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. QUE ES LA MISION RURAL

La Misién Rural fue un ejercicio de prospectiva para el campo colombiano,
liderado por el Instituto Interamericano de Cooperacién parﬂ W' Agricultura, TICA, con
el apoyo del Departamento Nacional de Planeacién, el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, la Red de Solidaridad Social, Colciencias, Fonade, el Corpes de
Orinoquia, el BID, el Banco Mundial, la AID del gobierno de los Estados Unidos, la
agencia cooperacion alemana GTZ, el PNUD y la FAO.

Se conformé6 un Consejo de Direccién integrado por la Directora del DNP, el
Ministerio de Agricultura, el presidente de 1a SAC, el presidente de Fedegan, el presidente
de 1la ANUC, el presidente del Consejo Nacional Campesino, el presidente de la C4dmara
de Alimentos Balanceados de 1a Asociacién Naclonal de Industriales y el Representante
Residente del IICA en Colombia.

El trabajo técnico conté con un conjunto de expertos que lideraron la investigacién
y el andlisis técnico en las dreas de dinamizacién productiva, economia campesina,
sostenibilidad, pobreza rural, educacién, ciencia y tecnologfa, convivencia, institucio-
nalidad y género. Igualmente se desarrollaron trabajos de investigacién complementarios
en las 4dreas de legislacién, empleo rural, condiciones macroeconémicas, transicién
comercial agricola, crédito rural, arrendamiento de tierra y eficiencia de pequefios
productores. En términos regionales se realizaron diagndsticos y propuestas de politica
para las regiones atldntica, occidental, centro oriental, amaz6nica y orinoqués.

Ademis del IICA, se vincularon directamente en el trabajo otras entidades como la
FAOQ, el CEGA, el Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémico de 1a Universidad
de los Andes, CEDE, las universidades del Valle, Industrial de Santander, del Norte, la
de Maryland, de Wisconsin y los Corpes de la Orinoquia y de la Amazonia.

Para asegurar un trabajo colectivo y ampliar la discusién de los diagnésticos y
construccién de las propuestas se cre6 la Red Transitar con la participacién de organiza-
ciones de productores, campesinos, sindicatos, académicos y funcionarios del sector rural.
Se realizaron 64 mesas de trabajo departamentales (dos por departamento), 15 encuentros
regionales (tres por region), dos reuniones nacionales, un encuentro colombo-venezolano
para la Orinoquia y una conferencia latinoamericana, convocada conjuntamente con
México y Chile, con la participacién de diez paises y de los organismos internacionales del
hemisferio. Durante el afio de trabajo se realiz6 un Foro Permanente que se reuni6 en 15
oportunidades para trabajar los temas mds importantes que surgieron de las discusiones
de los diagnésticos y propuestas.
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La Misién Rural pone sus publicaciones a disposicién de la opini6n piblica, de
las organizaciones del sector rural, las autoridades gubernamentales y la academia
nacional e internacional, para su escrutinio y con la intencién de contribuir al anélisis
y a la definicién de lfneas de accién de polftica que permitan que este esfuerzo se
materialice en acciones reales, mediante la apropiacién de sus resultados y el debate,
particularmente como un instrumento que nos acerque a acuerdos inteligentes y viables
para alcanzar la paz en Colombia.

Se han organizado en dos series: Documentos de la Misién Rural, que cuenta
con 14 volimenes: La Misién Rural. Red Transitar - Transicién - Convivencia - Sos-
tenibilidad - ;Puede el sector rural colombiano ser un jalonador del desarrollo
econémico? Institucionalidad - Reforma Agraria - Educacién - Pobreza - Temas
forestales y faunisticos - Estrategias ambientales para el manejo del agua y el
transporte en la Orinoquia - Arrendamientos de tierra - Desarrollo Rural de la
Orinoquia colombo-venezolana. Editados y publicados directamente por el IICA
- Misién Rural.

La segunda corresponde a los volimenes Misién Rural, publicados en coedicién
con Tercer Mundo Editores: Colombia en transicion, de la crisis a la convivencia:
una vision desde lo rural - Del proteccionismo a la apertura - Desarrollo y equidad con
campesinos - Tras el velo de la pobreza - Sostenibilidad y medio ambiente - Expedicién
a la diversidad - Poder y crisis institucional - La convivencia en Colombia - Para
empoderar a las mujeres rurales.



INTRODUCCION

En lo qu
transici6n a la sc
al contrato'. Ell
adscritas, rigida
en las cuales s¢
mediante una v ——
transformaci6n que demanda una cultura estandanzada que les ensefie a respetar las
mismas reglas al articular los términos de sus contratos, y que les permita formular y
comprender mensajes descontextualizados en un idioma compartido. Es 1a precondicién
para su participacién social, y para la ciudadanfa moral 2,

Un examen de la sociedad agraria contemporanea de Colombia, pone de presente
los grandes obstdculos presentes en la matriz institucional, en las determinantes
econémicas, y en la herencia cultural, que hacen que esa transformacién hacia la
sociedad del contrato sea adn un proyecto muy remoto.

La sociedad agraria de C
dotada de un entorno instituciona
de sus sistemas politico y econ6mr
Puede afirmarse que el sistema
politica al sector, salvo agentes
polftlcos no son lo suficienteme
necesaria para el desarrollo de instituciones econémicas eficientes.

Esta sociedad carece de organizaciones polfticas capaces de limitar la conducta
de los actores politicos, y de normas informales de conducta profundamente interio-
rizadas en las sociedad rural, que provean de un marco estable de eficiencia adaptativa,
como el que caracteriza a las economias occidentales con una larga historia de
crecimiento’.

Existe un desbalance en el grado de influencia de los diferentes intereses econ6-
micos, sobre el sistema polftico, o que ha hecho inviable la reforma de las instituciones
del sector que lleven a mejoras en la competitividad de la economia. En tanto que la

! Citado por, Emst Gellner. 1994. Encuentros con el nacionalismo. Alianza Universidad. Madrid.

2 Gellner, Emst. 1994, op. cit.

3 North, Douglass. 1997. Economic Performance Through Time: the Limits to Knowledge. Paper
presentado a la Primera Conferencia sobre New Institutional Economics. Washington University. St Louis.
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produccién campesina permanece expuesta a los vaivenes de la competencia, y es
muy débil su voz en el sistema politico para cambiar las reglas de juego, los gremios
influyentes utilizan con éxito dicho sistema, para el mantenimiento del capitalismo
politico* que les proteja de la incertidumbre de los vaivenes del mercado y de la
competencia.

Tal pareciera que, como lo seiiala North (1997) en su caracterizacién de la
influencia de los grupos empresarios sobre la administracién espafiola durante la
Colonia, que hoy como entonces, la conducta maximizadora de riqueza de los empresa-
rios (politicos y econ6micos) requiere del control o la influencia sobre la maquinaria
burocriética’.

Por otro lado, 1a inoperancia del sistema legal no s6lo ha afectado 1a proteccién
de los derechos de propiedad, y ha elevado considerablemente los costos de transacci6n,
sino que conjuntamente con la falta de definicién de éstos se ha operado una
redistribuci6n de la propiedad, en la cual las sociedades campesinas con frecuencia
han sido las m4s afectadas.

Pero ademis, el sector se ha convertido en el escenario de un conflicto politico
sin precedentes, que a la vez que ha afectado la capacidad del sistema legal, ha sido
consecuencia de la inoperancia del mismo. Este ha sido en particular el caso de la
funcién del Estado para actuar como garante de transacciones y contratos, o
simplemente para defender derechos de propiedad bésicos, piblicos y privados. Los
niveles de impunidad han alcanzado niveles nunca vistos.

En este sentido, la estructura de los costos de transaccién y las instituciones que
garantizan la gobernabilidad al interior del sector, estin afectadas tanto en su
funcionamiento como en su desarrollo. Ni el Estado cumple a cabalidad sus funciones
para hacer cumplir la ley; ni las organizaciones cumplen su funcién de reducir las
conductas oportunistas de los individuos; ni se desarrolla el marco institucional de
normas formales, de limitaciones informales de cumplimiento obligatorio que permitan
hacer transacciones a bajo costo, y que por supuesto hagan posible un mayor nivel de
eficiencia de la economia sectorial®.

Todo lo cual ocurre en una época de crisis de la ética y de marcadas contradic-
ciones de los valores individuales al interior de esta sociedad. Los efectos del dinero
del narcotréfico que la han permeado, se han traducido en crisis de 1a autoridad tradicio-
nal al interior de muchas comunidades, asi como en cambios en costumbres, modelos
de vida, valores sociales y educativos, y patrones de consumo. Tal como lo expresara
recientemente un campesino:

“Pas6 la época de barriga llena coraz6n contento de nuestros abuelos, que nos mantenfan
con plétano, yuca, pescado y carne de monte. Queremos que nuestros hijos lleguen a la
universidad y que tengan lo que no tuvimos”. El Tiempo, 1998-07-06.

4 Revéiz, Bdgar. 1997. El Estado como mercado. Fonade. Valencia Editores. Bogot4.

3 North, Douglass. 1997. Some Fundamental Puzzles in Economic History Development. Paper
presentado a la Primera Conferencia sobre New Institutional Economics. Washington University. St Louis.

¢ North, Douglass. 1993. Instituciones, cambio institucional y desempeRo econémico. F.C.E.,
México.
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En tanto que la gran propiedad protege a rajatabla formas de propiedad que les
permite gozar de niveles antieconémicos de renta, de status, de prestigio y de influencia
polftica, otros grupos sociales son conscientes, aunque incapaces de articular un cambio
de este orden social y organizacién de la vida polftica.

En este sentido y desde un punto de vista de la estructura organizacional
institucional de economfa polftica, la Agenda Institucional de la Misién Rural, se orient6
hacia temas que le permitieran profundizar sobre los aspectos més criticos de la
estructura contemporénea de la sociedad rural. En ese marco, se considera importante
el estudio de la organizacién econ6mica y de la organizacién social del sector, y de la
organizaci6n de estos actores y sus interrelaciones con el Estado y el mercado polftico,
la forma como estas diferentes fuerzas determinan el crecimiento sectorial, del papel y
el accionar del Estado a través de sus oficinas y agencias y c6mo todos estos elementos
representan las instituciones que definen el sector rural contemporéneo.

Con el fin de examinar a un nivel concreto algunos de los temas enunciados, de
tal manera que se puedan establecer las peculiaridades del desarrollo reciente del entorno
institucional de la sociedad rural de Colombia, este estudio ha sido dividido en seis
capftulos. En el capftulo primero se hard una revisién de los conceptos m4s relevantes
del nuevo paradigma de las ciencias sociales llamado “nuevo institucionalismo”, algunos
de cuyos avances més importantes serdn utilizados en este estudio. En el segundo
capftulo se hard un examen a nivel microanalitico, de las caracterfsticas de los costos
de transaccién que confrontan los individuos y los agentes econémicos en el sector.
En el tercer capftulo se examinarén los derechos de propiedad y los conflictos que
estdn generando la indefinici6n y la falta de protecci6n de estos derechos. En el cuarto
capftulo se examinard la organizacién econémica y polftica al interior del sector,
particularmente en lo que tiene que ver con la intervenci6n del Estado y la bisqueda
de renta por parte de los diferentes agentes econ6micos. En el quinto capftulo se analizard
la acci6n del Estado a través de las instituciones agencias, su eficacia y los efectos
producidos en la sociedad rural. Finalmente, el sexto capftulo estard dedicado a la
explicacién de las propuestas més relevantes, con el fin de enfrentar algunos de los
problemas estructurales planteados en los anteriores capitulos.






EL NUEVO INSTITUCIONALISMO

En los afios recientes, planificadores y académicos han mostrado un creciente
interés por entender la compleja relacién existente entre entorno institucional y
desarrollo. Dicho interés surge con la conviccién de que han sido las instituciones, la
causa principal del fracaso de la mayoria de los paradigmas de desarrollo implementados
en los paises en vias de desarrollo’, asi como de los problemas estructurales en las
antiguas economfas industrializadas.

El singular aliento académico de las ciencias sociales dado al estudio de las
instituciones, estd originando la creacién de una corriente de pensamiento, 0 nuevo
paradigma llamado “nuevo institucionalismo”. Jalonado por la investigacién interdis-
ciplinaria dirigida a entender y explicar las instituciones as{ como el cambio institucional,
en el caso de la economia el “nueva institucionalismo™ ha concentrado sus esfuerzos
en los temas de eleccion racional, derechas de propiedad, medici6n de costos de transac-
ci6n, e informaci6én incompleta. Sin embargo igualmente rico es el avance en el derecho,
la sociologfa, la antropologia, las ciencias politicas y la historia, en temas como la
accion colectiva, la conducta individual y 1a eleccién racional, las formas de propiedad,
los mercados politicos, la racionalidad econémica, el escogimiento y la eficiencia
publica.

En este marco, ¢l “nuevo institucionalismo” estd adelantando una agenda
investigativa arientada al estudio de la especificacién de los mecanismos causales, a
través de los cuales las normas y las reglas son producidas y mantenidas. As{ mismo
estd interesado en la explicacién de la relacién entre las normas reguladoras formales
'y las informales. Y busca ademi4s explicar el cambio institucional, especialmente en lo
que tiene que ver con las estructuras de poder que producen las reglas formales®. La
investigacién de cardcter empfrico hasta ahora desarrollada, muestra c6mo el estudio
de las instituciones es multidimensional, envuelve diferentes niveles de anélisis,
diversas capas que a menudo requieren de diferentes herramientas teéricas y metodo-
l6gicas.

7 Shirley, Mary. 1997. Pressing Issues for Institutional Econmists. Views from the Front Lines.
Paper presentado a la Primera Conferencia sobre New Institutional Economics. Washington University. St
Louis.

8 Nee, Victor. 1997. “Sources of the New Institutionalism in Sociology”, en: Mary Brinton y
Victor Nee. Editors. 1998. The New Institutionalism in Sociology. New York: Russell Sage Foundation.
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Las instituciones

Tomando los aportes contemporédneos de North, las instituciones pueden ser
definidas como las reglas de juego en una sociedad, m4s formalmente las limitaciones
ideadas por el hombre que dan forma a la interaccién humana. Por consiguiente,
estructuran incentivos en el intercambio humano, sean polfticos, sociales 0 econ6mi-
cos’™. Las instituciones proveen la estructura que los humanos imponen en la interaccién
humana con el fin de reducir la incertidumbre'°.

Estas son creadas para facilitar el intercambio, estimular el cambio tecnolégico,
inducir la formacién de capital humano, facilitar la resolucién de los conflictos, fortale-
cer estructuras polfticas democréticas o un orden social equilibrado; o todo lo contrario,
para crear monopolios, limitar el cambio tecnol6gico, limitar el desarrollo del capital
humano, estimular el conflicto, o fortalecer la permanencia de estructuras sociales y
politicas que estimulan la inequidad y el conflicto. Estas reglas pueden tener el cardcter
de reglas formales (constitucién, regulaciones, normas, c6digos, etc.) o también pueden
tener el cardcter de informales (tradicién, cultura, etc.).

Eleccién racional / Accién Social

Un concepto fundamental del nuevo paradigma institucional es el concepto de
eleccién en el marco de limitaciones. Desde el punto de vista de 1a “nueva economfa
institucional”, los desarrollo teéricos en este tema le han llevado al rechazo del argumen-
to de la economfa neoclésica de que las relaciones sociales y las instituciones no cuentan,
es decir, no alteran fundamentalmente la eleccién de los individuos, dado que se asume
informaci6n perfecta y preferencias estables, y por tanto, eficiencia'2 Este fue el supues-
to que rechaz6 Coase con su descubrimiento de que los costos de transaccién cuentan,
y lo que dio origen a la incorporacién de las instituciones en economfa, y a la nueva
investigacién sobre la explicacién de las instituciones.

Para la sociologfa, aun desde su origen el problema central ha sido el de la
relaci6n entre el individuo y la sociedad. Fundamentada en la experiencia social humana,
la interpretacién de dicha experiencia ha dado lugar a dos visiones opuestas. La de la
sociologfa de la accién social y la de la sociologia del sistema social, las cuales se han
caracterizado por su diferente interpretaci6n del sistema social. En tanto que la primera
considera que el actor social define su vida, objetivos y situaciones, con base en
significados subjetivos, para la segunda los actores sociales constituyen criaturas
manipulables, en las cuales la sociedad imprime valores, estimula conductas funcionales
para el sistema social®.

? North, Douglass. 1993. Op. cit.

19 North, Douglass. 1997. Op. cit.

!t Nee, Victor. Op cit.

12 Nee, Victor. Op. cit.

13 Bs una divisién de las escuelas sociolégicas que también ha sido llamada, organicista y
mecanicista, individualismo metodolGgico y holismo metodolégico, etc. Ver: Alan Dawe. 1978. “Theories
of Social Action”, en: Tom Bottomore y Robert Nisbet. 1978. A History of Sociological Analysis.
Heinemann. Londres.
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En el desarrollo contemporéneo de la sociologfa ésta no ha sido una divisién tan
clara, y éstas tienden a representar versiones alternativas de la relacién entre accién
social y sistema social. De esta manera, Nee (1998) muestra como Merton (1968) aunque
no especificaba los mecanismos a través de los cuales la estructura social mediaba la
eleccién, sin embargo asumia que la escogencia entre oportunidades socialmente
estructuradas era central. Parsons (1990) a su vez, consideraba que una teorfa de las
instituciones debia incorporarse a la acci6n racional de los individuos. Homans (1950)
consideraba que la relacién causal entre 1a accién individual y la estructura social era una
relacién de dependencia. Asi estos diferentes autores ya se referian a las interacciones
reciprocas entre la accin intencional y la estructura social'“.

Entre la sociologia y la economfa existe un antiguo desacuerdo sobre los argu-
mentos de la utilidad de la eleccién racional individual para explicar el funcionamiento
de los sistemas sociales y econémicos, el cual tiende ahora a ubicarse en un punto
intermedio. Es un desacuerdo que gira alrededor de los elementos que definen el modelo
estdndar de elecci6n. Estos son, el individualismo, la racionalidad y la eleccién o
voluntarismo?,

En relaci6n con el individualismo, la vieja tradicién sociol6gica que proviene
de Durkheim, considera la sociologfa como la disciplina que estudia “hechos sociales”,
los aspectos sociales estructurales que son a la vez externos y limitantes de la accién
de los individuos. Es por ello que los soci6logos influenciados por esta tradicién,
muestran poca simpatfa ante los esfuerzos por incorporar la argumentacién sociol6gica
en la teorfa de la elecci6n racional'®.

En relacién con la racionalidad, los nuevos institucionalistas en ciencias sociales
parten del supuesto de la acci6n intencional (purposive action) de los individuos, aunque
bajo condiciones de informacién incompleta, modelos mentales inexactos y transac-
ciones costosas. De esta manera, acciones tan diversas como la creacién de riqueza, la
estructuracién de contratos, el establecimiento de reglas, normas, son el resultado de
las acciones de actores individuales operando en el marco de una estructura institu-
cional’.

Esta es una concepcién muy propia del “individualismo metodolégico” en
sociologfa, el cual establece que el orden social es el producto de la agregaci6n de ac-
ciones individuales'®. A ésta se opone el llamado *“holismo metodol6gico” el cual esta-
blece que el orden social no puede ser reducido a la conducta de actores individuales®.

En la concepcién del “individualismo metodol6gico”, 1a construccién conceptual
orientada a explicar aspectos del sistema social o del sistema econémico, necesariamente

4 Nee, Victor. 1998. Op. cir.

!5 Baron, James, y Michael Hannan. 1994. The Impact of Econmics on Contemporary Sociology.
Joumnal of Economic Literature. Vol. xxxii. Septiembre, pp. 1.111-1.146.

16 Baron y Hannan. 1994. Op cit.

'7 Eggertsson, Thdinn. 1996. “A Note on the Economics of Institutions”, en: Lee J. Alston, Thréinn
Eggertsson, Douglass North. 1996. Empirical Studies in Institutional Change. Cambridge University Press.

'8 Nee, Victor. 1998. Op. cit.

1 Definidos anteriormente como sociologfa de la acci6n social y sociologfa del sistema social.
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deben estar fundamentadas en la conducta individual. Ello no significa que sea vélido
subestimar la importancia del “individualismo metodolégico” en el desarrollo de
estudios de cardcter macro en sociologfa.

Tal como lo sefiala Boudon (1987) citado por Nee (1998), si las diversas
reflexiones tedricas de Weber, Pareto y otros sobre la teorfa de la accién social fueran
sistematizadas y combinadas con la teorfa implicita de la acciénincorporada en diferentes
estudios que usan el paradigma individualista, la principal idea que surgirfa de dicho
inventario, podrfa ser la de 1a nocién de racionalidad de contexto (context bound rationa-
lity). En la tradicién individualista sociol6gica, la accién individual es considerada
racional, pero esta racionalidad puede tomar varias formas como funcién del contexto.

Las acciones de los actores sociales, en principio, son siempre comprensibles,
aceptando que estemos suficientemente informados sobre su situacién®. Es decir, los
individuos no actiian de manera aislada sino que estdn limitados por instituciones. De
allf 1a nocién de accién racional restringida por las instituciones —creencias, mitos,
costumbres, normas— muy presentes en los estudios de cardcter macrosociolégico?'.
De esta manera, la racionalidad de contexto no significa que se abandone el supuesto
de acci6n racional por parte de los individuos. La accién de éstos sigue teniendo el
caricter de accién intencional, en el sentido de la importancia que le da a su propio
interés y los incentivos para actuar.

Finalmente en lo que hace al punto de voluntarismo la controversia entre sociolo-
gia y economfa tiende a hacerse menos radical. Para la sociologia el intercambio se da
dentro de estructuras de poder o de dominaci6n. Los arreglos institucionales coercitivos
o normativos son considerados tan limitantes, que no es realista considerar las acciones
como actos de eleccién.

De la misma manera, para la sociologfa las motivaciones, las preferencias, de
indudable valor para explicar las acciones de los individuos, son moldeadas y asf deben
ser entendidas, por contextos sociales. La estima, 1a aprobaci6n, los grupos de referencia,
el origen de clase, los valores, las creencias, las expectativas, son fundamentales para
decidir la acci6n de los individuos y la formacién de sus preferencias. Conjuntamente
con la racionalidad y el individualismo son productos sociales e histéricos y no
abstracciones intemporales?.

Para Weber, la racionalidad y la eleccién deben ser entendidas en el contexto
del marco institucional de una sociedad dada y una época histérica. El marco institucio-
nal abarca costumbres, convenciones, normas sociales, creencias religiosas y culturales,
familia, barreras étnicas, organizaciones, comunidad, clase, grupos de status, mercados,
leyes y el Estado.

2 Boudon, Raymond. 1987. “The Individualistic Tradition in Sociology”, en: Micro-Macro Link,
editado por Link, Alexander, Giesen, Munch y Smelser. Berkeley y Los Angeles, CA: University of

2t A este respecto ver los trabajos recientes de: Avner Greif. 1994. “Cultural Beliefs and the
Organization of Society: a Historical and Theoretical Reflection on Collectivist and Individualist Societies”.
Journal of Pelitical Economy, Vol. 102, No. 5; Avner Greif, Paul Milgrom y Barry Weingast. 1994.
“Coordination, Commitment, and Enforcement: The Case of the Merchant Guild”. Journal of Political
Economy, Vol. 102, No. 4.

2 Baron y Hannan. 1994. Op. cit.
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Sin embargo, para la economia institucional no es aceptable que el papel central
que juegan el intercambio y la contratacién voluntaria, sean interpretados por sas
criticos, como parte de una visién de la sociedad en que el conflicto y la explotacién
estdn ausentes. Y que se considere que para la economfa institucional, las relaciones
econémicas estin limitadas a intercambios mutuamente benéficos eatre agentes iguales
e independientes. Como lo sefiala Eggertsson (1997) las implicaciones econémicas de
la estructura institucional de una sociedad, estdn manifiestas en el sistema de derechos
de propiedad, un término que se refiere a la distribucién del control efectivo, por
individuos y grupos, de bienes valiosos, incluido el capital humano. En otras palabras,
el sistema de derechos de propiedad describe la distribucién del poder en la sociedad.

En este sentido, 1a economf{a institucional también permite explicar los arreglos
institucionales que afectan el poder relativo de obreros y empleadores, y ademds explora
la manera como estas relaciones de poder emergen y son mantenidas. Desde otro punto
de vista, la economfa institucional también hace énfasis en las asimetrfas de poder que
pueden crear bienes de capital muy especializados, especialmente en condiciones de
ausencia de compromisos crefbles, lo que puede desestimular inversiones potencial-
mente rentables y demorar el crecimiento econémico Williamson (1985, 1993).

La economfa institucional reconoce que los individuos buscan mejorar sus
posiciones, no s6lo a través de 1a inversién en la actividad econémica dentro de una es-
tructura institucional dada, sino también en el largo plazo, a través del fortalecimiento
en sus derechos de propiedad y la posibilidad de alterar la estructura institucional®.

El estudio comparado de la llamada escuela de Chicago y la escuela neoinsti-
tucional permite hallar varias similitudes. Para la escuela de Chicago, las personas
compiten por maximizar su utilidad o bienestar y de esta manera generan los mercados
y la competencia. Ese esfuerzo por maximizar su beneficio es lo que explica la existencia
de las instituciones, los mercados, la informaci6n, los monopolios, los sindicatos, etc.
“Esta misma premisa es la que lleva a 1a economfa neoinstitucional a buscar en los fac-
tores polfticos, en las ‘restricciones de economfa polftica’ y en los factores institu-
cionales e histéricos, la explicacién del progreso o atraso de los paises, sus metas y
hasta de sus firmas™.

Desde el punto de vista de las ciencias polfticas, la influencia de los avances de
la “nueva economfa institucional” en la teorfa de la eleccién racional han permeado
considerablemente esta disciplina. Weingast (1995) considera que la teorfa de la elecci6n
racional provee un método sistemético de estudiar los efectos de las instituciones. Las
aplicaciones no s6lo incluyen los mayores elementos de la democracia sino un rango
de t6picos en politica comparativa, tales como conflicto étnico, huelgas, estabilidad
democritica, revoluciones, corrupcién, asf como los efectos en las mayores instituciones
polfticas de occidente como el parlamento, las cortes, las elecciones y las burocracias®.

> Eggertsson, Thréinn. 1996. Op. cit. )

2 Wiesner, Eduardo. 1997. La efectividad de las polfticas piiblicas en Colombia. Un andlisis
neoinstitucional. Tercer Mundo, Bogoté.

2 Weingast, Barry. 1995. “Rational Choice Perspectives on Institutions”, en: Robert E. Goodin y
Hans-Dieter Klingeman, eds., 1996. A New Handbook of Political Science. Nueva York: Oxford University
Press.
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También existe una estrecha y directa relacién entre la racionalidad econémica,
de una parte, y la eficiencia con que operan los sectores piiblicos y privados de cualquier
organizaci6n social, de otra. El olvidar la influencia de la racionalidad econémica con-
duce a que se disefien las polfticas en abstracto como si se tratara s6lo de un desafio
técnico y de un ejercicio intelectual. Se disefian las polfticas sin referencia a las institu-
ciones ni a los intereses de éstas. Este enfoque permea casi toda la legislacién colom-
biana.

En efecto, determinan gran parte de las polfticas sociales y redistributiva... es el
enfoque equivocado en el sentido de que olvida la “eleccién racional” como factor
principal de la conducta humana. Lo que determina finalmente gran parte de la conducta
humana no son las intenciones sino las condiciones®.

Derechos de propiedad y costos de transaccién

Con el fin de establecer claramente el papel de las instituciones en la teorfa
neoclésica, los conceptos de derechos de propiedad y costos de transaccién son bésicos.

Los derechos de propiedad son los derechos de los individuos a usar recursos
como derechos de propiedad. Un sistema de derechos de propiedad es un método de
asignar a individuos particulares la “autoridad” de seleccionar para bienes especificos,
cualquier uso dentro de una clase de usos no prohibida?.

Como ya se sefial6, Coase (1960) establecié que el mundo en que vivimos no
es un mundo con cero costos de medicién, monitoreo, cumplimiento, establecimiento
de la propiedad, comercio e informacién. Por ello los costos de transaccién determinan
los derechos de propiedad, el comercio, la especializacién y la productividad®. En la
medida que éstos bajen, los derechos de propiedad serdn més claramente definidos.
Bien definidos los derechos de propiedad, son vistos como fuente de un mejor
desempefio econémico.

Los derechos de propiedad de un individuo estdn incorporados en reglas
formales, normas sociales y costumbres, y su relevancia econémica depende de que
dichos derechos de propiedad también sean reconocidos por otros miembros de la
sociedad. El poder de un individuo para usar bienes valiosos depende de controles
externos e internos. El control externo depende de 1a forma como el entorno institucional
—constituciones, estatutos, regulaciones, normas, etc.—, limitan al individuo en cuestién
y alos particulares. El control interno es establecido por los actores mismos, a través
de diferentes inversiones orientadas a asegurar el control de los recursos, lo cual tiene
que ver con el monitoreo, las cercas, guardias privados, etc.?.

La ausencia del Estado y 1a falta de definicién clara de los derechos de propiedad
en grandes regiones como la ciénaga grande del Magdalena, o los frentes de
colonizacidn, para citar s6lo dos ejemplos, ha trafido como consecuencia el que no se

26 Wiesner, Eduardo. 1997. Op. cit.
71 Eggertsson, Thrdinn. 1996. Op. cit.
2 Ibtd.

» Eggertsson, Thrdinn. 1996. Op. cit.
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establezca el Estado, la falta de definici6n de los costos de transaccién y que en su
lugar se adopten instituciones ineficientes que han dado lugar al conflicto y el atraso
econémico. De contarse con claridad en los derechos de propiedad y un Estado que los
haga valer permitird un mercado de tierras m4s transparente, acceso a los mercados de
capital para utilizarlos como garantfa. Ello, por supuesto, supone que la defensa de los
derechos de propiedad na estén bajo el dominio de la polftica como sucede frecuente-
mente en el pafs. Este es el caso de agencias que como el Incora, a nivel nacional y
regional, es parte del botfn polftico, y de esta manera se impide cumplir con uno de sus
objetivos principales, cual es el de crear resultados sociales estables™.

Sin embargo, asf como en la sociedad rural colombiana es la falta de las institu-
ciones adecuadas, la que obstaculiza la clara definicién de los derechos de propiedad,
tal como lo sefialan Benham y Benham (1996), hoy en dia en muchos pafses la propiedad
privada est4 sujeta a una excesiva influencia y control polftico. Las consecuencias de
ello son tan significativas que estos autores, citando un estudio de Torstesson (1994),
afirman que existe una fuerte relacién negativa entre las tasas de crecimiento y un
fndice de riesgo de toma arbitraria de la propiedad privada por parte del Estado®.

La despolitizacién es el tema més importante de los derechos de propiedad para
economias en transicién’2. En este sentido North considera que para explicar el creci-
miento econémico es fundamental especificar los eventos y condiciones que incentivan
a los polfticos a establecer arreglos institucionales formales que soportan derechos de
propiedad eficientes. Ello significa el deterioro del control del Estado sobre recursos y
el surgimiento de alguna forma de pluralismo polftico.

En este sentido no se puede dejar de lado la influencia de Marx en el desarrollo
del paradigma del nuevo institucionalismo, a través de su andlisis en historia econémica,
particularmente de la estructura de gobernabilidad de la sociedad en las que el Estado
juega un papel decisivo en el establecimiento del patrén de los derechos de propiedad™.

La seguridad de los derechos de propiedad y contractuales, y la eficiencia con
la cual el gobierno maneja la provisién de bienes piiblicos y la creacién de politicas
gubernamentales, son determinantes significativas de la velocidad con la cual crecen
los paises. Estos autores consideran que en perfodos de inestabilidad politica, particu-
larmente cuando esta inestabilidad es generada por eventos no constitucionales, los
mecanismos constitucionales y no constitucionales para proteger los derechos de
propiedad son mds fragiles, y es probable que los empresarios reduzcan y reasignen
sus recursos a fin de evitar el riesgo™.

% Ordeshook, Peter. 1993. Some Rules of Constitutional Design. Social Philosophy and Policy.
10 (2). 198-232.

31 Benham, Alexandra y Lee Benham. 1996. Property Rights in Transition Economics: A
Commentary on What Economists Know. Trabajo preparado para el National Research Council’s Task
Force on Economies in Transition. Department of Economics. Washington University. St. Louis, Missouri.

32 Boycko, Maxim, Andrei Shleifer y Robert Vishny. 1995. Privatizing Russia. Cambridge,
MA: The MIT Press.

33 Campbell, John y Leon N. Lindberg. 1990. Property rights and the organization of economic
activity by the state. American Sociological Review 55: 634-647.

34 Knack, Stephen y Philip Keefer. 1995. Institutions and Economic Performance: Cross Country
Tests Using Alternative Institutional Measures. Economic and Politics. Vol . 17.
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De esta manera la delimitacién de los derechos de propiedad es el preludio
esencial para que hayan transacciones de mercado dentro de un marco legal e institu-
cional. Costos de transaccién bajos serdn un incentivo para que el mercado funcione.
Tal como lo sefiala Wiesner (1997) si los costos de transaccién resultan excesivos
como consecuencia de derechos de propiedad mal definidos o mal protegldos el
mercado tenderd a no funcionar.

Para una sociedad rural como la colombiana, en donde amplias regiones tienen
una estructura institucional precaria y los costos de transaccién son demasiado altos,
la definicién adecuada de los derechos de propiedad asi como su proteccién no sélo
tiene importancia econémica, sino que tiene indudable repercusién en 1a formacién de
las relaciones sociales y la organizacién politica,

En relacién con los costos de transaccién, estos son los costos asociados con la
transferencia, captura y proteccién de derechos®. Para ello la sociedad crea un entorno
institucional legal, politico, social, que permita la mayor eficiencia de los individuos
para poder ejercer dichos derechos. En un mundo en el que la informaci6n es costosa,
diversos entornos institucionales implican diferencias en la credibilidad de los
compromisos y por tanto en los costos de transacci6n®,

Dado que los costos de transaccién representan una parte significativa de los
costos de producci6n y de intercambio en las economfas modernas, arreglos institucio-
nales diversos pueden hacer la diferencia entre crecimiento econémico, estancannento
o declinamiento®.

Fundamentalmente los costos de transaccién tienen que ver con un problema
de confianza®. La asimetria en la informacién, la incertidumbre son limitaciones a la
elecci6n de los individuos, y hacen que sea dificil de asegurar compromisos creibles
alrededor de los acuerdos. Es por ello que el intercambio voluntario contempla los
costos de transaccién de 1a contratacién. Con el fin de reducir los costos de transaccién
en el intercambio, los individuos recurren a los contratos. La estructura de los contratos
refleja el entorno institucional de los contratantes, y las diferentes cldusulas internas
que éstos fijan®. A

El Estado puede jugar un papel muy unportante en la reduccién de los costos
de transaccion de los individuos, proveyendo derechos de propiedad claros y estables,
y un sistema de cumplimiento consistente, asi como una estructura de medidas de peso
que reduzcan los costos de medicién®,

La nueva economia institucional mira al Estado como el instrumento racional
creado para reducir los costos de transaccién que surgen una vez que las relaciones se
tornan muy complejas de manejar a través de redes personalizadas de intercambio*!.

33 Barzel, Yoram. 1989. Economic Analysis of Property Rights. Cambridge: Cambridge University Press.
% Williamson, Ofiver. 1997. The Govemnance of Contractual Relations. Journal of Law and Economiics. Octubre.
¥ North, Douglass, 1981. Structure and Change in Economic History. Nueva York: Narton.
’Bml.Yaam. 1989. Op. cit.
Egge:m'lhﬁnm.l% Op. cit.
Thedinn. 1996. Op. cit.
“'Bmd,Yazm. 1989. Op. cit.
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El Estado reduce los costos de transaccién proveyendo bienes piblicos tales como
reglas impersonales de intercambio, e instituciones para hacer cumplir la ley*.

La accién colectiva ‘

Dentro de la estructura de restricciones a la “eleccién racional” individual, se
encuentra la dificultad en el establecimiento de una l6gica colectiva. En términos de la
teorfa, el ejercicio de la “eleccién racional” le deberfa llevar a un individuo a entender
que si no coopera para que haya una “eleccién racional colectiva” no maximiza la
totalidad de su funcién de utilidad privada®.

. Eneste respecto, Olson (1971, 1990) sefiala que la acci6n colectiva es muy di-
ficil especialmente para grupos grandes. En estos grupos los beneficios de la accién
colectiva no ofrecen incentivos para que los individuos se unan a la accién colectiva.
Eventualmente obtendrin los beneficios sea que participen o no, y la contribucién
individual no tendrd un impacto significativo. De esta manera, grandes grupos con
intereses comunes, como los consumidores, los desempleados, los que pagan impuestos
o los pobres, no estdn organizados en ninguna sociedad*.

En este sentido en un pais en desarrollo, las condiciones no son favorables para
la acci6n colectiva de los campesinos. Por el contrario, gremios rurales especializados
en un producto capital intensivo en los que el niimero de miembros es lo suficientemente
pequefio para que cada uno obtenga una parte significativa del beneficio que produzca
1a accién colectiva, podrén inducir la acci6én colectiva sin dificultad excepcional®.

La Avidez de Renta

En las economias de mercado la intervenci6n del Estado a través de restricciones
es muy frecuente. Son este tipo de restricciones las que dan origen a las rentas. Las
rentas son asi el resultado de la elecci6n piiblica y no de la eleccién del mercado.

Los “buscadores de renta”, por ejemplo los gremios agropecuarios, compiten
por esas rentas, lo que constituye una actividad perfectamente legal. Ello deja de ser
legal cuando esa “avidez de renta” toma forma de corrupci6n, contrabando y soborno,
entre otras.

En este marco la estructura de instituciones de una sociedad determina la asigna-
ci6n de recursos que realizan los individuos. En la medida en que la “avidez de renta”
sea rentable, las firmas, los gremios, asignarin recursos y se dedicarén al lobby para
que el Estado ponga en efecto politicas restrictivas que los beneficie. Estas restricciones
como lo muestra Rama (1993), pueden tener un impacto sectorial positivo, pero un
impacto negativo en el nivel agregado de la economia.

42 Binswanger. Hans y Klaus Deininger. 1996. Towards a Political Economy of Agriculture and
Agrarian Relations. Washington.

43 Wiesner, Eduardo. 1997. Op. cit.

“ QOlson, Mancur. 1990. Agricultural Explotation and Subsidization. Choice, Forth Quarter.

45 Olson, Mancur. 1990. Op. cit.
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Estos resultados necesariamente tienen un impacto en las asignaci6n de recursos
y talento empresarial entre las actividades productivas y las no productivas como la
“avidez de renta”.

Un Estado débil que consistentemente genere politicas equivocadas estimula el
rent seeking y el gasto improductivo, més que la inversi6n productiva®. Por otro lado,
afecta la percepcién que la gente tiene sobre el sistema econémico. Si 1a gente sospecha
del mecanismo del mercado la tentaci6n inevitable por una creciente intervenci6n, y
por tanto a dedicar una mayor actividad econémica a la “bdsqueda de renta”. De esta
manera, como lo sefiala Krueger (1974), puede desarrollarse un circulo vicioso politico.
La gente percibe que el mecanismo de mercado no funciona de una manera compatible
con los objetivos socialmente aprobados debido a un rent seeking competitivo. Por
tanto un consenso politico debe surgir para intervenir atin més en el mercado, el rent
seeking aumenta y aumenta la intervencién.

6 Binswanger, Hans. 1996. Op. cit.



COSTOS DE TRANSACCION EN EL CAMPO COLOMBIANO

Un rasgo sorprendente de la produccién agropecuaria colombiana de la dltima
década, es su crecimiento y diversificacion, a pesar de la violencia sin precedentes
que la ha afectado. Es una violencia que ha creado unas reglas de juego que, a primera
vista, son del todo alejadas de las condiciones requeridas para el desarrollo de una
contratacién segura a través del tiempo y el espacio, la que es indispensable para la
creacién de una economfa sectorial moderna, dependiente de la especializacién y la
divisién del trabajo (y por tanto del intercambio impersonal)*’.

En el marco institucional de economf{a politica de la sociedad rural colombiana,
las reglas de juego impuestas por los agentes violentos, son irracionales en términos
econémicos, y han cambiado la economia de los costos de transaccién de esta sociedad.
Lo que significa que, de cierta manera, ha cambiado la ley de contrato subyacente
con sus agentes contratantes, compromisos, la confiabilidad de éstos, su frecuencia,
los riesgos, y los castigos al incumplimiento de los compromisos.

Pero ello no significa que por la via de la violencia se haya cambiado todo el
entorno institucional del sector, resultado frecuentemente esperado de las revoluciones.
Lo que sf se puede esperar es que en estas regiones de intensa violencia, conjuntamente
con el sistema econémico, los sistemas politico, social, cultural (de creencias) hayan
sufrido cambios o adaptaciones. Son estos cambios los que hacen posible 1a permanen-
cia de estas sociedades y economfas, la dindmica misma local de las violencias, y el
alcance de este impacto en la sui géneris gestién de la economia de los costos de tran-
saccién.

“Coase (1960) estableci6 que el mundo actual no es un mundo con cero costos
de medici6n, monitoreo, cumplimiento, establecimiento de la propiedad, comercio e
informacién. Es una situaci6én en la que los costos de transaccién no sélo afectan los
derechos de propiedad, sino el comercio, la especializacién y la productividad que
impiden que los derechos de propiedad sean més claramente definidos, més bienes y
servicios sean comercializados, que los beneficios de la especializacién aumenten, y
que mayores beneficios econémicos sean realizados*.

47 North, Douglass y Barry Weingast. 1989. “Constitutions and Commitment: the Evolution of
Institutions Governing Public Choice in Seventeenth — Century England”. The Journal of Economic History.
49 (4) 803-832.

“ Benham, Alexandra y Lee Benham. 1997. Op. cit.
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Por otro lado, los costos de transaccién son atributos fundamentales de la
innovacién institucional, y todo el carécter de la organizacién econ6émica de una so-
ciedad reflejard esos costos. Dentro de cualquier estructura institucional, aquellas
organizaciones que tienen una ventaja comparativa en términos de los costos de
transaccién tender4n a sobrevivir®.

Mirado en este contexto, el sector agropecuario presenta dinamismo para adap-
tarse a cambios de las reglas de juego. Tal fue el caso reciente de la apertura econémica
que propicié pérdidas de empleos en el subsector de cultivos transables, y éstos, en
buena medida, fueron remplazados con la expansi6n del drea de cultivos permanentes.
Y a pesar de la crisis, en el perfodo sefialado el sector present6 tasas de crecimiento
modestas pero positivas.

En tanto que el valor de la produccnén agropecuaria creci6 en un 3.22% para el
periodo 1970-96, y en 1.85% para el periodo 1990-96, la ganaderfa crecié en un
3.71% para el mismo periodo®. Es decir, los agentes econémicos se empefian en
producir en medio de un entorno institucional que no es propicio para su desempefio,
y los agentes violentos (guerrilla, paramilitares y delincuencia comiin), se aprovechan
de la debilidad institucional de la aplicaci6én de la ley (sistema legal), adoptan una
actitud ideolégica de no respeto por las reglas de juego, y en el caso de los dos primeros,
tienen ademds pretensiones de hcgcmonfa regional en sustitucién del Estado.

Pero por otro lado, el nimero de secuestros rurales para el periodo 1987-95
fue de 8.978,1a presencna de las organizaciones guerrilleras que en 1985 se encontraban
en 173 municipios, para 1995 se expandi6 a 622, y en tanto qQue para 1987 un 24.83%
del producto agropecuario estaba afectado por la presencia de las organizaciones
guerrilleras y sus actividades, para 1994 este porcentaje habia subido al 32.69%"'.

En términos geogréficos, la inseguridad rural también present6 un incremento.
Asi, mientras que en 1987 sélo en el Atldntico la tasa de delitos contra el patrimonio
econémico en el 4rea rural superaba la registrada en el 4rea urbana, en 1995 la tasa a
nivel rural era superior a la urbana en siete departamentos: Amazonas, Antioquia,
Atlantico, La Guajira, Casanare, Putumayo y Valle.

De 1a misma manera en lo que tiene que ver con los delitos contra la vida y la
integridad personal, la tasa registrada en zonas rurales durante 1995 super6 en el
agregado nacional la de 1987, y lo que resulta mis preocupante, durante el dltimo
afio en diversos departamentos, el indice de delitos de esta naturaleza en zonas rurales
superé el registrado en el 4rea urbana. (Amazonas, Antioquia, Atldntico, Caldas,
Casanare, Cesar, Cundinamarca, La Guajira, Guaviare, Putumayo, Quindio, Risaralda,
Sucre, Tolima, Valle, Vichada)*.

4 Benham, Alexandra y Lee Benham. 1997. Op. cit.

% CEGA. Misi6n Rural. 1998. Diagndstico de la estructura productiva del sector agropecuario
de Colombia. Bogota.

5! Bejarano, Jests, Camilo Echandia, Rodolfo Escobedo, Enrique Leén. 1997. Colombia:
inseguridad, violencia y desemperio econdmico en las dreas rurales. Fonade, Universidad Externado de
Colombia. Bogota.

52 Bejarano, Jesds et al. 1997. Op. cit.
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Ademids de ello, de acuerdo con diversos estudios (ver m4s adelante), la
violencia se concentra en especial en las regiones agropecuarias més ricas, con mayores
posibilidades de extraccién de excedentes econémicos. Sin embargo, también se da
en las regiones de concentracién de campesinos pobres (ver mis adelante). Ello permite
calegir que, en una y otra regién, aunque con condiciones econ6micas muy diferentes,
son victimas de diferentes tipos de violencia, y no se tienen las instituciones correctas
para darle soporte al desarrollo econémico, ni el sistema legal que haga cumplir la
ley, ni el sistema politico que proteja unos derechos de propiedad eficientes.

En este escenario, los costos de transaccién para los agentes econémicos del
sector son altos, particularmente en lo que tiene que ver con la proteccién, y la
definicién de los derechos de propiedad sobre sus bienes, y la proteccién a la vida.
Los niveles de confianza son pricticamente inexistentes. Se ha creado un entorno
institucional no propicio a la credibilidad de los compromisos, y por tanto a tener
costos de transaccién razonables. La incapacidad del Estado para hacer cumplir la
ley, ha sido suplida por las reglas de juego impuestas por los agentes violentos. Para
una sociedad rural como la colombiana, en donde amplias regiones tienen un entorno
institucional precario, la definicién adecuada de los derechos de propiedad asi como
su proteccién, no sélo tiene importancia econémica sino que tiene indudable
repercusién en la formacién de las relaciones sociales y la organizacién politica.

Se han impuesto unas instituciones (reglas de juego) end6genas, que reflejan
los intereses de los jugadores no necesariamente exitosos, sino de aquellos con la
capacidad coercitiva suficiente para hacerlas cumplir. Conjuntamente con las fallas
del sistema legal y del sistema politico, se imponen unas instituciones que no tienen
como finalidad la eficiencia econémica global del sector.

Tal como se observa en las tablas 1, 2, y 3 es evidente que los secuestros, los
delitos contra el patrimonio econémico y contra la vida y la integridad personal,
como los asesinatos en el sector rural para el perfodo 1987-95, reflejan el alto nivel de
ineficacia del sistema legal formal. Ello ha llevado a que la proteccién de la vida asi
como de los derechos de propiedad sobre los bienes tengan costos muy altos, lo que
se ha derivado de arreglos ilegales, sociales y politicos particulares (ver m4s adelante).

La pregunta que surge es, ;por qué este dinamismo econémico en medio del
cambio dréistico de reglas de juego econémicas, y en un entorno institucional en el
que los costos de produccién y del intercambio (que incluye costos de transacci6n)
son tan elevados que han llevado a los agentes econémicos a desarrollar instituciones
alternativas para poder adelantar sus actividades productivas, las que desde el punto
de vista econémico son por entero irracionales? Y ;por qué dicho entorno institucional
produce efectos econ6micos diferenciados en términos de cultivos y de regiones y de
sociedades?
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) , Tabla 3
COLOMBIA. DELITOS CONTRA EL PATRIMONIO, CONTRA LA VIDA Y LA
INTEGRIDAD PERSONAL. Urbano/rural 1992-1994

Delitos contra el patrimonio econémico

Urbano 97,201 93.31 70,388 90.00 86,433 91.69
Rural 6,967 6.69 7,820 10.00 7,837 8.31
Total 104,168  100.00 78,208 100.00 94,270 100.00

Delitos contra la vida y la integridad personal

Urbano 78,044 84.33 62,808 77.56 65,470 78.65
Rural 14,503 15.67 18,169 22.44 19,720 23.15
Total 92,547 100.00 80,977 100.00 85,190 100.00

TOTAL 86,153 89,828 92,547 80,977 85,190

Fuente: Solarte, Guillermo; Arenas, Héctor; Castafio, Lina Marfa; 1998. La convivencia en Colombia: mds alld de las
armas. Misién Rural. Bogot4.

Economia de los costos de transaccién: visién microanalitica

Sin duda, la visi6n cldsica de los costos de transaccién es un concepto muy
eldstico; cualquier cosa puede ser explicada utilizando costos de transacci6n apropiados
luego de que un hecho ha sucedido. Con el fin de superar este status tautolégico, el
concepto de costos de transaccién evolucion6 de las generalidades a las particulari-
dades de las transacciones y la gestién (Governance)™.

A través de una perspectiva mis microanalitica, es posible adentrarse en las
particularidades de las transacciones y la gestidn. Es decir, examinar c6mo ha sido la
gestion de 1a economfa de los costos de transaccién al interior del sector agropecuario
contemporineo del pafs. Ello demanda la adopcién de un enfoque interdisciplinario
que une el derecho, la economia y la organizacién. Es un ejercicio de andlisis insti-
tucional comparativo®, Para ello, las instituciones asociadas con la gestién, permiten
desarrollar una perspectiva mds microanalftica que tiene que ver con la firma y las
formas de mercado de los contratos y la organizaci6n.

33 Los costos de transaccién tiene diferentes enfoques, todos los cuales tienen mucha relevancia
para el anélisis de este caso. Williamson (1995) quien enfatiza el aspecto de la “gestién” ; el de Putnam
(1995) quien enfatiza en el entomo cultural de valores y el histérico; y el de Arrow (19) el cual hace
énfasis en el hecho de que sin una estructara institucional que restrinja las alternativas en todos los casos,
menos en los triviales, el desequilibrio prevalecerd. Cualquier alternativa seré derrotada por otra. Lo que
significa que a fin de lograr y mantener bajos costos de transaccién, las reglas de juego dentro del grupo
comerciante no pueden ser sujetas a cambios répidos o arbitrarios. Las decisiones colectivas debe tener
cierta estabilidad.

3¢ Williamson, Oliver. 1995. The Institutions and Governance of Economic Development and Reform.
Proceedings of the World Bank Anual Conference on Development Economics. 1994. The World Bank.
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*

Que la situaci6n virtual de guerra que viven muchas regiones del sector agrope-
cuario colombiano representa la profunda crisis del entorno institucional legal, social
y politico, ello es indudable. En dichas regiones los sistemas de producci6n, intercam-
bio y distribuci6én, ademés de la salvaguardia de los derechos individuales y la
integridad personal se hallan afectados en gran medida. Que a pesar de ello en esta
década, la producci6n ha continuado o ha crecido o se ha diversificado, en algunas de
estas regiones, ello tampoco se puede negar.

Ello lleva a considerar que en este escenario es necesario estudiar tres elementos
de la economia de los costos de transaccién: a) 1a gestion de los arreglos privados
(private ordering); b) credibilidad de los compromisos; c) irremediabilidad*. Adem4s,
son conceptos que es necesario evaluar en relacién con la eficacia del entorno de las
instituciones de facto, vis a vis las instituciones de jure en el que se ponen en ejecucién.

Este enfoque da particular énfasis al estudio de la ley y el sistema judicial, la
teoria de la organizacién y la conducta de los individuos, y la economfa de los contratos
en el marco de las organizaciones. Es un enfoque que da més importancia a los arreglos
privados (private ordering) a que llegan los individuos que a los arreglos legales,
(court ordering) imperantes en la sociedad®.

Esta visién de los costos de transacci6n desde el enfoque de la gestion, el cual
da gran importancia al examen microanalitico de la organizacién econémica y a la
comparacién de diversas formas de organizacién, es de mucha utilidad en el estudio
de la teoria del desarrollo y las reformas. Particularmente en lo que tiene que ver con
el andlisis de la accién del Estado vis a vis la acci6én de los individuos en polfticas
concretas.

Pero ademds permite adentrarse en la teoria de la polftica y la saciologia y la
forma como estas instituciones pueden crear estructuras de gobernabilidad para resolver
los conflictos y dar permanencia y durabilidad a las estructuras y confianza a los
individuos. Ello por la relaci6n entre sistema politico y sistema econémico, el primero
de los cuales es el que especifica y hace cumplir las reglas de juego econémicas®, o
como sefiala Weingast (1993) en el sentido de que las instituciones politicas de una
sociedad crean una estructura de gobernabilidad que provee un grado de durabilidad
a los derechos politicos y econémicos.

35 Comparada con la economia neoclésica, que asume que el ordenamiento legal es eficaz, la
economia de los costos de transaccién le da mayor peso a los arreglos privados, es decir los arreglos a que
llcgnn los individuos al margen de la ley. La credibilidad de los compromisos es definida en términos del
precio, los riesgos contractwales, y las salvaguardias. Es un concepto que s halla ligado a las instituciones
politicas de la sociedad. Irremediabilidad. Un resultado para el cual ninguna alternativa viable superior,
puede ser descrita e implementada con resultados netos, se presume que sea eficiente. Williamson. 1995.
Op. cit.

% En términos coloquiales locales es lo que se llama “es mejor un mal arreglo que un buen
juicio”. Ver al respecto, Marc Galanter. 1981. Justice in Many Rooms: Courts, Private Ordering, and
Indigenou Law. Journal of Legal Pluralism. 19:1-4.

57 North, Douglass. 1997. Some Fundamental Puzzles in Economic History/Development.
Washington University, St. Louis.
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Arreglos privados (Private Ordering)

La utilizacién de esta estructura conceptual en el andlisis de la violencia y la
produccién en el sector agropecuario, permite especular que ante el fracaso del entorno
institucional de jure, los productores del sector han llegado a un arreglo privado con
los agentes violentos, instituciones de facto. El bien transado es la seguridad, y se
transa por un precio que estd representado por la “vacuna”. Este intercambio se con-
vierte necesariamente en una ley de contrato, 1a que tiene un caricter de obligatoriedad
impuesto por parte de quien monopoliza la fuerza de la coercién. De alguna manera,
se transa la extorsion.

Es unarreglo privado que en términos de la economia de costos de transacci6n,
es una forma de ley de contrato que tiene sus incentivos y controles. Ademés tiene
una frecuencia, un nivel de incertidumbre, una relativa posibilidad de medicién, y
como modo genérico de organizacién, debe tener fortalezas y debilidades. Aunque
por supuesto, la informacién disponible que mida todo ello es abrumadoramente
reducida en este momento, muy seguramente son estas caracteristicas las que le dan
su estructura de gestion de costos.

En el caso de los ganaderos, en su informe de 1996-1997, Fedegan admite que
41.689 ganaderos fueron extorsionados, y el monto de la “vacuna” pagada fue de
100.054 millones de pesos®. Es decir, este es un primer elemento del arreglo privado
entre productores y grupos violentos. A la vez que se convierte en una institucion de
Jfacto que permite que se desarrolle la producci6n, sustituye a las instituciones legales
de jure que no operan.

Podria pensarse que es de interés mutuo evitar acciones de oportunismo ex
post, y que las dos partes del contrato darédn y recibirdn compromisos creibles ex ante,
con el fin de reducir el azar.

Credibilidad del compromiso

Es claro que este arreglo privado entre agentes violentos y productores del
sector, en ocasiones no funciona. Bien porque las demandas del grupo violento han
sido irracionales en términos de la ley de contrato acordada, o porque provienen de
grupos ocasionales de delincuentes privados, o porque el productor se ha negado a
pagar. Ello ha generado una retaliacién de estos grupos. A menudo esta retaliacién
toma la forma de asesinato, secuestro o destruccién de la propiedad.

De acuerdo con El Tiempo en 1996 “los subversivos atacaron en Cérdoba y
Sucre 13 fincas y amenazaron con destruir hasta 300%°. Segiin Fedegan en su informe
de 1996-1997, 47 ganaderos fueron asesinados, y 511 fueron secuestrados. El valor
del rescate ascendi6 a la suma de $ 225.500 millones®. En 1997 el nimero de secuestros
fue de 410. Es decir, 100 menos que en 1996¢'. Al abigeato se ha unido el exterminio

58 Fedegan. 1997. La ganaderia bovina en Colombia. 1996-1997. Bogot4.
% El Tiempo. 11 de junio. 1998.
© Fedegan. 1996-1997. Op. cit.
! El Tiempo. 11de junio. 1998.
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fisico de los hatos y la destruccién de la infraestructura de las fincas, como modalidades
utilizadas por la guerrilla y la delincuencia comtin para forzar el pago de las extorsiones
por parte de los agricultores o ganaderos®.

Con una muy limitada disponibilidad de cifras sobra el impacto econémico de
esta violencia sobre la produccién rural, Fedegan considera que para los afios 1994 y
1995 el costo econémico del conflicto fue de 35.74% y 34.5% del PIB ganadero y de
9.77% y 9.56% del PIB agropecuario®. Adema4s, esta federacion asegura que para
1996 el pago de secuestros de ganaderos ascendi6 a la suma de $115.230 millones; el
costo total de la extorsi6n (vacunas) ascendi6 a $110.054 millones; y el valor de las
reses robadas fue de $61.021 millones.

Esta investigacién presume que fueron las fallas de las salvaguardias de esta
muy sui géneris ley de contrato, las que produjeron estas consecuencias violentas
sobre la vida y los derechos de propiedad de los productores ganaderos. Es decir,
fall6 la confiabilidad del contrato. Por ignorancia, por la conducta abierta de saqueo
que inspir6 a los agentes violentos, o por la manifiesta debilidad de la proteccién de
los derechos de propiedad.

En buen mimero de ocfisiones, caso del Cesar y de Urab4, este tipo de retaliacién
ha llevado a que los productores tengan que abandonar por entero sus propiedades, y
en el mejor de los casos administrarlas a control remoto, o a través de videos. Estos
representan costos asociados con la definicién, proteccién y el mantenimiento de los
derechos de propiedad, que como ya lo han sefialado diferentes autores, en la medida
que los costos de la definicién propiedad aumentan a niveles prohibitivos, ninguna
transaccién puede tener lugar. Ademds la sociedad tiene que proveer un sistema para
reconocer y hacer valer la propiedad (leyes, policia, justicia). Este sistema tiene un
costo y su existencia no implica que los individuos no tendrén que orientar sus esfuerzos
a proteger sus derechos contra los intentos de usurpacién por parte de otra gente®.

Irremediabilidad

Como ya se menciond, de acuerdo con las estadfsticas de Fedegan son
considerables los recursos que los ganaderos pagan tanto por secuestros como por
extorsion. Pareciera que a los ojos de los ganaderos, la tinica alternativa viable superior
aestos pagos es la formacién de grupos privados de seguridad, cominmente llamados
paramilitares. Sin embargo no existen estudios serios de caricter polftico, sociolégico
y desde el punto de vista de la teorfa del conflicto, los que demuestren si efectiva-
mente ésta ha sido una alternativa superior, en el mediano y largo plazo, a la par
que més eficiente. Y si esta alternativa ha sido conveniente para quien ha creado
estos grupos, para la sociedad y para el Estado, asf como para un més adecuado
imperio de la ley.

62 Bejarano, Jesis, et al. 1997.

% Fedegan. La ganaderia bovina en Colombia. 1995-1996. Bogot4.

64 Carvalho, José. 1996. Private Development and Property Rights in Latin America. RBE. 50 (3):
351-77 Jul/Sep.
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Rationale de la gestién de la economia de los costos de transaccién

Con el nivel tan alto de riesgos, de dafios a la propiedad y de costos generados
en la proteccién de los derechos de propiedad, los cuales reflejan el alto nivel de
ineficacia de las instituciones legales, ;c6mo es posible este desempeiio econémico
de la actividad econ6mica agropecuaria, m4s particularmente ganadera?

Para comenzar es importante seiialar el nivel de impunidad en el que se halla
el funcionamiento del sistema legal en Colombia. La probabilidad de que un delito
sea investigado es del 5% y la probabilidad de que un delito sea condenado se halla
en cerca del 1%. Con s6lo un 2% de probabilidad de ser capturado y posteriormente
condenado®, el secuestro se ha convertido en una actividad extremadamente rentable

para sus perpetradores.

Las explicaciones pueden ser diversas. Bejarano et al. (1997) consideran que
en la sociedad colombiana hay un proceso de acomodamiento para convivir con la
inseguridad y hay una disposicién a pagar. La carencia de informaci6n no permite a
los autores profundizar sobre la racionalidad individual implicita en la decisi6n, ni
sobre los “arreglos” institucionales que demanda.

Para Castillo y Salazar (1996) citados por Bejarano et al. (1997), en las circuns-
tancias de la situacién colombiana, los agentes afectados por 1a amenaza permanente
contra sus vidas y su patrimonio consideran la estrategia de pagar como la mejor
alternativa disponible. Ello porque tienen una certidumbre muy alta de la incapacidad
del Estado para proteger sus bienes y su patrimonio, y de la ineficiencia relativa de
los servicios de seguridad privada o de las organizaciones militares para la proteccién
de sus vidas y sus bienes.

Para estos autores, en el caso de Colombia, los agentes de altos ingresos que
aceptan el pago de la extorsién exigida por la guerrilla a cambio de seguridad, estin
actuando en forma econémica. “El intercambio en la situacién colombiana puede ser
considerado ventajoso para ambos lados: el agente amenazado recibe la seguridad de
continuar con vida, de realizar sus actividades econ6micas y conservar su prestigio a
cambio de un pago monetario al agente que puede proveer la seguridad, es decir, al
agente directo de la violencia. Ello permite a éste incrementar su poder econémico,
consolidar sus ganancias territoriales y su capacidad de control sobre la poblacién
civil. Por lo tanto, la negociacién que hace mucho tiempo el Estado viene buscando
con la subversion es sobrepasada en la préctica por la negociacién econémica directa
entre los agentes de altos ingresos y la guerrilla. De no cambiar las condiciones del
conflicto en forma significativa, esta negociaci6n tiene toda la fuerza econémica
inercial para auto-reforzarse y mantenerse en el tiempo”.

: Los autores afirman que de ser cierta esta hipétesis, s6lo una decisién colectiva
—en términos de la paz o de la confrontaci6n- capaz de reordenar las racionalidades
individuales en funci6n de la racionalidad colectiva, permitiria enfrentar las consecuen-
cias del fortalecimiento financiero y por lo tanto militar de la guerrilla sobre el futuro
de la confrontaci6n.

¢ G6émez, Olga Constanza. 1995. Causas econémicas del secuestro en Colombia. Tesis de grado.
Departamento de Economfa. Universidad Javeriana. Bogot4.
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Esta explicacién guarda similitud con la expresada por Olson (1993) en el sentido
de que en condiciones de anarqufa, el robo competitivo descoordinado de bandidos
deambulantes destruye los incentivos para invertir y producir, dejando poco para la
poblacién o para los mismos bandidos. Con la monopolizaci6n racional del robo, en
contraste con el robo descoordinado y competitivo, las victimas del robo pueden
confiar en que retienen algin capital acumulado después del “impuesto” y por tanto
que tienen un incentivo para ahorrar e invertir, aumentando asf el ingreso futuro y los
impuestos. La monopolizacién del robo y la proteccién de los sujetos generadores de
impuestos elimina la anarquia. Puesto que el sefior de la guerra toma una parte de la
produccidn total en la forma de impuesto-robo, le servird proveer otros bienes piblicos,
siempre que la provisién de estos bienes, aumente el ingreso gravable suficientemente.

Sin embargo, Olson (1993) afirma que los gobiernos surgen no debido a
contratos voluntarios o transacciones voluntarias de alguna naturaleza, sino més bien
por el auto-interés racional entre aquellos que pueden organizar la mayor capacidad
para la violencia. En alguna literatura sobre costos de transacci6n se trata de explicar
el surgimiento de varias clases de gobierno, en parte o totalmente, a través de contratos
voluntarios y los costos de transaccién asociados con ellos. Ello contradice el
argumento del “auto-interés racional” para explicar el surgimiento tanto de la democracia
como de la autocracia. La ventaja de la primera sobre la segunda, es que con su énfasis
en los derechos individuales, de cualquier manera se fortalecen los derechos a la
propiedad y el cumplimiento de los contratos.

Tomando en consideracién las cifras estadisticas de la violencia en el sector
agropecuario y la contabilidad de costos que esta violencia causa a gremios como
Fedegan, se puede concluir que desde el punto de vista de la economia de los costos
de transaccién, los arreglos privados que predominan en el sector agropecuario reflejan
el interés de ambos, de guerrilla y productor. Hasta tanto el gobierno democrético no
monopolice el uso de la violencia, el productor individual recurriré al arreglo privado
que le es mis conveniente®,

A la luz de los modelos teéricos de interpretacién del pago de “impuestos” a
los sefiores de la guerra, o de bandidos que dominan el ejercicio de la violencia en una
regi6n, una primera interpretacién es que el productor y el grupo que ejerce 1a violencia,
utilizan la misma racionalidad del auto-interés, y es la que hace posible que los
productores se dediquen a producir, y que el primero los deje en paz.

% En respuesta a su pregunta de por qué las sociedades més populosas, a través de la historia,
normalmente han logrado evadir la anarqufa, Olson narra el caso de China a principios de siglo y los
sefiores de la guerra. “Ellos eran hombres que habfan dirigido bandas armadas, con las cuales habfan
conquistado algiin territorio y se habfan nombrado a sf mismos sefiores de ese territorio. Cobraban impuestos
muy altos a la poblacién y se apropiaban esos recursos. El sefior de la guerra Feng Yu-hsiang se distingufa
por el excepcional alcance con el que usaba su ejército para eliminar bandidos, y por la derrota del
relativamente significativo ejército del bandido deambulante, White Wolf. Aparentemente la mayorfa de
la gente de la jurisdiccién de Feng lo consideraba preferible a los bandidos deambulantes».
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Este segundo aspecto es el que diferencia el caso de Colombia del régimen de
autocracia de que habla Olson (1993). En tal régimen, los derechos individuales en
aspectos tan polfticos o econémicos como la propiedad y los contratos no pueden
estar nunca seguros, o por lo menos en el largo plazo. Ese es el principal obsticulo al
progreso. En el caso de Colombia, el hecho de que se expandan los cultivos permanen-
tes en 4reas de influencia guerrillera, estd indicando una de dos: o la cuota de extorsién
“vacuna” no es tan alta, o bien el control a la influencia de los grupos armados
adelantada por los productores es eficaz. En cualquiera de los dos casos, el productor
considera que puede hacer inversiones econémicas de largo plazo, con un nivel relativo
de seguridad que es el que le induce a llevarlas a cabo.

El segundo mecanismo usado por los agricultores y ganaderos, representa una
forma alternativa de arreglo privado institucional. En el caso en el que éste toma la forma
de protecci6n privada o paramilitarismo, éste se convierte en un contrato de otra naturaleza.
Depende mis que todo del empresario que lo constituye, y no estd exento de altos riesgos
e incertidumbres. Es un caso en el que el mismo productor se convierte en empresario del
grupo armado destinado a proteger su produccién. Ademds, el grupo armado puede ser
usado para desarrollar estrategias econémicas y politicas en un contexto més amplio de la
sociedad. La permanencia del grupo en el tiempo, asf como el uso de la violencia, dependerd
de l1a voluntad de dicho empresario. Sin embargo, no siempre es posible que el empresario
tenga la capacidad de controlar el uso de la violencia por parte de dicho grupo. Hay casos
en que se ha convertido en victima de ésta.

Racionalidad de contexto

De acuerdo con Williamson (1995), la economf{a de los costos de transaccién
expresamente adopta la posicién de que el conocimiento humano estd sujeto a la
racionalidad de contexto. De cierta manera, comparte el enfoque sociol6gico de que
las motivaciones, preferencias y conductas son moldeadas, y asi deben ser entendidas,
en un contexto social. Y ademds, que el individualismo y la racionalidad, como formas
estdndar aprobadas de conducta, y la infraestructura que da soporte a los mercados
(derechos de propiedad), son en s{ mismas productos sociales e histéricos y no son
abstracciones intemporales®.

En este sentido, la economia de los costos de transaccion, entendida a nivel
micro como un ejercicio en andlisis institucional comparativo, permite pensar que los
arreglos institucionales que han desarrollado los productores agropecuarios de Colom-
bia en la actual coyuntura, presentan diferencias significativas entre productores y
entre las regiones agropecuarias del pafs.

Para comenzar, es muy diferente la capacidad de los productores para crear
arreglos privados o instituciones de facto que les permita desempefiarse con un nivel
de azar controlado, bajo nivel de incertidumbre, y con m4s fortalezas que debilidades.
Asi como Fedegan admite que existen 41.689 ganaderos que pagan la “vacuna”,

7 Baron, James y Michael Hannan. 1994. The Impact of Economics on Contemporary Sociology.
Journal of Economic Literature. Vol. XXXII (Septiembre 1994), pp. 1.111 - 1.114.
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Bejarano et al. (1997) consideran que en la actualidad el 47% de los municipios afec-
tados por el paramilitarismo, se encuentran en municipios caracterizados por su estruc-
tura rural atrasada, particularmente con el latifundio ganadero y agricola, y un 10%
se encuentra en municipios con estructura rural desarrollada, donde prima la agricultura
de tipo comercial y empresarial.

Ademds, los autores sefialan que “el aumento porcentual de municipios afecta-
dos en el conjunto de agricultura comercial coincide con la mayor presencia guerrillera
en estos municipios de importante actividad econ6mica, y donde la guerrilla a través
de la extorsion, el secuestro, asalto a fincas, etc., obtiene importantes recursos. Una
reflexién semejante cabria en la interpretacién del aumento de municipios afectados
en el conjunto latifundio ganadero y agricola del litoral Caribe.

Asi, para 1995 el 59% de los municipios del latifundio ganadero y agricola del
litoral Caribe registraba presencia guerrillera; el 53% de los municipios cafeteros, y
el 71% de los municipios de agricultura comercial de tipo empresarial®. (Para mis
detalle, ver tabla Anexo 1). A lo anterior se une el hecho muy importante del creci-
miento de los indices de delitos contra la vida y la integridad personal en zonas rurales
con el aumento de la poblacién rural bajo presién guerrillera, y éstos son muy marcados
en los departamentos con reconocida presencia paramilitar®,

Las zonas que han sido mas afectadas por la presencia de estos grupos han
sido las de minifundio andino y campesinado medio no cafetero, los municipios
ubicados en el conjunto de la colonizacién de frontera y los municipios de agricultura
comercial y el conjunto latifundio ganadero y agricola del litoral Caribe. En su orden,
Bejaranoet al. (1997), considera que las razones de ello han sido la bonanza amapolera,
el descubrimiento de yacimientos de petréleo y la destacada actividad econémica de
los wltimos. Todos ellos se convierten en importantes fuentes de financiamiento para
los diversos grupos armados.

El mayor porcentaje de municipios afectados por el secuestro, a partir de 1990,
se presenta en el conjunto de municipios de agricultura comercial con concentracién
de la poblacién en centro urbanos. Le siguen los municipios de colonizacién interna
y los de colonizacién de frontera.

Es decir que las formaciones socioeconémicas de més intensa actividad
econémica, y que al tiempo presentan un orden social y una organizacién de la vida
polftica atrasadas, son las més afectadas por la violencia. Y donde més se han
desarrollado arreglos privados que les permitan tener un entorno institucional
confiable, en cierta medida.

Ello coincide con la hip6tesis expuesta en los trabajo de Montenegro y Posada
(1994), de Rubio (1996) y de Bejarano et al. (1997)™, en el sentido de que 1o que crea

6 Bejarano, Jesiis et al. (1997) Op. cit.

¢ Cuéllar, Ma. Mercedes. 1997. Valores y capital social en Colombia. Proyecto de investigacion
en curso. Bogota. Corporacién Porvenir y Universidad Externado de Colombia. Bogot4. Jesiis Bejarano et
al. Op. cit.

" Montenegro, Armando y Carlos E. Posada. 1994. Criminalidad en Colombia. Banco de la
Repiiblica, Borradores Semanales de Economfa. Bogot4; Mauricio Rubio. 1996. Homicidios, justicia,
mafia y capital social. Otro ensayo sobre la violencia colombiana. Documento CEDE. Universidad de los
Andes. Bogot4.
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un espacio para el desarrollo de las actividades violentas no es la pobreza en sf misma,
ni la ausencia del Estado en sf misma, sino el fenémeno de la rdpida expansién econémica
de las regiones, el cual va més adelante de la capacidad del Estado para hacer presencia.

Capital social

El enfoque, mis que todo economicista, que considera que la violencia estd
asociada més bien con las rdpidas transformaciones econémicas, es muy simplista y
desconoce el hecho de que 1a conducta de los individuos, su racionalidad, motivaciones,
e inclusive la infraestructura en que se apoyan los mercados (derechos de propiedad)
son en s{ mismos productos sociales e histéricos. Es decir, no se pueden desconocer
aspectos tan fundamentales como el orden social, los valores y ¢l sistema de creencias,
asf como su influencia en la creaci6n de instituciones econémicas y politicas, o la
influencia del sistema politico en la creacién de organizaciones politicas y econ6micas
que conduzcan a la construccién de sociedades y economfas mds estables.

A este respecto Pecaut (1997) tiene una interpretacién muy sugestiva. El autor
considera que esta concentracién de la violencia en los polos de riqueza, el “grado de
desarrollo” no es sino un indicador bastante vago. Pues estas son zonas que atraen a
numerosos migrantes y la distribucién de los ingresos es allf singularmente desigual.
La brutalidad de los booms locales conduce a inversiones andrquicas. Como otras zo-
nas pioneras ellas escapan ampliamente a las instituciones estatales y padecen a menudo
de infraestructuras insuficientes. Méds que la riqueza la desorganizacién social que
resulta de estos tres rasgos explica la intensidad de la violencia. Las organizaciones
armadas pueden, ciertamente, tomar alli el aspecto de autoridades de sustitucién’.

En este sentido, no se puede afirmar que los pobres de las formaciones sociales
més atrasadas no sean victimas de la violencia. Ademés no se puede desconocer que
en las diferentes formaciones socioecondémicas, aspectos tan fundamentales como el
capital social no tengan que ver con el entorno institucional de estas sociedades y su
capacidad de controlar la violencia, bien utilizando los marcos institucionales de jure
existentes, o bien creando arreglos institucionales de facto para el mismo fin, costos
de transacci6n bajos.

No puede decirse que la violencia no ha afectado a las sociedades o a aquellas
formaciones socioeconémicas més atrasadas. De hecho éstas han sido las més afecta-
das. Segiin Rubio (1997) el estudio del impacto redistributivo de la violencia indica
que los mayores efectos negativos se estarfan dando sobre los segmentos més pobres
de la poblacién™.

Citando el trabajo de Cuéllar (1997) el autor afirma que aunque la proporcién
de victimas de ataques criminales es mayor en el estrato alto, los estimativos de las
pérdidas de las victimas son mayores proporcionalmente en el estrato més bajo... Y

7! Pecaut, Daniel. 1997. Presente, pasado y futuro de la violencia. Revista Andlisis Polftico. No.
30 enero/abril. Universidad Nacional de Colombia. Bogot4.
72 Rubio. Mauricio. 1997. Los costos de la violencia en Colombia. CEDE. Universidad de los

Andes. Bogotd.
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en cuanto a la violencia rural, el sector mds perjudicado serfa el de los campesinos y
¢l mayor impacto econémico estarfa representado en la reduccién de productividad y
el abandono de las fincas. Asf se podria estar dando una causalidad por mucho tiempo
ignorada entre la pobreza y la violencia: por la incapacidad econ6mica para suplir
privadamente las deficiencias en los servicios piblicos de seguridad y justicia los
hogares de bajos ingresos serian mds sensibles a las consecuencias de la violencia
que aquellos estratos altos™.

Es decir, el autor admite que son las limitaciones econémicas de los productores
de 1as formaciones socioeconémicas més atrasadas las que les impiden llevar adelante
¢l “ordenamiento privado” que les permita crear un modo de organizaci6n eficaz en
el campo de las transacciones. Cosa que como ya se presentd, si realizan los ganaderos
y los agricultores empresariales. ‘

En otras palabras, desde este punto de vista la distribuci6n de los riesgos, éstos
siguen, al igual que las riquezas, el esquema de clases pero al revés: las riquezas se
acumulan en el 4mbito de la llamada sociedad cooptada, pero los riesgos y las conse-
cuencias de la violencia entre los grupos de menos recursos y menos capacidad de
negociacién. Esta representa una forma de consolidaci6n de una sociedad de clases
antes que su supresién. Como bien lo sefiala Beck (1998) aiin en los estadios méds
avanzados de las sociedades contemporéneas, las relaciones sociales determinan en
buena medida la distribuci6n de los riesgos. Los riesgos de la polucién y los efectos
nocivos en el medio ambiente tienden a convertirse en riesgos para los estratos m4s
débiles de la poblacién, en sociedades avanzadas como la alemana.

Pero estos grupos de campesinos pobres victimas de la violencia, y que confor-
man el grueso del fenémeno conocido como los desplazados, que estaria rondando el
millén de personas™, en cierta medida provienen de regiones en las que prima un
sistema politico clientelista autoritario. Es decir, no permiten el surgimiento de organi-
zaciones politicas capaces de representar los intereses de los diferentes grupos sociales
existentes. Tales son los casos de los desplazados de los Montes de Maria, de Cérdoba,
Urabd, zona bananera del Magdalena, sur de Bolivar, sur del Cesar, y Magdalena
Medio, todos pertenecientes.a sociedades con muy bajos niveles de capital social, y
una muy pobre cohesién y capacidad de accién colectiva.

Ademds son grupos sociales que a pesar de vivir al interior de regiones ricas,
latifundio ganadero y de agricultura comercial, presentan niveles de pobreza elevados
y un muy pobre nivel de capital social. No es importante su nivel de cultura civica, en
términos de la organizacién de sus miembros, las -normas de cooperacién y de
reprocidad existentes, asi como de las redes de participacién. Adem4s se carece de la
confianza interpersonal y de la confianza en el Estado.

En el estudio de Bernal y G6mez (1997), realizado entre una muestra estadfstica
de 450 mujeres expulsadas del drea rural con sus familias, y asentadas en el barrio
Cantaclaro de Monteria, los autores encontraron que en el momento de ser atacadas

3 Rubio, Mauricio. 1997. Op. cit.
™ Esta investigaci6n considera que debido a fallas metodol6gicas en la encuesta bésica, esta cifra
no es estadisticamente confiable.
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por los grupos armados, un 85% de ellas y sus familias no acudieron a nadie y migraron
dejando tras de sf sus pertenencias y propiedades; s6lo un 2% recurrié a la autoridad
civil, y un 4% recurri6 al ejército o la policfa, a la vez que manifestaban su total
desconfianza en ¢l Estado. S6lo un 2% intent6 realizar alguna actividad de organiza-
cién comunitaria para defenderse de la agresion.

Por otro lado, en términos de las normas y redes de participacién civica, capital
social, un 79% de las mujeres y sus familias no participaban en ninguna forma de
organizacién comunitaria en sus lugares de origen. La mayorfa provenia del drea
rural de Monterfa, Tierralta, Apartad6, Arboletes, Necocli, y en menor proporcién de
Canalete, Valencia, Planetarrica, San Pedro y San Juan de Urab4.

Ademis de ello, en el estudio de Bernal (1997 A) realizado entre una muestra
nacional de 100 Umatas (Unidad Municipal de Asistencia Técnica) el autor encontré
que el nivel de eficacia en el funcionamiento de estas Umatas estaba estrechamente
ligado con el sistema politico, el capital social, el nivel de violencia, el liderazgo del
alcalde, el desempeiio fiscal de los gobiernos locales, y la historia de la relaci6n entre
gobierno local y ciudadanos. En aquellas regiones caracterizadas por la ausencia del
clientelismo, el bajo nivel de violencia, un nivel alto de capital social entre los usuarios
de la Umata, un adecuado desempefio fiscal de los gobiernos locales, y una historia
de relaciones entre los ciudadanos y el gobiemno local, son las regiones en las que la
Umata presenta un mejor desempeiio.

En este mismo sentido, Pecaut (1997) considera que alli donde han existido
verdaderas tradiciones de organizacién sindical o campesina, casi siempre actores
politicos como las guerrillas se han instalado con dificultad.

El caso del sector agropecuario contempordneo colombiano, es relevante porque
ilustra la manera como un entorno institucional que genera gran incertidumbre, altos
costos de produccién y bajos niveles de confiabilidad, y por tanto altos costos de
transaccion, sin embargo no es obstédculo para que los productores contintien su proceso
productivo y aiin puedan alcanzar niveles de crecimiento positivo.

Sin embargo este precario entorno institucional que lo caracteriza la violencia,
estd teniendo efectos diferenciados tanto en el sistema social como en el sistema
econémico. El empresario del sector enfrenta la incertidumbre producida, via el desa-
rrollo de estrategias que desbordan totalmente la ccién del Estado. Acude a losarreglos
privadosy alas instituciones de facto. No es ese el caso de los campesinos y de las so-
ciedades rurales més atrasadas, quienes no pueden acceder a los arreglos privados
que les permitan controlar las falencias del entorno institucional, ni prevenirse del
impacto de la violencia.

De esta manera, entorno institucional inadecuado, arreglos privados e institu-
ciones de facto para reducir costos de produccién, y un Estado que ha perdido el
monopolio de la violencia, y ha sido desbordado por agentes privados, estin generando
una sociedad més polarizada social y economicamente.






DERECHOS DE PROPIEDAD

La institucién de los derechos de propiedad ha venido cambiando de manera
muy dindmica en el mundo contemporéneo. En el caso de las reglas que ordenan el
uso de los recursos naturales, éstas cada dfa se hallan m4s en contravia con los avances
sociales y econémicos. El interés piblico tiende a hacer m4s restrictivas las opciones
de los propietarios privados. Los derechos de éstos no son absolutos y cada vez surgen
mds externalidades que limitan los usos posibles.

Ademis, cada dfa hay mis fricci6n entre interés piblico e interés privado alrededor
de los derechos de propiedad de los recursos naturales. Esta es una controversia que
refleja el cambio en la ética y los valores humanos de estas sociedades. Demuestra c6mo
en la medida de los cambios en las necesidades humanas, cambian las reglas de juego
que definen las oportunidades y las obligaciones de los individuos y los grupos sociales™.

Pero si en los pafses mas desarrollades del mundo, la controversia sobre los
derechos de propiedad de la tierra y los recursos naturales es un problema de ética y de
interés puiblico versus interés privado, en Colombia es ademads, y de manera significativa,
un problema ligado al desplome del sistema legal, que eleva los costos de defensa y
transferencia de los derechos de propiedad. Y es un problema social producido por el
nivel de renta que genera la tierra, y los ineficientes orden social y sistema polftico
construidos sobre la distribucién temprana de la propiedad.

Fue una distribucién con carédcter de ilegitimidad y que la debilit6 desde su
origen hasta hoy. Ya a finales del siglo X VIII y principios del siglo XIX, los indigenas
protestaban por el asalto a sus tierras perpetrado por los administradores del reino. Tal
como lo relata Garrido (1993), en el caso de Siachoque, un sacerdote, un corregidor,
un gobernador y un teniente, con la implicita complicidad de un fiscal protector, forma-
ron una alianza formidable frente a la cual un grupo de indios no pudo plantear ninguna
resistencia efectiva. Aunque la demanda por la tierra de los indios en Siachoque se
inici6 por desavenencias entre los indios y el cura, las razones profundas del conflicto
estaban en la competencia por la tierra. Los indios asi lo comprendieron.

Seguramente Sefior por que unidos y confederados solo se trata de tiranizar a los indios,
destruirles sus propios intereses, desterrarlos del pueblo y acabar con todos y quénto
tienen, sin mds motivo que saciar su codisia...”

3 Libby, Lawrence. 1994. Conflict on the Commons Natural Resource Entiltlements, the Public Interest,
and Agricultural Economics. American Journal of Agricultural Economics. 76, Diciembre: 997-1.009.

6 Garrido, Margarita. 1993, Reclamos y representaciones. Variaciones sobre la politica en el
Nuevo Reino de Granada, 1770-1815. Banco de la Repiiblica. Bogotd. AHN, Curas y obispos, Colonia,
Tomo 13, 70-280.
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Thoumi (1995) resume muy bien el cardcter de este proceso al afirmar que los
derechos de propiedad en Colombia, siempre han estado asociados a privilegios, captura
de renta, buena suerte, engafios, audacia, astucia y otras formas semejantes, por lo que
ha existido un cuestionamiento sobre la legitimidad de estos derechos”.

Fue sobre esta cuestionada estructura de derechos de propiedad que se construy6
el orden social y politico que Martinez Guillén (1996) llamara “hidalguismo” y que
més tarde se convertirfa en la estructura hacendaria del poder en Colombia. Para este
autor, fue la hacienda sefiorial la que sucedi6 a la encomienda y mantuvo formas
semiserviles de dependencia que todavia estaban vigentes hasta los afios veinte de este
siglo en algunas regiones del pais™. Es un sistema que representa el clientelismo
bipartidista que ya en el siglo XIX se convirtié en el método més expedito para integrar
la nacién. La politica era allf unia transaccién de los propietarios y notables, ausentes o
presentes y las capas populares, pueblerinos y campesinos, mediatizada por gamonales.
Este caciquismo es aiin el puente estratégico tendido entre el pafs de la representacién
legal y el pais de la designaldad real en el acceso a la ley™.

El hecho de ser Colombia un pais de regiones, esta temprana organizacién
politica dio origen a un relativo alto grado de poder regional, hasta el punto de ser
razonable considerar las regiones como actores politicos®. Para Montenegro (1996)
esta dimension regional de la politica traz6 una linea divisoria en las clases y grupos
econémicos, sociales y politicos. La interseccién de las fracturas regionales con las
fracturas mé4s tradicionales (de clase social o politica) ayud6 a construir una sociedad
segmentada y fragmentada como quiz4s ninguna otra en el contexto de América Latina.

Montenegro (1996), ain admitiendo las tremendas limitaciones que esta
organizaci6n politica trajo en 6rdenes institucionales como el legal, considera que esta
diversidad regional fue un factor importante para explicar la longevidad de la
democracia, y el predominio civil en Colombia, a pesar de lo imperfecta que pudiera
haber sido. Urrutia (1991) considera que la base del poder politico ha sido local
(regional) y los partidos politicos han sido una federacién de estos jefes polfticos locales.
Y diferentes economistas consideran que ha sido gracias a este tipo de organizacion
politica que ha habido estabilidad macroeconémica®'.

Sin embargo, no se puede negar que es este mismo sistema politico el que no ha
permitido el desarrollo de mercados politicos lo suficientemente eficientes, para facilitar
el desarrollo de instituciones econémicas eficientes. El abigeato, los secuestros, los

7 Revéiz, Edgar. 1997. El mercado como Estado. Fonade. Valencia Bditores, Bogotd.

8 Jaramillo, Rubén. 1997. Moralidad y modernidad en Colombia. Conferencia dictada en el
Departamento de Filosoffa. Universidad Nacional. Bogot4.

™ Palacios, Marco. 1996. La gobernabilidad en Colombia. Revista Andlisis Polftico. No. 29
Universidad Nacional. Bogot4.

8 Montenegro, Santiago. 1996. El papel de las regiones para la estabilidad macroeconémica de
Colombia. Desarrollo y Sociedad. No. 38, septiembre. CEDE. Universidad de los Andes. Bogot4.

8! Ver entre otros los trabajos de: Rudolf, Hommes. 1995. Evolution and rationality of Budget
Institutions in Colombia. Mimeo, Washington: Inter-American development Bank (Office of the Chief
economist); Busnell, David. 1993. Colombia, a Nation in Spite of Itself. University of California Press.
Berkeley, Los Angeles; José Antonio Ocampo y Edgar Revéiz. 1980. “Bonanza cafetera y economia
concertada”, en: Edgar Revéiz (ed.) La cuestion cafetera. Bogotd. CEDE, Universidad de los Andes.
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asesinatos, la extorsién, el incendio y destruccién de propiedades, la expulsién de
campesinos, analizados en el capitulo anterior, estdn indicando la incapacidad insti-
tucional para garantizar derechos de propiedad eficientes y de bajos costos de transac-
cién. Ademads son la evidencia del muy inequitativo orden social que impera en estas
sociedades.

A pesar de que por razones econémicas, demograficas y politicas, el desplome
de la hacienda andina dio origen a una estructura de medianos y pequefios propietarios
que facilit6 la vigencia de derechos de propiedad més eficientes®, en el resto del pais
ni la distribucion de la propiedad ni la organizaci6n politica han cambiado, y contimia
el desigual acceso de los individuos ante la ley.

Pero ciertamente guerrilla, paramilitarismo y narcotréfico, en condiciones de
ineficiencia del sistema polftico y del sistema legal, han venido generando un
cuestionamiento a los derechos de propiedad bien particular. No est4 teniendo lugar
un enfrentamiento por el control de los derechos de propiedad (en el caso de la tierra)
en el marco de un movimiento polftico o un movimiento social tradicional de
confrontacién de clases, con los propietarios notables de un lado y los campesinos del
otro. No. A la sociedad “cooptada” y “no cooptada” de que habla Revéiz (1996) se une
la “sociedad ilegal” (narcotraficantes, guerrilleros, contrabandistas, paramilitares), for-
mando una divisién que resume la estructura de poder en las regiones, y la naturaleza
de las relaciones entre la sociedad rural y el Estado.

Y es precisamente la sociedad “ilegal” la que hoy en dia cuestiona con mayor
vigor esa distribucién®,

Esta “sociedad ilegal” compuesta de diversos grupos sociales, y que usa la
coaccién para el logro de sus objetivos ¥, no representa fuerzas sociales empefiadas en
el cambio de relaciones de produccién (formas de propiedad y relaciones de clase) con
el fin de implementar la modernizaci6én de las fuerzas productivas. No, son grupos
sociales interesados en apropiarse de la tierra para usufructuar los niveles de renta que
ésta da, por la posibilidad de inversién especulativa, por la posibilidad que genera de
acceso a rentas institucionales, y por el prestigio social, y el acceso al poder que ain
otorga la propiedad latifundiaria de la tierra, en las regiones dende ello es asi.

La actividad de los grupos de narcotraficantes y sus grupos de seguridad privada,
les ha permitido llevar a cabo un proceso acelerado de compra de tierras en las zonas
ganaderas.

82 A este respecto, ver los trabajos de: Bernal, Fernando. 1986. Sociology of the Economic Life. D.
Phil Thesis. Pembroke College. Oxford University. Oxford; Kenneth, Duncan y Ian Rutledge. 1977. Land
and Labour in Latin America. Latin American Studies. Cambridge University Press. Cambridge.

# Sociedad “cooptada” se define desde el dngulo econémico como aquella que se beneficia de
rentas-privilegios y que tiene un alto grado de contratacién con el Estado. Usa al Estado. Sociedad no
cooptada se define desde el dngulo econémico como aquella que no se beneficia de rentas-privilegios y
tiene bajo grado de contratacién con el Estado. Edgar Revéiz. 1997. Op. cit.

% En términos econémicos se define como aquella que orienta su esfuerzo empresarial a las
actividades que se salen del marco de la ley y usa la coaccién para el logro de sus objetivos. Desde el
sngulo sociolégico su caracterizacién es tenue. Edgar Reveiz. 1997. Op. cit.
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En este momento pueden aproximarse a cuatro millones de hectdreas localizadas
en 409 municipios. Es una superficie que representa mas o menos la mitad de la tierra
que el pais dedica a la actividad agricola®.

El cuestionamiento al origen de los derechos de propiedad, via la violencia,
lleva a que los contratos tengan altos costos de transaccién, y a que se den altos costos
asociados con la definicion, la proteccién y el mantenimiento de los derechos de
propiedad.

El conflicto creado por estos diferentes grupos alrededor de estos derechos de
propiedad es el que genera los altos costos de transaccién, analizados en el capitulo
anterior. Salvaguardar los derechos de propiedad requiere de una estructura de costos
muy altos y es por ello que el asalto, el robo y 1a coaccién ocurren con frecuencia. En
la medida en que son altos los costos de hacer cumplir la ley, proteger derechos de
propiedad, més frecuente esos derechos de propiedad son asaltados y menospreciados®.
Este es el caso de regiones como la costa Atldntica, Llanos Orientales, Caqueté, Vichada,
Guaviare, en donde los costos de hacer cumplir la ley, mantener activo y eficiente el
sistema judicial y policial son extremadamente altos, y es por ello que el incumplimiento
de reglas y contratos es frecuente.

Para mantener un eficiente cumplimiento de la ley, un sistema judicial y policial
tiene que ser mantenido a un costo (recursos y tiempo) inferior a las pérdidas esperadas
que se originan por las conductas desviadas de la gente®”. Dada la terrible ineficiencia,
los costos son muy altes, y como se presentd en el capitulo anterior, los agentes protegen
sus derechos de propiedad a través de los arreglos privados.

El efecto del pobre desempeiio del sistema legal, y ademds de las diversas formas
de conflicto que se han venido sucediendo, es la permanente “tragedia de los comunes”®
que vive el pafs con la despiadada destruccién de los recursos naturales en todas las
édreas. En la Amazonia, el pirame, las ciénagas, los rios, lagunas, etc., la incapacidad
del Estado de definir y proteger adecuadamente los derechos de propiedad lleva a que
los individuos censideren que en aras de su interés propio, muchas veces de sobre-
vivencia, tienen la libertad para proceder a la destruccién de los recursos naturales. En
ocasiones es una actividad destructiva menos ligada a la sobrevivencia, y si mas ligada
a las conductas de caricter oportunista o de rapacidad de algunos agentes econémicos,
quienes consideran que su conducta no tendré ningin tipo de castigo®.

Pero esta lucha por la propiedad de la tierra entre sociedad “ilegal” y sociedad
“cooptada” y no “cooptada” , especialmente en las regiones con potencial de explotacién
ganadera y/o de alta valorizaci6n, representa en sf una falta de voluntad de reforma

8 Bejarano, Jesis et al. 1997. Op. cit.

8 Carvalho, José. 1996. Private sector and property rights in Latin America. RBE. 50(3): 351-77
Jul/Sep. Rio de Janeiro.

87 Calvalho, José. 1996. Op. cit.

# Tragedia de los comunes: la degradaci6n esperada del medio ambiente, siempre que muchos
individuos usen comunalmente un recurso escaso. El nombre es tomado del articulo de Garrett Harding.
1968. The Tragedy of the Commons. Science 162:1243-8.

8 Motta, Nancy. 1997. Hablas de selva y agua. Centro de género, mujer y sociedad. Instituto de
Estudios del Pacifico. Universidad del Valle.
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politica y la incapacidad del Estado para definir y proteger adecuadamente los derechos
de propiedad en el campo.

También el resultado de la falta de voluntad de reforma y redefinicién de los
derechos de propiedad, para hacerlos més eficientes para el desarrollo econémico y
mis eficientes socialmente, en el sentido de reducir los niveles de conflicto. Ese masivo
ataque de hombres y mujeres a los recursos naturales ha sido la “vélvula de escape” a
la rigida jerarqufa clasista de origen colonial que ha llevado a la colonizacién de baldios
y la expansi6n de la frontera agricola como 4mbito de refugio, resistencia y rebeli6n®.
Los campesinos y raspachines que protagonizaron las marchas campesinas en el Caquetd
en 1996 constituyen parte de esa poblacién que a lo largo de las iiltimas décadas ha
llegado a estas fronteras agricolas, y que las consideran su “vélvula de escape™.

A pesar de la falta de un trabajo de arqueologia institucional, que permita enten-
der la gestién de los costos de transacci6n por parte de agentes politicos y econ6micos
en la aprobacién de las diferentes leyes en el Congreso que tienen que ver con el
campo, se puede afirmar que la exagerada representaci6n politica en el Congreso de la
gran propiedad ha impedido la despolitizacién de los temas fundamentales de los
derechos de propiedad.

Las leyes de reforma agraria, 5 en lo que va corrido del presente siglo y sin que
se haya cambiado la estructura de la tenencia, son una muestra de la falta de voluntad
de cambio, y la incidencia de la politica en la manipulaci6n de los derechos de propiedad
por parte del Estado, con el fin de beneficiar intereses econémicos privados.

El efecto de esta influencia politica en las regiones de mayor tradicién y en las
de mayor expansi6n de la ganaderia, ha sido el de apuntalar los subsidios estatales a la
ganaderia ineficiente®’. Lejos de haberse propiciado el desarrollo de sociedades
regionales con 6rdenes sociales y sistemas politicos multirrepresentativos de los
diferentes grupos sociales existentes en su interior, el latifundismo ganadero sigue
siendo tan anticiudadano como siempre, concita la resistencia campesina, atrae la
violencia guerrillera y contraataca con el terrorismo paramilitar y el discurso fascistoide.
Un latifundismo que claramente est4 sobre-representado electoralmente conforme a la
divisién politica-administrativa consagrada en 1991%.

De esta manera, no sélo la falta de instituciones adecuadas obstaculiza la clara
definicion de los derechos de propiedad, sino que la propiedad privada est4 sujeta a
una excesiva influencia y control politico. Ya en otros paises se ha visto que las conse-
cuencias de ello son tan significativas, que en estos casos existe una fuerte relacién
negativa entre las tasas de crecimiento y un indice de riesgo de intervencién de la
propiedad privada por parte del Estado®.

% Palacios. M. (1996) Op. cit.

2 The World Bank. 1994. Colombia Review of Agricultural and Rural Development Strategy.
Country Department III. Washington.

92 Palacios, Marco. 1996. Op. cit.

9 Benham, Alexandra y Lee Benham. 1996. Property Rights in Transition Economics: A
Commentary on What Economists Know. Trabajo preparado para el National Reserach Councils Task
Force on Economies in Transition. Department of Economics. Washington University. St. Louis, Missouri.
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Desde un punto de vista més econémico, como bien lo sefiala Carvalho (1996)
para Latinoamérica, también en el caso de Colombia, los derechos de propiedad nunca
han sido bien entendidos como una condicién sine qua non para una economia de
mercado y una economfa eficiente. La biisqueda permanente de la proteccién del Estado,
mids que los riesgos de un mercado abierto y la competencia, ha sido el objetivo de
gran parte del sector privado, lo que conlleva una estrecha relacién con la burocracia,
la corrupcién y una creciente intervencién del Estado.

En este sentido, para explicar el crecimiento econémico es fundamental especifi-
car los eventos y condiciones que incentivan a los politicos a establecer arreglos
institucionales formales que soportan derechos de propiedad eficientes. Ello significa
el deterioro del control del Estado sobre recursos y el surgimiento de alguna forma de
pluralismo politico. En este sentido no se puede dejar de lado que el Estado juega un
papel decisivo en el establecimiento del patrén de los derechos de propiedad™.

Para resumir, la seguridad de los derechos de propiedad y contractuales, y la
eficiencia con la cual el gobierno maneja la provisién de bienes piiblicos y la creacién
de politicas gubernamentales, son determinantes significativos de la velocidad con la
cual crecen los pafses. En periodos de inestabilidad politica, particularmente cuando
esta inestabilidad es generada por eventos no constitucionales, los mecanismos constitu-
cionales y no constitucionales para proteger los derechos de propiedad son més frdgiles
y es cuando se necesita una accién més eficaz del Estado. De lo contrario es probable
que los empresarios reduzcan y reasignen recursos a fin de evitar riesgos®.

De esta manera, la delimitacién de los derechos de propiedad es el preludio
esencial para que hayan transacciones de mercado dentro de un marco legal e institu-
cional. Costos de transaccién bajos sern un incentivo para que el mercado funcione.
Tal como lo seiiala Wiesner (1997), si los costos de transaccién resultan excesivos
como resultado de derechos de propiedad mal definidos o mal protegidos, el mercado
tender4 a no funcionar.

Renta, valorizacién y predial

Hoy en dia no existe en el sector rural colombiano una institucién que tenga
mis vigencia, que més contribuya a definir su ordenamiento social, econémico y politico
y que menos se adectie a las necesidades de desarrollo y que por tanto sea un generador
primordial de conflicto, que la de los derechos de propiedad.

Ante el abrumador car4cter rural de la mayoria de las regiones del pafs, es indudable
que los altos niveles de renta y el uso especulativo que se le da ala propiedad de la tierra,
son fundamentales en la definicién del orden social, el sistema politico construido sobre
esos derechos de propiedad, asi como la apropiaci6n privada del Estado. Y éstos contindan
siendo los rasgos sobresalientes de una sociedad regional en la que los grupos compiten
por rentas - privilegios frente a otros gremios — regiones — sectores®.

% Campbell, John y Leon N. Lindberg. 1990. Proprety rights and the organization of economic
activity by the State. American Sociological Review 55: 634-647.

% Knack y Keefer, 1995. Op. cit.

% Revéiz, Edgar, 1997. Op. cit.
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La renta del suelo en el agro colombiano sigue siendo factor determinante tanto
en la produccién como en la inversién y en la lucha politica y social. No es posible
comprender las particularidades del mercado de tierras agricolas en Colombia si s6lo
se considera el producto marginal de su explotacién. Es necesario tomar en cuenta la
influencia de factores como el politico, el econémico y el social.

Y ello a pesar de 1a inoperancia del sistema legal, que a primera vista llevaria a
pensar que no son muchos los derechos de propiedad que las personas poseen en el
campo, y en consecuencia deberfa ser bajo el nivel de renta percibido. Pero a pesar de
que éste puede ser el caso ya mencionado de Urab4 y el Cesar, en donde los propietarios
no pueden visitar sus fincas y por consiguiente son pocos los derechos de propiedad,
no debe ignorarse que es la renta potencial 1a que estimula la demanda por tierra, por
derechos de propiedad, y ello conduce a que en las regiones mencionadas tampoco se
desplome el precio de la tierra®.

Y es necesario no olvidar que la rdpida transicién demogréfica del pafs, hace
que buena parte de la poblacién urbana sea sélo primera generacion. Esto es de alguna
manera, la causa de que esta poblacién se identifique ficilmente con lo rural, con los
valores de la sociedad rural, y establezca un rapport con dicha cultura. Es parte de ese
confuso y lento transito del Gemeinschaft al Gesellschaft o de la comunidad a la
sociedad, propuesto por Tonnies y discutido por Durkheim, que se revela en esa perma-
nente lealtad al municipio y la regién que exhibe parte de la poblacién. Ello sumado a
la alta renta del suelo existente, explica en parte la alta demanda de fincas de recreo,
limitada hoy en dfa por la violencia y la inseguridad.

En Colombia el mercado de tierra rural es imperfecto, es decir, con acceso dife-
rencial a los mercados de trabajo y capital®®. En un mercado imperfecto las diferencias
en la actividad agricola (ejemplo, tipo de cultivo) y en la productividad entre productores
de diferentes tamafios, puede influir en la mayor capacidad que el agricultor grande
tiene sobre el pequeiio, para generar y acumular un excedente sobre las necesidades de
consumo. Como resultado, en mercados activos de tierra los grandes propietarios gozan
de una capacidad para ganarle de mano a los pequefios siempre que hay tierra disponible
en el mercado.

La estructura de costos de transaccién que es indudablemente diferenciada entre
el pequeiio y el grande, y la inseguridad de los derechos de propiedad, son factores
adicionales que también definen la imperfeccién de este mercado, y 1a menor capacidad
del agricultor pequeiio para participar en este mercado.

En este marco y de acuerdo con el modelo pos-keynesiano las variables que
inciden en la formaci6n del precio de la tierra tanto para el comprador como para el
vendedor son las siguientes:

Pt=q-c+l+a

9 Alston, Lee J. 1996. “Toward an Understanding of Property Rights”, en: Lee J Alston, Thréinn
Eggertsson, Doglass North. 1996. Op. cit.

9 Molina, Javier. 1997. Land Credit for a Rural Poor: Review of some experiences. SD Dimensions.
Land Tenure Center. University of Wisconsin.
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Donde: q expresa las rentas productivas esperadas (valor capitalizado de los
ingresos netos) provenientes de la propiedad del activo (cuasi-renta) ¢, costo esperado
de mantener este activo en el portafolio del agente; 1, premio de liquidez, que expresa
la relativa facilidad de vender el activo en el futuro; a, ganancia patrimonial espetada
en el acto de la reventa en el futuro®.

Este es un modelo que refleja de manera més adecuada que el modelo neoclésico,
las caracteristicas de las variables que inciden en la formacién del precio de la tierra en
Colombia. En ese sentido, no se pueden descartar las muy peculiares variables que en el
caso del sector rural definen q, 1, a. Las més importantes son, acceso a rentas institucionales,
acceso a crédito, la liquidez del bien, la ganancia proveniente de la evasion tributaria, y
1a posibilidad de lavar dinero proveniente de actividades del narcotrafico.

Es por ello que la aplicacién de este modelo a la dindmica del mercado de tierra
colombiano no puede restringirse al célculo simple de la maximizacién de la ganancia
sino que adema4s, debe tomar en cuenta el poder de negociacion de comprador y vendedor.

En efecto, para el caso de la renta ésta no estd s6lo determinada por el valor
capitalizado de los ingresos netos, sino que también cuentan las rentas institucionales
de la sociedad cooptada, el status social, el poder politico y el control territorial. En ese
sentido, para el caso de Colombia, es més acertado emplear el concepto de utilidad que
el de ganancia. Para Frank (1998) “la utilidad es un término m4s amplio que comprende
ademds de los factores econémicos, fenémenos socioculturales y politicos como
tradicién familiar, prestigio, poder politico y control territorial, variables importantes
en el contexto colombiano. Estos factores pueden aumentar considerablemente el precio
reserva del propietario, incidiendo positivamente en la variable q del modelo expuesto,
mientras que factores como la inseguridad, el secuestro, la “vacuna” etc., aumentan
los costos de mantenimiento de la tierra. Estos tltimos también afectan la utilidad de
los compradores en el mercado de tierra'®,

Los resultados del estudio de Bernal et al (1998) sobre la incidencia del catastro
en las finanzas municipales y el mercado de tierras, muestran la influencia de estos
diversos factores en la formacién del precio. En efecto, dicho estudio encontré que
entre los agricultores y ganaderos entrevistados, los factores que tienen mayor relacién
con el precio de la tierra, son los relacionados con su capacidad intrinseca de produccién,
y las inversiones que se han realizado en la finca. Sin embargo, el estudio también
muestra que la diferencia entre precio comercial y avalio catastral es mayor entre
mayor es el 4rea de la finca; y a mayor valor del predio por hectirea, es mayor la dife-
rencia entre el precio comercial y el avaliio catastral.

Este es un hallazgo importante porque en la mayorfa de los municipios de la
muestra de dicho estudio, los avalios catastrales se hallan actualizados, y no se debe
olvidar que para la realizaci6én de éstos, se utiliza una metodologia que toma en cuenta

% Reydon P. Bastiaan y Ludwing E.A. Plata. 1996. “La intervencién en el mercado de tierra:
posibilidades y limitaciones”, en: Bastiaan P. Reydon y Pedro Ramos (Org) 1996, Mercado y politicas de
tierras. Unicam Unicamp.

1% Hollinger, Frank. 1998. Reforma agraria a través del mercado. Lecciones de Colombia. Primer
borrador. Bogot4.'
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todas las variables endégenas y exdgenas que determinan el precio de la tierra a nivel
del municipio y de las subregiones del municipio.

Dicho estudio sefiala ademds que “la diferencia entre precio comercial y avalio
catastral est4 relacionada con el precio, el drea y el tipo de productor, y que esta diferencia
es mayor entre mis grande es el productor. El hecho de que el “rico” tenga sus predios
con avalios inferiores al valor comercial, es claramente una contradiccién con el
objetivo redistributivo del impuesto predial. Esta diferencia no estd estrictamente
relacionada con las caracteristicas de los productores (educacién, edad, salud) ni con
otras expectativas productivas econémicas o de inseguridad”'®. Y adem4s, y muy
importante, el estudio sefiala que la situacién de inseguridad, y las expectativas de los
productores no fueron significativas para explicar los cambios en las diferencias entre
avaliio catastral y precio de la finca.

La estructura del mercado de tierras en Colombia refleja esta peculiar influencia
de variables econémicas y no econémicas, de costos de transaccién que presentan
diversas estructuras de gestion, y de derechos de propiedad afectados por el sistema
politico. Es ademas una estructura de mercado muy diversa, que presenta peculiaridades
de acuerdo con la variedad econémico-social y cultural regional del pafs.

Asf por ejemplo, en el ya citado estudio de Bernal ez al. (1998) se presentan los
estudios de mercado de tierras de los municipios de Campoalegre (Huila), Montelibano
(Cérdoba), Carmen de Bolivar (Bolivar), Valledupar (Cesar), y El Tambo (Cauca).
Son municipios de las regiones de la costa Atldntica, regién Oriental y regién Pacifica,
que representan formaciones socioeconémicas muy diversas.

En el caso de Campoalegre, este es un municipio en el que predomina la pequefia
propiedad dedicada a la produccién comercial de un cultivo muy dindmico como el
arroz. En el cambio de la estructura de tenencia jug6 un papel importante el Incora que
ha dado lugar a una sociedad con baja influencia de los diversos grupos violentos. El
mercado de tierras en la década de los noventa ha sido dindmico aunque segmentado
por tamafio y clase social. El niimero de predios y hectdreas transadas ha oscilado
entre el 1.5% y el 4.5% del total. En la formaci6n del precio de la tierra ha jugado un
papel importante el precio del arroz.

En el caso de Carmen de Bolivar, es un municipio de la regién Atlantica de
gran propiedad ganadera y de pequefios propietarios dedicados a la produccion de
subsistencia. El mercado de tierras a lo largo de la década de los noventa no ha sido
muy dindmico. Ha sido un mercado segmentado por tamaiio, y el niimero de predios
transados por afio ha oscilado entre un 0.4% y un 3.8% del total. La violencia ha
afectado el dinamismo del mercado, aunque es probable que no haya afectado el precio.

En el caso de El Tambo, municipio de la regién Pacifica y fundamentalmente
de pequeiios propietarios asentados més que todo en la parte Andina del municipio. El
mercado de tierras ha sido poco dindmico. La venta de predios ha oscilado entre el

10! Bernal, Femando y Fernando Zarama, Elisa Montafia, Irma Baquero, Liliana Perdomo. 1998.
La incidencia del catastro en las finanzas municipales y el mercado de tierras. Municipios de Reforma
Agraria. Banco Mundial, Incora, IICA. Bogota.
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0.6% y el 0.8%; el porcentaje de hectéreas ha oscilado entre un 0.3% y un 1.1%. Es un
mercado en el que cuenta mucho la transaccién entre miembros del mismo grupo
familiar.

En el caso del municipio de Montelibano, este es un municipio de gran explota-
cién ganadera y mucha actividad econémica de la costa Atldntica. No obstante los
problemas de inseguridad que vivi6 la regién, el mercado de tierras ha sido muy dindmico.
Ha sido un mercado segmentado por tamaiio y clase social. El niimero de predios transados
ha oscilado entre el 3.4% y el 6.2%. El precio de la tierra no parece haber sido afectado.

En el caso del municipio de Valledupar, municipio de la costa Atléntica, de
gran propiedad ganadera, la situaci6n ha sido diferente. La inseguridad ha afectado el
mercado de la tierra. Esta puede ser una de las razones de que el nimero de predios
transados no haya sido muy alto. A diferencia de Montelibano, de la misma regién
Atldntica que con problemas de inseguridad present6 un mercado més dindmico, y un
precio de la tierra mé4s alto. El nimero de predios transados oscilé entre un 2.6% y un
3.8% del total.

Los cinco casos representan ejemplos de mercados de tierra segmentados por
tamafio y clase social, en los que la intervenci6n del Estado (Incora) no ha afectado el
precio local de la tierra. No se perciben procesos de fragmentacién de uno u otro tipo
de explotacién, como resultado de la accién de uno de ellos. Lo que el estudio si
mostré es que en la década de los noventa entre el grupo de productores que vendieron
tierra, fue mayor el niimero de pequeiios productores que salieron a vender su tierra,
que el grupo de grandes vendedores.

Sin embargo, es necesario dejar en claro que en el universo de municipios objeto
de la reforma agraria, los municipios estudiados mostraron que sélo un 8% de los
propietarios vendieron tierra en el perfodo 1990-96. La razén fundamental de venta
fue la necesidad de plata, y en menor porcentaje una calamidad, o porque no la puede
atender, o porque tenfa una opcién de mejor inversién. Ninguno de los que vendieron
mencion6 la necesidad de dinero para pagar el predial. El ritmo de transacciones
pareciera normal, y de acuerdo con las caracteristicas del bien tierra en cada regién y
la dindmica propia de cada regién. Estas dindmicas son muy diferentes entre regiones.

El precio de la tierra estd ligado a variables end6genas como calidad del suelo,
disponibilidad de agua, obras de infraestructura, servicios, a variables ex6genas como
localizacién geogrifica, vias de comunicacién, la actividad econémica lider y el
desarrollo de la regi6n. Y también a las variables de poder, prestigio, status, vecindad,
y que forman parte de la renta.

Estructura impositiva

Pero adem4s otra variable clave a tener en cuenta es el valor de la tierra, vis a
vis, la estructura impositiva existente. Como se sabe, independientemente del adecuado
uso que se le dé a la tierra, un niimero de propietarios de predios rurales los mantienen
como reserva de valor. Por tratarse de un activo liquido, a 1a hora de vender, esperan el
mejor momento para enajenarla, logrando con ello ganancias especulativas al efectuar
la transacci6n.
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Ahora bien, los diversos tributos que recaen sobre la propiedad rural tienen un
efecto inmediato y afectan de manera importante los costos de mantenerla, incidiendo
por tanto en la rentabilidad de la misma. De ello depende la decisién de conservarla
como reserva de valor y que esta se convierta en una buena alternativa para sus
poseedores. Decisién que necesariamente repercutird en la mayor o menor oferta o
demanda de la tierra y de igual manera en los precios esperados de la misma.

Una tributacién equitativa y efectiva sobre la tierra contribuird de manera impor-
tante para hacer que el mercado sea mas justo y colocar su precio en un nivel racional,
evitando con ello las expectativas de ganancia especulativa y de esta manera permitir
que los campesinos de escasos recursos puedan acceder a la propiedad de la tierra.

El tributo por la tenencia de la tierra en Colombia denominado impuesto predial,
es recaudado y administrado por las autoridades locales, de acuerdo con la base catastral
definida por el Instituto Geogréfico Agustin Codazzi - IGAC y acorde con las tarifas
adoptadas por el Concejo municipal, siendo una renta exclusiva de los municipios.
Esto significa que una buena gesti6n administrativa para su recaudo, le permite a los
municipios contar con mayores recursos para el desarrollo econémico y social tanto
del sector urbano como rural.

Manejo actual del impuesto predial y posibilidades de una reforma
al tributo

El impuesto predial ha generado algunas controversias con respecto a la forma
como debe manejarse. De una parte el Gobierno Central, asf como quienes desean
fortalecer los ingresos con este tributo, critican la desactualizacién de los catastros, la
poca gestién de los municipios, el poco recaudo y las tarifas muy bajas. De otro lado
estin los gremios del sector rural y los contribuyentes, quienes cuestionan el impacto
negativo sobre el sector rural por la actualizacién del valor de los predios, lo que
ocasiona incremento en el tributo, lo cual no se refleja en la inversi6n en las zonas
rurales.

Uno de los objetivos que ha planteado la descentralizacién ha sido alcanzar la
autonomfa municipal por la via del incremento de las rentas propias, sin embargo se
debe considerar las dificiles condiciones sociales y econémicas del pafs asf como su
capacidad institucional para una mayor dindmica fiscal.

Sin embargo con todos los problemas que tienen los municipios y especificamen-
te la mal llamada pereza fiscal, el tributo por concepto del impuesto predial es realmente
importante, ya que en algunos municipios éste participa en un poco mas del 50% de
los ingresos tributarios. En este sentido y de acuerdo con Bernal (1997), en los afios
noventa, para los municipios de alta ruralidad dentro de los ingresos tributarios el
predial participa en un 56,7%, en los municipios de ruralidad media su participacién
fue del 55.7% y en los municipios de baja ruralidad su peso fue de 39.9%. La pérdida
de participacién de este impuesto en los municipios de baja ruralidad corresponde a la
existencia y desarrollo de otras rentas municipales, como el impuesto de industria y
comercio. En los municipios de alta ruralidad las rentas diferentes al impuesto predial
son de menor incidencia, dado el bajo nivel de desarrollo econémico e industrial.
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Ahora bien, el comportamiento del impuesto predial con relacién al valor de la
tierra, de acuerdo con un estudio realizado sobre las Zonas Rurales en Colombia el
pago del impuesto predial en 1982, 1988 y 1994 publicado por la Contraloria General
de 1a Nacidn, se encontr6 que los municipios con tierras con menor valor productivo
presentan en 1982 un esfuerzo similar en tasa al de mds valor por hectérea. De otra
parte la tasa implicita cayé entre 1988 y 1994, pero la diferencia entre la que aplican
las tierras de los deciles inferiores y la tasa de los deciles superiores no supera los 2,5
puntos para 1994, mientras el valor por hectdrea de las tierras para este caso tiene una
diferencia superior a 80 veces.

Tabla 4'©
COLOMBIA. VALOR PROMEDIO POR HECTAREA 1982-1994
(Miles de $ de 1994)

9,23 11,94 24,41

1

2 23,40 25,39 58,13
3 38,15 40,91 92,63
4 58,20 59,83 130,44
5 82,23 86,01 178,51
6 118,22 120,03 247,35
7 171,25 164,95 353,34
8 240,25 222,86 481,41
9 379,61 338,03 703,94

10 993,89 933,10 2150,23

Fuente: Informe Financiero Contralorfa General de la Reptblica. Las
zonas rurales en Colombia y el pago del impuesto predial 1982, 1988 y
1994. Julio 1997 No. 7 Bogoté

Del anilisis de las tablas 4 y S, se puede decir entonces que la gran diferencia
existente en el valor de la tierra por hectdrea entre los deciles 1y 10, no se refleja en las
tasas de tributacion. Es decir, no se tiene en cuenta la capacidad de produccién y de
aportar mayores ingresos al municipio, que tienen las tierras de los municipios ubicados
en los dltimos deciles.

En este sentido algunas investigaciones han planteado la necesidad de gravar a
los propietarios de tierras en funcién del uso'y tamaiio de la propiedad. Es decir que el
impuesto predial deber4 ser progresivo segiin el tamafio y el uso especulativo y regresivo
segiin el uso productivo de la propiedad. Este tipo de intervencién podrfa inducir a los
grandes propietarios a dar un uso adecuado al suelo o conservarlas como reserva de
valor o sencillamente venderlas para hacerlas productivas.

12 Para la muestra el estudio mencionado la organizé en diez grupos (deciles) de acuerdo con el
valor promedio de la hectérea en el municipio, segtin el avahio del IGAC. El decil 1 estd compuesto por
aguellos municipios cuyas tierras tienen el menor valor promedio por hectérea y el decil 10 por los que
poseen las mejor valoradas por el IGAC.
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Tabla §
,COLOMBIA. TASA IMPLICITA DE RECAUDO DEL IMPUESTO PREDIAL 1000
1982 - 1988 - 1994

224 320 235

1 :

2 333 4,49 3,19
3 2,43 4,18 3,89
4 3,51 4,29 2,86
5 2,62 344 3,04
6 2,48 3,76 3,50
7 2,73 4,16 342
8 2,72 3,59 3,20
9 N 3,70 3,88
10 3,19 4,30 4,52

Fuente: Informe Financiero Contralorfa General de la
Repiiblica. Las zonas rurales en Colombia y el pago del
impuesto predial 1982, 1988 y 1994. Julio 1997 No. 7 Bogoté.

Al respecto vale seifialar que si la descentralizacién ha hecho muchos énfasis en
un mejoramiento de la eficacia fiscal del gobierno local y el Estado central busca
golpear las actividades rentisticas en el agro, es claro que por la via impositiva pueden
estarse generando cambios en el uso del suelo y eventualmente podrian generarse
cambios en la estructura de su distribucién.

Asf las cosas y partiendo de los factores que determinan el precio de la tierra,
como ya menciond, es conveniente conocer el impacto de las tierras via tributacién.
Pues bien, partiendo de la ecuacién Pt = g+c+l+a y tomando en consideracién en
primera instancia que las expectativas de los agentes econémicos no sufren variaciones
importantes de donde los rendimientos esperados “a” estin dados por (q+1-c), el
aumento en la aplicacién del tributo, en este caso el impuesto predial, tendrd como
consecuencia un aumento en los costos de mantenimiento de la tierra. Por lo tanto el
valor de c, pasaré a ser mayor es decir ¢’ 0 sea (¢’ > ¢ ) y los rendimientos esperados de
la tierra menores e-iguales a (q+1- c’) entonces [(q+1-c)> (q+1- ¢’)]. Esto significa que
los rendimientos esperados por la tenencia de la tierra bajarfan, ocasionando una pérdida
de capital a los propietarios.

De lo anterior se puede deducir que dado los menores rendimientos esperados
de la tierra, la demanda por ésta disminuird y por lo tanto su precio, respecto al momento
donde no existia tributacién. Se podrfa decir entonces que en la medida que los precios
caen, las expectativas de ganancia especulativa por la propiedad de la tierra disminuyen.

Asimismo se podr4 decir que el rendimiento por la especulacién en el precio de
la tierra se reducirfa con la tributacién, en este caso el impuesto predial, por cuanto
esto eleva considerablemente sus costos de mantenimiento, variable que como ya se
expres6, forma parte del precio de la tierra. Por lo tanto los propietarios tendrian que
optar por utilizar la tierra productivamente y que lo har4n siempre y cuando los
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rendimientos productivos compensen los costos de pagar los impuestos, es decir que
la tierra mantenga los mayores rendimientos esperados comparados a los de otros
activos, lo cual como es obvio depende de las politicas de Estado respecto al sector, en
este caso el agropecuario, asi como la misma dindmica de la economia del pafs.

Ast las cosas, los propietarios de tierras podrian optar por mantener la tierra sin
explotacién agropecuaria alguna, quedando a la espera, entonces, de que los rendi-
mientos de su actividad productiva superen la de otros activos y en este caso un aumento
en el predial obviamente no estimularia la explotacién de las propiedades.

Algunos duefios de tierras mantienen su propiedad como reserva de valor y no
estan interesados en percibir rentas por su actividad productiva. Por tanto vendersn
sus propiedades cuando los costos de tributacién disminuyan los rendimientos esperados
de la tierra a un nivel inferior al rendimiento esperado de otros activos. En este momento
son los pequefios productores y generalmente apoyados en el subsidio de tierra dado
por el Incora, los que demandan tierra y que ven en la actividad agropecuaria una
posibilidad de desarrollar un proyecto productivo y con esto asegurar su subsistencia
y el de su familia.

Otros propictarios de tierras podrian decidirse por arrendar sus propiedades
como reserva de valor de la tierra y esto lo hacen cuando la rentabilidad de 1a explotacién
agropecuaria que adelantan en sus predios es inferior a lo que recibirfan por un canon
de arrendamiento. De esta forma no s6lo reserva el valor de la tierra, sino que conserva
la propiedad, quedando a la espera de un mejor momento para vender y percibir una
mayor ganancia por la venta.

Al respecto es importante destacar que el aumento en los precios de la tierra
rural parece obedecer ademaés de los fenémenos especulativos, ya que la tierra sigue
siendo atractiva como valor de inversi6n, al ingreso de los dineros del narcotrafico que
ha influido de manera importante en su precio, as{ como los procesos de conurbacién
en los municipios cercanos a ciudades capitales que las valoriza.

Una reforma para el recaudo del tributo por concepto del impuesto predial por
sf solo no resuelve la problemética del sector agropecuario, pero si puede contribuir a
disminuir la especulacién con la propiedad de la tierra, siempre y cuando la reforma
que se establezca sea realizada eficientemente y con equidad. En este sentido vale
mencionar que en las zonas rurales causa una gran insatisfaccién que predios utilizados
s6lo como reserva de valor o de recreo, paguen la misma tarifa como impuesto predial,
que aquellos propietarios que hacen esfuerzos por ejecutar un proyecto para producir
bienes agropecuarios.

Finalmente es importante sefialar que una reforma en la tributaci6n requiere de
un sistema de catastro actualizado y muy eficiente que realice el anélisis sobre el uso
del suelo de las propiedades, cuyo sistema por el procedimiento de zonas homogéneas
fisicas actualmente utilizado no es el més equitativo, como se explicard m4s adelante.
Igualmente el municipio deberd contar con una estructura administrativa moderna
acorde con la dindmica que exige la reforma al tributo de la tierra, mejorando de esta
manera su recaudo y por ende los ingresos de los municipios. -



ACCION COLECTIVA Y AVIDEZ DE RENTA

Dentro del marco institucional organizacional de economfa politica del sector
agropecuario que se ha venido esbozando en los capftulos anteriores, es evidente que
el sistema polftico en Colombia realiza un papel importante en el desempefio de los
agentes econémicos, asf como en la posibilidad de tener bajos costos de transaccién y
derechos de propiedad eficientes.

La mayor o menor igualdad politica de los individuos en su relacién con el
Estado, es uno de los aspectos fundamentales para entender tal desempeiio. Este es un
tema significativo en el caso del sector agropecuario colombiano, porque como ya se
presentd, la divisién de clases en el sector se caracteriza también por un diferente tipo
de relaciones de los individuos con el Estado. ‘

La llamada sociedad “cooptada” ha sido particularmente eficiente para articular
su relaci6n con el Estado. Ha desplegado un tipo de accién colectiva muy eficiente,
propia de grupos pequefios. En el caso de la sociedad no “cooptada”, como lo bien lo
sefiala Olson (1971, 1990), por ser un grupo grande la accién colectiva es muy dificil.
En estos grupos los beneficios de la acci6n colectiva no ofrecen incentivos para que
los individuos se unan a la accién colectiva. Eventualmente obtendran los beneficios
sea que participen o no, y la contribucién individual no tendrd un impacto significativo.
De esta manera, grandes grupos con intereses comunes, como los consumidores, los
desempleados, los que pagan impuestos o los pobres, no estin organizados en ninguna
sociedad'®.

En este sentido en un paifs en desarrollo, las condiciones no son favorables
para la acci6n colectiva de los campesinos. Por el contrario, gremios rurales especiali-
zados en un producto capital intensivo en los que el nimero de miembros es lo
suficientemente pequefio para que cada uno obtenga una parte significativa del benefi-
cio que produzca la acci6n colectiva, podrén inducir la accién colectiva sin dificultad
excepcional'®,

Esto también tiene que ver con la dificultad de que exista una légica colectiva
en las sociedades, lo cual representa el ideal para que los individuos puedan maximizar
la totalidad de su funcién de utilidad privada. Por el contrario, o bien los agentes
econ6micos no logran agruparse para defender un interés comiin y desarrollar una
accién colectiva, o bien generalmente logran agruparse para la accién colectiva cuando

1% Olson, Mancur. 1990. Agricultural Explotation and Subsidization. Choice, Forth Quarter.
14 Olson, Mancur: 1990. Op. cit.
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son lo suficientemente pequefios y tienen un incentivo para perseverar en luchas
distribucionales, aun cuando los costos para la sociedad sean muy grandes, en relacién
con las cantidades que ganan a través de la lucha distribucional'®.

Este enfoque teérico general de la accién colectiva de los individuos, es el que
sustenta el concepto de los “buscadores de renta”, el cual tiene relevancia en el andlisis
de los gremios del sector rural colombiano y su influencia en la definicién de las
politicas agropecuarias. Desde un punto de vista sociol6gico, el anélisis de la “avidez
de renta” permite establecer las diferencias para la acci6n colectiva de los grupos de
la sociedad rural. Adem4s, permite avanzar en el conocimiento de la estructura de
clases, de sus relaciones con el Estado, y por ende la estructura de relaciones que se
dan al interior de la sociedad rural.

Esto se ha dado en una economia como la colombiana en la que la intervencién
del Estado a través de restricciones ha sido muy frecuente. Son este tipo de restricciones
las que dan origen a las rentas. Las rentas son asf el resultado de la elecci6n piblica y
no de la eleccién del mercado. Los “buscadores de renta” por ejemplo los gremios
agropecuarios, compiten por esas rentas, lo que constituye una actividad perfectamente
legal. Ello deja de ser legal cuando esa “avidez de renta” toma forma de corrupcién,
contrabando y soborno, entre otras.

En este marco la estructura de instituciones de una sociedad determina la
asignaci6n de recursos que realizan los individuos. En la medida en que la “bisqueda
de renta” sea rentable, las firmas, los gremios, asignardn recursos y se dedicarén al
lobby para que el Estado ponga en efecto politicas restrictivas que los beneficie. Estas
restricciones pueden tener un impacto sectorial positivo, pero un impacto negativo en
el nivel agregado de la economia'®.

Estos resultados necesariamente tienen un impacto en la asignacién de recursos
y talento empresarial entre las actividades productivas y las no productivas como
el “avidez de renta”. Un Estado débil que consistentemente genera politicas
equivocadas estimula la “avidez de renta” y el gasto improductivo, méis que la inversién
productiva.'”. Por otro lado afecta la percepcién que la gente tiene sobre el sistema
econémico. Si la gente sospecha del mecanismo del mercado, hay la tentacién
inevitable por una creciente intervencién, y por tanto a dedicar una mayor actividad
econémica a la “bisqueda de renta”.

De esta manera, como lo sefiala Krueger (1974), puede desarrollarse un
circulo vicioso politico. La gente percibe que el mecanismo de mercado no funciona
de una manera compatible con los objetivos socialmente aprobados, debido a una
“avidez de renta” competitiva. Por tanto un consenso politico debe surgir para
intervenir aiin mds en el mercado, la “bisqueda de renta” aumenta y aumenta la
intervencién.

'% Olson, Mancur. 1990. Op. cit.

1% Rama , Martin. 1993. Rent Seeking and Economic Growth. Journal of Development Economics.
42 pp. 35-50.

177 Binswanger. Hans y Klaus Deininger. 1996. Towards a Political Economy of Agriculture and
Agrarian Relations. Washington.
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En este sentido, no se puede negar que los gremios de la llamada agricultura
empresarial han sido mucho més exitosos en su actividad de rent seekers que los
campesinos. En el caso de estos tiltimos, tal como lo sefiala Bernal (1997%), el liderazgo
del Estado ha sido crucial para la organizacién de su accién colectiva, para la creacién
de estructuras de organizacién, y para la creacion de espacios de concertacién sociedad
civil-Estado. Asi como en el caso de las mujeres campesinas, la iniciativa del Estado
ha sido indispensable para estructurar su organizacién.

Es decir, persisten las premisas de Olson para la organizaci6n de los “buscadores
de renta”, y s6lo la accién del Estado, en el caso de los campesinos, permite su
organizaci6n superando la inexistencia de las sefialadas premisas. Esto, sin duda, ha
establecido desbalances en la estructura de las relaciones sociales, y asimetria en la
naturaleza de relaciones que los productores rurales establecen con el Estado.

En el caso de la produccién comercial, la “avidez de renta”, ha sido una de las
actividades ‘visibles de los gremios del sector. Sin embargo, es una actividad que en las
sociedades no se desarrolla de manera independiente del entomo institucional, en particular
del sistema politico. Es un entorno ligado a la habilidad del Estado para comprometerse
con acciones y politicas cruciales en un momento determinado, o por el contrario, para
estructurar un Estado débil que consistentemente genera polfticas equivocadas y estimula
la “avidez de renta” y el gasto improductivo més que la inversién productiva'®,

O la formacién de grupos de “buscadores de renta”, su viabilidad, la posibilidad
de usar “tecnologias de presion” que les permite transformar recursos (trabajo y capital)
en influencia politica'® y la racionalidad de la asignacién de los recursos de estos
grupos entre la bisqueda de renta o las actividades productivas''®.

En este sentido el an4lisis institucional debe conducir a establecer en qué medida
perdura el lobby para que el Estado intervenga la economia sectorial con politicas restrictivas
en la forma de regulaciones, tarifas, cuotas, precios de sustentaci6n, etc., orientadas a
beneficiar a algunos grupos de productores. Para ello debe analizarse fen6menos como la
politica de apertura, los cambios en el comercio internacional y los cambios en la produccién
al interior del pafs, y los cambios generados en el entorno institucional.

Debe también tomarse en cuenta la importancia que han adquirido los gobier-
nos locales en la regulacién de impuestos, servicios piiblicos, servicios sociales, etc.,
especialmente en las regiones de agricultura de exportables intensivos en el uso de
mano de obra (flores, bananos, aziicar, palma). Con el poder adquirido por los
gobiernos locales para definir impuestos, apropiarse enteramente de ellos como lo es
en el caso del predial y cofinanciar y manejar el bienestar de los ciudadanos, la
negociacién con estos gobiernos por parte de la agricultura empresarial ha adquirido
gran importancia. Su actividad, en el contexto més cldsico de la definicién econémica
de bisqueda de renta, ha estado dedicada a capturar rentas de la accién del gobierno
a través de “escogimientos puiblicos” y no de “escogimientos del mercado™'!'.

* 1% Binswanger, Hans. 1996. Op. cit.
1% Binswanger, Hans, 1996. Op. cir.
110 Rawa, Mueller, D. 1989. Public choice 1l. Cambridge University Press, Cambridge.
"' Wiesner, Eduardo. 1997. Op. cit.
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Cambios institucionales

Como ha sido ampliamente analizado por diversos autores las décadas de los
ochenta y noventa han trafdo cambios en la institucionalidad del sector rural, los que
de alguna manera han generado algunos replanteamientos en la estructura de proteccién
agropecuaria''?, y por ende en las condiciones de la actividad de “bisqueda de renta”
de los gremios.

Como lo seiiala Bejarano (1995), a los ochenta se lleg6 con un modelo
econémico que tenfa como uno de sus presupuestos el mantenimiento de bajos precios
para la produccién agricola, y al mismo tiempo ofrecfa estimulos a la agricultura a
través de un amplio dispositivo de polfticas con claros propésitos compensatorios,
pero principalmente encaminadas a reducir costos en términos de insumos,
financiamiento, infraestructura de produccién y tecnologfa, y a proteger los precios
internos de las fluctuaciones de los precios internacionales. Fue un modelo que, en
términos de la econom{a politica de la protecci6n, gener6 una alta sensibilidad de los
productores agricolas a las conductas institucionales, que en muchos casos desestimulé
el esfuerzo de estos mismos productores en términos de cambio tecnolégico y de
mejoramiento de la productividad... El aislamiento de la produccién agricola...
conjuntamente con la desordenada proliferacién de subsidios y la vigencia de precios
administrados, quitaron eficacia al mecanismo de precios y a sus sefiales para la
asignacién de recursos, lo que gener6 considerables distorsiones y una mayor presién
sobre las finanzas piblicas'?.

Fue en este escenario que se dio la consolidacién de los grupos de interés o
rent seekers, alrededor de aquellos productos que les caracteriza la concentracién
espacial, la baja variabilidad en la produccién, los cuales reducen los costos de
comunicacién y de organizacién y llevan a una mayor proteccién, la mayor produccién
por productor, factor que facilita la formacién de un grupo de presién con més pocos
miembros. Ello fue lo que le permiti6 a gremios como Fedearroz, Analac, Asocafia,
Fedegan y Fedecafé presionar por las rentas institucionales ante el Estado, via diferentes
escenarios entre ellos la negociacién a través del escenario polftico, que como lo
sefiala Brooks y Carter (1994), citados por Bejarano (1995), son las dos vfas para
mejorar la capacidad de negociacién de las organizaciones agricolas con las decisiones
de polftica.

Durante esta etapa y a mediados de los ochenta, los principales gremios
representativos de los productores agropecuarios se dieron alrededor de aquellos
productos importantes de la llamada agricultura empresarial y/o de pequefios productores
importantes en el comercio exterior como el café, o nacional como la papa. Estos fueron
la SAC (1871) gremio de gremios, Fedecafé (1927), Fedearroz (1947), Analac (1956),
Asocaiia (1959), Fenalce (1960), Fedealgodén (1953), Fedecacao (1962), Fedepapa
(1975), Conalgodén (1980), Fedepalma (1982), Fedehortifruticultura (1985).

'12 Ver: Bejarano, Jesds. 1995. Economfa politica de la proteccién a la agricultura. IICA -
Ministerio de Agricultura. Proyecto de anélisis de competitividad del sector agropecuario colombiano.
Bogot4; Roberto Martfnez Nogueira. 1997. Una nueva institucionalidad para una nueva agricultura. Revista
Nacional de Agricultura No. 918-919.

'13 Bejarano, J. 1995. Op. cit.
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Tal como lo sefiala el informe de la misi6n de estudios del Minagricultura y
DNP de 1989, éstos se dividfan en especializados y grandes. Los primeros se concentra-
ban en ejercer presién sobre el Estado en aspectos puntuales como: 1) precios internos
y costos de produccién; 2) cifras y acceso oportuno a créditos; 3) estimulos a la
exportacién o proteccién de sus mercados; 4) mejoramiento de los canales de
comercializacién y de la asistencia técnica; 5) apoyo gubernamental al fortalecimiento
del gremio mismo, a través de un tributo sobre sus actividades o mediante ayuda pre-
supuestal directa''.

Los grandes, aparte de tener mecanismos de concertacién interna por producto
o por subsector, se dedicaban a asuntos macroeconémicos y macropoliticos como la
paz, la violencia, la administracién de justicia, polftica laboral y social, las reformas
constitucionales, la planeacién del desarrollo y la polftica exterior.

A finales de los ochenta estos gremios desplegaban mucha actividad
especialmente en su mediacién frente al Estado y frente al Congreso. La habilidad
negociadora, los nexos polfticos y la sensibilidad social sobre cada tema particular,
han sido claves para determinar el éxito o proceso de los dirigentes gremiales. Hasta
entonces, como lo seiiala el Informe de la Misién de Estudios del Sector, habfan sido
més exitosos en su influencia en el Congreso que ante las actividades que regfan las
politicas macro-econémicas.

En la década de los ochenta, la polftica agropecuaria se vio afectada por diversos
factores. Entre los mds importantes habria que sefialar el agotamiento de la primera
fase del modelo de sustitucién de importaciones, la pérdida de importancia del sector
agropecuario en la economfa nacional''®, asf como el acuerdo de los organismos
multilaterales sobre las nuevas polfticas econémicas a establecer en Latinoamérica,
acogido por la casi totalidad de las autoridades econémicas de los paises miembros
de la Cepal.

Como se sabe, el modelo de sustitucién de importaciones en el pafs sufri6 una
crisis econémica y polftica debido, de una parte, a la incapacidad para asimilar el
cambio tecnolégico necesario para el crecimiento sostenido de la produccién, asi
como la necesidad de generar recursos para las inversiones requeridas por la nueva
estructura productiva, lo que gener® crisis en el sector externo, déficit fiscales crecientes
y pérdida de competitividad del sector.

El modelo de sustitucién de importaciones fue en su momento muy cuestionado,
debido a la discriminacién para con el sector agropecuario, por cuanto los altos
aranceles para los productos manufacturados establecian términos de intercambio
desfavorables para la actividad agricola. As{ mismo, el manejo proteccionista y

!4 Ministerio de Agricultura / Departamento Nacional de Planeacién. 1990. El desarrollo
agropecuario en Colombia. Tomo II. Informe Final Misi6n de Estudios del Sector Agropecuario. Bogot.

113 A finales de la década de los setenta las exportaciones agricolas eran del orden del 76.5% de las
expaucuuwtalwdclpdsy,aﬁmlesdelosodmm.&mﬁmndclﬂ% Esta reducci6n en la participacién
de las exportaciones se vio originada, en primer lugar, a la disminucién de las exportaciones del café, las
cuales entre los ochenta y los noventa sufrieron un descenso de casi el 45%, ademés del aumento de las
exportaciones del carbén y petréleo que pasaron de representar el 2.9 en 1980 al 32% en 1989. Ver: Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural. Estadfsticas Sector Agropecuario. Anuario 1993-94.
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administrado del sector externo y el mercado cambiario daban por resultado un tipo
de cambio sobrevaluado, afectando negativamente los ingresos del sector agricola

exportador.

El Gobierno Nacional para contrarrestar los efectos de estas medidas, establecié
mecanismos como exenciones tributarias, precios de sustentacién, comercializacién
de productos a cargo de entidades oficiales, subsidios a insumos, crédito subsidiado,
los cuales no lograron el objetivo deseado. Es asf como “buena parte de los subsidios
fueron a manos de grupos reducidos de agricultores especializados en productos de
gran importancia para la industria y en alimentos para los centros urbanos. Dichas
politicas profundizaron la desigualdad en el campo y distorsionaron la asignacién
eficiente de recursos entre los distintos subsectores agropecuarios''¢,

Otro factor que influyé de manera significativa en la polftica agropecuaria
fue, sin lugar a dudas, el acuerdo de los organismos multilaterales sobre la politica
econémica en América Latina, denominado Consenso de Washington, cuyos
principales componentes fueron, entre otros, la abolicién del abandono del modelo
de sustitucién de importaciones a cambio de un modelo de liberacién de mercados,
bisqueda de una estabilidad macroeconémica en lo relacionado con los aspectos
monetarios y de gasto piiblico, reduccién del tamaiio del Estado, asi como una mayor
participacién del sector privado en la economia nacional y la sustitucién de los
mecanismos indirectos de politica sectorial por mecanismos directos o subsidios
transparentes.

La fase de apertura que se inici6 a mediados de los ochenta se constituyé
entonces en un compromiso entre las presiones del Consenso de Washington sobre la
liberacion, la necesidad de ajustes al modelo de desarrollo a las nuevas exigencias de
la globaliza-cién de la economia y en particular del sector externo.

En este sentido, el Plan de Economia Social plante6 el manejo politico de la
tasa de cambio para lograr una adecuada regulacién de los flujos externos y garantizar
la estabilidad cambiaria. Igualmente establecié el manejo de mecanismos de control
a las importaciones, orientados a recuperar la capacidad de establecer niveles de protec-
cién en sectores y actividades que cuenten con ventajas comparativas potenciales.
Asi mismo, establecié la racionalizacién de los instrumentos de promocién a las
exportaciones a fin de mantener tasas de crecimiento sostenidas.

En la préctica se dieron algunos cambios en cuanto a liberacién de los mercados,
sin embargo, ésta se caracteriz6 por sus componentes de cardcter gradual, asf como la
reduccién paulatina de las partidas arancelarias sujetas a dicho régimen y a un cupo
determinado de divisas, de lo que se deduce que estos mecanismos estaban lejos de
una liberacién total.

En este contexto, dentro del Plan de Economfa Social se establecieron algunos
instrumentos para otorgar un nivel de proteccién al sector agropecuario a fin de
beneficiar la produccién y la productividad, garantizar precios estables a los

16 Jaramillo, Carlos F. 1991. Seminario Internacional Desarrollo Rural y Apertura Econémica.
Modelos de Desarrollo, Sector Agropecuario y Desarrollo Rural. Hacia un nuevo paradigma. Bogot4.
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productores, agilizar la dotacién de tierras a los campesinos de escasos recursos econé-
micos, promover la produccién nacional de insumos agropecuarios y otros,
encaminados a recuperar o dar apoyo al sector agropecuario.

De lo anterior se desprende que en lo que hace referencia al sector agropecuario,
no obstante los ajustes realizados, los mecanismos establecidos en el plan de desarrollo
del momento no generaron transformaciones o cambios fundamentales. De lo que podria
decir entonces que se tratd de una apertura gradual y moderada para el sector.

Con el gobierno del presidente Gaviria, (1990-1994), 1a apertura para el sec-tor
agropecuario se adelant$ en forma amplia, lo cual en opinién de muchos analistas del
sector, ésta se hizo excesivamente rdpida, en perjuicio de algunos productores que se
vieron afectados por la drdstica reduccién de los aranceles de los productos agricolas.

En 1991 ésta era del orden del 45% y pasaron a niveles cercanos al 15% en
1994. Ademis con el incremento de las importaciones y la reduccién de las operaciones
del Idema, entidad que redujo de manera importante su papel como comprador de la
cosecha nacional, con precios de sustentacién altamente subsidiados, se estableci6 la
libertad de importacién de productos agropecuarios por parte de comercializadoras
privadas, eliminando para ello las licencias previas, es decir, se le dejaba la regulacién
del abastecimiento nacional en manos de la iniciativa privada.

Todos estos factores influyeron para que el PIB del sector agropecuario sufriera
un gran descenso, en tanto que las importaciones de alimentos aumentaron
considerablemente, su participacién en el total de importaciones pasé del 7.4% en
1991 a 10.8% en 1992'". Esto l6gicamente repercuti6 en la balanza comercial del
sector la cual era positiva hasta el afio de 1994, es decir empez6 a ser negativa en el
afio de 1993.

Ante esta crisis casi innegable del sector, a mediados de 1993 se establecieron
una serie de mecanismos con el fin de aminorar sus efectos negativos. Entre éstos se
puede mencionar el ajuste de las bandas de precios y una revisién de las normas
antidumping, para mejorar las condiciones competitivas de nuestros mercados, el
mantenimiento del CERT, negociacién de acuerdos de integracién subregional,
mantenimiento de una tasa de interés subsidiada para los pequeifios agricultores y
reduccién en 3 puntos en la tasa de interés de los créditos de fomento para los medianos
y grandes productores, entre otros.

El nuevo conjunto de gremios del sector rural

Aunque para 1993 la politica comercial agropecuaria vuelve a tener los visos de
proteccién que se quiso desmontar mediante la apertura de la administracién Gaviria, ello
no significa que en el sector no se hayan dado cambios significativos tanto en la misma
produccién como en la organizaci6n gremial de la misma, los que en parte representan
una nueva generacién de productores, técnica, material y organizacionalmente.

117 Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Estadisticas del Sector Agropecuario. Anuario
1993-1994.
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Dewtamanera,enladécadadelosochentay los noventa no s6lo cambié el
modelo general de desarrollo, sino que también cambi6 la estructura estatal de manejo
del sector, se presentaron nuevas opciones de produccion, los convenios internacionales
tuvieron impacto en la conducta negociadora de los productores, asf como los mercados
nacional e internacional.

En este periodo se dio una mayor articulaci6n a nivel internacional y una mayor
capacidad para identificar necesidades, generar demandas, y como seiiala Martinez
Nogueira (1997) nuevos actores han hecho su ingreso en 1a escena econ6mica, social
y polftica... y se evidencia una creciente heterogeneidad en las caracterfsticas y
orientaciones de las organizaciones representativas.

De esta manera se ha diversificado un poco la naturaleza de los interlocutores
con el Estado.

La estructura de gremios que presenta la Tabla 6, pone de presente toda la rica
gama de la produccién y de los productores que caracteriza al sector rural
contemporineo de Colombia.

Es una diversidad en la que est4n representados el productor de los exportables,
el de los importables, el de los agroindustriales, y cuya actividad de intermediacién
frente al Estado es también diversa en el tipo de demandas, como en la capacidad
gremial para demandar.

Las demandas se pueden caracterizar en dos grandes grupos diferentes: a)
aquellas de cardcter econémico propiamente dicho; b) las de cardcter institucional.
Entre las primeras se encuentran aquellas que tienen que ver con “rentas” y las que
tienen que ver con la nocién general de estabilidad en el entorno de las condiciones
econémicas de la produccién.

Gremios tan diversos como Asocolflores, Asocaiia, Uniban, Fedegan, Analac,
Fedearroz, Fedepalma, Fenalce y Fenavi, dedican buena cantidad de recursos
econémicos y de tiempo de sus directivos en reclamar “rentas” que revisten formas
tan variadas como CERT, precios, protecci6n arancelaria, financiacién via Bancoldex
o Proexport. Son “rentas” que, como se verd més adelante, tienen un costo no
despreciable para el fisco nacional, y que tienen un efecto diferente en la economfa
de cada uno de estos renglones.

Por otro lado entre estos gremios, especialmente los dedicados a los exportables,
reclaman una mayor certidumbre en la polftica macroeconémica, es decir, polftica
fiscal, cambiaria, control de la inflacién, y en general reglas de juego estables.

Dentro del grupo de las demandas institucionales éstos no son nuevos, aunque
si es m4s apremiante el tono de las mismas. Asf como la violencia y la justicia como
preocupacion de las autoridades econémicas del pafs, es un fenémeno de los noventa''®,
toda una serie de pardmetros institucionales fundamentales para el crecimiento
econémico del sector, como los derechos de propiedad y los costos de transaccién

118 Rubio, Mauricio. 1995. Crimen y crecimiento en Colombia. Coyuntura Econdmica. Vol .
XXV No. 1, marzo.
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Tabla 6
ESTRUCTURA DE GREMIOS DEL SECTOR AGROPECUARIO. 1998
T " |Const. :
5 \ N ™ « S ST LTS |
SAC X Nacional Macroeconomia { Bogotd | 1871 | Gremio de
sectorial y ma- gremios o
cropolitica de 2° piso
Fedecafé X Atl. Cauca, Macroeconomia | Bogotd | 1927 | Realiza obras de
Tol., Valle, sectorial y ma- infraestructura y
Quindfo, Ris., | cropolitica tiene programas
Caldas, Cund., de integracién
Huila, Sant., comunitaria,salud.}
Narifio, Cesar, cooperativas, etc.
Boy, Magd.,
Meta, Caq.
Casanare
Fedegan X Nacional Macroeconomfa | Bogotd | 1963
macropolitica
Gremios especializados
Analac Comité Boy. | Producci6n, Bogotd | 1956
Cord. Bolin. | precios, comer-
Putumayo, cializacién
Cesar, Guajira
Asocaifia X Na. Occid., Macroeconomia | Cali 1959 | Org. Consultivo
Valle, Ris., sectorial y Gob. Nal. y
Cauca, Nari. | macropolitica entidades
nacional
e internal.
Conalgodén X Costa, Tol., Precios, comer- | V/dupar.| 1980
Valle, Vichadg cializacién en
insumos
Fedehortifruti-
cultura X Nacional Precios, comer- | Bogotd | 1985 | Gremio de
cializacién e gremios y de
insumos productores
Fedealgodén X Costa, Tol., Produccién, Bogotd | 1953 | Presta servicio
Valle, Meta | precios. de desmote
Fedearroz X Nacional Comercializa- Bogotd | 1947 | Comercializacién|
cién e insumos maquinaria y
equipos
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Fedepalma

Fedecacao

Fedepapa

Fenalce

Asocolflores

Uniban

Fedefondos

Acosemillas

Fenavi

Acofore

X

Magd. nt.
Cesar, Narifio,
Meta, Casanard

Nacional

Ant., Nar. Boy

Cund., Caldas

Cauca, Tolima

Nacional

Nacional

Antioquia

Nacional

Nacional

Nacional

Nacional

Produccién,
precios, comer-
cializacién e
insumos

Produccién,
precios, comer-
cializacién

Produccién,
precios, comer-
cializacién e
insumos

Produccién,
precios y comer-
cializacién

Producci6n,
precios y comer-
cializacién

Produccién,
precios y comer-
cializacién

Produccién,
precios y comer-
cializacién

Defensa y crea-
cién nuevos gre-
mios cultivo de
cafia y panela

Produccién, pre-
cios y comercia-
lizacién

Produccién, pre-
cios y comercia-
lizacién.

Apoyo actividad
forestal, creci-
miento, industria
maderera y comer-
cializacién

Bogotd

Bogotd

Bogot4

Bogot4

Medellin

Bogotd

Bogotd

Bogotd

Bogotd

1962

1975

1960

1973

1966

1994

1997

1983

1978

Fuente: Adaptado de Ministerio de Agricultura y Departamento Nacional de Planeacién. 1990. Misién

de Estudios del Sector Rural, Informe Final. Bogotd.
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estdn siendo afectados por la violencia y la falta de mecanismos del Estado que hagan
cumplir la ley y hagan transparente los derechos de propiedad en los mercados
comerciales de tierra, de capital y que hagan cumplir los acuerdos.

Es una violencia que en la forma de robo, extorsién, secuestro, vacunas y
abigeato estd teniendo un impacto considerable en el sector. Fedegan mismo ha
calculado en $ 936.378 millones los costos de transaccién generados por dicha violencia
en el sector para el afio 1996-1997.

Asf como la literatura internacional enseiia que para que una sociedad tenga
niveles adecuados y sostenibles de crecimiento de su produccién, su comercio y de
acumulacién, se requiere que se respeten los derechos de propiedad, los acuerdos, se
tengan costos de transaccién reducidos, la inseguridad en los derechos de propiedad
y contractuales, la violencia politica, no s6lo desestimulan la inversién, la especia-
lizacién y llevan a los empresarios a reasignar sus inversiones, sino que el crecimiento
econémico mismo es afectado'’®. Estos probablemente han sido los efectos de esta
violencia sobre el sector.

Indudablemente que como lo seiiala Rubio (1995), citando a Posner (1977) y
Landes W. y R. Posner (1987), los derechos de propiedad son dindmicos y estéticos,
refiriéndose a los incentivos para mejorar la productividad y a la eficiencia en el uso
de los recursos productivos, en este momento es necesaria una més amplia y profunda
agenda de investigacién sobre las estrategias que han adoptado los productores del
sector para continuar produciendo, aun con tasas significativas de crecimiento en
algunos de estos renglones.

Costo fiscal de la proteccién

El estudio del CEGA (1997) en el que se presenta el indicador de apoyo al
sector agropecuario (IASA)'?° para el periodo 1986-1995, muestra c6mo las
transferencias totales en el perfodo sefialado han oscilado entre US$338.56 millones
para 1989 y US$698.07 millones para 1986.

Segiin este estudio, el nivel de apoyo promedio anual otorgado al grupo de
productos seleccionados equivalfa al 8.1% del PIB agropecuario entre 1986y 1989, y
al 6.0% entre 1991 y 1995. Para 1996 se encontraba alrededor de un 3%.

Entre los aspectos interesantes a destacar de esta estructura de rentas est4n los
de la diversidad de cultivos y las diferencias en los montos de las rentas obtenidas.
Asf como se encuentran productos como el aziicar, la palma y la leche, que se pueden
caracterizar como productos de una agricultura empresarial, intensa en el uso de capital,

1% Knack, Stephen y Philip Keefer. 1995. Institutions and economic performance: cross country
tests using alternative institutional measures. Economic and Politics. Vol 7; R. Barro. 1991. Economic
Growth in a cross section of countries. Quaterly Journal of Economics, 106.

12 El IASA tiene dos componentes fundamentales: un componente de subsidio a los insumos y un
componente de apoyo al precio interno. El apoyo al precio interno refleja las transferencias a los productores
resultantes de las politicas comerciales y, ademés, explican en parte el diferencial entre los precios internos
y los precios internacionales.
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que en términos olsonianos tienen todas las condiciones para convertirse en muy
eficientes “buscadores de renta”, se encuentran también productos como maiz, cebada
y trigo que en general pertenecen a la llamada agricultura tradicional con poca
capacidad de organizacién y negociacién.

Tabla 7 ,
INDICADORES DE APOYO AL SECTOR AGROPECUARIO

* {millones de d6lares)
e Ol o o N 3 S e i T A

tmdum .. .. 1986 1987 mg 1989, 1990 19,91 1992 3993 ' 1994‘ 1995

Cultivos semestnles
Maiz, cebada, trigo 58.18 60.83 36.71 53.18 64.36 23.66 22.54 28.38 2542 18.21

Agricultura comercial
Arroz, sorgo, soya 187.71 179.06 234.31 180.30 127.17 79.13 103.07 97.34 183.39 141.52

Cultives permanentes
Azicar, palma africana 134.99 138.06 30.95 25.17 45.36 84.58 174.28 129.77 13.85 41.22
Leche 317.19 234.84 216.80 130.26 177.11 208.89 301.22 332.12 425.26 260.67

Total 698.07 612.78 518.76 338.56 414.00 396.26 601.11 587.60 620.22 342.76

Fuente: Balc4zar, Alvaro. 1997. Agenda de Modernizacién Productiva. Misidn Rural, Bogoté.

Son estas capacidades las que de alguna manera se reflejan en los montos de
las transferencias logradas, como lo muestra la Tabla 7. En el caso de la leche estos
han llegado a representar hasta el 5% del PIB agropecuario y son tambnén importantes
las logradas por el arroz, la palma y el azicar.

El cambio de escenario, la mayor articulacién a nivel internacional, la mayor
capacidad para generar demandas, asf como el mayor uso de recursos para la adminis-
tracién y el lobby, es indudable que ha llevado a que estos gremios sean mds exitosos
en actividades como “busqueda de renta”. Ello contrastd con el caso del mafz, cebada
y trigo, sus més reducidas transferencias y la aparente menor capacidad de negociacién
de su gremio més representativo, Fenalce.

Sin embargo, desde el punto de vista de la teorfa dc la “bisqueda de renta” es
interesante observar el impacto que estas “rentas” han tenido en la dinimica econémica
de estos productos. Las regulaciones de carécter restrictivo orientadas a favorecer la
“bisqueda de renta” de algunos agentes econémicos pueden tener efecto positivo en
el producto sectorial, pero un efecto negativo a nivel agregado'?'. Aunque no se dispone
de la informaci6n pertinente (modelo econométrico) que permita medir el efecto
“rentas” en el comportamiento econémico de los productos en cuestién, sf se puede

12! Rama 1993. Op. cit.
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seiialar que la dindmica de los exportables fue significativa. Asf, mientras que en
1970 aportaban el 8.5% del valor de la produccién agropecuaria, en 1996 aportaban
el 20.0%'2. oo ' c

Ello contrasta con el caso de la leche que es el renglén que més “rentas” recibe.
Este no presenta una mayor competitividad frente a los pafses exportadores, refleja
una productividad laboral baja, pocas economfas de escala y graves limitantes en
materia de gesti6n, asistencia técnica, generacién y transferencia de tecnologia a lo
largo de la cadena'?. Es decir, pareciera que las “rentas”, han producido un resultado
enteramente diferente. Se convirtieron en el objeto primordial del lobby del gremio,
su principal fuente de rentabilidad, antes que en el instrumento que les permita tornarse
m4s competitivas. La naturaleza de los mercados, las demandas de competitividad,
pueden ser parte de la explicacion de estos diferentes resultados y comportamientos
frente a las “rentas”.

Para 1995 el total de las ayudas lleg6 a representar aproximadamente un 10%
del PIB agropecuario. En términos absolutos esta ayuda global ascenderfa a un poco
m4s de US$ 1.000 millones'*.

Incentivo a la Capitalizacién Rural ICR

Otro instrumento de intervencién del Estado y cuyo rasgo sobresaliente es su
caricter de discrecionalidad, es el llamado Incentivo a la Capitalizacién Rural - ICR.
Incorporado en la Ley 101 de 1993, tanto en la definicién de su estructura como en su
inclusién final en la ley mencionada, ejercieron gran influencia los gremios sectoriales.
Estos justificaron su existencia con el argumento de que era necesario para contrarrestar
los efectos de la crisis de principios de la década, la apertura y las negociaciones en el
GATT.

Dicho incentivo tiene la forma de un titulo expedido por Finagro, cuyo monto
se descuenta del saldo total de la obligacién crediticia correspondiente al proyecto en
cuestién'?, Se otorga a toda persona natural o juridica que ejecute proyectos de
inversi6n en el sector agropecuario, en la forma de reducci6én del monto principal del
crédito otorgado para financiar dicho proyecto. Esta reduccién alcanza hasta un 40%
de dicho crédito.

Se alimenta con recursos del Presupuesto General de la Nacién y son adminis-
trados por Finagro, y su utilizaci6n est4 regulada por la reglamentaci6n de 1a Comisién
Nacional de Crédito Agropecuario (CNCA).

De acuerdo con el Decreto 626 de 1994, se establecen como objetivos los de:

12 Balcgizar, Alvaro. 1998. Op. cit.

123 PBEST Asesores y L.M. Castells. 1997. Estudio sobre la competitividad y la productividad de
la cadena de l4cteos en Colombia. Bogot4.

1% CEGA, Mision Rural. 1998. Op. cit.

125 Zuleta, Luis Alberto. 1996. Politicas agricolas, instituciones, descentralizacién y focalizacién:
el Caso del Incentivo a la Capitalizacién Rural. Bogot4.
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Tabla 8
INCENTIVO A LA CAPITALIZACION RURAL
SOLICITUDES OTORGADAS, MONTOS Y PORCENTAIJES POR
DEPARTAMENTO. NOVIEMBRE 1994 A JUNIO 1996
(Cifras en $ corrientes)

L amaeel TR RS RIS SIS P el oL N L S T P T R ORET o
Depto. Solicitudes otorgadasl/ tal i
(Ne.) (%) proyec.2/ rubros ICRY
i <oy RN Lo el ﬁm.(.-) (b) X g 4
Valle 185 19.85 19.225 12.306 3.454 25.18 17.97 28.07
Cundinamarca 123 123.20 6.343 4.743 1.301 9.48 20.51 27.43
Cérdoba 49 5.26 5.999 4.979 1.252 9.13 20.87 25.15
Tolima 60 6.44 5.708 3.858 1.003 7.31 17.57 26.00
Boyaci 141 15.13 3.930 3.077 966 7.04 24.58 31.39
Magdalena 49 5.26 4.148 3.190 909 6.63 2191 28.50
Antioquia 53 5.69 4.505 2.879 785 5.72 1743 27.27
Subtotal 660 70.82 49.858 35.032 9.670 70.49 19.40 27.60
Cesar 41 4.40 3.881 2.350 671 4.89 17.29 28.55
Huila 16 1.72 1.598 1.047 252 1.84 15.80 24.07
Meta 30 3.22 3.329 2.389 462 3.37 13.88 19.34
Cauca 28 3.00 3.539 1.893 472 344 13.34 2493
Atléntico 25 2.68 1.883 1.523 441 3.21 23.42 2896
Bolivar 9 0.97 1.096 936 278 2.03 25.36 29.70
Santander 32 3.43 1.373 836 225 1.64 16.39 26.91
Quindio 20 2.15 1.002 780 235 1.71 23.45 30.13
Risaralda 15 1.61 1.507 1.134 205 1.49 13.60 18.08
Caldas 14 1.50 1.065 852 255 1.86 23.94 29.93
Sucre 7 0.75 787 485 1.44 1.05 18.30 29.69
Narifio 14 1.50 622 445 139 1.01 2235 31.24
Casanare 9 0.97 1.909 857 191 1.39 10.01 22.29
Caquetd 6 0.64 205 174 6 0.04 293 345
Guajira 3 0.32 179 176 52 0.38 29.05 29.55
Distrito Capital 1 0.11 75 75 16 0.12 21.33 21.33
Norte de Santander | 0.11 20 6 2 0.01 10.00 33.33
Putumayo 1 0.11 5 5 2 0.01 40.00 40.00

# - A

v ey
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Mejorar la productividad; mejorar la comercializacion; estimular la produccién
de insumos y la prestacién de servicios; y estimular la transformacién de bienes
agropecuarios y productos de la pesca.

Los proyectos susceptibles de ser cobijados por el ICR fueron los de adecuacién
de tierras, de comercializacién, modernizacién y avance tecnol6gico, reconversion
tecnolégica, mecanizacion de la produccién agropecuaria y pesquera.

Los resultados presentados en el estudio de Zuleta (1996) sobre el uso que se
le ha venido dando a este incentivo hasta el afio de 1996, indican que un cruce entre
el valor promedio de los incentivos otorgados, con el porcentaje promedio financiado
de los proyectos, arroja un valor promedio de 75 millones de pesos por proyecto, lo
cual ciertamente no es una cifra tfpica de economfa campesina.

Por otro lado, en lo que hace a la concentracién geografica de la distribucién
del ICR, los resultados mostraron que tan s6lo en 7 departamentos, de un total de 25
con ICR otorgados, se ha colocado el 70% de los recursos. Estos han sido, Valle,
Cundinamarca, Cérdoba, Tolima, Boyac4, Magadalena, Antioquia. El departamento
del Valle ha absorbido el 25% de los recursos.

En lo que hace al tipo de proyectos, un 69% de los recursos se han destinado a
proyectos de adecuaci6n de tierras, el 23% a comercializacion, el 8% a mecanizacién
y €1 0.41% a modernizaci6n. A lo que hay que agregar que el INAT est4 especializado
en la adecuacién de tierras con recursos especfficos para este efecto.

Como lo seiiala Zuleta (1996) las cifras indican que el incentivo no se estd
dirigiendo con criterio focalizado al pequefio campesino. Predominan los proyectos
de la agricultura comercial y los de la ganaderfa extensiva, sin que sea un objetivo
deliberado de la politica. Por otro lado, desde el punto de vista de la politica de
descentralizaci6n, no ha sido un instrumento eficiente considerando las regiones de
menor desarrollo a donde no ha llegado el ICR.

La discrecionalidad de este instrumento facilita la actividad de “avidez de renta”
de los gremios del sector mejor preparados para hacer lobby ante el Estado. No sélo
tienen los recursos monetarios, sino que también tienen los recursos de capital humano
para competir con éxito por estos recursos publicos. Ello los hace mucho m4s hébiles
para todas las actividades de la gestién de costos de transaccién que demanda un
logro exitoso de este tipo de subsidios que otorga el Estado.

En estas condiciones, el pequefio productor, supuesto objetivo de este subsidio,
no esté en capacidad de competir por estos recursos con los gremios de la agricultura
empresarial. El hecho es que azucareros, bananeros y ganaderos, pertenecientes a los
gremios del sector con mayor poder de negociacién y de influencia en la alta barocracia
y en el sistema politico, hasta 1996 eran los més beneficiados con tal subsidio.

Ni su aplicacién ha tenido en cuenta criterios como el de mejorar la distribucién
del ingreso, es dudoso su impacto en la creacién de empleo, y su mejora en la
competitividad. De esta manera éste se ha convertido en un subsidio absolutamente
predecible en cuanto a su destinatario, si se toman en cuenta la estructura y la l6gica
de la gesti6n de los costos de transaccién. A menos que haya cambios significativos
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en la estructura que regula la asignacién del recurso asf como en sus objetivos y su
discrecionalidad, es decir en la ley de contrato, los resultados no pueden ser
diferentes. : :

Fondos de fomento

Una dltima forma de “rentas” la constituyen los Fondos de Fomento. Creados
en las décadas del ochenta y del noventa, estos fondos parafiscales son rentas que el
Estado cede para la administracién de los gremios respectivos.

Tabla 9 .

PRESUPUESTOS DE LOS FONDOS PARAFISCALES. SECTOR AGROPECUARIO. 1996-97
f e A T I S Sl D s B S T bt i I B o A Bt 1 V~, FAF e “ 'y .
1 Fondo Nacional de Arroz 2.167.776 2.379.000 = 9.74 1983
2 Fondo Nacional Avicola 2.348.694 - 2.170.940 -7.57 1994
3 Fondo Nacional del Cacao 2.500.000 2.200.000 -12.00 1995
4 Fondo Nacional Cerealista 1.125.685 956.817 -15.00 1966
5 Fondo de Fomento del Frijol y Soya 131.635 84.720. -35.64 1994
6 Fondo Nacional del Ganado 14.343.375 12.057.000 -15.94 1993
7 Fondo de Fomento Hortifruticola : - 930.000

8 Fondo de Fomento de Leguminosas de Grano 57.342 58.752 2.46 1994
9 Fondo de Fomento Palmero 3.375.844 3.063.839 -9.24 1994
10 Fondo de Fomento Panelero 575.341 683.000 18.71 1990
11 Fondo de Fomento Porcicola 200.000 886.820 34341 1996

TOTAL 26.825.692 25.470.888 -5.05

Fuente: L6pez Montaiia, Cecilia y Antonio G6mez Merlano 1997. Memorias 1996-1997. Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural. Bogotd. -

De esta manera los diferentes gremios reclaman recursos al Estado para asegurar
su propia existencia. Tal como lo sefiala la Tabla 9 estos fondos pueden alcanzar cifras
considerables como es el caso del Fondo del Ganado que entre los afios 1996 y 1997
lleg6 a percibir un poco mas de $ 26.000 millones. Igualmente importantes fueron los
recursos de los Fondos Avicola, del Arroz, del Cacao y el Fondo de Fomento Palmero.

Este tipo de “rentas” como lo son en el caso del Fondo del Ganado, le dan
mayor poder al gremio para desarrollar actividades técnicas, o bien para desarrollar
actividades de lobby politico. En este sentido es previsible que en la medida del éxito
de su actividad de lobby el gremio buscard incrementar sus rentas, con lo cual se
desprestigian las instituciones del mercado y la competencia, el gremio reclamar
una mayor intervencién del Estado, y asf se abrird un mayor campo para que los
grupos que utilizan el Estado para su beneficio aumenten su poder. O como en el caso
de algunos de estos Fondos que se hallan quebrados, y frente a los cuales la sociedad
se hace preguntas sobre la eficacia y transparencia del uso de sus recursos.
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Productores, su relacién con el gobierno local y la proteccién

En la senda del desarrollo que ha venido siguiendo el sector rural colombiano,
un aspecto fundamental de andlisis est4 constituido por los cambios significativos
que se vienen sucediendo en las relaciones entre productor rural y gobierno local.
Son cambios que cada vez més van a pasar a un primer plano de importancia. Adem4s,
tienen diversos origenes y tienden a hacer del municipio un escenario importante en
la determinacién del desarrollo de la sociedad y la economia rurales.

Entre los cambios més significativos que han propiciado este nuevo protago-
nismo del municipio, se encuentran los del federalismo fiscal, la descentralizacién
politica y la descentralizacién institucional. Fueron tres de las reformas més significa-
tivas introducidas en la organizacién y manejo del Estado en afios reciente. Iniciados
en la década pasada'®, fue la Constitucién Politica de 1991 la que en forma definitiva
sent6 las bases jurfdicas y polfticas para el nuevo ordenamiento de las finanzas piiblicas
nacionales, regionales y locales, la redefinicién de las responsabilidades y las funciones
de los niveles de gobierno municipal, departamental y nacional, y la consagracién de
los nuevos mecanismos de participacién politica ciudadana'?.

Con las reformas de la descentralizacién, cambié sustancialmente el papel de
las administraciones locales en Colombia, luego de que a lo largo del siglo XX, y
como resultado de la reforma centralista de la Constitucion de 1886, hubiera decaido
la importancia que habfan tenido como unidades a cargo del manejo econémico y
polftico de la administracién colonial, y como mecanismo para el ejercicio del predo-
minio politico y econémico de los grupos privilegiados de la sociedad local durante
la Colonia y la primera etapa de la vida republicana'®.

El municipio ha pasado a ser el primer escenario de las relaciones Estado-
campesino. De esta manera la descentralizacién amplié los niveles de gobernabilidad
al municipio, y se fortaleci la interrelacién alcaldes/campesinos.

De esta manera han adquirido importancia sin precedentes las capacidades de
fijar tributos de los gobiernos locales, asi como la de dar cobertura de servicios a los
ciudadanos. Este es el caso del impuesto predial y de la prestacion de servicios de
acuerdo con el Sisben.

Como ya se presentd, la estructura de las relaciones entre gobierno local, im-
puesto predial y mercado de tierras rural en Colombia es compleja. Es una caracteristica
que se ha acentuado con la implementaci6n de las reformas fiscal, politica, adminis-
trativa, de la dltima década, las que alteraron los arreglos institucionales dentro de los

126 L.a ley 12 de 1986 y el decreto reglamentario 077 de 1987 aprobaron la transferencia del
impuesto al valor agregado IVA a los municipios; el acto legislativo No. 1 de 1986 consagré la eleccién
popular de los alcaldes.

127 Linares, Alejandro, Mauricio Ramos. 1993. Los Fondos Sociales de Cofinanciacion.
instrumentos iddneos para la descentralizacién. Presidencia de la Repiiblica, Bogot4.

128 Para el andlisis de la influencia de hacendados y comerciantes en las administraciones locales
durante la Colonia y la Repdblica en casos como el de Popaydn, las haciendas del oriente de Cundinamarca
parte alta de los Andes y Latimoamérica, ver los trabajos de: Lofstrom (1996); Bernal (1986) y Duncan y
Rutledge (1977).
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cuales se habfan dado hasta entonces dichas interrelaciones. De hecho se han convertido
en tres pardmetros claves, en los cuales se combinan la eficacia de los municipios para
administrar los nuevos recursos y la autonomfa, con los factores que afectan la trans-
parencia de los mercados de tierra rural y con los intereses de clase de los grupos que
componen las sociedades rurales regionales.

Para un pafs como Colombia, que de manera vacilante considera aiin la reforma
agraria COmo una estrategia para promover el cambio social, politico, y cuya dltima
ley de reforma agraria abre la posibilidad al gobierno local para que participe en la
financiaci6n y el manejo de los programas de reforma agraria, entrar a dilucidar estas
interrelaciones se convierte en objetivo prioritario de anélisis.

En el estudio de Bernal et al. (1997) sobre la incidencia del catastro en las
finanzas municipales y el mercado de tierras rural en municipios de reforma agraria
del pafs, se encontré que el efecto del federalismo fiscal y la descentralizacién sobre
la eficacia de los gobiernos locales para recomponer su base tributaria de origen rural,
es muy limitado.

En el caso del impuesto predial, su funci6n es permitir que la tributacién tenga
un minimo de base local y se fortalezca el proceso politico y democrético a nivel mu-
nicipal. Es un impuesto fundamental, sin el cual se pierde la seiial del precio para los
servicios piblicos municipales, del cual depende adem4s la sobrevivencia de la
autonomia del gobierno local'”. Los resultados permiten concluir que los municipios
han adolecido de la capacidad politica que les permita convertir este impuesto en el
instrumento para incentivar la productividad de la tierra, alterar su costo de mante-
nimiento, facilitar la movilidad y transparencia del mercado y evitar su uso especu-
lativo.

Ello se deduce de hechos como el de la formacién catastral. Durante la iltima
década ésta ha presentado un crecimiento significativo, en términos reales, en los
municipios con mayor poblacién urbana y mayor generacién potencial de ingresos por
cuenta de este impuesto. No ha sido este el caso de los municipios en donde la actividad
agropecuaria es fundamental y el grueso de la poblaci6n se halla dedicada a ella.

Este punto es muy importante porque la evolucién del impuesto predial est4
asociada al proceso de formaci6n catastral. Los resultados permiten concluir que el
crecimiento de este impuesto ha sido mayor en los municipios de mayor categorfa de
desarrollo. Estos con un menor indice de ruralidad, han hecho un mayor esfuerzo por
mejorar el impuesto predial, y por alcanzar un incremento sostenido de la carga predial.

En el dltimo cuatrienio, éstos alcanzaron una tasa anual de crecimiento prome-
dio del 16%, frente a tasas del 8.68% para los de ruralidad media y del 4.27% de
ruralidad alta. De lo cual se desprende que la formacién catastral se ha centrado en
los municipios més grandes y que generan m4s ingresos potenciales que en los mds
rurales.

132 Oldman, Oliver. 1991. The interaction of Land Based Taxation and Land Policy: A tax
prospective. International conference on property taxation and its interaction with land policy. Lincoln
Institute of Law_Policy, Cambridge, Mass.
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De hecho, en regiones que se pueden denominar marcadamente rurales, por
tener un orden social rural y una organizacién de la vida politica dominada por los
intereses de clases sociales rurales, caso costa Atldntica, son regiones en las cuales la
tasa efectiva del impuesto predial establecida por los gobiernos locales es menor, el
nivel de recaudo es mds bajo y es baja la participacién del tributo en los ingresos
corrientes y la inversién del municipio. Ademds, son regiones en donde los niveles de
evasién son mayores. Esta es una conducta muy diferente a la encontrada en regiones
igualmente agricolas como la cafetera, en donde los niveles mismos del tributo son
mds altos y la evasién més reducida.

De esta manera, se dan las condiciones para que en los municipios de alta
ruralidad haya una alta dependencia de las transferencias nacionales, debido a esa
baja capacidad de gesti6n en el cobro de impuestos como el predial. Es un hallazgo
similar presentado por el DNP en sus estudios sobre descentralizacién de 1995 y
1996'®, En estos municipios el impuesto predial por lo general representa un porcen-
taje muy bajo de los ingresos corrientes. Las rentas diferentes son de menor incidencia,
dado el bajo nivel de desarrollo econémico e industrial.

En lo que hace referencia a los ingresos tributarios, para los municipios de
mayor desarrollo, éstos representan el 43% de los ingresos corrientes del municipio,
en tanto que para los de menor desarrollo éstos s6lo representan el 3.1%. De lo
anterior se desprende la total dependencia de las transferencias, de parte de estos
dltimos.

Desde el punto de vista del fndice de ruralidad éstos presentan un comporta-
miento similar entre sf. De ello se deduce que el esfuerzo fiscal no depende de la
ruralidad del mismo, sino de la categoria y la zona, es decir del tamafio y la regién en
la cual est4 localizado el municipio.

El andlisis de la evolucién del predial desde el punto de vista del orden social
rural y el mercado de tierras, permiti6 hallar que la diferencia entre precio comercial
de la tierra y el avaliio catastral tiene que ver con el precio, el drea y el tipo de productor.
Es una diferencia que es mayor entre mds grande es el productor. Asf los grandes
propietarios son los més favorecidos con los desfases en los avalios, tanto si se toma
en cuenta el tamaiio como si se considera el valor del predio. El hecho de que el gran
productor tenga sus predios con avalidos inferiores al valor comercial, es una
contradiccién con el objetivo redistributivo del impuesto predial.

De acuerdo con el indice de ruralidad de los municipios, el impuesto predial
mantiene una tendencia regular de crecimiento en uno y otro perfodo, con una ligera
tendencia al mejoramiento en los de menor ruralidad. En los de alta ruralidad se pasa
del 11.83% al 11.18%, mientras que en los de mediana ruralidad pasa del 11.84% al
13.14% decrecimiento anual en el segundo perfodo y finalmente los municipios de
baja ruralidad pasan del 10.78% del primer perfodo al 12.7% en el segundo.

130 UDT. 1995. Destinacién de la Participacién Municipal en 1994. Revista_Planeacién y
Desarrollo. Vol. XXVI, No. 2. Bogoté; UDT. 1996. Evaluacién de la Participacién Municipal y de los
Resguardos Indigenas. Vigencia. 1995. Revista Planeacién y Desarrollo. Vol. XXVII. No. 3. Bogot4.
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En este sentido, en los municipios de alta ruralidad, el predial participa dentro
de los ingresos tributarios entre un 50% y un 56.6%, segun se trate del perfodo de los
ochenta o de los noventa. En los municipios de ruralidad media esta participacién
estd entre el 53.3% y el 55.6% y en los muriicipios de baja ruralidad, su peso es del
30.5% en los ochenta y del 39.8% en los noventa.

La pérdida de participaci6n de este impuesto en los municipios de baja ruralidad,
corresponde a la existencia y desarrollo de otras rentas municipales, como el impuesto
de industria y comercio. En los municipios de alta ruralidad las rentas diferentes son
de menor incidencia, dado el bajo nivel de desarrollo econémico e industrial

Con relacién al indice de Tributacién per cdpita esta investigacién encontré
que en los municipios de baja ruralidad la carga tributaria es tres veces la de los
municipios de alta ruralidad. Es decir, $ 22.625 para los primeros, y $ 7.633 para los
segundos. En estos ultimos, la carga predial es dos veces mayor que en los primeros.
$ 9.067 frente a $ 4.380 de los municipios de baja ruralidad. Lo que parece obedecer
ala demora en la formacién catastral y 1a baja eficiencia administrativa, caracterfsticas
de los municipios pequeiios y alto indice de ruralidad.

De lo expuesto se puede deducir que la carga tributaria y predial de los munici-
pios de alta ruralidad y de las categorias de menor desarrollo es baja. Esta situacién
parece estar asociada de una parte a la capacidad contributiva y de riqueza del
municipio y de otra parte a la formacién catastral y la evasién fiscal, dada la falta de
eficiencia de las administraciones tributarias de estos municipios.

El productor rural y el municipio

No parece haber duda que el gobierno local, en el mediano plazo, es el escenario
en el cual se van a resolver aspectos importantes para la sociedad y la economfa
rurales. La filosofia de la descentralizaci6n es esa, y es de esperarse que este gobierno
local tenga cada vez més los recursos, los instrumentos y la capacidad para asumir
esas responsabilidades. El gran aparato burocrético centralizado debe desmontarse y
dar lugar a la mayor autonomia de regiones y municipios.

Esto lo han entendido sectores de la produccién rural como los floricultores,
los azucareros, los bananeros e inclusive los productores de cebolla larga en Boyaci,
quienes, de muy diversas maneras, buscan influir en las decisiones de los Concejos
de sus municipios. Generalmente primero en sus prioridades est4 el lobby para que se
controle el aumento y el cobro del impuesto predial, del impuesto de industria y
comercio y tal como sucede en Apartad6, para reclamar las ventajas derivadas del
Sisben para sus obreros.

Sin embargo, como lo muestra el estudio de Bernal (1998) es la gran propiedad
y los municipios més rurales en donde no se paga el predial, y en donde la brecha
entre avalio comercial y catastral es mayor. Ello trae como resultado que estos
municipios dependan en buena medida de las transferencias. Y son estos municipios
en donde hay m4s propension a la corrupci6én en el manejo de los dineros piblicos
porque no han sido fruto del aporte de los ciudadanos locales, quienes en este caso,
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tienden a desentenderse de su utilizacién. Ademds a la corrupcién se une el hecho de
que estos municipios generalmente tienen mayores niveles de pobreza, de ausencia
de liderazgo del alcalde, y de mayor predominio del clientelismo como la forma
‘predominante de relacién politica''.

Ademés de ello, los municipios en donde se han asentado explotaciones intensas
en el uso de la mano de obra, caso del banano, no sélo es bajo el nivel de pago del
predial, sino que reclaman al municipio los servicios del Sisben para sus obreros, de
la misma manera que los floricultores con sus empleados se convierten en una pesada
carga para la estructura de servicios sociales de los municipios de la Sabana de Bogota.

La construccién de carreteras, autopistas, la ampliacién de servicios al 4rea
rural, cada vez més van a tener un mayor impacto en la estructura de impuestos como
el predial rural. Por otro lado, la intensificacién de la descentralizaci6n va a obligar a
los municipios a depender més de sus propios recursos para atender politicas como la
reforma agraria, la diversificacién productiva, la capacitacién de la mano de obra
rural, el mercadeo y otros.

Todo lo anterior requiere un cambio institucional de toda esa estructura de
précticas, presién politica, clientelismo, de bisqueda de rentas que mueve a los
productores rurales a evadir el pago de impuestos y a demandar servicios, bienestar y
seguridad al gobierno local a cambio de nada. Y ello se da tanto en lo profundo de la
sociedad rural, en los municipios de mayor ruralidad, atrasados, pobres, de completo
dominio politico por la gran propiedad, como en los municipios de la Sabana, de gran
predominio de una agricultura de exportables, gran tecnologfa, gerencia avanzada,
€n un entorno muy urbano.

13! Bernal, Fernando. 1997. Colombia: Descentralizacién rural. Op. cit.






AGENCIAS DEL ESTADO SECTOR AGROPECUARIO

Por su importancia para la formacién y el equilibrio de la sociedad colombiana,
alo largo de este siglo ha sido grande el esfuerzo del Estado colombiano para cambiar
el entorno institucional del sector rural. Parte de ese esfuerzo se ha materializado en la
estructura de agencias y oficinas gubernamentales creadas a lo largo del tiempo, con
las cuales se ha buscado, en distintos momentos, atender las coyunturas criticas que
han ido surgiendo en dicho sector.

Sin embargo, se han creado agencias, se han aprobado leyes, se han implemen-
tado politicas, m4s sobre la base de una normatividad muy abstracta, muy en la tradicién
colombiana del culto por lo formal, lo ritual y del deber ser de las cosas, que por una
observacién de la realidad empirica de las conductas de los agentes politicos y
econémicos. De ello ha resultado que mientras que la Ley de ocupaci6n de tierras de
los Estados Unidos ha permanecido vigente a lo largo de los iltimos 160 afios, en
Colombia se han promulgado 5 leyes diferentes de reforma agraria en un perfodo de
60 afios sin resultados significativos.

Son agencias o son politicas que con frecuencia se han disefiado sobre el supuesto
de que van a cambiar instituciones, o peor ain, se disefian sin tomar en cuenta el
entorno institucional existente y su racionalidad. No se toma en cuenta “la eleccién
racional” que guia la conducta humana de los servidores piblicos, y los escogimientos
piblicos ignoran aspectos tan fundamentales como la institucionalidad del mercado
politico, que en Colombia muy a menudo ha determinado y determina, la eficiencia
del gasto piblico de las agencias del Estado central y regional.

En la mayorfa de las veces se ha implementado un modelo de gestién pablica
cuyos recursos provienen del gobiemno central, asi como las principales estrategias
con poco escogimiento piiblico local. En los casos en que ha implementado el modelo
de gesti6n piiblica local Principal — Agente, el modelo de gestién piiblica se desdibuja
porque muy frecuentemente el Agente o ente territorial ha tenido intereses y ha sido
movido por fuerzas muy diferentes e imposibles de controlar por el Principal o Estado
central'¥2,

Son procesos en los que el escogimiento ptiblico local no ha existido porque los
objetivos de las politicas o de las agencias, han sido abortados o han dependido
criticamente de intereses, influencias y limitaciones de los diferentes actores encargados
de crear tales agencias.

135 DNP. 1996. Hacia una gestion piiblica con resultados. Sinergia. Bogot4.
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Marco general

Con el modelo de sustitucién de importaciones, el Estado pretendi6é asumir una
serie de responsabilidades que el sector privado no pudo desempeiiar debido a la
debilidad a la que el mismo modelo lo condujo. Sin embargo el aparato estatal que fue
hecho para promoverlo y sostenerlo por algiin tiempo, mostré una evidente falta de
eficiencia y efectividad en su gestién. El Estado debido a su gran debilidad en sus dife-
rentes estructuras, permitié que predominaran los intereses particulares, convirtiéndose
sin querer “en un promotor y custodio de privilegios™'*.

El aparato estatal del momento se caracteriz6 por su excesivo centralismo, lo
cual no le permitia actuar con la oportunidad requerida por la dindmica econémica.
Sus procesos siempre fueron muy rigidos y, por supuesto, los niveles de participacién
de la sociedad civil, se podria decir que fueron casi inexistentes. Igualmente sa
gigantismo generd costos elevados para su sostenimiento y ademéds no permitia el
control de la sociedad.

Estos hechos fueron acumulando un proceso de debilitamiento de la capacidad
del Estado y de falta de coherencia y articulacién para atender sus funciones bésicas,
redundado por tanto en incapacidad para promover el desarrollo de los distintos sectores
de la economfa y en particular el agropecuario. “Era un Estado disperso, fracturado,
poco inteligente, que habia abandonado la noci6n de lo piiblico y privatizado de hecho,
sometido a la apropiaci6n de grupos cuya légica de comportamiento era la de buscadores
de renta'®,

El sector agropecuario en particular estaba integrado por un grupo de agencias
cuya creaci6n obedeci6 a la necesidad de solucionar problemas especificos. Con un
modelo de gesti6én piiblica que no dio ningiin espacio al escogimiento piiblico local, ni
ala financiacién local, e innumerables problemas de informaci6n y transparencia cuando
se us6 el modelo de gestién Agente-Principal, éstas terminaron debilitindose, perdiendo
importancia y liderazgo en las polfticas macroeconémicas, asf como en la formulacién
de planes y programas ajustados a las necesidades reales de la poblaci6n. Por tanto las
agencias del Estado fueron convirtiéndose en instrumentos con muy poca capacidad
para ser eficientes y eficaces en su respuesta a las demandas del sector.

El tamaiio del Estado, los altos niveles de centralizacién y la falta de participacién
de los productores en las decisiones directamente relacionadas con sus intereses,
permitié que los planes, programas y proyectos fueran formulados, sin temar en
consideracion las diferencias socioculturales de los mismos productores rurales, lo
que no permitfa que los objetivos establecidos se cumplieran por lo menos parcialmente,
generando por ende escepticismo en la poblaci6n ante la poca efectividad de las acciones
y lo excesivo del gasto piblico.

Esta crisis del modelo de gestién piiblica puso en evidencia la incapacidad del
Estado en cuanto a su efectividad como agente de crecimiento y desarrollo lo que

133 Martfnez Nogueira, Roberto. 1997. Una Nueva Institucionalidad para una Nueva Agricultura.
Revista Nacional de Agricultura Nos. 918 - 919.
'3 Martinez Nogueira, Roberto. 1997. Op. cit.
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obligé a pensar en promover acciones de cardcter descentralizador de algunas de sus
responsabilidades, buscando con ello dinamizar los diversos sectores de la economia y
la sociedad local.

De hecho, en 1990, con el modelo de desarrollo que impulsa la apertura y la
eficiencia econémica, y que busca privatizar aquellas actividades o servicios donde el
sector privado puede participar con mejores niveles de eficiencia y competitividad y
de esta manera complementar la accién del Estado, surge la necesidad de modernizar
el modelo de gestién del Estado.

Con el desarrollo de la apertura, se inicia el ajuste macroeconémico a fin de
reducir y eliminar los desequilibrios monetarios, fiscales y comerciales. Asimismo se
implementan medidas de reforma estructural como la liberalizacién de los mercados,
lo cual gener6 cambios en la economfa y en la sociedad. En este sentido se opta también
por la reduccién del tamaiio del Estado debido al abandono de funciones asociadas al
modelo intervencionista. Como promotor de la privatizacién y de la transferencia de
servicios a niveles subordinados del gobierno, se elimina subsidios como parte de las
reformas en el marco normativo.

El nuevo modelo de desarrollo requiere por tanto de una nueva estructura de
agencias, en la cual se deben considerar la redefinicion de las relaciones entre el Estado
y la sociedad civil, las politicas piblicas y el papel de los mercados, el modelo de
gestién piblica, asi como el comportamiento de los actores sociales que intervienen en
los diversos procesos de la economfa nacional.

En este sentido se tom6 en cuenta la puesta en marcha de un nuevo modelo, en
el que los mercados desempefien un papel muy importante en el desarrollo de la
economia y el bienestar de la sociedad. Desempefidndose el Estado de manera eficaz y
efectiva en sus funciones, se convertirfa en un dinamizador y orientador y actuaria
con oportunidad y eficacia en las diversas tareas que debia asumir.

Por consiguiente la nueva institucionalidad no sélo requiere reformas del Estado,
sino también de la participacién de la sociedad civil en las diversas estructuras de
representacion en las instancias 0 mecanismos de decisién sobre aspectos de interés
colectivo como el desarrollo regional sostenido y en general todo aquello que tienda a
mejorar las condiciones de vida de la sociedad rural.

Las agencias del Estado del sector agropecuario y la apertura

Con el nuevo modelo de desarrollo, se dieron las condiciones para un reajuste
en el sector piiblico. Ello conllevé una concepcién distinta de las funciones del Estado
en el contexto econémico. En palabras del presidente de 1a Repiiblica “no tenfa sentido
insistir en un Estado interventor, que cumplia a medias con su misién de procurar
bienestar a sus ciudadanos, por estar donde no era necesario, donde no le correspondia
estar ”. Este cambio dio origen al desmonte de entidades publicas, supresién de
funciones, restructuraciones y liquidacién de personal, asi como a la privatizacién de
empresas.
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En este contexto es importante sefialar las reformas institucionales de que fueron
objeto las agencias del sector agropecuario.

En el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, con la expedicién de la Ley
101 de 1993, se pretendi6 adecuarlo al proceso de descentralizaci6n politica. No obstante
estas reformas, el informe de Contraloria General de la Nacién de 1997 sefiala', que
a pesar de que el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural tiene establecida una
estructura de planificacion general del sector agropecuario y pesquero a nivel nacional,
regional, departamental y municipal, en la realidad no llena las expectativas del sector
rural, por la carencia de canales efectivos de comunicacién, falta de coordinacién,
acompailamiento y control por parte del Ministerio hacia los diferentes niveles que la
componen, lo que hace que en muchas ocasiones no alcance a llegar al beneficiario
final, a nivel municipal.

La estructura orgénica del Ministerio carece de instancias de coordinacién con
las entidades adscritas y vinculadas, lo cual ha hecho que esta responsabilidad se le
asigne a asesores o dependencias que de manera ocasional las asumen. “No se
encuentran en el Ministerio equipos de interlocucién técnicamente calificados y estables,
para desarrollar y discutir propuestas de programas y proyectos. El seguimiento a las
entidades en la prictica se ha venido reduciendo al seguimiento financiero y pre-
supuestal ',

Se ignora que a lo largo de las \ltimas décadas la principal funcién del Ministerio,
ha sido administrar las demandas por “rentas” de los gremios. Es decir es el Estado
atendiendo las demandas de intervencién en el mercado por parte de los gremios con
més capacidad de negociacién. Proteccién y subsidios son la principal demanda. Es
_ una conducta de buscadores de renta, que no va a cambiar en tanto no se den trans-
formaciones institucionales lo suficientemente radicales, para que les obligue a aceptar
la competencia del mercado abierto.

Esa forma de influencia de su historia reciente, no puede eliminarse con
estructuras normativas que ignore la eleccién racional de los administradores del
Ministerio. Necesariamente éstas deben tomar en cuenta la historia y la racionalidad
del contexto econémico y politico en el que se desenvuelve el Ministerio.

Asf al Incora se le concentré en su objeto social principal cual es la redistribucién
de la propiedad rural. Con la expedicién de la nueva Ley de Reforma Agraria que crea
el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Campesino, da mayor
participacién de los beneficiarios en la selecci6n de los predios y negociacién directa
y voluntaria de la tierra y otorgamiento de un subsidio equivalente al 70% de la
unidad agricola familiar - UAF. Esto ocasiona grandes reformas al interior de esta
agencia.

La creacién del Sistema Nacional de Cofinanciacién como instrumento
financiero de caricter estatal de nivel nacional para apoyar con recursos no reembol-
sables el desarrollo de los departamentos, municipios y entidades territoriales indigenas,

135 Contraloria General de la Nacién 1997. Informe de auditoria, organizaci6n y de gestién.
13 Coeci Ltda. 1997. Estudio sobre la gesti6n institucional del sector agricola colombiano.
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del cual el Fondo DRI entra a formar parte, da origen a una restructuracién de esta
agencia, convirtiéndola en Fondo de Cofinanciacién para la Inversién Rural DRI

De igual manera a la Caja Agraria se le da una mayor especializacién en sus
funciones bancarias, el saneamiento de sus pasivos prestacionales, supresién de
actividades no relacionadas con su objeto. Asimismo se da mayor autonomia financiera,
bancaria y administrativa a sus oficinas regionales.

Logros recientes de los Programas de Desarrolio Rural
La Reforma Agraria

La Reforma Agraria en su época més reciente, ha estado regulada por las Leyes
135 de 1961, 1a. de 1968, 30 de 1988 y la Ley 160 de 1994. Esta iltima constituye el
marco legal del programa de Reforma Agraria actual y mediante la cual se creé el
Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural.

Todas estas leyes las ha caracterizado la pobre eficiencia del gasto piiblico.
Financiadas enteramente con recursos del gobierno central, en este sentido no era de
esperarse una alta calidad del gasto. Por otro lado, el modelo de gestién piiblica usado,
no ha dejado ningiin espacio al escogimiento puiblico local. Ha sido evidente que las
regiones de reforma agraria han sido regiones caracterizadas por sistemas politicos de
carécter clientelista autoritario, con muy poco espacio para la organizacién y la
participacién democréticas. Salvo el espacio creado por el gobierno de Lleras Restrepo
para la organizacién campesina, no ha existido comunicacién entre el ofertante del
bien publico y el consumidor.

Se ha dado fundamentalmente un modelo de gestién piiblica Agente-Principal,
que ha sido caracerizado por todos los problemas de informacién imperfecta, carencia
de incentivos, y abrumadora ineficiencia en el funcionamiento de las sanciones para
los casos de corrupci6n u otras faltas. En el caso del Incora, caracterizada como todas
las agencias piiblicas como parte del botin politico, estas fallas en la gestién piblica
han sido excusadas por dicho caricter.

Asf es como el Programa de Reforma Agraria en el periodo 1990-1997 ha
obtenido apropiaciones presupuestales de alrededor de 1.15 billones de pesos constantes
de 1996. De éstos cerca del 95% correspondieron a la funcién redistributiva de la
propiedad rural, beneficiando en este perfodo con dotaci6n de tierras a 37.154 familias
campesinas. Esto significa un promedio de 31 millones de pesos de 1996 por familia
beneficiada, cifra realmente excesiva para una unidad agricola familiar. En el cuadro y
gréfico siguiente se puede apreciar la tendencia de la apropiacion presupuestal en este
periodo, lo mismo que las familias beneficiadas.
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Tabla 10
REFORMA AGRARIA Y APROPIACION PRESUPUESTAL Y FAMILIAS
BENEFICIADAS 1990 - 1997
Pesos constantes de 1996

T

presupueml ~ beneficindas porﬁnmiﬁx i
o (Millones$)  contlerra  (Millones§) o
1990 183.884 5.112 36.0

1991 121.124 3.311 36.6
1992 143.377 6.054 ~ 23.7
1993 147.510 4574 322
1994 132.848 5.364 248
1995 141.106 4.161 339
1996 139.998 3.578 39.1
1997 145.893 5.000 29.2
TOTAL 1.155.730 37.154 31.1

Fuente: Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural 1997.

Grifico 1
REFORMA AGRARIA. APROPIACION PRESUPUESTAL Y FAMILIAS
BENEFICIADAS 1990 - 1997
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Los altos costos del Programa de Reforma Agraria parecen obedecer a los
elevados costos de funcionamiento. A manera de ejemplo y de acuerdo con cifras de la
Ley de Presupuesto, el costo asignado a este rubro para el afio de 1996 fue el 21% de
la apropiacién el cual sigue siendo excesivo, no obstante la reduccién de sus plantas de
personal que se han venido dando a través de las diversas restructuraciones de la entidad.

Es claro que esta agencia publica no est4 regida por una ley de contrato en la
que se establezcan los agentes, los compromisos, las fallas, las penalidades por faltas a
ese contrato, las reglas de juego, con el fin de definir derechos de propiedad de los
recursos y reducir a un minimo los costos de transaccién que conlleva la reforma
agraria.

Las fallas en la especificacion en esta ley de contrato se observan en las
irregularidades que se han venido denunciando respecto de las grandes diferencias
que existen entre los avaliios comerciales realizados por Agrocrédito (entidad contratada
por la Caja Agraria con més de 40 afios de experiencia) y las mismas negociaciones.
Sobre este particular conviene anotar la denuncia hecha por el representante de la
ANUC en el diario El Tiempo, en el sentido de que las diferencias son muy grandes,
llegando hasta un 300% en el caso de una finca en el Tolima. Igualmente manifiesta
que hay quejas sobre este particular de los departamentos del Meta, Cérdoba, Sucre y
Cundinamarca'?’.

Todo parece indicar que como consecuencia de las denuncias realizadas sobre
diferencia de precios en los tiltimos meses del presente afio, se han venido presentando
algunas polémicas entre el Incora y la Caja Agraria, entidad que como se sabe, financia
el 30% del valor de la Unidad Agricola Familiar a los campesinos. Este hecho estd
retrasando la aprobaci6n de estos créditos.

Existen igualmente algunas denuncias presentadas a la Procuradurfa General,
en el sentido de que los desplazados tendrédn que pagar fincas con sobreprecios hasta
de un 300%. La Defensoria del Pueblo en el departamento del Tolima, por su parte,
denunci6 al Incora por haber comprado un predio en plena zona de riesgo.

Esta preocupacién de la sociedad por los posibles hechos de corrupcion en el
manejo de esta agencia, tienen que ver con las fallas en el modelo de gestién, asi como
con fallas protuberantes en la definicién del contrato y los derechos de propiedad que
deben seguir los Agentes que manejan dicha agencia. Entre los factores determinantes
de esta ineficiencia de la gestién piblica del Incora, se encuentran los de: a) no afectaci6n
del nivel de financiamiento aunque los resultados sean negativos. Ante la incapacidad
politica de afectar tanto el monto como el uso de los recursos, no existe procupacién
por una adecuada gestién; b) incapacidad del modelo de gestion Agente — Principal
para generar ventajas, debido a la influencia de la estructura politica local que lleva a
que ninguno de los dos esté 1lamado a rendir cuentas; c) con una ley que garantiza el
financiamiento ;c6mo esperar que el Principal le exija al Agente el camplimiento del
contrato?

37 Diario El Tiempo 27 de mayo de 1998.
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La nueva ley de contrato del Incora deberd poner especial cuidado en rediseriar
el origen del financiamiento; deber4 estar fundamentada en una mayor participacién
de la sociedad civil en el proceso, lo que obliga a crear condiciones propicias para
estimular la organizaci6n de la poblaci6n rural, las cuales podrén realizar una mayor
fiscalizacién en el manejo de los recursos del programa; el modelo de gesti6n piblica
deber4 especificar claramente incentivos y sanciones, y crear el sistema legal adecuado
para asegurar su cumplimiento.

Programa de adecuacién de tierras

El Gobierno Nacional en el periodo comprendido entre 1991 y 1997 destin6 a
precios constantes de 1996 $ 788.048 millones para adecuacion de tierras, o sea 23.411
hectireas para proyectos de pequefia irrigacion, meta realmente baja, por cuanto de
acuerdo con &l Plan Nacional de Desarrollo actual se establecié una meta de 40.000
hectdreas en pequefia irrigacion y la iniciacién de las obras de construcci6n en proyectos
de mediana y gran irrigacién para otras 110.000 hectdreas. En el cuadro y gréfico
siguiente se puede apreciar el comportamiento de la apropiacién presupuestal en el
periodo mencionado.

De la inversi6n realizada, asf como las hectdreas adecuadas, se puede deducir
que adecuar con riego una hectérea de tierra ha costado $ 33.7 millones (precios
constantes de 1996), lo cual supera considerablemente el costo promedio de los
proyectos individuales de irrigacién realizados por los particulares.

Tabla 11
ADECUACION DE TIERRAS. APROPIACION PRESUPUESTAL Y
HECTAREAS ADECUADAS
1991- 1997
Pesos constantes de 1996
v T i b T -nv,rq
Ailo Apmniaeién Hectéreas © Costo ]
presupuestal adecuadas por hectfirea f
_ OMilloness) _ (Millones$)
- 1991 70.367 4.057 17.3
1992 67.504 2.667 253
1993 139.127 2.618 53.1
1994 137.285 3.360 409
1995 145.308 1.798 80.8
1996 121.141 3.125 38.8
1997 107.316 5.786 18.5
TOTAL 788.048 23.411 33.7

Fuente: Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural 1997.
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Grifico 2
ADECUACION DE TIERRAS. APROPIACION PRESUPUESTAL. HECTAREAS
ADECUADAS 1991-1997
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El alto costo promedio de adecuacién por hectdrea parece indicar que gran
parte de los recursos han sido destinados a estudios de preinversién de nuevos proyectos
y actualizacién de los estudios y disefio de proyectos ya formulados. De igual forma se
han destinado recursos para el fortalecimiento institucional.

Vale anotar asimismo que en los afios 1993, 1994 y 1995 de acuerdo con la Ley
de Presupuesto los gastos de funcionamiento del INAT representaron més del 30% de
la apropiacin, en tanto que en el afio de 1996, éste fue de solamente un 10.6%, lo que
significa una reduccién importante, sin embargo el costo promedio por hectédrea en
este mismo afio fue de $ 38.8 millones, el cual es bastante considerable.

Programa de cofinanciacién para la inversién rural

Para el Programa de cofinanciacién la inversion rural, en el periodo comprendido
entre 1991 y 1997, la Nacién apropi6 recursos por valor de 938.379 millones de pesos
constantes de 1996, para cofinanciar proyectos de inversi6n rural. Esta cifra incluye
hasta el afio de 1995, recursos para programas de vivienda, los cuales eran ejecutados
a través del Fondo DRI. A partir del aiio de 1996 los recursos de vivienda se apropian
en la Caja Agraria.

Los convenios de cofinanciacién del Fondo DRI en el perfodo 1991-1997
ascendieron a 19.289 y una inversi6n total de 626.707 millones de pesos constantes de
1996, lo que significa un promedio por convenio de $ 32.5 millones. En el cuadro y
grifico siguientes se expresa la apropiacién presupuestal en cada uno de los afios del
periodo, al igual que el nimero de convenios cofinanciados.
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Tabla 12
FONDO DRI. APORTES A PROYECTOS DE COFINANCIACION
Pesos constantes de 1996

" Afio Aportes No. de Promedio '%

convenios convenios por convenio 3;

oo (Cvmillomes$) . (Millnes$)
1991 47.630 1.452 32.8
1992 51.244 1.445 355
1993 66.068 1.935 34.1
1994 92.386 2979 310
1995 131.742 3.826 344
1996 114.341 3.652 28.5
1997 123.296 4.000 30.8
TOTAL 626.707 19.289 325

Fuente: Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural 1997.

Griéfico 3
FONDO DRI. APORTES A PROYECTOS DE COFINANCIACION

Millones de Pesos Constantes de
1996

1991 1982 1993 1994 1995 1996 1997
Afios

De estas cifras se puede deducir que la tendencia de la cofinanciacién de los
convenios a través del Fondo DRI, ha sido creciente a excepcion del afio 1996, el cual
coincide con el traslado de los recursos para vivienda a la Caja Agraria. También
resalta la gran atomizacién de los recursos, 19.289 convenios, lo que hace pensar el
poco alcance de los proyectos cofinanciados y por ende el bajo impacto de los mismos
en el ambito regional y nacional.

Sin embargo con base en la evaluacién realizada al PDIC'*, dentro del proceso
descentralizador éste ha sido de los programas estatales con mayor impacto en el
fortalecimiento de la capacidad de gestién municipal. Los instrumentos, componentes

138 Vargas del Valle, Ricardo. 1997. Segunda parte. Propuesta para la Fase IV del Programa
Nacional de Cofinanciacién para el Desarrollo Rural en Colombia 1997-2000. Bogot4.
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y focalizaci6n fueron pertinentes, aun cuando los relacionados con la programacion
de recursos por demanda y la planificacién con participacion de la comunidad no
lograron sus objetivos. En el nuevo proceso politico local y regional que se originé
con la descentralizacién, surgieron nuevos actores en el proceso de toma de decisiones,
lo que ocasioné dificultad para que la comunidad beneficiaria participara, pero de
todas maneras los niveles de participacién de las comunidades fueron satisfactorios.

En cuanto a la eficacia del programa, este mismo estudio sefiala que aun es
muy temprano evaluar la estrategia. Sin embargo pareciera que los logros obtenidos
no cambian de manera significativa las estructuras que estdn determinando el atraso de
estas sociedades. Para lograr que los proyectos contribuyan eficazmente a mejorar la
competitividad, la sostenibilidad y la equidad de estas sociedades, habria necesidad de
replantear las estrategias.

Es conveniente sefialar que el Fondo DRI logré ejecutar con el PDIC muchos
més recursos de los inicialmente previstos y mantener el liderazgo tanto en el sector
agropecuario como en el Sistema Nacional de Cofinanciacién, como entidad lider de
los procesos de cofinanciacién de desarrollo rural a nivel regional. Sin embargo la
implementacién del Decreto 2132 de 1992, la inclusién de programas presidenciales
como el Plante y Plan Pacfifico y los proyectos de destinacién especifica, afectaron de
alguna manera la eficiencia.

Sobre los proyectos de destinacion especifica es preciso resaltar de acuerdo
con el presupuesto de inversién consolidado de proyectos imputados por departamento
en el afio de 1997 para el Fondo DRI éste fue a precios corrientes de $ 96.996.9
millones de los cuales $43.628.6 millones, equivalente al 45%, correspondieron al
rubro de asignacion especifica y en el afio de 1998 el presupuesto de inversién que
esde $ 94.492.6, $ 39.991.7 millones o sea el 42% son de destinaci6n especifica.

El caso de los recursos de destinacién especifica no sé6lo tergiversa totalmente
el modelo de gesti6én puiblica, sino que ha cambiado de hecho la naturaleza de esta
agencia. Este representa el caso de Agentes —los politicos, entrando a coadministrar la
utilizacién de los recursos del Estado, a coadministrar el manejo del Estado, algo
totalmente fuera de sus prerrogativas que son las de hacer leyes. Se han convertido de
hecho en Agentes que no tienen un contrato con el Principal, por lo cual no se les
puede demandar su cumplimiento. No rinden cuentas a nadie, no hay definicién de
derechos de propiedad definidos, y de esta manera la eficiencia se convierte en un
criterio sin relevancia, lo mismo que la transparencia del uso de los recursos.

Es una practica que desvirtia totalmente los principios de funcionamiento del
Estado, y se convierte en un ejemplo més de la apropiacién privada del Estado por
parte de los agentes politicos para usar de manera discrecional sus recursos. Apropiacién
privada y discrecionalidad, por tanto, son figuras que entraban totalmente la posibilidad
de eficiencia en los modelos de gestion publica.






PROPUESTAS

La posibilidad de establecer en el campo colombiano un orden social democritico,
con la capacidad necesaria para la resoluci6n pacifica de los conflictos, va a depender, de
manera importante, de la forma como la sociedad redefina los derechos del acceso a la
propiedad y la tenencia de la tierra.

Dada la compleja trama de interrelaciones entre la regi6n y la Naci6n, una reforma
exitosa de los derechos de propiedad en las sociedades agrarias del pafs, conlleva un
cambio tanto del papel del Estado, como de la democratizacién de la organizacién de la
vida politica, y del orden social y econ6mico. Y especialmente de la fragmentaci6n regional
y de clases, que hoy en dia estimulan los conflictos que se dan alrededor de los derechos
de propiedad de la tierra. Para alcanzar esto, la reforma debe dar a los derechos de propiedad
el carédcter de legitimidad que nunca han tenido, especialmente a la gran propiedad, y
construir el entorno institucional adecuado para crear las condiciones de confianza, y de
derechos de propiedad seguros, estables y transparentes.

Ello implica comenzar por cambiar la base de la racionalidad econ6mica implicita
que hace atractiva la propiedad de la tierra en Colombia, es decir su uso especulativo. En
este sentido, como ya se presentd, ello tiene que ver con el hecho de que en Colombia el
valor presente de la tierra supera el valor del flujo de sus rendimientos. Toda vez que esta
inversi6n protege el valor de sus duefios durante los perfodos de inflaci6n, y la demanda
es permanente, el valor casi siempre tiende a incrementarse. Es una valorizacién que se
convierte en argumento m4s importante que la produccién misma.

Esta es la renta real, que ademés de sus implicaciones politicas y sociales, ha
hecho atractiva la inversién en tierra, y estimulado el conflicto reciente por su apropiacién
entre narcotraficantes y otros grupos sociales de la sociedad ilegal de un lado, y latifundiio
y campesinos, de otro. Pero no hay que confundirse con el hecho de que los derechos de
propiedad en las zonas de conflicto tiendan a ser menores. De ello no se puede concluir
que el valor de este recurso sea menor, como setia el caso con cualquier bien que presente
esta limitacién. De hecho el atractivo de la propiedad y que estimula el conflicto es la renta
potencial, 1a cual estimula la demanda y la misma lucha. Es por ello que en estas regiones el
precio por la tierra no se desploma, aun en medio de condiciones de conflicto intenso.

En este sentido, seria necesario gravar a los propietarios de tierras en funcién del
uso y tamafio de la propiedad. Es decir establecer un impuesto predial progresivo segin
tamafio y uso especulativo, y regresivo segtin el uso productivo de la propiedad. Este tipo
de intervenci6n podria inducir a los grandes propietarios a dar un uso adecuado al suelo.
Conservarlo como reserva de valor con un nivel de impuesto predial alto, sencillamente
eliminaria ese atractivo.
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De introducirse la reforma al impuesto predial, se esperaria que dados unos menores
rendimientos de la propiedad de 1a tierra, la demanda y el precio disminuir4n, respecto del
momento en que no existia tributacién. Podrfa decirse que en la medida en que los precios
caigan, las expectativas de ganancia especulativa por la propiedad de la tierra disminuirdn.

Asf las cosas, para los propietarios de tierras que opten por mantener la tierra sin
explotacién agropecuaria alguna, un predial progresivo le desestimulard en su objetivo
especulativo. Otros propietarios de tierras podrfan decidirse por arrendar sus propiedades.
Es posible que la mayor oferta de tierra disminuya el precio de arrendamiento. De cualquier
manera, serd necesario establecer un tope a este canon de arrendamiento, tomando como
base el valor de 1a produccién, con el fin de evitar que éste supere an porcentaje determinado.

Una reforma para el recaudo efectivo del tributo por concepto del impuesto predial,
también seria necesaria para disminuir la especulacién con la propiedad. Ello requiere
que la reforma que se establezca, sea realizada eficientemente y con equidad.

Una buena gestién administrativa para su recaudo les permite a los municipios
contar con mayores recursos para contribuir al desarrollo econémico y social tanto del
sector urbano como rural'®. Por ello, uno de los objetivos que ha planteado la
descentralizacién ha sido alcanzar la autonomia municipal por la via del incremento de
las rentas propias.

En este sentido se ha disefiado una propuesta, la cual busca contribuir a la
transparencia del mercado de tierras, en términos de una mayor dindmica y efectividad de
las transacciones de compra -venta de las propiedades rurales, garantizar los derechos de
propiedad, menores costos de transaccién. Igualmente esta propuesta estd orientada a
contribuir a que los municipios perciban mayores rentas mediante una aplicacién equitativa
de tributos alos poseedores de propiedades rurales cuyo destino permita realizar inversiones
en el sector, contribuyendo con ello a atender las necesidades de los pobladores del campo.

Esto conlleva necesariamente la modernizacién de las agencias del Estado que
tienen a su cargo dichas responsabilidades, en términos de mejoramiento de la tecnologfa,
procedimientos y niveles de capacitacién de los responsables de dichas actividades, es
decir la biisqueda de 1a excelencia en la prestacién de los diversos servicios.

Finalmente es importante sefialar que una reforma en la tributacién requiere de un
sistema de catastro actualizado y muy eficiente que realice el anélisis sobre el uso del
suelo de las propiedades, cuyo sistemna por el procedimiento de zonas homogéneas fisicas
actualmente utilizado no es el més equitativo, como se explicard més adelante. Igualmente
el municipio deber4 contar con una estructura administrativa moderna acorde con la
dindmica que exige la reforma al tributo de la tierra, mejorando de esta manera su recaudo
y por ende los ingresos de los municiptos.

1% ] a Ley 44 de 1990 modific6 en forma sustancial la estructura del tributo y es la que lo regula
en la actualidad. Fusiond en un solo impuesto denominado Predial Unificado los antiguos tributos del
predial (parques, arborizacién, estratificaci6n y sobretasa de levantamiento catastral). Estableci6é un nuevo
intervalo para la fijacién de las tarifas entre el 1 y el 16 por mil. En caso de los llamados lotes de engorde
se fij6 un limite del 33 por mil y abri6 la posibilidad de que los mumnicipios adopten la liquidacién privada
del impuesto mediante el autoavalio, como mecanismo para la determinacién de la base gravable.
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Propuesta

Es necesario adelantar una reforma del sistema legal para el recaudo del impuesto
predial en cada municipio, tomando en consideracién que la relacién beneficio/costo sea
positiva, es decir que exista una compensacién entre los costos administrativos, sociales y
politicos, que debe enfrentar el municipio, frente a un eventual crecimiento de sus ingresos
corrientes por concepto de recaudo del impuesto predial.

Es importante reconocer que aun cuando las tarifas por concepto de impuesto
predial, son susceptibles de ser aumentadas, es necesario considerar la situacién del sector
rural, sus condiciones econémicas y sociales y la poca inversi6n en las zonas rurales,
factores determinantes para pensar en un reajuste. Por consiguiente la aplicacién de una
reforma al tributo debe estar enmarcada en términos de equidad para la sociedad rural.

En este contexto para tomar una decisién sobre una reforma en el tributo, seria
necesario considerar las siguientes acciones:

J Adoptar tarifas progresivas del impuesto predial segin el tamaifio y regresivas
segtin el uso productivo que se esté dando al predio, para lo cual serd necesario
contar con un sistema de informacién actualizado y expedito por parte del IGAC.

J Promover la realizacién de autoavalios de las propiedades rurales, en aquellos
lugares donde por diversas razones no ha sido posible realizar 1a formacién catastral
de los predios por parte del IGAC.

. Constituir fiducias para el manejo del recaudo por concepto del impuesto predial
rural, con el propésito de garantizar el destino especifico de los recursos para el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién del campo.

. Los municipios deberédn apoyarse en una estructura administrativa moderna que
les permita dinamizar el recaudo del tributo.

. Establecer, por patte del gobiemno central, un sisterna de incentivos a los municipios
que les recompense la mayor eficiencia por recaudo del impuesto predial.

La plusvalia

Vale destacar que uno de los instrumentos novedosos y que fue considerado en la
Constitucién de 1991, lo constituye la plusvalfa, definida en el articulo 73 de la Ley 388
de 1997 como “de conformidad con lo dispuesto por el articulo 82 de la Constitucién
Politica, las acciones urbanisticas que regulan la utilizacién del suelo y del espacio aéreo
urbano incrementando su aprovechamiento, generan beneficios que dan derecho a las
entidades piiblicas a participar en las plusvalias resultantes de dichas acciones. Esta
participacién se destinard a la defensa y al fomento del interés comiin a través de acciones
y operaciones encaminadas a distribuir y sufragar equitativamente los costos del desarrollo
urbano, asi como al mejoramiento del espacio piiblico y en general, de la calidad urbanistica
del territorio municipal o distrital. Los Concejos municipales y distritales establecerdn
mediante Acuerdos de carédcter general, las normas para la aplicacién de la participacién
en la plusvalia en los respectivos territorios”.

En el Plan de Ordenamiento Territorial - POT se delimitard las zonas o subzonas
beneficiarias de una o varias de las acciones urbanisticas, para determinar el efecto de la
plusvalia, la cual se estimara de acuerdo con el siguiente procedimiento:
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Se establece el precio comercial de los terrenos en cada una de las zonas o subzonas
beneficiarias, con caracterfsticas geoeconémicas homogéneas, antes de la acci6én urbanfstica
generadora de la plusvalfa.

Se determina el nuevo precio comercial que se utilizar4 en cuanto base del cdlculo
del efecto plusvalia en cada una de las zonas o subzonas consideradas, como equivalente
alpredopmmcuamadodemnoswnwwtedsﬁcasshnﬂmdenmylwaﬁmiém
Este precio se denominard nuevo precio de referencia.

El mayor valor generado por metro cuadrado se estimard como la dlfetencla entre
el nuevo precio de referencia y el precio comercial antes de la accién urbanistica. Por
consiguiente el efecto total de la plusvalfa para cada predio individual, serd igual al mayor
valor por metro cuadrado multiplicado por el total de 1a superficie del predio objeto de la
participacién en la plusvalfa. Son hechos generadores de plusvalfa, los siguientes:

] La incorporaci6n del suelo rural a suelo de expansién urbana o la consideraci6n de

parte del suelo rural como urbano.
] El establecimiento o modificaci6n del régimen o la zonificacién de usos del suelo.
. La autorizaci6n de un mayor aprovechamiento del suelo en edificacién, bien sea

elevando el indice de ocupaci6n o el indice de construccién, o ambos a la vez.

Propuesta

. De acuerdo con lo expresado anteriormente el Estado a través del municipio puede
apropiarse de parte de la plusvalfa, generada en virtud a la realizacién de los Planes
de Ordenamiento Territorial, cuya participacion serd establecida por los Concejos
municipales por iniciativa del alcalde, la cual, segiin la Ley 388 ésta podr4 oscilar
entre un 30% y un 50%, del mayor valor generado. Esto permitird al municipio
contar con rentas adicionales para atender y desarrollar programas y proyectos
tendientes a mejorar la calidad de vida de la poblacién urbana y rural. La aplicacién
de esta norma es uno de los retos que plantea la Ley de Ordenamiento Territorial.

J Por consiguiente y ante la inminente generacién de recursos para el municipio se
hace prioritario que el Gobierno Nacional dinamice la reglamentacién de los
conceptos urbanisticos de cambio de uso, aprovechamiento del suelo e indices de
ocupacién y de construccién, con el propésito de que todos los municipios segiin
la metodologia establecida formule sus Planes de Ordenamiento Territorial en el
menor tiempo posible y antes del plazo establecido por la Ley, es decir enero de
1999.

Valorizacién

En un futuro no muy lejano, parte de la tierra rural, 1a de mejor acceso, disponibilidad
de aguas, mejor calidad y caracteristicas paisajistas, mayor proteccién del Estado, serd
objeto de una gran demanda para la construccién de clubes privados, parques de recreacién,
canchas de golf, condominios, etc. Seguramente éstas serdn las tierras més cruzadas y de
mayor disponibilidad de vias alternas, puentes, autopistas y se encontrardn en regiones
con una muy adecuada disponibilidad de infraestructura de servicios como electrificacién,
telefonia, agua, acueductos, alcantarillado, etc.
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Los niveles de valorizacién que es posible esperar van a ser considerables. Sin
embargo, de no definirse claramente los derechos de propiedad de esta valorizaci6n, y de
no establecerse el entorno institucional adecuado para hacer valer esos derechos de
propiedad, los niveles de conflicto en la sociedad colombiana van a poner en serio peligro
cualquier logro de la paz. Un logro eventual de la paz permitird una mayor seguridad para
la inversi6n, derechos de propiedad sin influencia politica y una gestién mayor y mis
eficiente de los costos de transacci6n. Pero debe establecer claramente la propiedad entre
la sociedad y el Estado, de esa valorizacién.

El Ministerio de Transporte present6 a la Cémara de Representantes un proyecto
de ley por medio del cual se expide el Estatuto Nacional de la Contribucién de Valorizacién,
radicado bajo el mimero 211 de marzo 31 de 1998, el cual tiene como fuente directa la
Constitucién Polftica de 1991, lo que en su articulo 317 establece que entidades distintas del
municipio pueden establecer contribuciones de valorizacién. Como contribucién tiene como
referente constitucional adicional el articulo 338 respecto a la fijacién de sus elementos.

La contribuci6n de valorizacién tiene como finalidad propender por el desarrollo
econémico-social de cada uno de los niveles territoriales en los cuales sea decretada. El
elemento que la distingue de las demds especies tributarias es su hecho gravable, es decir
el beneficio econémico que recibe un bien inmueble como consecuencia de un hecho
externo, como es la ejecucién de un proyecto de inversi6n publica.

Como se sabe la contribuci6n de valorizacién no grava por via general a todos los
ciudadanos, sino a un segmento de los mismos que cumplen con un requisito esencial, es
decir ser propietarios o poseedores de un bien inmueble que se beneficia, desde un punto
de vista econémico, por la realizacién de una determinada inversién piiblica en el 4rea de
influencia de localizaci6n de la propiedad.

La contribucién de valorizaci6n a diferencia de las contribuciones parafiscales, no
grava un sector econémico determinado, sino un sector de asociados que tienen en comiin
ser beneficiarios por la ejecucién de un proyecto de inversion piiblica, independientemente
del sector econ6mico al que pertenezcan.

Es importante sefialar ademés que a diferencia de la plusvalfa, la contribucién de
valorizacién no se genera por una decisién de la administracién, en virtud a la formulacién
y ejecucién del plan de ordenamiento territorial, sino por la ejecucién de un proyecto de
inversién piiblica.

Manejo y uso de la contribucién de valorizacién

La renta generada por la valorizacién no se destina a sufragar los gastos generales
del Estado en los distintos niveles territoriales, sino a financiar la inversién que produce el
beneficio sobre los inmuebles gravados. Este aspecto de la destinacién es un elemento
que existe desde los orfgenes de la institucién, es decir la Ley 125 de 1921.

La contribuci6n de valorizacién tiene como base impositiva el costo del respectivo
proyecto de inversi6n piiblica a financiarse con la contribucién de valorizaci6n, dentro de
los limites del beneficio que €] produzca a los inmuebles ubicados dentro de la zona de
influencia.
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El costo de la inversi6n estard determinado por la cuantificacién de todas las
erogaciones directas e indirectas requeridas para la ejecucién de la inversién, incluidos,
entre otros, los costos de estudios, disefios, indemnizaciones, adquisicién de predios, manejo
y conservacién del medio ambiente, interventoria, administracién y financiaci6n.
Adicionalmente podré agregar hasta un 25% para gastos de distribuci6n y recaudo de la
contribucién y hasta un 5% para los imprevistos.

Laley con respecto ala contribucién de valorizaci6n propone que ésta sea distribuida
mediante el empleo de factores obtenidos con base en la consideracién individual de
todos los factores fisicos y sociales que puedan influir en el mayor valor de los predios,
tales como localizacién, topografia, calidad del suelo, uso del proyecto, condiciones de
distancia y acceso al proyecto, servicios, nivel socioeconémico de los contribuyentes,
utilizacién potencial del inmueble, uso actal del suelo, zonas geoeconémicas, zonas
geofisicas, capacidad de pago y niveles de endeudamiento, entre otros. Con base en el
monto a distribuir, asf como las 4reas, se obtendrd un coeficiente de distribucién, el cual
seré aplicado a la base impositiva, que como ya se mencion6, corresponde al costo del
respectivo proyecto de inversi6n piblica a financiarse con la contribucién.

Propuesta

. Ademés del costo de la inversién, al momento de la venta del predio, el Estado
debe ser el beneficiario de la valorizacién de dicho predio, alcanzada por encima
de ese costo de inversién.

. Es necesario conservar el principio de igualdad, lo que significa que en el
procedimiento que da origen a la contribucién de valorizacién no exista ningin
tipo de tratamiento discriminatorio hacia los sujetos objeto de la contribucién.

] Se requiere comtar con un sistema de informacién sistematizada y actualizada por
parte de la Superintendencia de Notariado y Registro y el Instituto Geogréfico
Agustin Codazzi, con el propésito de que las entidades competentes dispongan de
informacién oportuna y confiable tanto para la distribucién como el recaudo de la
contribucién de valorizaci6n.

J Se deben fortalecer los mecanismos relacionados con los controles fiscales externos
sobre el manejo de los recursos, con el fin de proteger la destinacién especifica de
los recaudos por concepto de contribucién de valorizacién. Propender por la
representacién de los propietarios y poseedores en el proceso que implica la
contribucién de valorizaci6n, asf como por la proteccién de los recursos piblicos
recaudados por este concepto, haciendo que los ciudadanos participen como
veedores de dicho proceso, garantizando con ello su transparencia. (Se debe estudiar
la viabilidad econémica y social de que la contribucién de valorizaci6n sea impuesta
de acuerdo con el beneficio por el mayor valor que adquiere o han de adquirir los
inmuebles respectivos, en virtud a la inversi6n piiblica realizada y no por costo de
ejecucién de las obras, lo que le permitird aplicar los recursos al proyecto de
inversién objeto de la misma, disponer de més recursos para financiar proyectos
de caricter social y econémico para la comunidad, localizada en el 4rea de
influencia, e igualmente aumentar el porcentaje dedicado al manejo y conservacién
del ambiente y de los recursos naturales renovables).
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Catastro : ‘

El tributo por concepto del impuesto predial se basa en el avalio catastral que
realiza el Instituto Geografico Agustin Codazzi - IGAC, cuyo sistema ha tenido algunas
modificaciones en los tltimos afios.

Hasta la década del ochenta, el IGAC realiz6 el avahio predio a predio, y adelanté
la medicién de todo tipo de variables de suelo, geograficas, econémicas y de comunica-
ciones, para concluir en lo que se llamaba identificacién econémica del predio.

Con la expedicion de la Ley 14 de 1983 se dispuso una nueva modalidad para la
realizacién de los avaliios catastrales, la denominada determinaci6n de zonas homogéneas
fisicas, mediante las cuales se establecian las caracteristicas similares por regiones:
topografia, vias, destinacion comiin, ubicacion, relieve, pisos térmicos, presencia de agua,
suelos, cercanfa a centros urbanos, vias de acceso, uso del suelo y del mercado inmobiliario.
La visita se realiza para identificar los linderos del predio, con el fin de establecer el drea
y las construcciones de cada predio.

En el primer caso, los altos costos frente al recaudo la convirtieron en una opcién
muy poco rentable. En cuanto al sistema de Zonas Homogéneas, si bien éste supera el
inconveniente de los costos, no presenta un grado de equidad al valorar toda la zona sobre
condiciones que no todos comparten y estratifica sin considerar la productividad de la
tierra, ni los usos que se le dan.

Sin embargo, el mayor obsticulo ha sido la pereza fiscal, y la influencia que ha
ejercido el sistema politico local para impedir el logro de una mayor eficiencia del gobierno
local en la recoleccion de este tributo. Como varios estudios lo han sefialado, esta influencia
se da con mayor frecuencia entre los municipios con mayor indice de ruralidad, y con
mayor presencia de estructuras politicas marcadamente clientelistas y autoritarias.

Proyectos de ley sobre catastro

Actualmente se encuentran para aprobacién dos proyectos de ley tendientes a
descentralizar el Catastro. De una parte la Ley 163 de 1997 por medio del cual se faculta
a los entes territoriales y a las dreas metropolitanas para el manejo del catastro en el
territorio bajo su jurisdiccién. De otra parte 1a Ley 103 de 1997 por la cual se reglamenta
el Distrito Turistico, cultunel e histérico de Santa Marta y se dictan otras disposiciones.
Este Gitimo proyecto ea su articalo 19 establece que el Distrito de Santa Marta organizaré
su catastro de forma susénoma y establecers 1as tarifas ordinarias de los tributos distritales.

Abora bien, los dos proyectos de ley est4n orientados a descentralizar el Catastro,
sin embargo esta decision podia presentar inconvenientes para su aplicacién como son la
falta de tecnologia de Jos municipios para adelantar las formaciones catastrales, la cual
como se sabe es costosa. Igualmente se presentaria la proliferacién de métodos catastrales,
inconveniente para efectos de comparabilidad y cuantificacién real de la propiedad, gran
movilidad del personal encargado de las formaciones catastrales por presiones politicas,
lo que dificulta conservar la metodologia y lo m4s grave manipulaci6n de la informacién
en virtud a la accién de los politicos y de los mismos amigos de las personas responsables
del catastro en el municipio, lo cual incidiria en un menor recaudo del tributo por concepto
del impuesto predial.
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Estos y muchos otros serian los inconvenientes de descentralizer el catastro. Al
respecto es conveniente sefialar que en pafses como Espaiia, no obstante la gran autonomia
de los entes territoriales ha logrado unificar el catastro, es decir no se ha descentralizado.
A diferencia de Venezuela, donde el municipio es responsable del catastro, éste presenta
deficiencias.

Asf las cosas y dados los inconvenientes que conlleva la descentralizacién del
catastro, es necesario considerar aspectos que mejoren y modernicen la formacién catastral
de las propiedades, es decir dotar a la entidad responsable, en este caso el Instituto
Geogréﬁco Agustin Codazzi, de tecnologfa adecuada para la prestacién de un mejor
servicio.

Registro de la tierra

El registro de la propiedad rural tiene como propésito fundamental inscribir las
transacciones y dar legitimidad a estos derechos, o dar seguridad juridica a sus propietarios,
bien sea para que conserven la propiedad como reserva de valor o para dar un uso productivo
a la tierra. En este caso el derecho de propiedad es de vital importancia para acceder a los
recursos de crédito para adelantar sus explotaciones agropecuarias.

La falta de claridad en los derechos de propiedad, reduce la efectividad en el mercado
de tierras, reduciendo el valor de la tierra e igualmente impidiendo el acceso a la banca
comercial para acceder a los recursos de crédito para adelantar su actividad productiva.

Esta situaci6n se presenta generalmente en los pequeiios productores quienes por
falta de recursos econémicos no tienen la posibilidad de acceder a un titulo o registrar su
propiedad, lo que propicia la informalidad de los mercados de tierras, con grandes
repercusiones en los derechos de propiedad de los productores. En algunos casos, como
es el caso de los pequeiios, no los consideran importantes por cuanto el titulo como tal no
les garantiza el acceso a las lineas de crédito disponibles en la banca comercial, incluso ni
el acceso a las lineas especiales para pequefios productores como es el caso de las lineas
de crédito de Finagro.

No obstante lo anterior, es importante sefialar que la inseguridad de los derechos
de propiedad sobre la tierra de todas maneras disminuyen la efectividad del mercado e
igualmente algunos estudios sefialan que los precios de predios con derechos inseguros
de propiedad, son menores que los de aquellos que cuentan con titulos formalmente
rcgisuados La incertidumbre sobre la propiedad no estimula a los productome a realizar
inversiones producuvas de largo plazo, tales como cultivos permanentes, la misma inversién
ganadera o inversiones intraprediales.

De acuerdo con lo planteado anteriormente sobre Catastro y Reglstro se puede
decir que existen grandes deficiencias en el funcionamiento de las agencias responsables
de esta actividad. De una parte la informaci6n catastral no es completa ni actualizada, los
métodos para la formacién catastral es poco moderna y muy lentos los procesos. De igual
manera el Registro Piiblico se lleva a efecto también con metodologfas atrasadas y con
costos de transaccién muy altos, estando fuera del alcance de los propietarios, especialmente
los pequeiios.
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De otra parte no existe una articulacién en la informacién que maneja Catastro y
Registro, lo que puede facilitar la venta de un predio varias veces. No hay integracién
entre la informacién consignada en el Registro y la del Catastro, por falta de metodologias
de las agencias responsables de cada sistema, lo que hace que esta situacién aumente los
costos de transaccién e incida, como es obvio, en la transparencia de las transacciones de
las tierras rurales. En este sentido el BID en la actualidad adelanta un proyecto, pero con
énfasis en el sector urbano.

Teniendo en cuenta la normatividad existente, asf como la necesidad de ser m4s
eficientes en los servicios de catastro y registro de instrumentos piiblicos, es necesario
adelantar acciones que conlleven a modemnizar las agencias del Estado que tienen esta
responsabilidad, lo cual contribuirfa a garantizar un mercado de tierras transparente,
igualmente proteger los derechos de propiedad.

Contar con sistemas modernos de Catastro y Registro, facilita ademis la formulacién
de ejecucion de proyectos, por cuanto se dispone de informacién actualizada sobre la
propiedad rural, asf como las caracterfsticas fisicas y uso de la tierra, permitiendo por
ende la planeacion en los niveles nacional, regional y local, asf como el establecimiento
de sistemas de tributacién con mayores niveles de equidad, basados en los criterios técnicos
de valoraci6n de las propiedades rurales.

. Realizar un proceso de revisién de la metodologfa actual (establecida en 1984)
para la Formaci6n Catastral. Esta metodologfa deber estar orientada a eliminar la
falta de equidad que se presenta actualmente con el pago del impuesto predial en
virtud al método de zonas homogéneas, actualmente en vigencia.

. Trasladar la informaci6n catastral existente a medios magnéticos, 1o que permitird
dar mayor oportunidad de la informacién y por ende menores costos de transaccion.
Los sistemas actuales de informacién geogréfica permiten un manejo répido y
eficiente, por cuanto las nuevas tecnologias han bajado los costos de almace-
namiento y actualizacién de la informacién, permitiendo una mayor divulgacién y
utilizacién.

. Mejorar la escala de trabajo para el estudio de suelos, lo cual le da mayor precision
a la informacién, mejorando la formulacién de los diferentes proyectos de
adecuacion de tierras, trabajando con una mayor certidumbre.

. Modemizar los sistemas de registro piiblico, aplicando nuevas tecnologfas de
sistemas disponibles en el mercado internacional.

J Establecer un sistema que articule la informaci6n catastral y la de registro piblico
de las transacciones, lo cual contribuird a proteger los derechos de propiedad.

Reforma de las agencias del sector agropecuario. La segunda
generacién

La adopcién de una nueva estructura de instituciones agencias debe fundamentarse
en la transparencia de su accionar, en la simplificacién de los procesos, evitar la dualidad
de funciones, en la prestaci6n de los servicios en las mejores condiciones de oportunidad,
calidad y con los menores costos de transaccién para la poblacion del campo. Igualmente
debe propender por la creacién de una mayor confianza tanto en términos de la garantia
de los derechos de propiedad, asf como de 1a misma seguridad. Lo cual sin lugar a dudas
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contribuird a crear condiciones adecuadas para que los productares realioen sus inversiones
en un clima de menor incertidumbre, lo que redundar4 no sélo en unos mejores ingresos,
sino en el crecimiento de la economia regional y nacional.

Ademis, una nueva estructura de instituciones agencias del sector agropecuario
debe estar fundamentada en yna mayor descentralizacién no sélo politica y administrativa,
sino fiscal. Esto significa contar con mayores recursos financieros propios para programas
y proyectos del sector rural, con el prop6sito de que las regiones, los departamentos y
municipios entren a responder a la demanda de servicios de la poblaci6n, sin que ello
signifique volver al Estado benefactor o intervencionista.

El disefio de una nueva estructura de instituciones agencnas del sector debe superar
el concepto de la homogeneidad de los productores. Los servicios han venido sxendo
ofrecidos tomando en consideracién las 4reas geogréficas y el tamaiio de su propiedad,
pero no se han considerado sus aptitudes empresariales, capacidad de articulacién social
y de organizacién y sus mismas expectativas. Es por esto que se hace necesario que la
prestacién de los servicios esté orientada pensando en la condiciones de heterogeneidad
qQue presentan los productores. De .ahf la conveniencia de que la prestacién de los
servicios sean cada dfa més descentralizados y obedezcan més a las demandas de los
productores.

El desarrollo de la democracia participativa, mediante una mayor presencia de la
soaedadcxvﬂmladecns:omqmsondemta&oolecuvo ascgmaunamyortmnspalencm
en la prestacién de los servicios del Estado, siendo por tanto necesario para ello contar
cada dia con agencias mds descentralizadas que faciliten la cercania entre mercado y
produgctor, logrando con ello mayor eficiencia y equidad.en la asignaci6n y distribucién
de los recursos del Estado.

Con base en lo anterior la propuesta de una nueva estructura de instituciones agencias
del sector agropecuario esté orientada por los siguientes principios y objetivos:

1)  Un Fondo de Cofinanciacién con capacidad de asignar recursos para programas
especificos, serd la principal fuente de financiacion. Sin embargo,; el acceso a estos
recursos, asi como su utilizacién se regirdn por los siguientes principios:

a) No habré resursos de asignacion especifica;

b) Habr4 libre concurrencia, sin embargo, el Fondo establecerd prioridades entre
los gobiernos locales para acceder a los recursos de los diferentes programas;

c) En todas las actividades que tengan que ver con el uso de los recursos del
Fondo (estudios, contratos, interventorias, evaluaciones, etc.) 1a discrecio-
nalidad del gobierno local estard reglamentada y supervisada. El objetivo es
restringir esta discrecionalidad y dejar que las fuerzas del mencado actien de
forma m4s transparente;

d) Serd fundamental que crezca la participacion fiscal local en la financiacién de
los programas. Para ello secrearén incentivos al mayor esfuerzo fiscal de estos
gobiernos.

2)  ElModelode Gesti6n para el gasto pubhco social descentralizado, serd el llamado
Principal-Agente. La idea es la existencia de un contrato entre los dos para que el
Agente cumpla una determinada tarea. Contrato que contendrs incentivos y
sanciones claramente sefialados, asi como los mecanismos para hacerios cumplir.
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En ¢l fondo se trata de establecer derechos de propiedad claramente definidos, con
mecanismos que los hagan crefbles.
a) Deberd establecerse una reglamentacién que defina claramente los derechos
de propiedad entre Principal y Agente;
b) Los recursos del Fondo no serdn asimilados a transferencias de ley, de esta
manera el Principal puede reclamar cumplimiento de contrato al Agente;
¢) La evaluacién negativa de la realizacién de un programa o proyecto puede
afectar negativamente su financiaci6n;
‘ d) Las eva]uacmnes deben hacer més énfasis en los resultados que en los proce-
sosuo
3) Crear los espacios para una mayor participacién de la poblaci6n rural en la definicién
de las inversiones del sector. ‘
4) Tener una mayor capacidad de respuesta a las nuevas fuerzas sociales.
5) ‘Lograr una mayor participacién del sector privado en la ejecucién de programas
de desarrolio rural. -
6) Rednccléndelosgastosdeﬁmcxonamlelmdelasagencmsamvelocnmlypm
ende mayores recursos para inversién, as{ como autonomfa regional para la

ejecucion de los programas.

Marco general
Las regiones o instancias de intermediaci6n entre 1a Nacién y 1os municipios pueden
asumir la ejecucién de programas de desarrollo rural. Lo que implicaria la conformacién

de agencias que asuman responsabilidades que han sido de exclusividad de la Naci6n
hasta ahora.

Un argumento sobre la importancia del nivel intermedio en el ordenamiento
institucional del Estado, es que su inexistencia generalmente produce unos niveles de
mayor centralismo estatal, y de costos de ineficiencia derivados de la baja capacidad
resolutiva de los organismos nacional con presencia regional'*!.

De acuerdo con las anteriores consideraciones se ha dlseﬁado una propuesta de
nueva institucionalidad del sector agropecuario, dando especial protagonismo a las
instancias de intermediacién entre 1a Nacién y los municipios, es decir las regiones, tomando
como principio bésico la descentralizacién, 1o cual sin lugar a dudas contsibuird a mejorar
la eficiencia de la gestién del Estado en términos de un mejor aprovechamiento de los
recursos para los programas de desarrollo rural

Esta propuesta también busca una mayor participacién de las comunidades
beneficiarias en la orientacién de la inversion, facilidad para el control y seguimiento de
los entes ejecutores y reduccion de los costos de funcionamiento de las agencias a nivel.
Esta mayor participacién debe darse en las diversas instancias creadas legalmente con tal

' Wiesner, Eduardo. 1996. “La eficiencia y la evaluacién del gasto piiblico en Colombia”, en:
DNP. 1996, Hacia una gestion piiblica orientada a resultados. Sinergia. Bogotd.
¥ Gonzélez, Edgar. et al. 1997. El nivel intermedio de gobierno en el orden institucional: situacién
en el 4mbito latinoamericano, en: Cepal, GTZ. Descentralizacion fiscal en América Latina: nuevos desaffos
y agenda de trabajo. Santiago de Chile.
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propdsito, como los Consejos Municipales de Desarrollo Rural - CMDR, los cuales en
este momento no tienen mayor incidencia en las decisiones sobre desarrollo rural, por
cuanto en €stas predominan los rent seekers o polfticos de tumo de la regi6n, que para
nada contribuyen a mejorar las condiciones del campo.

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural de acuerdo con la actual Consti-
tucién Politica seguird, bajo la direccién del presidente de la Repiiblica, formulando las
politicas del sector agropecuario y desarrollando los instrumentos necesarios para el
cumplimiento de lo establecido en la leyes y demé4s normas complementarias relacionadas
con sus responsabilidades.

La propuesta de instituciones agencias del sector agropecuario, obliga al Ministerio
de Agricultura a reformar su estructura administrativa y determinar las funciones con el
fin de dar respuesta a los requerimientos que la misma reforma significa. Teniendo en
cuenta para ello la creaci6n de mecanismos tendientes a corregir las deficiencias que tiene
en lo relacionado con las instancias de coordinacién con las agencias adscritas y vinculadas.
Asimismo establecer instrumentos de seguimiento tanto de la ejecucién fisica como
financiera y presupuestal de los diferentes programas de desarrollo social e inversién
rural. '

Igualmente deber4 fortalecer los mecanismos de planificacién a mediano y largo
plazo, con el prop6sito de contribuir a un desarrollo sostenido del sector, crear instrumentos
que contribuyan a mejorar los niveles de articulacién y coordinacién con los dem4s sectores
de la economia con responsabilidades en el desarrollo rural del pafs.

La propuesta de ajuste del Ministerio se basa en primer lugar en la creacién de un
Fondo que entre a cofinanciar las demandas de la poblaci6n rural, en materia de reforma
agraria, adecuacion de tierras, apoyo a la produccién, fortalecimiento institucional de los
entes territoriales, organizacién y capacitacién de los productores del campo.’

La creaci6n del Fondo significa la supresi6n de las funciones que venfan cumpliendo
a nivel centralizado entidades como el Incora, el INAT y el INPA. A nivel regional estas
funciones estardn a cargo de unidades administrativas que se propone crear en cada regién,
es decir que la ejecucién de los programas de desarrollo rural estard a cargo de las regiones,
en estrecha coordinacién con los municipios.

~ICA

" La presente propuesta considera que el ICA debe continuar como agencia adscrita
al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el cual serd responsable de la sanidad a
nivel nacional. Ello significa responder por los aspectos sanitarios, de regulacn6n y control
de la produccién agricola, pecuaria, forestal y pesquera.

Sin embargo el ICA deber4 reformar su estructura orgénica, tendiente a lograr una
mayor descentralizacién de las funciones, de tal manera que respondan a las demandas
del sector agropecuario en cuanto a sanidad se refiere. Asimismo debe disefiar y ejecutar



87 Propuestas

estrategias tendientes a desarrollar el Sistema Nacional de Proteccién Agropecuaria -
Sinpa, con la participacién de las entidades territoriales y alianzas estratégicas con el
sector privado.

Fondo de Desarrollo Social y de Inversién Rural

Como agencia adscrita al Ministerio se propone la creacién de un Fondo de
Desarrollo Social y de Inversién Rural, el cual estar4 adscrito al Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural y tendrd como objetivo la financiacién o cofinanciacién, segiin el caso,
de los factores de producci6én como tierra, capital y tecnologfa, proyectos de infraestructura
de apoyo a la producci6n rural, programas de mejoramiento ambiental, programas de
fortalecimiento institucional, organizacién y capacitacién de la comunidad rural.

Con relaci6n a este Fondo, es importante sefialar que dada la experiencia en materia
de cofinanciacién, al igual que las instituciones agencias adoptadas en época reciente del
Fondo DRI, se propone que ésta sea la agencia que asuma este nuevo rol o mejor que
entre a asumir estas mayores responsabilidades. Se convertird en el Principal dentro del
modelo de gestién péblica, con la capacidad de establecer el contrato, dar incentivos,
supervisar y establecer sanciones.

Por tanto el Fondo DRI deberd adelantar las reformas necesarias a su estructura
orgénica y funciones, de tal manera que le permita atender de manera efectiva las nuevas
responsabilidades. En este sentido el Fondo entrar4 a financiar o cofinanciar, segyn el
caso, las siguientes actividades:

. Ejecucién de proyectos productivos integrales de cardcter empresarial y de impacto
regional y local, que vinculen Ia poblacién rural y aseguren su acceso progresivo
- alos factores de produccién.
] Otorgamiento de incentivos y compensaciones a los productores rurales para la
adquisicién y adecuacién de tierras, infraestructura productiva, desarrollo
- tecnolégico, comercializacién y agroindustria.
. Programas de compra de tierra, compra de mejoras, adecuaci6n de tierras, titulacién
de baldfos, titulacién de tierras a comunidades negras y saneamiento de resguardos.
. Proyectos que permitan diversificar las fuentes de ingresos de la poblaci6n rural,
con el fin de contribuir a mejorar el nivel de vida de la poblaci6n de! campo.
. Programas de fortalecimiento institucional y de organizacién y capacitacién de la
poblacion rural.
. Programas de acompafiamiento y asistencia técnica a los proyectos agropecuarios
de los productares del campo.

Nivel regional

A nivel regional se propone la creacién de unidades administrativas adscritas al
Fondo, denominadas “Corporaciones de Desarrollo Regional” y tendrdn como objeto la
ejecucién de los Programas de Desarrollo Rural en su jurisdiccién, para lo cual asumirén
responsabilidades y funciones que han venido cumpliendo tanto a nivel central como
regional entidades como el Incora, el INAT y el INPA, lo mismo que las que vienen

i
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dwempeﬁandolasSeaemﬂasdeAmcunura,thtpasahgmlquelasUdeeo Esta §ltima
en lo referente a las zonas rurales.

La ejecuci6n de los programas de desarrollo rural por parte de las corporaciones
deberan tomar en consideracién los Planes de Desarrollo departamentales y municipales,
de tal manera que éstos estén orientados a satisfacer la demanda de los productores del
campo y no a una oferta de servicios como lo han venido haciendo las diversas agenclas

del sector agropecuario.

Su papel dentro del modelo de gestién péiblica es el de desempefiarse como Agente
en relacién con el Fondo de Cofinanciacién, y de Principal en relacion con los
departamentos y municipios. _

Las Corporaciones de Desarrollo Rural tendréin, dentro de su jurisdiccion, las
siguientes responsablhdades

. Coﬁnancnarysuperwsarpmgmmasdemfonmaagranaenlorelacwmdoconh
compra o expropiacién de tierras, compra de mejoras, definicién de resguardos,
titulaci6n de baldios, saneamiento de resguardos y titulacién a comunidades negras.

¢ Cofinanciar y supervisar programas de adecuacién de tierras por adjudicacién
directa y mediante alianzas estratégicas con pamaﬂamporelsnstemadeconowén.

. Otorgar incentivos, subsidios y compensaciones a los productores rurales para la
adquisicién y adecuacién de tierras, infraestructura productiva, desarrollo
tecnol6gico, comercializacién y agroindustria.

U Promover y apoyar proyectos productivos y de comercializacién a los pmductoms
del campo, tendientes al mejoramiento de los ingresos.

. Hacer segumnentoalapmstacnéndelos servnclosdeaslstcncnaﬁcmcadelas
Umatas en los municipios de su jurisdiccién.

U Coordinar sistemas de transferencia de tecnologfa y coﬁnancmr proyectos de
investigacion y transferencia de tecnologia para el sector agropecuario, acordes
con las necesidades y expectativas de los productores rurales.

. Diseifiar y adelantar programas de fortalecimiento institucional de los municipios
de su jurisdicci6n, con el propésito de contribuir a que éstos asuman cada dfa
mayores responsabilidades en cuanto al desarrollo rural.

. Apoyar programas de organizacién, fortalecimiento y partmpacxén de las
comunidades rurales.

. Coordinar con otras instancias departamentales la definicién de pmgmmas y
proyectos en las zonas rurales.

Las Corporaciones de Desarrollo Rural estardn financiadas con recursos de
funcionamiento e inversién de los programas de desarrollo rural que han venido ejecutando
los departamentos, recursos del Fondo de Desarrollo Social e Inversién Rural que se
propone constituir, recursos de funcionamiento de las agencias regionales del sector
agropecuario que se propone suprimir, transferencias del Gobierno Nacional, asf como
recursos provenientes del sector privado por el sistema de concesion para la construccién
de infraestructura de apoyo a la produccién.
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Nivel municipal
Los municipios de manera coordinada con las Corporaciones Departamentales de

Desarrollo Rural, participarén en la identificacién, formulacién y ejecucién de los

programas y proyectos de desarrollo rural de su municipio, para lo cual cumplirdn, entre
otras, las siguientes responsabilidades:

Formular y ejecutar proyectos agropecuarios y de desarrollo rural en general, que
apoyen la produccién.

Formular y ejecutar programas de reforma agraria.

Formular y ejecutar proyectos de desarrollo rural con la participacién del sector
privado.

Formular y ejecutar proyectos de mejoramiento ambiental.
Ejecucién de proyectos de fortalecimiento institucional para la ejecucién de planes
y programas de desarrollo rural.

Ejecutar proyectos de fortalecimiento de participacién comunitaria y en especial
los Consejos Menicipales de Desarrollo Rural CMDR.

Participar en procesos de planificacion de la investigacién y transferencia de
tecnologfa.

Prestar asistencia técnica a los pequefios productores rurales a través de las Unidades
Municipales de Asistencia Técnica - Umatas.

Desarrollar programas de sanidad vegetal y animal de su municipio, coordinada-
mente con el ICA.

La ejecucion de los programas y proyectos de desarrollo rural de los municipios

seréin financiados con recursos de las Corporaciones Departamentales de Desarrollo Rural,
transferencias del Gobierno Nacional y recursos de los inversionistas privados.



ANEXO 1

EVOLUCION DE LOS MUNICIPIOS CON PRESENCIA GUERRILLERA SEGUN
ESTRUCTURAS Y TIPOS DE DESARROLLO. COLOMBIA 1985 - 1995

Minifundio andino deprimido 26 13 83 42 111 56
Minifundio andino estable 18 13 45 31 76 53
Minifundio litoral Caribe 2 6 4 13 8 26
Latifundio ganadero y agricola

Litoral Caribe 9 8 40 37 63 59
Periferia rural marginal 6 15 12 31 19 49
Colonizacién

Colonizacién de frontera 32 4 47 65 58 81
Colonizacién intermedia 36 62 51 88 54 93
Campesino medio

Campesinado no cafetero 26 15 75 43 100 58
Campesinado cafetero 1 2 18 30 32 53
Agricultura comercial

Con predominio de Pbl Rural 6 13 19 42 32 !
Con predominio de Pbl Urbano 8 25 14 4 18 56
Estructura urbana

Ciudades secundarias 1 3 12 39 26 84
Ciudades centros de relevo 2 10 12 57 20 95
Ciudades centros regionales 5 100 5 100
Total Nacional 173 17 437 443 622 61

Fuente: Jesis A. Bejarano, Camilo Echandfa, Rodolfo Escobedo, Enrique Leén. 1997. Colombia:
inseguridad, violencia y desempefio econdmico en las dreas rurales. Fonade, Universidad Externado de
Colombia. Bogot4.
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