiano, no le damos tiempo a las
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politicas para que operen, y a las ineficiencias institucionales y a
la falta de decisi6n politica les buscamos la solucién méigica, cam-
biando las normas y no enfrentando la realidad®.

5.  En definitiva, alejados de cualquier radicalizacién alrededor del
tema, se requiere introducir los ajustes necesarios a las normas
expedidas hasta el momento, las cuales dan pie a sustraer la
implementacion de la figura de las Zonas de Reserva Campesina
del 4mbito de sus 4dreas naturales. Es de esperar que, frente a este
caso, se procedera con la debida agilidad, evitando repetir la
agotadora experiencia que se vivi6 a lo largo de dos afios en la
Junta Directiva del Incora, alrededor de la discusién sobre las di-
versas modalidades de desarrollo del mercado de tierras, que in-
cluyeran no solo el mecanismo de las mesas de concertacién, sino
también el acuerdo directo y transparente entre propietarios y cam-
pesinos, y la intervencién de las inmobiliarias rurales.

Sin duda, todo el debate generado en torno a este asunto parece
quedar superado con el texto incorporado en la reciente ley que acoge el
Plan Nacional de Desarrollo “Cambio para Construir la Paz”, donde se
estipula, en el acépite correspondiente a reforma agraria:

Se avanzard hacia el desarrollo integral de las Zonas de Reserva Campe-
sina, definidas tanto en las 4reas de colonizacién como en las zonas de
baldio, en un adecuado marco de ordenamiento territorial elaborado en
coordinacién con el Ministerio del Medio Ambiente.

3. :Qué hacer?

No se puede soslayar el enorme potencial con que cuentan las Zo-
nas de Reserva Campesina para inducir y articular procesos de desarrollo
agrario, rural y regional, m4xime tratdndose de extensiones del territorio
nacional que han cimentado su precario nivel de desarrollo en activida-
des productivas agropecuarias, y cuyas perspectivas hacia el futuro no

% De hecho, son miiltiples los escollos que han atravesado los trabajos de constitucién
y delimitaci6én de Zonas de Reserva Campesina ordenados por la Junta Directiva del Incora para
los municipios de San Vicente del Caguén y Cartagena del Chaird en el Caquetd; Villa Garz6n
en el Putumayo; Barranco de Coba, San Martin de Loba, Altos del Rosario, Regider, Rio Viejo,
Aberral, Morales, Simitf, San Pablo, Santa Rosa, Montecristo, Tiquisio y Cantagallo en Bolivar,
y en el departamento del Guaviare.
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se alejan de tal condicion. Ello, siempre y cuando las zonas de reserva
operen efectivamente como frenos a la expansién incontrolada de la fron-
tera agricola sobre extensos territorios caracterizados por la existencia
de ecosistemas fragiles y dotados de recursos naturales de una alta valo-
racién nacional e internacional.

Pero, ante todo, se debe insistir en un punto: el cierre de la frontera
es condicion necesaria para que se consoliden procesos de reordenamiento
y tecnificacién de la actividad agropecuaria, dentro de esa frontera
estabilizada. A este propésito, cabria discernir a cabalidad el sentido de
la denominacién “zona de reserva” ; sin duda, habria que concluir que
. “lode reserva” remite, necesariamente, a dreas geograficas muy particu-
lares del territorio nacional, con lo cual la figura posee una especificidad
que la diferencia del programa regular y convencional de reforma agra-
ria que se desarrolla al interior de la frontera agricola.

Por lo demds, es fundamental tener presente el fuerte arraigo de
cultivos ilicitos en varias de las 4reas del pais que potencialmente califi-
can para el establecimiento de ZRC, alrededor de los cuales se generan y
amplifican graves y, con frecuencia, incontrolados conflictos sociales y
politicos, y que son teatros de fuerte violencia. Por ello, las Zonas de
Reserva Campesina deberén constituir un instrumento idéneo para sus-
traer poblacién y territorio de la influencia de esa actividad ilicita, a
condicién de que se produzcan las necesarias reubicaciones y desplaza-
mientos, y se propicien alternativas econémicas viables y rentables. En
un Plante reformulado, para que sea realmente una estrategia de desa-
rrollo regional sostenible en esas regiones, las Zonas de Reserva Cam-
pesina jugarén un papel central.

La experiencia universal, y Colombia no tienen por qué ser la ex-
cepcidn, sefiala que el productor aislado est4 econémicamente condena-
do y que la clave del éxito estd en proyectos establecidos sobre la base
de productores organizados, lo cual supone que en la definicién de los
proyectos productivos haya que superar la visién del proyecto aislado,
individual y propugnar proyectos colectivos, que es como decir, proyec-
tos regionales.

Quizés para algunos esta perspectiva estaria mis que asegurada
mediante el expediente de las Zonas de Reserva Campesina, lo cual jus-
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tificarfa la pretensién de extender y aplicar indiscriminadamente el me-
canismo hacia cualquier regién del pais, maxime cuando estariamos ad
portas de acrecentar el Fondo Nacional Agrario con un nimero signifi-
cativo de predios rurales, producto de la extinci6én del derecho de domi-
nio sobre bienes mal habidos.

Frente a esta situacién, no podemos equivocarnos ni desnaturali-
zar el mecanismo. M4s bien, debemos comprometer nuestra imagina-
cién en la bisqueda y aplicacién de férmulas que permitan desarrollar la
reforma agraria dentro de la frontera agricola, integralmente, incorpo-
rando en esa tarea el entorno, y centrandola privilegiadamente en el de-
sarrollo regional y en proyectos productivos que tengan masa critica,
que involucren a una pluralidad de productores organizados y, en lo po-
sible, en los cuales los grandes, los medianos y los pequefios se encuen-
tren, interactien y se refuercen. Entre nosotros, la experiencia cafetera
muestra que esto es posible. Internacionalmente, para poner un ejemplo
de moda, estdn los pequefios productores malayos de aceite de palma.

Para estos efectos, quizés no se requiera modificar la Ley 160/94,
sino, simplemente, asumir e instrumentar un nuevo enfoque que vislum-
bre las posibilidades del desarrollo agropecuario y rural a escala regio-
nal, a partir de la interacci6n, cooperacién y contratacin entre grandes,
medianos y pequefios productores. La llamada “agricultura por contra-
to” ha hecho que en paises como Guatemala el sector dindmico y
promisorio sea hoy el de los pequefios productores.

Resulta de enorme importancia subrayar la mencién especifica que
la ley hace al Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural
Campesino, a efectos de impulsar y concretar las zonas de reserva. Na-
turalmente, dicho sistema adquiere un papel preponderante dentro del
conjunto de la reforma agraria, razén por la cual no puede soslayarse
una preocupacion, pues el rezago y las deficiencias que han caracterizado
el “nuevo” programa de la reforma agraria se derivan en buena medida de
las dificultades presentadas en la precaria operacién del sistema, lo cual
pone de presente la erritica actuacién del Viceministerio de Desarrollo
Rural y Campesino, que ha desperdiciado el potencial de coordinacién,
apoyo y de compromiso con la reforma que se pueda derivar del funcio-
namiento del Consejo Nacional de la Reforma Agraria y Desarrollo Rural
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Campesino. No debe olvidarse que, en esta materia, la ley ha sido viola-
da sistemdticamente, pues ella dispone, en su articulo 5, que:

El Consejo... se reunird obligatoriamente cada cuatro (4) meses...

A la par de lo anterior, se requiere, para asegurar la viabilidad
institucional de las ZRC, apoyarse en instancias propias de la sociedad
civil, aprovechando la capacidad de gesti6n privada y comunitaria en la
ejecucion de diversos proyectos con los grupos regionales y locales.

4. Hacia la recontextualizaciéon y redimensionamiento
de la reforma agraria

Se ha argumentado, a lo largo de este ensayo, que la figura de las
Zonas de Reserva Campesina constituyen un mecanismo novedoso para
adelantar el programa de reforma agraria en 4reas geogréficas del terri-
torio nacional caracterizadas por su condicién de regiones de coloniza-
cién o zonas de baldios. La inquietud surge, entonces, con respecto a las
perspectivas de dicho programa en el resto del territorio nacional.

Al respecto, no puede perderse de vista que, diversas circunstan-
cias tienden a provocar una transformacién sustancial en la definicién,
contenido y alcance de la problemética agraria en nuestro pais, con re-
percusiones directas en materia de reforma agraria propiamente dicha.

Entre tales circunstancias sobresalen:

—  La tendencia sistemética hacia una pérdida de participacion del
producto agropecuario en el PIB.

—  La “desagrarizacién” del medio rural y el avance hacia la tercia-
rizacién del campo en términos de produccién y empleo.

—  El debilitamiento de la estructura de la propiedad territorial en la
configuracién del poder politico en la sociedad actual.

—  Laatenuacién de la importancia que para avanzar hacia la moder-
nizacién y equidad en el campo compete al acceso al recurso tierra
per se.

- Los retos globales en materia de competitividad y sostenibilidad.

—  Los condicionantes al desarrollo agropecuario y rural en el con-
texto de la regionalizacién, la descentralizacién y modernizacién
institucional.
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A la luz de lo anterior, las acciones propias de la reforma agraria
deben superar el caricter de un simple mecanismo de redistribucién de
la propiedad territorial en el campo y trascender hacia el ambito de la
reasignacién y modernizacion de los recursos de diverso orden (natura-
les, humanos y de capital), en la perspectiva de enfrentar de manera
definitiva los problemas que aquejan a las zonas rurales.

Asi, lareforma agraria deber4 recontextualizarse y redimensionarse
en funcién de las nuevas estrategias del desarrollo agropecuario y rural,
de los retos que debe asumir el pais en cuanto a su politica de desarrollo,
de crecimiento y de equidad, y de la necesidad de generar condiciones
para un aclimatamiento de la paz y la convivencia en el campo.

Sin perjuicio de lo anterior, en una perspectiva de corto plazo y en
el marco de la Ley 160/94, el punto de partida para el redimensionamiento
y fortalecimiento del programa de reforma agraria en general y del mer-
cado de tierras en particular estd dado por la redefinicion de quiénes
deben constituir los beneficiarios de los mismos. Para este efecto, es
preciso tomar en consideracion el cardcter heterogéneo de la economia y
sociedad campesinas en nuestro pafs, para la cual es posible determinar
la existencia de diversos segmentos o estratos en funcién de la posesién
de activos y del monto de los ingresos regulares, la capacidad empresa-
rial, el nivel educativo y otros.

Ahora bien, el reto de mayor competitividad que pesa sobre el
sector agropecuario, sumado a las restricciones presupuestales que afec-
taran la gestion de las entidades publicas en los préximos aiios, implica
que, independientemente de las escalas a las cuales operen los producto-
res rurales, es preciso asegurar niveles de eficiencia adecuados y acor-
des con las exigencias de empresarizacion del sector.

De cierto modo, resulta valido pretender que los recursos que tan-
to el Estado como la sociedad asignan para la financiacién de la reforma
agraria sean enfocados primordialmente hacia la promocién de una cla-
se de pequeiios y medianos empresarios agropecuarios, en condiciones
de propiciar el manejo racional de las explotaciones, incluyendo la in-
corporacidn de tecnologfas modernas, el uso eficiente de los recursos, la
adecuada utilizacién del crédito, la oportuna atencién de los requeri-
mientos del mercado, la comprensién bésica de los factores de orden
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extrapredial que inciden en el desempeiio de su actividad, entre otros. En
definitiva, la reforma agraria, como instrumento bésico de redistri-
bucién de la tenencia de la tierra, debe garantizar, ante todo, el fortaleci-
miento y consolidacion de la pequefia y mediana explotacion parcelaria
y campesina.

Lo anterior implica que, en lo pertinente a la seleccién y califica-
cién de beneficiarios, deber4 darse especial ponderacion a factores tales
como la dotacién de un monto razonable de activos e ingresos, la acredi-
tacién de un nivel bésico de educacién y de capacitacion, y la certifica-
cién de una experiencia y capacidad en el manejo empresarial, privile-
giando a los aspirantes que demuestren unos niveles satisfactorios y unos
avances significativos en estos ambitos.

Para aquellos grupos de la poblacién campesina desposeida que se
apartan del perfil antes esbozado, el Estado deber4 procurar la atencién
mediante programas focalizados hacia el mejoramiento de su capacita-
cién y la atencién de necesidades bésicas insatisfechas, que los habiliten
para atender las demandas de mano de obra derivados de la agricultura
de grande y mediana escala como de las explotaciones parcelarias, asi
como los requerimientos de empleo y de desempefio independiente en
actividades de servicios y otras de carécter terciario que han adquirido
bastante auge en los ultimos tiempos en el medio rural, sin descartar la
incorporacién al mercado laboral de trabajo urbano.

Con respecto a la operacién del mercado de tierras y a la negocia-
cién voluntaria propiamente dicha, se requiere introducir diversas modi-
ficaciones de caricter normativo o procedimental, con énfasis en los
siguientes aspectos’’:

. Supresién del avalio, de modo que el precio resulte de subastas
publicas de tierras, a partir de la existencia de un sistema trans-
parente de informaci6n sobre predios ofertados, acompafiado de es-
tudios de mercado y precios de la tierra por parte del Incora.

™ En este aparte se recogen y amplian las propuestas bésicas contenidas en el “Informe
Final del Comité de Revisién de 1a Ley 160 de 1994 sobre reforma agraria y desarrollo rural”,
presentado al Gobierno nacional en julio de 1998, del cual hizo parte el autor del presente
ensayo en su condicién de representante de la SAC en la Junta Directiva del Incora.
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Complementariamente, la definicién previa de un proyecto pro-
ductivo hipotético, que contemple el perfil productivo de la locali-
dad e incluso de la regién y que tome en consideracién el valor del
predio y el monto de la deuda asumida por el beneficiario, habra
de constituir uno de los factores determinantes del precio y de la
negociacion.

Revisar las condiciones crediticias vigentes para los beneficiarios
de la reforma agraria, en lo que respecta al pago tanto de los crédi-
tos complementarios de tierras como de produccién, en consonan-
cia con lo dispuesto en el articulo 21 de la Ley 160/94.
Condicionar el otorgamiento del subsidio para la compra de tie-
rras a través del mecanismo de negociacién voluntaria, a la apro-
bacion del crédito complementario de tierras por parte de la enti-
dad financiera correspondiente.

Colocar el mayor énfasis en cuanto a capacitacion en los aspectos
concernientes a la gestién propiamente empresarial, evitando la
dispersién, derroche, e incluso malversacién de recursos en activi-
dades dispersas y atomizadas que a lo sumo corresponden a labores
de promocién inherentes a la organizacién de los campesinos.
Enfocar prioritariamente las acciones del Ministerio de Agricultu-
ra y del Departamento Nacional de Planeaci6n en el campo de la
reforma agraria, hacia la operacion efectiva y la asignaci6n de los
recursos presupuestales requeridos por parte de las entidades inte-
grantes de los diversos subsistemas que integran el Sistema Na-
cional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, tanto
en lo que respecta al programa de tierras, crédito, mercadeo y otros,
como a las inversiones extrasectoriales.

Complementariamente, el Viceministerio de Desarrollo Rural Cam-
pesino deber4 asumir a cabalidad el mandato legal de ejercer la Se-
cretaria Técnica del Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desa-
rrollo Rural Campesino, garantizando la coordinacién de las
entidades que lo integran y el funcionamiento del respectivo Conse-
jo Nacional, de modo que dicha funcién no sea traspasada o delega-
da a otra entidad o a instancias subalternas dentro del Ministerio.
Se requiere avanzar con la mayor decisién en el proceso de des-
centralizacion y “municipalizacién” de la reforma agraria, para lo
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cual se hace necesario afinar las instancias y mecanismos de
concertacion y coordinacién a escala territorial, con lo cual el pro-
grama formaria parte de las “Agendas Regionales de Desarrollo
Agropecuario y Rural”.

Modificar la férmula y el plazo de pago de los predios a los pro-
pietarios, de modo que se estimule su oferta y se corrija el riesgo
de especulacién o sobreprecio derivado del pago en bonos, que
tiende a alterar los avalios y los valores de la tierra.

Es preciso agilizar la transferencia al Fondo Nacional de Tierras
de los predios cobijados por la extincién del derecho de dominio
de que trata la Ley 333/96 y su Decreto Reglamentario. Teniendo
en cuenta que se trata de predios localizados en su mayoria en
zonas de alto potencial agricola, debe evitarse a toda costa su ex-
cesivo fraccionamiento y parcelacién, facilitando su traspaso a los
campesinos a través de titulacién asociativa o de alianzas con me-
dianos y grandes productores ya constituidos bajo modalidades
empresariales. En este caso, los campesinos actuarfan como socios
y participes, como propietarios, de sus propias utilidades, bien sea
en la esfera de la produccion, la transformacién o la comercializa-
cién.

Alternativamente, cabria aprovechar esta oportunidad para dise-
flar y poner en marcha un modelo de gestion agropecuaria que
haga extensivo al medio rural el instrumento de la propiedad fi-
nanciera, de modo que los campesinos beneficiarios sean posee-
dores, ante todo, de una especie de participacién accionaria (o
titularizaci6n) que acredita su derecho de propiedad sobre una frac-
cién de un predio agricola adecuadamente explotado, y cuya di-
reccién administrativa y financiera podria estar encomendada a un
grupo de profesionales del agro, quienes se desempeiian en las
distintas disciplinas técnicas requeridas. Los poseedores de accio-
nes o de titulos ejercerian su derecho en la distribucién de las uti-
lidades y podrian estar o no vinculados laboralmente a las respec-
tivas empresas.

Tampoco debe descartarse la conveniencia de que los predios afec-
tados por la extincién de dominio sean ofertados a los precios que
indican el mercado de tierras, de tal forma que con el producto de su
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venta se puedan atender las demandas de tierra y de infraestructura
de desarrollo rural en las zonas que para el efecto se establezcan.

Finalmente, a la par del interés por desarrollar e impulsar las Zo-
nas de Reserva Campesina, ya es hora de poner en marcha las Zo-
nas de Desarrollo Empresarial, conforme a lo estipulado en el arti-
culo 83 de la Ley 160/94, las cuales podrian constituir un soporte
fundamental a la propuesta de alianzas estratégicas.






PROPUESTA PARA EL IMPULSO DE PROYECTOS DE DESARROLLO
EMPRESARIAL PARA LA PAZ. ZONAS DE REFORMA AGRARIA

Manuel Rojas y Hernado Urbina

Introduccion

Existe consenso en todos los sectores del pais sobre la importancia
del apoyo del sector privado a la reforma agraria, como una contribucién
al proceso de paz y al desarrollo empresarial que articule los esfuerzos de
la agroindustria y la industria y de los grandes propietarios de tierra con
los de los pequeiios productores beneficiarios. La necesidad de impulsar
en el sector rural un proceso de desarrollo competitivo y sostenido que
contribuya a la superacién de los niveles de pobreza y desempleo persis-
tentes en las zonas rurales del pais, propésito fundamental de la politica
del Estado, corrobora la idea de forjar y consolidar tal coalicién. El papel
del Estado en esta materia se orienta a fortalecer el marco institucional
adecuado (descentralizacién, formacién de capital humano, sistemas de
informacién, régimen de incentivos para operacion de mercados, investi-
gacién de modelos productivos empresariales, etc.) que establezcan re-
glas de juego claras para todos los participantes.

Las experiencias obtenidas en 1998 por el Proyecto Piloto de re-
forma agraria, realizadas para cinco municipios (Fuente de Oro, Rivera,
Puerto Wilches, Montelibano y San Benito Abad), ofrecen el marco de
referencia para adelantar una politica empresarial de paz, en los térmi-
nos que plantea el Gobierno nacional a través del Ministerio de Agricul-
tura y Desarrollo Rural. Componentes como el plan de ordenamiento
territorial; la descentralizacién a nivel municipal; la concertacién de sis-
temas competitivos de finca; la evaluacién técnica y la negociacién de
tierras por parte de los campesinos; la sustentacién corporativa de los.
proyectos productivos diversificados; la capacitacién y la seleccién de
los demandantes de unidades agricolas familiares y la bisqueda de enla-
ces con las cadenas productivas, son ensefianzas probadas con relativo
éxito que pueden ser incorporadas a la reforma agraria, tales como Zo-
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nas de Reserva Campesina y Desarrollo Empresarial, titulacién o recu-
peracion de baldios, extincién del dominio por inexplotacién o enrique-
cimiento ilicito, compras de tierra por intervencion directa o negocia-
cién directa de tierras por los campesinos.

Con la gestién realizada en los tltimos tres afios, por la via de la
negociacién voluntaria y la intervencién directa del Incora (Ley 160/
94), mas de veinticinco mil subsidios a familias campesinas, la mayoria
de las cuales han recibido sus unidades agricolas familiares, no han po-
dido iniciar la actividad productiva rentable, debido en parte a las crisis
propias del sector, a los problemas en la seleccién de beneficiarios, a la
calidad de las tierras, a la escasez de capital de trabajo, al sobreendeuda-
miento del beneficiario o a las dificultades de la operacién del Sistema
Nacional de Reforma Agraria. Son 250.000 hectdreas, concentradas en
100 municipios que requieren de revision e integracién a proyectos pro-
ductivos sostenibles econdmica y socialmente.

Una gran proporci6n de estas tierras se encuentra en regiones de la
Costa Atléntica, el Magdalena Medio y los Llanos Orientales, identifi-
cadas como zonas aptas para el desarrollo de cultivos de plantacién como
la palma africana, el caucho, especies forestales y frutales, con cultivos
asociados de platano, banano, yuca industrial y de consumo humano,
ganaderia de doble prop6sito y otras lineas competitivas en cada zona.
Su articulacién a proyectos empresariales en las mencionadas zonas se
haria previa revision de su ubicacién geogréfica, la dotacién de mejoras
directamente productivas, su situacién financiera, organizativa y de la
aceptacion de sus propietarios para participar en una empresa colectiva.
Dentro de estas grandes zonas, ademas de las regiones donde hoy se
protagoniza el conflicto, es preciso focalizar aquéllas de ocurrencia en
éreas de enclave minero, como una manera de anticipar el conflicto lue-
go del agotamiento de los yacimientos. Finalmente, es necesario consi-
derar aquellas regiones posibles de repliegue de los grupos de campesi-
nos luego de concluidos los acuerdos de paz.

Apoyados en las experiencias ganadas en el desarrollo del Proyec-
to Piloto, la Unidad Técnica presenta en este documento algunos crite-
rios que considera fundamentales para el disefio de la estrategia de desa-
rrollo empresarial basado en los beneficiarios de reforma agraria. Asi
mismo, formula una propuesta de aplicacién de la estrategia en concor-
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dancia con el marco legal vigente y los avances alcanzados en la concer-
tacion, tanto con el sector privado como con las organizaciones campe-
sinas nacionales.

1. El ambiente politico necesario para la operacién
del Programa de Desarrollo Empresarial en zonas
de reforma agraria

Una estrategia como la que se plantea de desarrollo empresarial en
zonas de reforma agraria, requiere de condiciones minimas que hagan
viables las inversiones y proyectos necesarios. No se puede desconocer
que la estrategia tiene lugar en medio del conflicto social y politico que
atraviesa el pais y que este hecho oficial o particular representa el enca-
recimiento en los factores y en los costos operativos, ademés de gran
incertidumbre para el sector privado. Propiciar inversiones, sin la previa
concertacion con los actores en conflicto, en las zonas de los proyectos,
conllevaria tomar riesgos muy altos que harian inviables las propuestas,
econémica y socialmente.

En esta direccién, la reforma agraria fundamentada en el desarro-
llo de proyectos productivos, en el marco de propuestas de paz y de
concertacion regionales, abriria el espacio propicio para la creacién del
clima de inversiones y negocios. Cualquier iniciativa requerird para su
inicio de mesas de trabajo regionales, donde tomen asiento todos los
interesados, de tal manera que de antemano se fijen unas reglas de juego
transparentes que especifiquen las metas, las modalidades, garantias y
compromisos contractuales de la alianza entre campesinos, Estado y
empresarios. Experiencias como las registradas en zonas de Cundina-
marca (pacto subregional) y el Cauca (acuerdos guerrilla-poblacién ci-
vil), especialmente con comunidades indigenas, pueden servir de mode-
lo para el disefio de los mecanismos que hagan viable la operacién de las
empresas agropecuarias. Inclusive acuerdos de este tipo deberian entrar
en las agendas de los didlogos de paz que tienen lugar en el pais.

La concertaci6n deber4 integrar, primero, los compromisos de las
partes activas en el plan a mediano y largo plazo: el Estado, representa-
do en las gobernaciones, los municipios y las entidades responsables de
la politica econémica; el sector empresarial, representado por los gre-
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mios, casas comerciales, medianos y grandes productores, medianos y
grandes propietarios de tierra, agroindustrias, pequefia y mediana indus-
tria, comercializadores y, finalmente, los campesinos aspirantes, ya sea
agrupados o de manera individual.

Segundo, la concertacién involucraré el monto y dimensién de las
inversiones en las zonas del proyecto (educacién, vias, saneamiento ba-
sico, el costo por la transferencia de factores), los aportes del sector
empresarial en inversiones de capital fijo y de trabajo, el apoyo median-
te incentivos para que los propietarios de la tierra ofrezcan y negocien
las tierras directamente con los campesinos aspirantes, los modelos de
empresa productiva, de acuerdo con las condiciones agroecoldgicas y
las ventajas competitivas zonales, la conformacién de las asociaciones
de productores y sus planes de capacitacién, y la definicién de las moda-
lidades de financiamiento para el proyecto. Adicionalmente, los acuer-
dos contendran aspectos de seguridad social, proteccién a las inversio-
nes y creacién de condiciones de convivencia minimas.

La creacién de un clima participativo y descentralizado en las de-
cisiones, avalado por las instituciones del orden nacional, clave en el
proceso, como el Ministerio de Agricultura, el Consejo Gremial Nacio-
nal, la Comisién Conciliadora de Paz, las organizaciones campesinas,
podréan darle un carécter nacional a la propuesta y concretarla como un
aporte real a la paz en el campo.

Se remarca, en este sentido, la garantia del acceso a la propiedad de
la tierra por parte de los campesinos pobres y el apoyo de aquellos que,
siendo beneficiarios, no han tenido la oportunidad de acceder al crédito y
a otro servicios del Estado. La legislacion vigente, con todas las limitacio-
nes que presenta, ofrece, mediante los mecanismos de organizacién de
empresas bisicas agropecuarias con negociacién voluntaria de los com-
pradores de tierra, un instrumento para que de manera transparente se
garantice la transferencia de la propiedad a los campesinos sin tierra.

El Estado dispondré de los recursos para el subsidio de tierras y
los fondos para el desarrollo intrapredial requerido por los proyectos; y
los municipios planificaran sus recursos para la cofinanciacién de las
obras nuevas de inversion dentro y fuera de los predios. La preferencia
que tengan estos recursos en cada vigencia presupuestal creard el clima
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de confianza entre las partes y marcar el compromiso del Estado en la
creacion de un ambiente de paz. La definicién de las Zonas de Desarro-
llo Empresarial, registradas en los articulo 80 y 82 de l1a Ley 160/94 propi-
ciaria un ambiente de seguridad y garantia entre las empresas ya crea-
das, atendiendo a criterios de escala productiva antes que a los meramente
redistributivos, con la ventaja de que este mecanismo puede desarrollar-
se de forma equilibrada con las Zonas de Reserva Campesina.

La participacién que el Estado otorgue a las organizaciones campe-
sinas y las instituciones de planeacién y control, tales como los CMDR y
las veedurias ciudadanas serdn también un sustento bésico para la valida-
cién de las decisiones que se hagan entre el sector piiblico y el sector
privado. El fortalecimiento de estos espacios democréticos de participa-
cién que fiscalicen, por ejemplo, las negociaciones y precios de la tierra, o
que hagan el seguimiento de los contratos y garantfas entre campesinos y
empresarios, va a legitimar la estrategia, no solamente por el camino de la
disminucién del riesgo de la inversi6n privada, sino por el de los cambios
institucionales que requiere la propuesta de desarrollo empresarial.

. Elmodelo empresarial deberia sufrir un proceso de posicionamiento
gradual, para lo que se sugiere hacer una ejecucién, en pequeiia escala
donde se ensayen los diferentes tipos de alianzas: aquéllas con empresas
ya creadas y dispuestas a vincularse rdpidamente, y aquellas donde se
van a requerir mecanismos de promoci6n y fortalecimiento empresarial
en el mediano plazo.

Por ltimo, es necesario que el Estado garantice dgilmente ajustes
alareglamentacién y el procedimiento vigente respecto de: las garantias
para el sector financiero, los criterios de asignacién y recuperacién del
subsidio, los aportes a la comercializacién, el trdmite de escrituracién,
registros de transacciones, la metodologia para la construccién de los
precios, y la inconsistencia entre la intervencién gubernamental en la
compra de tierras, con la negociacién voluntaria a iniciativa de los cam-
pesinos compradores.

2. La descentralizacién: clave del éxito politico y empresarial

Es preciso que el modelo sea descentralizado y, por tanto, esté
inmerso y sea una expresién de los planes de ordenamiento territorial y
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planes de desarrollo municipales y regionales. A nivel politico, el papel de
los alcaldes y organizaciones sociales es fundamental en la aclimatacién
de escenarios propicios para el desarrollo de las empresas productivas.

Los procesos de seleccién de beneficiarios del plan deben hacerse
concertadamente dentro de las comunidades, en los municipios, y en el
seno de los Consejos Municipales de Desarrollo Rural respectivos; de la
misma manera, se haré el balance del estado actual de las parcelaciones
organizadas en virtud de la Ley 160 de 1994 y de sus posibilidades de
vinculacién a los proyectos empresariales de reforma agraria.

Dentro de los criterios de seleccién y conformacién de grupos co-
munitarios, y dependiendo del tipo de cultivo, se recomienda potenciar
los grupos de beneficiarios para afianzar la infraestructura del capital
humano comprometido con la empresa, con un profesional del sector
por cada diez a quince campesinos, y al menos dos técnicos, que por este
medio garanticen el uso adecuado de la tecnologia y la capacitacién de
los productores. Adicionalmente, hay que trabajar estratégicamente con
los subsidios colectivos a la organizacién o cooperativa de beneficia-
rios, protocolizando los compromisos que se adquieren en las escrituras,
los estatutos y reglamentos internos de trabajo.

El dimensionamiento de las obras y los compromisos de las admi-
nistraciones municipales quedarén inscritas en los respectivos progra-
mas municipales de reforma agraria, y serdn concertados los proyectos
de infraestructura y servicios que tendrén cofinanciacién de los entes
nacionales.

Sin embargo, la descentralizacién involucra también la identifica-
cién de los sistemas de produccién sostenibles, discutidos por las enti-
dades técnicas regionalmente que integren los renglones de plantacién
con las lineas productivas transitorias y de consumo familiar campesi-
no. En las estimaciones de los modelos se incluyen la oferta y demanda
de la mano de obra, de acuerdo con la estacionalidad de la produccién,
patrones concertados de costos y precios para la localidad, la remunera-
cién técnica de los factores, como la tierra y la gestién empresarial, has-
ta concertar en los CMDR los sistemas de finca tipo con ventajas com-
petitivas.
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3. El cardcter de las alianzas

El desarrollo del modelo de cooperacién entre el sector privado, el
sector publico y las comunidades campesinas adquiere diversas facetas,
dependiendo del tipo de actividad productiva y de la estrategia empresa-
rial elegida. Asf, se podrfan diferenciar:

. Las asociaciones entre propietarios productores-agroindustriales,
con pequeiios campesinos beneficiarios: grandes propietarios ne-
gocian parte de sus tierras a los campesinos sin tierra y los hacen
socios para la produccién, la agroindustria y la comercializacién
del producto, mediante contratos de produccién.

. Las asociaciones con los campesinos que ya tienen titulo de pro-
piedad individual o colectivo, y desean adscribirse a una empresa
productiva-agroindustrial.

. Las asociaciones entre empresas de pequeiios productores propie-
tarios y la agroindustria, por medio de contratos de agricultura a
futuro; podrén incluir la entrega de insumos bésicos para la pro-
duccién y la asistencia técnica durante el proceso a los producto-
res y la venta del producto final.

. Las asociacion entre proveedores de insumos agropecuarios,
agroindustria y asociaciones de pequefios productores a través de
contratos forward. Aqui la Bolsa Nacional Agropecuaria actia
como facilitadora y coordinadora de las diferentes operaciones entre
los participantes.

Factor determinante en estas alianzas es el sistema de incentivos y
de garantias provistos por el Estado, que se expresan en el cubrimiento
de las garantias que deben asumir los pequeiios productores dentro del
régimen de contratacién implicito en las formas de asociacién; o en la
provisién de recursos financieros de largo plazo y en condiciones favo-
rables, que el Gobierno colocaria a través del IFI o de Finagro, para que
el sector privado (empresas, bancos y sector cooperativo) tome el riesgo
de inversién. Otras medidas de tipo tributario, de carécter temporal, del
tipo de la Ley Péez, para zonas o circunscripciones especiales, como
regiones afectadas por orden publico o cultivos ilicitos, podrian ser in-
cluidas en el paquete de incentivos para el sector industrial privado. Una
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version detallada de los tipos de incentivos posibles aparecen en el Anexo
1 de este documento.

Es claro, que dentro de las alianzas descritas hay grupos de la po-
blaci6n rural que no podran acceder a la tierra, y carecen de poder nego-
ciador; sin embargo, su aporte resulta ser decisivo para el éxito del pro-
grama. En una estrategia de desarrollo rural no podrian quedar al margen
de los beneficios de la creacién de empresas. Para estos grupos se preci-
sa generar alternativas de empleo, directa o indirectamente relacionados
con el modelo (microempresas de servicios, de producciones en peque-
fia escala, de construccién, talleres), o de facilitarles el acceso a la pro-
duccién mediante el arrendamiento de tierras o de contratos laborales
remunerados convenientemente. Y, sobre todo, enfatizar en inversiones
en educacién, salud, vivienda, etc., en las zonas de los proyectos.

4. El financiamiento

Uno de los mayores obsté4culos para el desarrollo del modelo em-
presarial de reforma agraria esté en el financiamiento del crédito de tie-
rras y para capital de trabajo, especialmente por la ostensible debilidad
de la Caja Agraria y el escepticismo del sector financiero para asumir
riesgos en el sector agropecuario.

Para el efecto, hay modalidades de solucién al cuello de botella,
como, por ejemplo, contemplar en los contratos de produccién, que el
pago del 30% del valor complementario de la tierra se convierta en pago
diferido y se descuente del valor de la produccién, cuando la plantacién
o el cultivo entre al mercado (contrato de pignoracién de la producci6n).
La constitucién de un fondo de ahorro y seguridad del proyecto, alimen-
tado con 1 o 2 puntos del mismo proyecto, como garantia de los créditos
tomados directamente por los compradores a otros oferentes. Este fondo
cubrirfa riesgos imprevistos en los demds instrumentos de politica
agropecuaria.

Se insiste en la potenciacién del ICR aprobado ya por Finagro
para reforma agraria, para concertar con los propietarios la negociacién
de tierras mejoradas, habilitadas para el proyecto productivo, y en don-
de se retribuya el riesgo de la agregacién de valor a las tierras negocia-
das. El Proyecto Piloto propuso una férmula de aplicacién miiltiple del
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ICR, dentro de la opcién de negociacién de tierras con mejoras comple-
mentarias, que puede ser consultada en el Manual Operativo de la Nego-
ciacién Voluntaria de Tierras.

Los recursos de crédito externo, actualmente (primer semestre de
1999) en discusién con el Banco Mundial, se constituyen en fuente poten-
cial del esquema, tal como ha sido convenido en la fase de preparacion del
proyecto. El objeto de los recursos del Banco Mundial es el cubrimiento
de los rubros de inversiones intraprediales y de fortalecimiento institu-
cional de los diferentes sectores comprometidos en el Programa de Re-
forma Agraria (alfabetizaci6n, capacitacién y formacién campesina, apo-
yo logistico a instituciones, adiestramiento de funcionarios, apoyo a ONG
para acompaiiamiento, adecuacién de predios, comercializacién, p6li-
zas de cumplimiento en el despegue del proyecto).

Han mostrado ser particularmente eficientes a nivel administrati-
vo aquellos recursos piiblicos, en especial, los provenientes de fuentes
externas, que no obedecen a la conducta de los recaudos. La experiencia
en los cinco municipios piloto evidenci6 altas diferencias econémicas
entre el manejo tradicional del presupuesto por la via de certificados de
disponibilidad, registros, programa anual de caja, reservas presupuestales
y giros, con un manejo més racional y 4gil donde los recursos se encuen-
tran en una caja comtn y el compromiso se adquiere con la seguridad de
disponer de los efectivos. También es preciso acercar los montos
presupuestales a la realidad, con el prop6sito de promocionar el desarrollo
rural a costos menos onerosos, en términos de cantidad y calidad de bie-
nes y servicios demandados, para aproximarnos al Estado competitivo,
que negocia mejores precios y exige resultados. En cifras, una obra de
adecuacién de pequeiio riego cost6 60% menos en la ejecucién apoyada
por el Piloto, con relacién a lo que habria costado por el sistema tradi-
cional, el cual adem4s no garantizaba ni calidad ni cumplimiento.

Se recomienda que los recursos de Agropaz no se dispersen a lo
largo del organigrama estatal, sino que se concentren, pero a su vez que
las apropiaciones presupuestales estén respaldadas por el programa anual
de caja, sin sujecién a los vaivenes de recortes en uno u otro caso.

Sobre el financiamiento, es importante disminuir la dependencia
de los productores con las fuentes de financiamiento convencionales.
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No se trata solamente de los altos costos financieros y la operacién que
implica la utilizaci6én de los recursos del sector financiero en un marco
de ajustes macroeconémicos; es también la necesidad de disminuir el
riesgo proveniente de las deficiencias en la asistencia técnica y la adqui-
sicién del know how suficientes para asegurar el éxito de los proyectos
productivos. La posibilidad de vincular directamente a las grandes fir-
mas agroindustriales y productoras de insumos (Proficol, AgrEvo, Abbot)
al esquema de financiamiento, incluyendo la capacitacién y transferen-
cia de tecnologia, viene siendo ensayada en el Proyecto Piloto. Las dis-
cusiones van bien avanzadas, particularmente en lo referente a los as-
pectos contractuales de la operacién. Al respecto, se pueden revisar los
modelos de contratos forward, en proceso de prueba entre la Bolsa Na-
cional Agropecuaria, las casas comerciales y las asociaciones de pro-
ductores. Ademds, se han explorado alternativas distintas de atraer so-
cios capitalistas para compartir riesgos. Hasta ahora hay ejemplos exitosos
en ganaderia de leche y carne; actualmente se inician ensayos para la
parte agricola y forestal.

Dentro del Proyecto Piloto un componente importante del
financiamiento fue la provisién de un “fondo de arranque”, equivalente
a las tareas de adecuacién predial inicial de las fincas (cercas, micro-
rriego, estanques, establos), el inicio de actividades productivas de corto
plazo y de “pancoger”. Este fondo de arranque financia basicamente el
pago de jornales, hasta por un afio, dependiendo de la naturaleza del
proyecto, aunque también prevé el financiamiento de materiales, equi-
pos pequefios y herramientas y, desde luego, el aporte en trabajo, en
materiales y transporte de los miembros de la empresa y del respectivo
municipio. La fuente de suministro de estos fondos sirve de multiplicador
de los recursos que el Banco Mundial tiene previsto para este fin. Los
impactos sobre el costo de obras y valorizacién de las fincas, ademds del
desarrollo de un sentido de pertenencia y compromiso de los campesi-
nos con los predios, se observan como un efecto positivo del uso de esta
clase de fondos.

Una iltima, pero no menos importante, fuente de financiamiento
la representa el aporte en activos productivos de los beneficiarios de
reforma agraria, dispuestos a tomar riesgos en las empresas productivas.
Est4d comprobado que la responsabilidad de los pequefios productores
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en las empresas colectivas de tipo empresarial se incrementa con el tipo
y calidad de los aportes hechos al proyecto.

5. La administracion de los proyectos

Los proyectos requieren de una administracién 4gil, eficiente y
suficientemente flexible para propiciar ajustes sobre la marcha. Para el
caso de los proyectos integrados a las cadenas de transformacién, la in-
dustria se convierte en el nicleo basico del modelo. Podria proveer la
asesorfa empresarial y contable que las fincas demanden y, en una pri-
mera etapa, abordarian ]as tareas de capacitacién de los grupos campesi-
nos y de organizacion de la red sistematizada de productores. Mediante
la modalidad de contratos, donde podrian participar también las casas de
insumos, el sector financiero y la Bolsa Nacional Agropecuaria, se bus-
caria disminuir los costos de negociacién y de transaccién entre los pro-
ductores y los grupos de productores.

El sector empresarial haria parte, ademés de los entes territoriales
y de las comisiones de paz regionales, del Comité de Seguimiento y
Apoyo Politico al Proyecto Empresarial, para monitorear permanente-
mente los avances y dificultades registrados en los distintos proyectos.
Serfa éste el punto de convergencia del Programa de Desarrollo Empre-
sarial con la biisqueda de los objetivos de paz en las regiones y la base
del apoyo politico para los proyectos productivos (véase Anexo 3).

Las organizaciones de pequeiios productores, en las regiones cons-
tituyen las redes de Proyectos Asociativos, a través de las cuales mantie-
nen los nexos con el sector empresarial y se concertan los planes pro-
ductivos y de manejo técnico. Serfa aconsejable que los grupos de
productores, bien con recursos propios, por ejemplo, mediante la vincu-
lacién de un profesional de las ciencias agropecuarias, o a través de las
Umata o de las ONG, garantizaran la asistencia técnica, la capacitacién
y el acompafiamiento requeridos.

Condicién indispensable dentro del esquema es la consolidacién
de las organizaciones de los productores. La constitucién de asociacio-
nes o cooperativas, debidamente reguladas por la legislacién civil, se
impone como una necesidad para acceder al modelo de contratacién con
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los sectores agroindustrial, asegurador y financiero, etcétera; y para re-
cabar los servicios de apoyo por parte del Estado. Lo incipiente de este
proceso impone que en la fase de impulso del modelo haya un gran es-
fuerzo institucional, mancomunado con las asociaciones campesinas, para
habilitar a los grupos de productores dentro de alianzas estratégicas. Esta
es tal vez una de las debilidades del proceso que exige la mayor atencién
del Estado y de las organizaciones civiles.

6. El seguimiento y monitoreo

Del cuidadoso seguimiento que se procure durante las primeras
experiencias de la ejecucion de la estrategia depender4 el carécter soste-
nible de ésta. La estructura de monitoreo deber4 disefiarse desde el mis-
mo nivel local, contando con la colaboracién de los CMDR y las Umata,
entidades encargadas del acopio de la informacién bésica (técnica y
socioeconémica); se hardn evaluaciones in situ en las zonas de los pro-
yectos en forma corporativa: comunidad, municipios, sector empresa-
rial. En el plano regional, los comités mixtos de gobierno y sector priva-
do adelantarian evaluaciones periédicas para constatar los avances de
los proyectos empresariales y especialmente los aportes a la conviven-
cia politica y social en las diferentes regiones. Nacionalmente, el Minis-
terio de Agricultura, el Consejo Gremial, 1a Oficina del Comisionado de
la Presidencia para la Paz, analizardn el desarrollo de la estrategia en
todo el pais y propondran los ajustes y correctivos necesarios para su
feliz aplicacién.

7. Desarrollo secuencial del Programa Empresarial
de Reforma Agraria

El desarrollo del programa supone la realizacién de una serie de
pasos conducentes a su materializacién. Se parte del criterio de que la
ejecucién de una politica, como la que se expuso antes, requiere de la
ambientacién y del posicionamiento necesario entre los diferentes parti-
cipantes y en los diversos escenarios donde tendr4 lugar. Se proponen la
siguientes fases, de manera secuencial:
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Fase I: El primer paso es el disefio y preparacién de la propuesta
empresarial para la paz, bajo el liderazgo del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural y con el concurso de representantes gremiales, el IICA,
la CCl, y Corpoica, las organizaciones campesinas nacionales y la Co-
mision de Paz. Se discutirdn los principios béisicos del programa, las
estrategias de ejecucién y se sefialardn zonas y lineas productivas, de
acuerdo con los potenciales competitivos, expectativas de mercados,
oferta tecnoldgica y problemética de conflicto social y politico. Servirdn
de base los resultados de la investigacién sobre competitividad realizado
por el IICA, la mapificacién y regionalizaci6n de sistemas productivos
de Corpoica, los resultados de los estudios de pre y factibilidad elabora-
dos por la CCI y la regionalizacién del conflicto social; asi mismo, el
mapa de parcelaciones del Incora y del conflicto social y armado de la
Comisién de Paz de la Presidencia. El producto de esta fase es la elabo-
racion de un documento-propuesta para ser presentado al sector privado
en la siguiente fase.

Fase II: El Gobierno nacional, en cabeza del Ministerio de Agri-
cultura, convoca a los sectores productivos de la industria, a las casas
comerciales de insumos agropecuarios, al sector financiero piblico y
privado, a la Bolsa Nacional Agropecuaria, a los organismos de coope-
racion técnica internacional (GTZ, JAIDO, CIRAD, etc.) y a la banca
multinacional. Resultado de esta convocatoria serdn el ajuste y comple-
mento de 1a propuesta y la demanda de propuestas de acciones concretas
a las entidades participantes.

Fase III: Corresponde al encuentro de la propuesta de Programa
Empresarial de Reforma Agraria con las iniciativas de paz en marcha en
Colombia. Se presentard oficialmente a las Asociaciones de Goberna-
dores y Municipios, a la Comisién Conciliadora, a Redepaz, y a las Co-
misiones de Paz del Parlamento. El prop6sito de este paso es posicionar
el programa dentro de la estrategia de paz del Gobierno nacional, bus-
cando incluirla como componente de las conversaciones entre el Go-
bierno nacional y los grupos alzados en armas.

Fase IV: La propuesta se divulga y concerta a nivel regional, con-
vocando a las instituciones regionales, sectores privados, comunidades
organizadas, ONG, etcétera. La estrategia se articular a los planes de
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desarrollo municipal y de desarrollo rural y se validar4 en el seno de los
Consejos Municipales de Desarrollo Rural. Se perfilardn y se definirdn
los Pactos Empresariales, se dimensionarédn los proyectos especificos y
se avanzaré en la ejecucion respectiva. Producto de esta fase serd la puesta
en ejecucion de los proyectos regionales concertados institucionalmente.

Fase V: Es la etapa del seguimiento y la evaluacién del proceso y
de las iniciativas empresariales en ejercicio. Se activar4 el mecanismo
de monitoreo y evaluacion, desde el plano local hasta el nivel nacional.
Semestralmente se hardn balances de ejecucién y se propondrén los ajus-
tes necesarios sobre la marcha. La evaluacién de desempefio se haria
luego del primer trienio.

Una versién esquemadtica de las fases relacionadas se encuentra en
el Anexo 2. La duracién del proceso depender de la celeridad con que
se hagan las convocatorias y de los resultados que se obtengan en cada
una de ellas.



Anexo 1

REGIMEN POSIBLE DE INCENTIVOS E INSTRUMENTOS DE OPERACION

Demanda .

Financiamiento

Venta parcial o total de tierras

Arriendo parcial o total de tierras

Subrogacién de hipotecas sobre
inmuebles

Asociaciones con pequefios produc-
tores

Pago de deudas del Estado con tie-
rras (impuestos y valorizacién)
Inversiones nuevas apalancadas por
el Estado

Saneamiento de deudas con el sec-
tor financiero

Reorientacién de proyectos de refor-

ma agraria.

Riguroso y transparente proceso de
seleccién
Formaci6n de capital humano

Participacién en el planeamiento

Negociacién directa y voluntaria de
tierras
Capital de arranque (hasta 1 afio)

Financiacién de infraestructura bé-
sica
Asesorfa para gerencia de proyectos

Fortalecimiento a la organizacién de
productores

Diversificacién de las fuentes para
los proyectos:

DEL PROGRAMA “DESARROLLO EMPRESARIAL PARA LA PAZ”

Subsidios cooperativos, colectivos a

¥

la compra y/o lineas especiales de
crédito. Subasta de tierras
Regulaci6n de contratos. Subasta de
tierras en la BNA

Subsidio a la compra. Subasta de tie-
rras en la BNA

Régimen contractual

Politica de compensacién tributaria
ICR, CIF, FAG, IFI, CERT
Escritura piblica

Ajustes y refinanciamiento de pro-
yectos productivos y organizaci6n
de empresas

Fortalecimiento del CMDR y veedu-
rias locales

Escuelas institucionalizadas de ca-
pacitacién

Programas municipales de desarro-
llo rural

- Subsidios de 70% y asesorfa técnica

Fondos oficiales, disefio de proyec-
tos productivos

Fondos oficiales, disefio de proyec-
tos productivos

Fondos de apoyo empresarial publi-
coy privado

Régimen legal, capacitacién y ase-
sorfa

Contratos a destajo de mano de obra,
para pagos de tierras

(Continiia)
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(Continuacion)

Financiamiento o Créditos directos de los oferentes de

Agroindustria

tierras

o Ahorro propio de los compradores

y/o aportes en activos

o Financiamiento de casas comer-

ciales

Aval de contratos de agricultura a
futuro

Garantfa del repaso de las inver-
siones

Zonas potenciales y con infraestruc-
tura

Patrones de costos e ingresos con-
certados

Gradualidad en el desarrollo del pro-
yecto

Equilibrio en la remuneracién de
factores productivos
Diversificacién de ingresos a corto,
mediano y largo plazo

Pignoracién de producciones
Cobertura de riesgos para las inver-
siones

Oferta regionalizada de materia pri-
ma segiin requerimientos del mer-
cado

Capitalizacién de la empresa

Alivios tributarios temporales por
vinculaci6n al programa
Disminucién de costos de transac-
cién y negociacién

Arriendo de explotaciones en pro-
duccién

Leasing con opcién de compra con-
tratos forward.

Contratos forward

Dinamizaci6n a la oferta de crédito
Convenios de reciprocidad

Formulacién integral de proyectos

Planes municipales de desarrollo
Evaluaci6n ex ante; social, financie-
ra y econémica

Planeaci6n operativa del proyecto
Modelos de sistemas de finca
Planeaci6n operativa del proyecto
Contratos a futuro

Hipotecas de 1°. y 2°. grado

Venta anticipo de produccién

FAG

Seguro generado por los proyectos,
manejado a través de Fiducia u otro
mecanismo.

Programa concertado de flujos y
stock de bienes para agroindustria

Adaquisici6n de acciones con bonos
agrarios Ley 160/94, u otros pape-
les de inversién

Orientacién de recursos tipo Fondo
Emprender

Ley tipo “Péez”

Acuerdos de competitividad
Acuerdos bilaterales o multilaterales

(Contimiia)



259 Propuesta para el impulso de proyectos de desarrollo empresarial

(Continuacién)

Agroindustria ¢ Apoyos directos en investigacién  * Investigacion selectiva
¢ Cofinanciaci6n de investigaciones
¢ Conformaci6n de una Unidad de In-
teligencia de mercados de costos,
precios, voliimenes y calidades

¢ Servicios de apoyo para operacién * Apoyo técnico para proyectos espe-
cificos por Corpoica
¢ Pademer para pequeiia industria en
zonas rurales
¢ Redescuento IFI
e Capacitacién tecnolégica dirigida
(SENA)
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Anexo 2
“DESARROLLO EMPRESARIAL PARA LA PAZ”
OPERACION SECUENCIAL

1. Preparaci6én ¢ Anilisis regional con potencial productivo * Minagricultura
de propuesta * Selecci6n de lfneas de produccién * IICA
empresarial » Evaluaci6én de zonas respecto de: e CCI
de paz o Situacién orden piiblico * SAC
o Concentracién de parcelaciones anteriores * Corpoica
(Ley 160/94) e ANDI
o Ubicacién frente a mercados * Organizacién campesina

o Presencia del sector privado
o Infraestructura
¢ Presentacién documento propuesta

IToConcertacién ¢ Andlisis y ajuste documento de programa ¢ Minagricultura

de propuestas estratégico (documento Conpes) ¢ Representantes
con represen- industriales
tantes de la ¢ Finagro
agroindustria ¢ Bancos

y sector * Banco Mundial
financiero * DNP

IIoAcuerdosde * Discusién de programa como partedela  * Consejeria de Paz

apoyo politico estrategia de paz del Gobierno ¢ Asociaci6n de
para posiciona- * Dimensionamiento del programa Gobernadores
miento del * Disefio del plan operativo * Asociacién de Alcaldes
programa * Pactos empresariales de apoyo a la ¢ Consejo Gremial
reforma agraria ¢ Minagricultura
* DNP
¢ Minagricultura
* Banco Mundial
¢ Sector financiero
* Representantes
gremiales
e Minagricultura
IoConcertaciény * Divulgacién y ambientaci6n entre comuni- « IICA
ejecucién de dades, alcaldfas, sectores privados, ONG. ¢ Incora
programa en Articulaci6n del programa a planes de desa- ¢ Alcaldes
regiones y rrollo municipales. e CMDR
municipios ¢ Identificaci6n de 4reas del proyecto (inclui- ¢ Sector financiero

das zonas de parcelacién (Ley 160/94)

(Continiia)
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(Continuacién)
* Capacitacién de beneficiarios ¢ Corpoica regionales
¢ Seleccién de fincas y formulacién de pro- ¢ Udecos
yectos productivos
¢ Esquema de financiamiento
* Ejecucién de proyectos:
o Contratos forward
o Inversiones de seleccién
o Inicio actividades productivas
¢ Disefio lfnea de base del programa de ba-
lance
Ho Seguimiento * Informes semestrales de seguimiento * Secretarfas de
y evaluacién del programa en municipios y regiones. Agricultura
del programa. * Informes balances semestrales de * Umata
seguimiento del Programa Nacional. ¢ Minagricultura
* Evaluacién trienal sobre la marcha del * IICA
Programa Nacional. ¢ Minagricultura
e IICA
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