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Efectuar una reforma agraria asistida por el
mercado: La experiencia inicial de Colombm,

Brasil y Sudafrica

Klaus Deininger

Las razones tedricas y la evidencia empirica sugieren
que la reforma agraria puede aportar beneficios en
términos de equidad y eficiencia. Primero, un acervo
importante de investigaciones ha demostrado la
existencia de una relacion bastante negativa entre el
tamaiio de la finca y la productividad, debido a los
costos de supervision relacionados con el empleo de
mano de obra contratada. Esto implica que la
redistribucion de tierras de fincas grandes a pequefias
puede aumentar la productividad (Binswanger,
Deininger y Feder 1995). Segundo, en muchas
situaciones, la tenencia de tierras est4 relacionada con
una mejoria en el acceso a mercados de crédito,
brindando beneficios como un seguro ante
fluctuaciones en el consumo entre periodos. Cuando
se permite a los pobres encargarse de inversiones
productivas indivisibles (o impedirles mermar su
base de activos) esto puede llevar a un crecimiento
agregado mayor (Bardhan, Bowles y Gintis, de
proxima aparicién). Finalmente, aiin en regresiones
agregadas entre paises, la distribucion de activos
productivos—mas que la distribucién de ingresos—
parece tener un impacto en el crecimiento agregado
(Birdsall y Londofio 1997; Deininger y Squire, de
proxima aparicion).

A pesar de este potencial aparente, la experiencia
real con la reforma agraria ha sido engafiosa en todo
sentido, salvo en algunos casos excepcionales como
Corea, Japén, Taiwan (China) y, hasta cierto punto,
Kenya. A pesar de esto, o debido a ello, la reforma
agraria continlia siendo un polémico tema de debate
en varios paises (Brasil, Colombia, El Salvador,
Guatemala, Sudafrica, Zimbabwe) algunos de los
cuales estin gastando sumas cuantiosas de recursos
para este propdsito. Un mecanismo para la reforma
agraria que permita a los pequefios agricultores lograr
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su potencial productivo a un costo comparable a
otros tipos de intervenciones gubernamentales
(educacion) seria muy deseable.

Este capitulo describe un nuevo tipo de reforma
agraria negociada en la cual las transferencias de
tierras estan basadas én la negociacion voluntaria y
en el acuerdo entre compradores y vendedores, y en
el cual el papel del gobierno estd restringido a
proveer una subvencion para la compra de tierras
para los beneficiarios elegibles. El principal enfoque
se centra en ¢l caso de Colombia, donde una ley que
le da a la reforma agraria negociada la condicién de
mandato fue aprobada en 1994. Este capitulo
describe las  dificultades halladas en el
establecimiento de un nuevo modelo, examina las
soluciones que han surgido y, comparando la
experiencia inicial a la de Brasil y Sudifrica—dos
paises distintos que recientemente empezaron a
ejecutar un enfoque negociado de reforma agraria—
intenta obtener algunas lecciones que puedan ser de
utilidad para otros paises donde la distribucién de
tierras es muy desigual y la reforma agraria estd
ascendiendo rapldamente en el programa politico.

El capitulo estd organizado de la siguiente
manera. Empezamos estudiando algunas de las
razones fundamentales del cambio en la politica de
réforma agrarla del gobierno, y luego procedemos a
exponer los principios de reforma agraria asistida por
el mercado y algunas dificultades experimentadas
durante su puesta en funcionamiento. Seguidamente,

analizamos los mecanismos desarrollados en cinco
municipios piloto y los comparamos con las practicas
vigentes, describiendo algunos de los detalles
relacionados con la ejecucion asi como los modelos
de fincas que han sido desarrollados en estos
municipios. Proseguimos con una seccién que
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compara los mecanismos utilizados en Colombia con
aquellos adoptados en Brasil y Sudafrica vy,
brevemente, discutimos algunas de las implicaciones
del segnimiento del nuevo enfoque. .
Motlvaclén de la reforma agrana asistida por el
mercado

En Colombia, la reforma agraria ha sido una
inquietud desde hace mucho tiempo para corregir la
injusta distribucion de tierras, aumentar  la
productividad y la sostenibilidad ambiental de la
produccién agricola, y reducir la excesiva violencia
rural. La desfavorable distribucion de tierras en la
zona. rural, 'remontdndose  a las‘ encomiendas
asignadas despues de la conqmsta espanola ha sido
reforzada y exacerbada en tlempos mas recientes por
diversos factores:

» Incentivos trlbutanos para la agrlcultura que
implicaron la' compra de tierras por -individuos
adinerados con el propdsito de compensar los
impuestos sobre las empresas no agricolas.

* Impedimentos  legales para el  buen
funcionamiento del mercado de arrendamiento y
venta de tierras. La tenencia compartida ha sido
directamente proscrita o, cuando fue revocada,
desaprobada por el hecho que los arrendatarios
reciben derechos. de propiedad por cualquier
mejora realizada a las tierras, baciendo imposible,
en principio, finalizar sus arriendos.

-« Los créditos y los subsidios para el pago de

_intereses, ademas de una proteccion desmedida al
subsector de ganaderia que brinda incentivos para
cultivos -agricolas con muy baja intensidad de
mano de obra (Banco Mundial 1996). -

e - Uso de tierras para  lavar dinero de los

narcotraficantes.

Estos elementos tienen implicaciones para el uso
de factores, generacién de empleo, y bienestar en las
areas rurales. Primero, mientras los agricultores
pequefios frecuentemente eran alejados de sus tierras
tradicionales, y forzados a ganarse la vida en éreas
marginales y ambientalmente fragiles, gran parte de
la mejor tierra agricola continuaba siendo utilizada en
ganaderia extensiva 0 no era trabajada del ‘todo
debido a la violencia existente (Heath y Binswanger
1996). Solo el 25% de las tierras aptas para cultivo
estaban consagradas a este uso, mientras el resto se
dejaba para pasto. Esto sugiere' que efectivamente

existen grandes extensiones de tierras sin utilizar, o

subutilizadas, que pudieran estar sujetas a una
reforma - agraria . con ¢l ﬁn de. aumentar la
productividad agrlcola—una noc1on en linea con la
evidencia empirica dlspomble

Segundo, el crecimiento del empleo rural desde la

‘década de los ‘cincuenta ha sido lamentablemente

bajo, y muy por debajo del estandar, ain para los
paises de América Latina (Mision Social 1990). Esto
parece haber aumentado la tendencia de . los
campesinos .a apoyar, o al menos convivir, con

_niveles excepc1onalmente altos de violencia rural que

cada vez mas constituyen un obstaculo para toda la

economia (calculos -de la  prensa colombiana

establecen las pérdidas relacionadas con la violencia
rural en, al menos, un 15% del producto interno

bruto). El gobierno percibe la reduccion de la
violencia rural como un objetivo importante de la
reforma agraria.

Tercero, los ajustes estructurales hicieron patente
la falta de adaptabilidad del sector agricola en gran
escala. Las grandes fincas mecanizadas, que
cultivaban prmmpalmente productos tradicionales
con una participacién minima de mano. de obra,
estaban muy endeudadas y, por lo tanto, no eran
capaces de ajustarse al nuevo ambiente y aprovechar
las oportunidades para la exportacién de cultivos.no
tradicionales. Sin poder responder a la pérdida de
proteccion agricola de forma productlva el sector

agricola en gran escala recurri a ejercer un cabildeo,

también en gran escala. Se  esperaba  .que . el
establecimiento de un sector agricola de pequefia
escala 'y dindmico permitiria que - Colombia
capitalizara en su diversidad agroecologlca y
aumentard grandemente sus exportaciones de
productos agricolas tradicionales y.no tradicionales.
Ninguna de estas inquietudes es nueva. En los

.afios cincuenta, una mision -del Banco Mundial

identificé una mala distribucién de los recursos
productivos, principalmente la tierra, como una de las
causas primordiales del estancamiento econdmico.
En 1961, el gobierno estableci6 el Instituto Nacional
Colombiano de Reforma Agraria (INCORA) para
llevar a cabo una distribucién més. equitativa de los
activos en la economia rural. No obstante, durante la
mayor parte de su historia, este instituto siguié un
enfoque centralista y paternalista en torno a la
reforma agraria hasta que, en 1994, se promulgo6 una
ley para establecer una base .con un enfoque mas
orientado hacia el mercado y mejor dirigido hacia el
beneficiario. Regresaremos con los detalles de esta
ley después de examinar, brevemente, la razoén
principal que motivé al gobierno a cambiar a un
enfoque negociado u orientado hacia el mercado.

¢Por qué por medio del mercado?

Desde un punto de vista institucional, las razones
principales del cambio—de una reforma agraria

intervencionista a un modelo asistido por el

mercado—fueron el éxito limitado de la reforma
agraria centralizada y la eliminacién de la fuente
tradicional de finanzas para.el INCORA. A pesar de
que montos considerables de recursos fueron
gastados en la reforma agraria (el presupuesto anual

“del INCORA a finales de los afios ochenta ascendia a

cerca de US$140 millones) casi 35  afios de
operaciones produjeron pocos- efectos notorios. A
principios de los noventa, los costos administrativos
de transferencia de tierras eran muy elevados y
ascendian a cerca del 50% del presupuesto total de la
reforma agraria o aproximadamente US$15.000 por
beneficiario. El INCORA aparent6 ser mds eficiente
en la regularizacion del asentamiento espontdneo en
la frontera, que en convertir a los desposeidos en
empresarios agricolas exitosos en 4reas transferidas
de las grandes haciendas. Muchos beneficiarios del
programa del INCORA abandonaron la agricultura a
tiempo completo, y arrendaron la mayor parte o toda
su tierra, en muchos casos al antiguo propietario. En
general, cerca de 35 afios de reforma agraria regida




por el gobierno casi no afectaron la distribucion
general de las tierras; entre los afios de 1960 y 1990,
el coeficiente Gini de distribucién operacional de la
tierra bajé sélo 3 puntos porcentuales, es decir, de
0,87 a 0,84.

Tradicionalmente, el INCORA era financiado por
una parte de los impuestos sobre las importaciones
agricolas. La eliminacion de estos impuestos en el
transcurso del ajuste estructural significé que debian
buscarse otras fuentes de financiamiento —aquellas
sujetas a un mayor escrutinio ptblico. La aceptacion
por parte del INCORA de adoptar un enfoque menos
paternalista lo liberé de la carga de muchas de sus
antiguas funciones, incluyendo la seleccién de
beneficiarios, la adJudlcacmn de tierras, el suministro
de asistencia técnica, y el registro contable,
permitiéndole, por lo tanto, enfocarse de manera mas
eficaz en su funcion contralora. De hecho, esta
reorientacion fue un requisito para que la institucion
signiera operando.”

Ademas de estos factores mstltucmnales el a_]uste
estructural aumento el alcance de la reforma agraria
asistida por el mercado mejorando la oferta y la
demanda de tierras. Desde el punto de vista de la
oferta, el ajuste redujo la rentabilidad de la
agricultura en gran escala, eliminando la proteccién
agricola mientras aumentaba las oportunidades de
inversién en otros sectores de la economia. Esto hizo
que la venta fuera una propuesta mas atrayente para
los propietarios de tierras. Sin embargo, la respuesta
dinamica al ajuste estructural y la baja simultinea en
la produccion de cultivos anuales acrecentaron la
brecha entre las regiones, y agravaron la pobreza
niral en algunas zonas.- A su vez, esto -estuvo
acompafiado de niveles mas elevados de violencia

rural y reclamos de tierras, todo lo cual sugiere que

para alcanzar una reduccion sustancial:en la pobreza
rural se requerird de medidas trascendentales,
incluyendo, posiblemente, una redistribucion de
activos. :

Principios de la reforma agraria negociada

El marco legal para la reforma agraria negociada se

caracteriza por 3 principios béasicos:

+ Los beneficiarios potenciales {con activos por
debajo de un nivel minimo) pueden negociar
independientemente con los propietarios y, una
vez que se pongan de acuerdo, seran elegibles
para una subvencion de hasta el 70% del precio
de compra de la tierra (sujeto a un limite
superior).’

» El papel del INCORA estd llmltado a una funcién
contralora y al desembolso de fondos.

» Una estructura descentralizada institucional
asegura que la reforma agraria es impulsada por la
demanda 'y coordinada con otros programas de
goblerno Esta estructura gira en torno al Concejo
Municipal de Desarrollo Rural (CMDR) el cual,
por medio del subcomité para astintos de reforma
agraria. (Comlte Municipal de Reforma Agraria,
CMRA) debe crear la estructura institucional para
mtegrar a varias'entidades y hacer que la reforma
agraria forme parte integra de la estrategla de
desarrollo municipal.
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A’ pesar de contar con condiciones previas
favorables y de la determinacion expresa del
gobierno de distribuir un millén de hectireas dentro
de un plazo de 4 afios, el programa de reforma
agraria tuvo un inicio bastante lento.* En el resto de
la seccién, estudiaremos algunos-de los obsticulos
que han contribuido a esta falta de progreso, y
revisaremos las medidas reguladoras que han sido
adoptadas en el interin para hacerles frente y, de ser
posible, eliminar algunos de ellos. .

(Qué se financiara?

Es ‘conocido que facilitarle a los pobres el
establecimiento de empresas agricolas viables sin ser
agobiados con deudas -excesivas requiere de una
subvencion (Binswanger y Elgin 1988 y Carter y
Mesbah 1993). Basada en la experiencia historica, la
Ley de Reforma Agraria de Colombia establece que
la subvencion méxima posible es del 70% del precio
de la tierra para una familia de agricultores elegible
(definida como aquella que genera al menos 3
salarios mlmmos) El 30% restante del precio de
compra de la tierra, mas cualquier inversion inicial
extra, debe obtenerse de otras fuentes -sea de los
recursos propios de la familia o de un préstamo
regular de una instituciéon financiera. Se anticipaba
que al compartir el riesgo, los intermediarios
financieros brindarian una garantia adicional de la
factibilidad econ6mica de las empresas de reforma
agraria.

Una desventa_]a :de este arreglo es que los TECUrsos
de la subvencion estdn restringidos a la compra de
tierras, aunque se reconoce que el establecimiento de
una empresa agrlcola tal y como se propone en la
Ley, requerira de fondos para establecer Ia
infraestructura en la finca y realizar mejoras como
drenajes, cobertizos y siembra de plantas perennes,
asi como capital de trabajo como animales,
herramientas y maquinaria. Esta limitacién tiene dos
consecuencias no-deseables.

Primero, la prohibicion explicita de utilizar la
subvencién para cualquier otra cosa que no sea la
compra de tierras podria:aumentar el precio de éstas.
En lugar de incentivar a los beneficiarios a negociar y
obtener las tierras al précio mas bajo posible; esto
crea incentivos para producir una colusién entre
vendedores ¥ compradores para exagerar los precios
de las propiedades, dividir'el excedente entre ellos, y
hacer que el gobierno pague la factura del otro. Estas
situaciones en -efecto; han ocurrido; en muchas
ocasiones los propletarlos han exagerado el precio de
las, tierras y—cubriendg el valor total con 70% de la
subvencmn—realmente‘ han obtenido una subvencién
del 100% .°En consecuenma en 1996, el precio de
las tierras adquiridas por medio de la intervencién
directa del INCORA fue mas bajo que el:precio de
aquellas compradas por los beneficiarios mediante la
reforma agraria fegociada en el mercado abierto,
conduciendo a una insatisfaccién general y exigiendo
un regreso al paradigma intervencionista.”

‘Segundo, aun ‘en; la ausencia de: soluciones tan
creativas, la Ley: creéj un esquema de incentivos
fuertemente predlspuesto hacia la transferencia de
tierras agricolas bien desarrolladas, ‘que ya estaban
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ubicadas cerca de obras de infraestructura y dotadas
con las inversiones complementarias necesarias. Esto
dificulta ‘encauzar el programa hacia Zzonas
verdaderamente mas pobres, un asunto que reviste
gran importancia en tanto la reforma agraria tiene
una frascendencia considerable para dirigirse a los
individuos pobres quienes, por lo general, estan fuera
del alcance de los programas de gobierno més
convencionales. Esta falta de capacidad para utilizar
la subvencién en inversiones como drenajes,
irrigacion o arboles ligados con las tierras, es
claramente contraria al objetivo de desarrollar tierras
subutilizadas en zonas inaccesibles.® Esto reduce la
reforma agraria a una mera redistribucién de activos

existentes en lugar de dirigirla a la creacién de-unos

nuevos, aun si el costo agregado por beneficiario
fuera el mismo ‘que bajo un programa con miras a
areas subutilizadas. En el caso mas probable de que
las tierras subdesarrolladas pudieran adquirirse a un
menor costo, y las contribuciones propias de los
beneficiarios redujeran los costos para establecer la
infraestructura dentro de la finca y fuera de ella, tal
enfoque estaria - relacionado con las ineficacias
directas' y con una reduccién en la cantidad de
beneficiarios que ‘podrian ser atendldos con 'un
presupuesto determmado

(,Cual esel ob]ettvo de la reforma agraria?

Para que la reforma agraria contribuya a la creacxén
de empresas agricolas viables, en lugar de a un
proletariado rural con parcelas demasiado pequeiias
como para generar una subsistencia sostenible, el
gobierno establecié que las tierras transferidas bajo el
programa de reforma- agraria tendrian que brindar a

"los beneficiarios un mgreso de al menos 3 salarios

minimos. En la practica (asumiendo una calidad
promedio de:la tierra) esto representa una finca de
aproximadamente 15 hectdreas. Aunque el deseo del
gobiemo de impedir que un programa de reforma
agraria contribuya a la minifundizacién (la creacion
de parcelas de jardines comercialmente no factibles o
esquemas  periurbanos = de precarlstas) es
comprermble y legitimo, la imposicién de un tamatio
minimo de finca tiene, pocas probabilidades de lograr
ese objetivo.

Primero, dicho requisito concentra una cantidad
limitada de recursos entre muy pocos beneficiarios,
creando una burguesia agraria mucho més
acomodada que el agricultor promedio en cualquier
municipio. También, descuida el considerable capital
humano y otros activos, asi como la experiencia con
instituciones financieras y de mercadeo, las cuales
son necesarias para hacer funcionar con éxito una
finca de 15 hectdreas.” Esta tendencia es exacerbada
por el suministro de una subvencién de compra de
tierras s6lo para la transferencia de éstas sin las
inversiones complementarias. En las conversaciones

con los agricultores y los beneficiarios de la reforma

agraria se sugiere que prefieren el traspaso de
parcelas mas pequefias junto con fondos para
inversiones complementarias, en lugar del suministro
de parcelas grandes sin dichas inversiones. Esta
preferencia es apoyada por la experiencia de varios
beneficiarios de reformas pasadas, quienes se vieron

forzados a arrendar gran parte de sus tenenmas
debido a una carencia de recursos complementanos

Segundo, un requisito de tamafio - minimo
impuesto por el gobierno desampara el potencial de
los pobres rurales—especialmente aquellos en la
proximidad a las 4reas urbanas—para obtener
ingresos de una variedad de fuentes. Esto deja poco
margen para que los beneficiarios aumenten sus
tenencias gradualmente arrendando o adquiriendo
tierras adicionales, y no toma en consideracién la
gran ~ heterogeneidad - de las  condiciones
prevalecientes en diferentes partes del pafs. Una
administracién descentralizada de reforma agraria
tiene. mdés probabilidades " de adaptar - esta
heterogeneidad, ya ‘que permitiria a las instituciones
locales determinar asuntos como el tamafio optimo de
finca segun las condiciones del lugar. A la vez, estas
instituciones deberian decidir la forma de distribuir
los elementos subvencionados, estableciendo ~un
equilibrio en la cantidad de beneficiarios: no
asignando los recursos disponibles a pocos, ni
distribuyéndolos entre tantos que la v1ab111dad de las
fincas resulte afectada.

¢ Quiénes son los actores principales?

La legislacion colombiana claramente reconoce que
la reforma agraria puede funcionar solo si estd
fundamentada sobre una iniciativa local, y si los
beneficiarios y sus representantes coordinan las
funciones previamente ejecutadas por una institucion
centralizada. La estructura institucional establecida es
ejemplar desde un punto de vista conceptual,
comprendiendo. (a) la toma de decisiones
descentralizada, caracterizada por una participacion
local maxima expresada por el papel preeminente de
los “'concejos locales (CMDR y CMRA) (b) la
intervencion del sector' privado para unir a los
compradores potenciales, suministrar el crédito
complementario y la asistencia técnica para continuar
durante los dos primeros afios de produccién en las
tierras recibidas y (c) la restriccion del INCORA para

-impedir el uso indebido de los fondos, asegurando

que los requisitos = contralores se. cumplan Yy
coordinando las diferentes entidades
gubernamentales involucradas.

No obstante, la estructura funcioné de forma
inapropiada porque la poca diseminacion de la ley—
tanto entre los beneficiarios como entre el personal
del INCORA—impidio la participacion efectiva de los
beneficiarios. Entonces, por omisién, el INCORA
interpret6 su mandato tan ampliamente que efectué el
programa sin la participacion del sector privado y, en
muchos casos, sin la participacién de las instituciones
que representarian los intereses de los beneficiarios
en el ambito local. Esto ocasioné una falta de
incentivo al sector privado para asumir las funciones
contempladas en la ley. Los agentes privados de
bienes raices, quienes estaban supuestos a actuar
como agentes de informacidn para brindar datos a los
compradores y vendedores potenciales sobre las
demandas del mercado, hallaron dificil competir con
los servicios semejantes que prestaba el INCORA y
que se ofrecian sin costo alguno. Asimismo, la
participacién continua del INCORA en el proceso de




toma de decisiones—incluyendo su capacidad de
manipular  poderes politicos—colocaron - a la
institucién en posmon de garantizar implicitamente
un resultado "exitoso".

El "éxito" se defini6 mas en términos de
transferencia de . tierras y  agotamiento  de
presupuestos disponibles, que en el establecimiento
de empresas rurales viables. Por consiguiente, incluso
los proyectos aprobados carecieron de analisis
econdmicos y fuentes confiables de asistencia
técnica. No es entonces ninguna sorpresa que el
sector financiero, aun consciente de un largo historial
de empréstitos forzosos para la reforma agraria,
permaneciera  incrédulo 'y  cauteloso.  El
financiamiento de las tierras, asi como cualquier
crédito complementario, ‘se mantuvo como-un casi
monopolio de la empresa publica, Caja Agraria,
donde las demandas politicas para extender el crédito
a los beneficiarios de la reforma agraria entraron en
conflicto con el deseo de reestructurar esta empresa,
conduciendo a una indecisién y a un estancamiento
prolongados. Mientras tanto, los "beneficiarios"
estaban asentados en las tierras sin un crédito
complementario y sin una idea precisa de cémo
organizar la produccién o el mercadeo, y con la tipica
mentalidad clientelista (“INCORA proveerd”) que la
reforma agraria asistida por el mercado tenia el
propdsito de erradicar.:

Medidas tomadas para superar los obstdculos
iniciales

Para superar estos obstaculos, se efectuaron los
siguientes cambios al marco legal ! Fue aclarado que
el propdsito de la reforma agrariaasistida por el
mercado consistia en el establecimiento de proyectos
productivos viables, antes que en la simple
transferencia de tierras. Fue preciso un mecanismo
para facilitar el uso de fondos de subvencién para
financiar inversiones que no fueran en tierras,
superandose asi' el. sesgo inherente de las
disposiciones legales anteriores.

Aunque el concepto de un ingreso minimo para
los beneficiarios de la reforma agraria se mantuvo,
éste fue reducido de 3 a 2 salarios minimos. La
capacidad de generacion de ingresos del proyecto
productivo ya no se basa en los niveles promedio de
los municipios, sino que debe demostrarla el
beneficiario en un plan econémicamente viable para
la finca, el cual puede mclulr ingresos de fuentes que
no sean agricolas.

La responsabilidad de la aprobacion de
transferencias de tierras fue descentralizada de la
sede nacional del INCORA a las oficinas regionales, y
s¢ introdujeron los mecanismos para establecer una
mayor rendicion de cuentas que impidiera los abusos
de esta autoridad. Se aclar6 que un concejo municipal
activo y un plan de reforma agraria eran las
condiciones previas para la introduccion de un
progiama de reforma agraria en cualquier
municipalidad.
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2&ﬁrdctica de la reforma agraria asistida por el

mercado

La experiencia recopilada durante los dos primeros
afios de la promulgacion de la ley indica muy poco
acerca de los mecanismos requeridos para el éxito de
un programa de esta naturaleza. Para generar dicha
percepcion de una forma rdpida y rentable, el
gobierno ha identificado cinco ‘municipios piloto,
seleccionados para reflejar ‘la heterogeneidad del
pais, donde serian introducidos los nuevos métodos
de una verdadera reforma agraria asistida por el
mercado.”> Una cantidad importante de asuntos se
ilustran al comparar las experiencias de estos planes
piloto con las practicas de' reforma  agraria del
INCORA (véase el Cuadro 13.1). :

Dos percepciones claves han surgido de estas
comparaciones: la importancia central de los
proyectos. productivos, y los grandes beneficios que
pueden generarse en un proceso local estructurado y
bien definido que conduce a la preparacién de un
plan de reforma agraria municipal, especialmente en
situaciones donde la capacidad preexistente es
limitada. La proxima seccion describe los elementos
principales de dichos planes preparados localmente, y
hace un breve resumen de la experiencia en su puesta
en marcha. Seguidamente, nos referimos a los
arreglos para el seguimiento y la evaluacién del plan

" piloto.

El plan de reforma agraria municipal

Las tres funciones claves de la reforma agraria

" municipal son: proveer una manera mas sistematica

de identificar a los posibles beneficiarios y las tierras,
ofrecer modelos de fincas que puedan utilizar los
beneficiarios para disefiar proyectos productivos, y
aclarar y establecer vinculos con otras instituciones.
La preparacion de este plan, su aprobacion final, y el
seguimiento a su ejecucion son responsabilidades del
comité de reforma agraria municipal. La existencia
de una reforma agraria de este tipo estd surgiendo
como una condicion previa antes de proceder con la
reforma agraria en un municipio dado.

Identificacion de posibles beneficiarios

Aunque en el INCORA existia un sistema de
calificacién basado en las necesidades—se asignaba
un puntaje a los beneficiarios potenciales segin sus
necesidades socioecondmicas—en la préctica, las
decisiones resultantes eran casi siempre anuladas por
consideraciones distintas a la maximizacion del
capital o de la productividad. Con el fin de impedir lo
que percibi6 como expectativas poco realistas y
desperdicio de recursos ocasionado por las
negociaciones directas de los beneficiarios
potenciales con los propietarios interesados en vender
sus tierras, el INCORA continué seleccionando
beneficiarios caso por caso, una vez que una finca
fuera puesta a la venta y se contara con la aprobacién
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Cuadro 13.1 Mecanismos para llevar a cabo la reforma agraria asistida por el mercado en Colombia, Brasil y Sudifrica

Tarea

Suddfrica, planes
piloto

Seleccion de
tierras

Financiamiento

de tierras

Seleccién de
beneficiarios

Definicion del
proyecto
agricola

Otro

financiamiento

Inversiones
fuerade la
finca

Colombia Brasil
INCORA Asistida por el mercado INCRA Asistida por el
mercado
Seleccién hecha por el Por beneficiarios; con Compra o expropiacién; Negociado porla
INCORA por presion medios para costo promedio de comunidad;
politica, con un costo aumentar la US$11.600 por vendedor anuente
de US$18.000— transparencia y familia; ’ (incluyendo
US$22.000 por familia brindar asistencia principalmente la bancos)}-comprador
técnica legalizacion de anuente; costo
tierras ocupadas esperado de
’ US$3.000 por
‘ beneficiario
70% del valor de las Administracién de Bonos de reforma Préstamo para
tierras (hasta recursos agraria para tierras beneficiarios
US$22.000) como subvencionados y sin mejoras, y. aprobado por un

subvencion (20% en
efectivo; 50% en
bonos); 30% por
medio de créditos de
la Caja Agraria

(atrasos prolongados)

Esquema de puntos para

. necesidades sociales y
experiencia agricola;
en la préctica,
seleccion ad hoc
basada en fincas
individuales

Percibido como
necesario inicamente
para obtener un .
préstamo bancario

Crédito para tierras y
capital de trabajo, el
gran cuello de botella
que causa retrasos en
1a ejecucion

Conjunto complejo de
coordinacion
interinstitucional con
pocos resultados hasta
la fecha

provisién de crédito
adicional para la
compra de tierras y

capital de trabajo por

un banco comercial

Registro completo;
seleccion previa
"basada en criterios
sociales y seleccién
final basada en
proyectos
productivos

Asunto clave para
seleccion; formas
distintas de
asistencia técnica
disponibles; modelos
de fincas disponibles
en los municipios

Instituciones
financieras
independientes
brindan crédito
integrado para todo
el proyecto

Identificadas y
costeadas en el plan
de reforma agraria
municipal

efectivo para mejoras
y siembras; en teoria,
se espera que los
beneficiarios
reembolsen el dinero,
pero no estan
obligados

Por medio del INCRA,
basado en un examen
de conocimientos
agricolas; en la
préctica, casi todos
son precaristas
regularizados

Ninguna disposicion
especifica

Crédito de hasta
US$1.150 (promedio
US$610) para
alimentacion y
alojamiento y
US$7.500 (promedio
US$4.500) para
capital de trabajo;
70% de elemento de
subvencion;
recuperacion de
costos minima

Brindada por el INCRA
(US$3.200 en 1994,
al presente hasta
US$8.000) casi todo
para vias

banco comercial
(elemento
considerable de
subvencion)

Autoseleccién de
beneficiarios;
aprobacion de
precio y titulo por
el Instituto Agrario
Estatal; aprobacion
descentralizada;
tierras ocupadas no
elegibles

Hasta 8% del valor del

proyecto esta

“disponible para la
asistencia técnica
en la preparacion y
ejecucion de
proyectos; modelos
de fincas
elaborados en un
nivel estatal

Acceso a crédito del
PROCERA al igual
que otros
beneficiarios de la
reforma agraria

Subvencion de
US$4.000 por
beneficiario,
desembolsada
directamente a la
comunidad

Iniciativa de la
comunidad

Subvencién
méxima de
R15.000 para
planificacién y
compra de
tierras

Autoseleccion de
beneficiarios
sujeto al
criterio de
ingreso
maximo
(menos de
R1.500 por
mes)

Plan provincial
como una
condicion
previa, pero
pocas con
directrices
especificas y
ningin modelo
de finca
elaborado

Responsabilidad
de los
beneficiarios

Servicios y, hasta
cierto punto,
infraestructura
son
responsabilida
d provincial; la
coordinacion
con el centro
ain es débil




central para liberar los fondos necesarios de compra
de tierras. En estos casos, para poder desembolsar
rapidamente los fondos, las ventas de las fincas se
hacian con frecuencia en secreto. Los comités ‘de
seleccién creados incluian a trabajadores de fincas
existentes quienes generalmente eran culdadosos de
no admitir a demasiados contendientes externos.”

En contraste, el enfoque del plan piloto estd
basado en ¢l principio de que establecer reglas claras
del juego, asegurando la participacion de
beneficiarios en todas las etapas del proceso y
aumentando el flujo de informacion, es la mejor
forma de generar “expectativas realistas” y crear un
mercado transparente y competitivo para la tierra. El
proceso se inicia con una campafia sistematica de
informacién en todo el municipio, la cual deberia
producir una inscripcién bastante completa de todos
los aspirantes a la reforma agraria en un registro que
llevara el INCORA. Un cuestionario. breve brinda
informacion basica acerca del nivel de educacion de
los beneficiarios, su experiencia agricola (si la
tuvieran) sus fuentes de i ingresos, y su’'acceso a.otros
tipos de servicios de gobierno como la educacién o la
salud. Esta informacion luego se utiliza para llevar.a
cabo ‘una: precalificacién, que e€s esencialmente una
prueba de medios de: subsistencia basada en’activos.
El proceso. completo brinda una oportunidad. para
integrar la reforma agraria a un programa mas amplio
de fortalecimiento de capacidades y asistencia social
en los' municipios: En-un proceso descentralizado y
orientado hacia la demanda, esto podria resolver al
menos algunos aspectos :de los conflictos potenciales
entre los objetivos dualés de. equidad y-.eficiencia,
objetivos que son-hasta cierto punto inevitables si la
reforma agraria ~'va; a' lograr wuna - contribucién
sosteriible:de largo plazo en la reduccién de pobreza.

. Permitir a:los beneficiarios potenmales inscribirse
en oficinas phblicas  y:.estaciones ‘de- policia en
pueblos rémotos ha tenido un-impacto. considerable
en la cantidad de inscripciones. A diferercia del
proced1m1ent0 seguido ‘anteriormente, la informacién
brindada es revisada parajasegutar su coherencia. Los
nombres de los ‘aspirantes aceptados y. rechazados
(con los motivos de' rechazo) son publicados. La
publicidad" del proceso-de seleceion parece no sélo
haber mejorado la rendicién  de cuentas; sino que
también ha llevado .a las. autorldades a entender las
ventajas, comparativas eritre los distintos programas,
asi-como el alcance y las limitaciones de'la reforma

; agrarla En- todos ‘IOS“mlinlCIPlOS involicrados en el
plan: : piloto,;~'se.  han . emprendido:  programas
alternativos (temporal o perinanentemente). para
cuidar de las necesidades especificas de'los grupos
que no se' beneficiaran de la reforma agraria en el
futiro: 1nmed1ato Estos incluyen criaderos de pollos
y otras mlcroempresas ppara mujeres. jefas'del-hogar,
construccion “'de ;caminos' ruralés bajor esquemas

estacionales de: alimentos. por trabajo, reubicacion de
agrlcultores fuera:de zonas ‘ambientalmente fraglles

La: 1nforma010n obténida: con el cuestlonarlo
aplicado:a los! beneﬂmarlos es entonces agregada en

nivel :del’municipio y utilizada para desarrollar un.

- perfil' de ;beneficiarios. potenciales que incluye una
descr1pc1on de sus -capacidades: y -dotaciones de
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capital humano, su estado laboral actual, experiencia
agricola, posicién de activos y acceso a tierras (como
aparceros o trabajadores) su organizacion en grupos
(con algun tipo de estructura organizacional) su
participacién actual o pasada en mercados crediticios
y financieros, y el acceso a otras formas de asistencia
gubemamental

Basado en su perfil de aspirantes, el concejo local,
en estrecha colaboracion —con las instituciones
responsables, desarrolla un programa de capacitacion
para los beneficiarios potenciales quienes pasaron la
primera fase de la precalificaciéon. La - razén
fundamental es que sin conocer en esencia los
requisitos econémicos . de  tipos especificos de
produccion, ni sus propias capacidades para cumplir
estos requisitos, los beneficiarios no seran capaces de
juzgar la capacidad productiva de una finca dada, ni
de negociar de forma valida con. los propietarios de
las tierras. La mayoria de los municipios parecen
haber decidido ofrecer .una capacitacion para al
menos dos veces la cantidad de aquellos
tentativamente calificados, ‘con el fin de permitir la
eliminacién - y asegurar - que ~ los beneficiarios
potenciales compitan eficazmente - en  tratar de
organizar los proyectos de fincas mas factibles.

Seleccion de tierras

La disponibilidad de grandes cantidades de tierras no
utilizadas o subutilizadas en grandes propiedades
implica que, en un mercado agrario razonablemente
fluido, habria suficiente oferta como para permitirle a
los beneficiarios potenciales escoger las tierras més
aptas y negociar un precio competitivo.”” En la
practica, la distribucién se realizé en gran medida por
medios no relacionados con los precios.(incluyendo
la corrupcioén) por lo cual, el principal reto para los
propietarios . anuentes a- vender era obtener la
autorizacion de las oficinas regionales o centrales del
INCORA en cuanto a la disponibilidad de fondos para
comprar su tierra. Lo anterior fue considerado como. -
condicion - previa para proceder con las
negociaciones.

En los municipios plloto esto ha sido sustltuldo
por un procedimiento mas sistematico. El primer
paso es determinar zonas ecolgicamente apropiadas
y, segun la informacién catastral, establecer un
inventario de la tierra de acuerdo con la clasificacion
de tamafio que podria utilizarse para identificar zonas
para la reforma agraria Las zonas donde la reforma
agraria ocasionarfa peligros ambientales, donde la
fertilidad del suelo es insuficiente, o donde la
estructura de tenencia existente. ya esta caracterizada
por terrenos de medianos a pequefios, son eliminadas
con anterioridad. Esto le da a los beneficiarios una
mejor idea de la oferta potencial de la tierra para la
reforma agraria, ayuda a establecer metas realistas, y
pone en perspectiva la contribucién potencial de la
reforma agraria para resolver los problemas sociales
de un municipio dado. Al relacionar la oferta.con la
demanda efectiva, el enfoque sistematico . de
seleccion de tierras (un requisito para establecer un
plan de reforma agraria municipal) evidencia el
potencial de la reforma agraria para elevar los precios
de las tierras en el municipio. Esto a su vez identifica
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los municipios en los que la emigracion (o el uso de

parcelas mas pequefias) es la vinica opcién viable para

llevar a cabo una reforma agraria eficaz en funcién

de los costos. e
La experiencia de los programas piloto indica que

los terrenos que habian sido tradicionalmente

registrados en el INCORA:' tenfan a menudo una
calidad ‘'marginal y eran dificilmente aptas para la
reforma agraria, mientras ‘que parte de las mejores
tierras continuaban en desuso o eran subutilizadas.

Las medidas especificas para resolver este problema

incluian; N v

« Una difusion més eficaz 'y sistematica de la
informacién, no’ sélo“entre los compradores
potenciales sino entre los vendedores de tierras;
en especial, informacion sobre los mecanismos de
la reforma agraria-asistida por el mercado y las
modalidades de pago conforme a este programa.

* Aumentar la toma de  conciencia de los
vendedores acerca del alcance y del potencial de
formas alternativas. Por ejemplo arrendamiento
de tierras que, temporal o permanentemente,
permitirian a los beneficiarios potenciales acceso
a las tierras, aumentando .de inmediato la
eficiencia, y quiza sirviendo como punta de lanza
para que aquellos sin tierra puedan adquirir la
informacion y la ‘experiencia necesarias para
elaborar un proyecto productivo.

* Motivar una recaudaciéon mas eficaz de los
impuestos - municipales a la propiedad —una
estrategia en linea con .el deseo del gobierno

- central de aumentar la base de ingresos de los
gobiernos locales, y reducir gradualmente la
necesidad de transferencias desde el gobierno

- central. :

Como existe poca justificacién para un programa
de reforma agraria que eleve los precios de la tierra,
transfiriendo asi los recursos a propietarios ricos en
lugar de hacerlo a los beneficiarios pobres, los
municipios son elegibles para los subsidios en
reforma agraria si logran demostrar que la oferta
actual duplica o triplica la cantidad de tierra que sera

" transada con el fin de asegurar un mercado agrario

competitivo.

Desarrollo del proyecto agrario

El reto fundamental en la transicion de una
reforma agraria centralizada y paternalista a una
orientada al mercado es cambiar la mentalidad de los
participantes. El resultado de la reforma agraria
dependera en gran medida de las iniciativas y de la
capacidad empresarial de los beneficiarios, quienes
deben identificar por si mismos las oportunidades
para un desarrollo econémico rentable. Esto
representa una reorientacién profunda por parte de
los agricultores, quienes estan acostumbrados a
esperar en forma pasiva a ser asentados en parcelas
preseleccionadas por funcionarios del gobierno. Sin
el cambio de mentalidad que implica esta
reorientacion, el potencial de la reforma agraria
asistida por el mercado para disminuir la pobreza y
aumentar la productividad se ve sumamente
contrarrestado. '

Asi, a diferencia del enfoque seguido por el
INCORA, en el cual se dio poca o ninguna
consideracién a la produccion 'y la productividad
agricola, la articulacion de planes agrarios viables y
econdmicamente factibles asume un  papel
trascendental en el programa piloto. En el enfoque
tradicional, los  beneficiarios - generalmente
elaboraban sus “proyectos productivos™ después -de
obtener acceso a la tierra, con poca guia sistemdtica y
sin discrecién en el uso de fondos de asistencia
técnica administrados por el INCORA. Los planes
agrarios fueron vistos como una necesidad tediosa
para obtener acceso al crédito complementario, en
lugar de considerarlos una justificacion legitima por
recibir el subsidio de fondos publicos.” Sin una
comprension clara del potencial econdmico de las
fincas - por ser establecidas, de 1la rentabilidad
esperada y las ofertas alternativas de tierras
comparables, la habilidad de los beneficiarios para
entablar una ' negociacién positiva disminuyd
enormemente. Fue muy natural que el INCORA
asumiera - el liderazgo al - “negociar” con el
propietario. Esta negociacion normalmente era una
mera formalidad en torno al precio establecido por un
perito oficial. Sin ningin entrenamiento o
capacitacién previos al acceso a las tierras, no es
sorprendente que los beneficiarios mostraran poco
conocimiento sobre la importancia de los servicios de
apoyo o mercadeo. Incluso en el mejor momento.de
la reforma agraria €sta permanecié como un asunto
en gran medida cerrado, que no generaria
consecuencias significativas més alld de las
propiedades involucradas.

Comparado con esto, el proceso introducido en
los municipios piloto intenta darle a los beneficiarios
una idea clara de las oportunidades productivas
coherentes - con sus habilidades, antes de que
formulen proyectos productivos que forman la base
para “comprar” tierras. Con este fin, se emplea a los
profesionales = agricolas ya sea de organismos
gubernamentales u ONG locales, para establecer
presupuestos de cultivos para un rango de opciones
practicadas actualmente: en el municipio Yy
administrar cursos de capacitacion y celebrar

. reuniones para difundirlos. La- adicién de los

presupuestos a los planes agrarios que involucran un
uso mas intensivo de la tierra y un ingreso sostenible
para los beneficiarios, brinda las bases para la
formulacién de “proyectos productivos”. Una vez
que . los beneficiarios potenciales los comprenden,
pueden adaptar los presupuestos modelos a fincas
especificas disponibles en el mercado y utilizarlos en
posteriores negociaciones de precios. ’
El cambio en el énfasis, lejos de maximizar la
cantidad de tierra y minimizar la inversion de capital
adicional para utilizar completamente. la mano de
obra familiar disponible, ha generado ‘proyectos
productivos bastante diferentes de los promovidos
antes.'® Hay tres variaciones muy notorias. Todos los
proyectos incluyen un componente de “parcela
jardin”, apartando cerca de una hectarea para las
necesidades de consumo doméstico (incluyendo
pollos, un cerdo y una vaca) y el cultivo intensivo de
hortalizas o frutas cuyo excedente se vende en el
mercado. El énfasis estd en brindar empleo completo




a la. mano de obra familiar todo el afio, lo que
significa que los planes agrarios se enfocan en
cultivos de alto valor mas que en los productos
basicos tradicionales a granel, en una producciéon mas
diversificada, y en un componente importante de
ganado en casi todos los casos. '

Los requerimientos de tierras para el beneficiario
promedio de la reforma agraria se han acortado mas o
menos a la mitad, de cerca de 15 hectéreas segin el
modelo asistido por el mercado del INCORA, a

alrededor de 8 hectareas en promedio. El subsidio
promedio para la compra de tierras se ha reducido de
Col$22,5 millones a Col$8,3 millones (con un tipo de
cambio apenas menor a 1.000 pesos por délar). Si las
proyecciones acerca de la generacién de empleo son
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correctas, el subsidio necesario para comprar tierras
por cada empleo adicional creado es de cerca de
US$3.000, cifra que se compara favorablemente con
otros tipos de intervenciones gubernamentales.

- Un breve resumen ilustra no sélo la diversidad de
modelos sugeridos para . distintas condiciones
agroecologicas, sino también la alta intensidad de
mano de obra de los planes agrarios adoptados, la
importancia de las inversiones complementarias, y
los altos requerimientos de capital de trabajo en la
mayoria de los modelos (véase el Cuadro 13.2)." Los
modelos se caracterizan por altas tasas de
rendimiento financiero y economico (entre el 60% y
el 90%) sugiriendo. que, incluso si se debe hacer
frente a algunas dificultades durante su ejecucion, es

Cuadro 13.2 Parimetros econémicos principales de proyectos productivos desarrollados para cuatro municipios
piloto, por niimero de modelo, Colombia )

. Rivera . Montelibano Puerto Wilches ' Fuente de Oro
Indicador T @ e W@ W @ f @ O @& 0
Finca ; »
Tamafio de finca 6,0 5,0 4,0 10,0 7,0 12,5 85 65 65 60 8,0 6,0
(hectareas)
Dias de trabajo utilizados 917 660 537 224 380 1543 492 1170 1385 1187 1064 1614
Inv?rsién total 15,2 14,2 16,7 10,9 13,3 11,3 124 154 92 13,3 13,0 13,3
Porcentaje para tierra 92 8,2 9.7 5,6 7,0 48 64 104 42 90 838 9,0
Porcentaje para compaiifa 6,0 6,0 7,0 5,3 6,3 6,5 6,0 5,0- 50 43 42 43
Subvencion 9.4 8,7 10,5 57 8,0 6,4 7.6 10,8 64 88 8,6 89
Contribucion propia 1.8 1,8 0,9 1,6 1,9 5,1 30 2,3 3,3 1,3 1,4 1,3
Crédito bancario 4,0 3,7 53 3,6 34 -0,2 1,8 23 -0,5 3.2 3,0 3.1
Subvencién/empleo 2,3 2,9 43 5,6 4,6 0,9 34 20 1,0© 1,6 1,8 1,2
Capital de trabajo 11,6 4.4 8,0 13,0 13,3 7,6 66 40 6.6 10,6 12,2 16,0
Produccion
Total 28.6 19,6 30,4 18,3 14,7 14,7 148 135 13,0 225 20,3 32,3
Por persona ’ 6.9 6,5 12,5 18,0 85 2,1 66 25 2,1 42 42 4,4
Asignacion de tierras (hectdreas)
Lote para casa 1 1 0,5 0.5 0,5 L5 1,5 1,5 1,5 1 1 1
Tomates, frijoles 2 ‘
Tabaco, maiz 2 1,5
Maiz, arroz, sorgo 3 | : 6
Platano ’ 0,5 4 2
Arroz, vegetales, maiz 5
Yuca 2
" Aceite de palma 3 5

Citricos 1
Papaya , 1
Hule | 5
Prados mejorados 3 2 2 6 15 6 6 i 1 2

~ Nota: Costos son en millones de pesos de 1997 (con 980 pesos equivalentes a un délar).
Fuente: Planos de reforma agraria municipal para los cuatro municipios
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posible que econémicamente valgan la pena. Mas alld
de estas cifras, los modelos ‘agrarios han demostrado
ser de gran importancia en el debate acerca de la
reforma agraria, sobre todo en nivel municipal.

En -el plan de reforma. agraria municipal se
incluye la informacién relacionada con los proyectos
productivos, la demanda de tierra por parte de
diferentes grupos poblacionales, los valores actuales
de la tierra, la oferta de tierras disponibles a distintos
precios, la infraestructura  social 'y productiva
requerida para. hacerlas productivas, y los - costos
estimados de los diferentes componentes de la
reforma agraria (tierra, inversiones complementarias
en la finca, e inversiones fuera de la finca). Esto,
junto con Ia informacién sobre las contribuciones
esperadas de los distintos participantes (beneficiarios,
gobierno central, instituciones locales) permite a las
autoridades locales elaborar un programa de reforma
agraria més extenso y coordinado, en linea con las
necesidades .y . oportunidades especificas del
municipio (incluyendo la capacidad fiscal). Esta
informacion identifica la necesidad de. contar con
instituciones gubernamentales y no gubernamentales
(ONG, bancos, gobiernos locales, proveedores de
asistencia técnica, universidades) que supuestamente
Jueguen un papel clave en la difusién, capacitacion,
ejecucion y seguimiento del proceso de reforma
agraria. Esto -sirve para alertar a los concejos
municipales sobre casos en los que, debido a niveles
muy bajos de capacidad local 'y organizacién de los
beneficiarios, no puede tomarse por un hecho que los
beneficiarios participaran ampliamente. En tales
circunstancias, los concejos municipales pueden
considerar medidas especificas para mejorar la
difusién y sus capacidades, asi como para aumentar
la competencia entre las instituciones involucradas en
la puesta en marcha de la reforma agraria.

Financiamiento y vinculos con otras instituciones
Dados la escasa atencion que se presta

tradicionalmente a la viabilidad econémica de los
beneficiarios, y los: altos costos de transaccién

. crédito

asociados con la reposesion de tierras que sirvieron
como garantias prendarias para los préstamos. por
concepto de reforma agraria, no es sorprendente que
los bancos comerciales estén extremadamente
renuentes a otorgar créditos, a los beneficiarios de la
reforma agraria. E1 monopolio de facto resultante de
la Caja Agraria en cuanto al otorgamiento de créditos
abri6 la puerta a la manipulacién politica y—como
esta institucidn atraviesa una reestructuracion—a
demoras prolongadas, y a requerimientos .
burocraticos en la concesion de créditos. Como
resultado, muchos beneficiarios que ya han tenido
acceso a la tierra bajo el mecanismo del INCORA
contintian - esperando a que se finalice la venta.
Mientras tanto, la inhabilidad para obtener incluso
para capital de - trabajo  impide
considerablemente su desempefioc productivo, asi
como su motivacion. \

Bajo el programa piloto, una serie de bancos
cooperativos, ya activos en las zonas rurales, han
acordado prestarle a los beneficiarios de la reforma
agraria y crear as{ competencia para la Caja Agraria.
El arreglo preferente se asemeja a la agricultura por
contrato. Los bancos trabajan en estrecha
colaboracién  ‘con * los proveedores de asistencia
técnica. (para asegurar que la actividad comercial de
la finca establecida por beneficiarios genere
efectivamente los ingresos esperados) y ayudan a los
agricultores a comercializar sus productos. Esto les
permite supervisar el uso del crédito mas atentamente

‘para asegurar que las empresas estén de hecho

desarrollando su potencial productivo, y deducir las
amortizaciones al préstamo en la fuente, en vez de
depender de expectativas irreales de la ejecucion de
una hipoteca. .

Seguimiento y evaluacién

Aunque el uso de un mecanismo basado en los
subsidios que dependa de las transacciones del
mercado para redistribuir los activos productivos es
un concepto innovador, involucra una serie de
procedimientos que en gran parte no han sido
probados y, sin un seguimiento y una supervision

Cuadro 13.3 Variables clave para el planificacion, seguimiento y valoracion del impacto de la reforma agraria

Plan de reforma agraria municipal

Valoracion del impacto .

Unidad - Seguimiento
Beneficiarios Perfil del beneficiario (capacidad, Subvencion por beneficiario y Aumento de ingresos
. bienestar) empleo ‘Consumo gradual (activos)
" Requisitos de capacitacién Formacién de grupos ‘S'che.sq al me}'clado de créditos
Empleo adicional generado €rvicios sociales
Eficiencia enfocada Reduccién de la violencia
Mejoras en el acceso a tierras
Proyectos Demanda y oferta de tierras Caracteristicas de las fincas Productividad agricola
Caracteristicas de proyectos transferidas Sostenibilidad ambiental
productivos Inversiones Ejecuci6n de proyectos
complementarias requeridas Amortizaciones (previstas y reales)
Costo por componente (;quién
paga?)
Instituciones Capacidad institucional (asistencia Efectividad en la diseminacion y Gobierno local consolidado .

técnica, finanzas, comercializacion)

fortalecimiento de capacidades

Sostenibilidad fiscal

Eficiencia en el proceso de
transferencia de tierras
Participacién del sector privado




minuciosa, pueden producir resultados no esperados
y no intencionados. Por lo tanto, es esencial contar
con un sistema de informacién que dé seguxmlento

continuo a cada etapa sucesiva de la ejecucion de la.

reforma agraria, ademds de valorar sus efectos a

largo plazo. Esto hace posible identificar, evaluar y

rectificar rapidamente las desviaciones no prevxstas

de los objetivos generales del programa, asi como
determinantes para una ejecucién exitosa,
brindandole al proceso una caracteristica de ajuste
ausente en las practicas del INCORA. Esta
caracteristica reviste gran importancia dado el énfasis

en la ejecucién descentralizada. El Cuadro 13.3

relaciona los componentes claves del seguimiento y

la evaluacion del impacto con los temas discutidos en

el plan de reforma agraria municipal. Las
interrogantes principales por ser respondldas en este
contexto son:

+ (Cuales instrumentos son més aptos para alcanzar
grupos meta particulares, maximizar los
beneficios netos de la reforma agraria (o
minimizar el costo de su ejecucion) y son, a la
vez, compatibles con la consecucién rapida de las
metas cuantitativas del gobierno? ;Coémo *se
comportan en términos de la adherencia de los
beneficiarios a los planes del proyecto que han
establecido  (y los beneficios economicos
-asociados)?

o (Cudles son los impactos, directos € indirectos,
sobre la productividad agricola y la pobreza?
(Cémo se compara esto con otros instrumentos a
disposicién del gobierno, como la construccion de
infraestructura o el apoyo a la educacién? ;Y bajo
qué condiciones puede la reforma agraria
representar un uso sostenible y util de los fondos
publicos?

: El seguimiento describe lo que estd ocurriendo en

el terreno, lo compara con Jo que se ha establecido en

el plan de reforma agraria municipal, y utiliza la
informacion = para = actualizar: los = parametros
contenidos en ese: plan.- Ademds, la informacién
suministrada puede utilizarse: para (a) evaluar si los
mecanismos utilizados alcanzan las poblacmnes y
éreas ‘meta’ (habltantes rurales pobres y ftierras
subutilizadas) (b) suministrar una estimacion ex ante
de 'los beneficios: esperados de la reforma agraria,
tanto en términos de product1v1dad como . de
reduccion de la pobreza y.(c) suministrar informacion
acerca. del. /progreso , .de la ejecucion. A su vez, la
evaluacion . del impacto - se interesa. en el efecto
primotdial, directo e indirecto, del programa sobre el
bienestar).de .la farmha, la. productmdad agricola,
sostenibilidad amblental y el - fortalecimiento
institucional. -

Comparaclon cott la reforma agrarla asnstnda por
el mercado en otros paises

Recientémente baJo condiciones - diferentes,
Brasil y Sudéfrica tamblén han iniciado programas de
reforma agraria negociada. -Con un trasfondo
institucional . muy . similar al de Colombia (la
existencia.de legislacion :de la reforma agraria y de
un instituto . central, espemﬁco desde principios. de

1960) la reforma agraria_ negocnada én Brasil ha sido
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emprendlda por los estados individualmente. El
propésito de las intervenciones brasilefias es

establecer alternativas de politica mas agiles y baratas
respecto de la reforma agraria centralizada, en un
entorno en el cual el tema de esta reforma ocupa un
lugar alto en la agenda politica, y donde los
beneficiarios potenciales tienen al menos alguna idea
de qué hacer con la tierra. En contraste, la reforma
agraria negociada en Sudéfrica ha sido adoptada en el
contexto del programa de reconstruccion nacional, en
un entorno donde la agricultura en pequefia escala

.fue erradicada casi un siglo atras. Aqui, se requiere

un  esfuerzo mucho mayor para establecer la
infraestructura descentralizada necesaria para llevar a
cabo la reforma agraria, suministrar servicios
complementarios como mercadeo y asistencia
técnica, y aumentar la capacidad agricola y
empresarlal de los beneficiarios.

Brasil

Con una distribucién de tierras conocida como una
de las menos equitativas del mundo, la situacién de
Brasil es similar a la de Colombia en varios aspectos.
Existe una demanda politica muy grande y activa por
la reforma agraria; un estudio -reciente de la
Organizacion para la Agricultura y la Alimentacién
estima que 2,5 millones de familias son posibles
candidatas para dicha reforma. En 1969, s¢ establecio
un Instituto para la reforma agraria (INCRA) y desde
entonces ha distribuido 10 millones de hectareas a
200.000 familias y colonizado cerca de 14 millones
de hectareas para unas 75.000 familias beneficiarias.
La reforma agraria ha adquirido recientemente una’
significativa importancia politica; de hecho, en 1996
se nombré a un ministro federal para la_reforma
agraria y su presupuesto se triplicé de US$400
millones en 1994 a US$1.300 millones en 1995, con’
un  aumento. posterior a US$2.600 millones
propuestos en 1997,

Aunque la gran mayoria de estos fondos federales
sera gastada de acuerdo con el proceso anterior —a un
costo de cerca de US$30.000 por beneficiario— €l
cual no es solo alto sino también prolongado y -
burocratico, los gobiernos estatales en el noreste han
avanzado -y configurado un esquema plloto
descentralizado asistido por el mercado."® Este

esquema pretende aligerar el proceso de reforma

agraria, reducir los costos en mas de la mitad, y
suministrar las bases para un modelo que podrla
eventualmente adoptarse en toda la nacién.

Las diferencias’ principales ' con respecto del
mecanismo anterior. son las siguientes (compare ¢l
Cuadro 13.1):

* En lugar de depender de un largo proceso de
expropiacion, las tierras son seleccionadas por
grupos comunitarios con base en un criterio de
vendedor anuente y comprador anuente. Se espera
que esto reduzca el precio de la tierra de
US$11.000 a US$3.000, sobre todo al evitar la
necesidad de pagar mejoras costosas en ella que
son de poca utilidad para la agricultura en
pequefia escala.

» Los propietarios son compensados con dinero en
efectivo, en lugar de bonos del gobierno bastante
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descontados. Esto brinda un incentivo fuerte para
los propietarios para vender las tierras a los
beneficiarios de la reforma agraria —incluyendo
muchos bancos que tienen el titulo de propiedad
de grandes terrenos como garantia prendaria para
préstamos no redituables—.

* El papel del gobierno queda reducido a asegurar

~ que no haya problemas con los titulos de las
tierras, y asegurar que el precio negociado entre
grupos comunitarios y propietarios se encuentre
dentro de limites aceptables. Los proyectos son
aprobados en nivel estatal.

* La asistencia técnica es suministrada sobre bases
estrictamente determinadas por la demanda. Los
beneficiarios pueden utilizar parte del subsidio
comunitario otorgado por el Banco Mundial para
contratar proveedores privados; CONTAG, la
Federacion de Trabajadores Rurales, participa en
los concejos estatales y ayuda en la difusién de la
informacién y las negociaciones de compra de
tierras.

Lo tinico en comun entre los programas piloto y
el proceso de reforma agraria en toda la nacion es el
hecho de que, con el nuevo proceso, los beneficiarios
de la reforma agraria tienen acceso a un préstamo
subsidiado bajo un programa especial (PROCERA).

Aunque los amplios principios son- similares a
aquellos, en  Colombia, el proceso  es
considerablemente mas flexible y 4gil. Las
principales diferencias son las siguientes:

» Como el subsidio es suministrado para desarrollar
infraestructura complementaria y comunitaria, en
lugar de para la tierra en si, los beneficiarios que
esperan amortizar su préstamo para la compra de
tierras tienen un incentivo para reducir el precio
tanto como.sea posible. Esto crea un estimulo
para concentrarse en tierras que estdn actualmente
subutilizadas, reduciendo asi el precio de compra
esperado y dirigiendo la reforma agraria a dreas
donde se maximizan las ganancias sociales de la
intervencion.

* El proceso de seleccion del beneficiario es menos
formal y burocratico' que en Colombia,
dependiendo de una infraestructura de

. asociaciones comunitarias existentes para efectuar
campafias de informacion y asegurar una amplia
representatividad. El control comunitario facilita
una mayor flexibilidad en la ejecucion del
proyecto y debera ser partlcularmente adecuado

si, mediante ' la  supervision cercana 'y

responsablhdad ex post, puede evitarse que una

minoria de agricultores politicamente activos y

bien representados se apropie de la mayoria de los

beneficios.

+ FEn'la medida en que los beneficiarios potenciales
tengan experiencia con la tecnologia por ser
utilizada en las nuevas fincas —como arrendatarlos
por ejemplo- los incentivos de pago son fuertes."
Y en la medida en que existan organizaciones
beneficiarias que puedan ayudar a los agricultores
a preparar proyectos y en las etapas iniciales de
establecimiento de los proyectos, la solucion
escogida es apropiada —cuando la asistencia
técnica pueda financiarse sobre bases voluntarias
por medio de la-subvencién comunitaria. Sin

embargo, la evaluacién de los proyectos iniciales
debera examinar si esto excluye ciertos grupos
meta, o si la aplicacién de requisitos més estrictos
puede mejorar la calidad de los proyectos
establecidos, asf como la capacidad de pago de los
beneficiarios 'y los beneficios generales de la
reforma agraria.

» Como el crédito para capital de trabajo
suministrado a los beneficiarios est4 subsidiado en
un 70%, es necesario contar con otras fuentes de
capital, asf como con canales de comercializacién

“para asegurar la viabilidad econémica de los
beneficiarios de la reforma agraria a un plazo
mayor. Esto perfectamente puede ser uno de los
aspectos mas fundamentales de la reforma agraria.
Dados la importancia politica de la reforma

agraria y el conocimiento limitado tanto de' los
mecanismos mas apropiados para ejecutar esta
reforma como la magnitud de 1a productividad y el
impacto de la pobreza, el gobierno ha establecido el

Instituto Central para Estudios Agrarios para (a)

promover el didlogo entre todas las partes de la

sociedad civil, académicos y politicos, sobre los
asuntos de la reforma agraria (b) llevar a cabo un
seguimiento y una evaluacion detallada y cuidadosa

del proceso de reforma agraria, ya sea directamente o

por medio de instituciones locales y (c) poner a

disposicién de los investigadores mnacionales e

internacionales - los datos recolectados en este

proceso, actuando de esta forma como un eje en una
red mas amplia de paises e 1nvest1gadores mteresados
en la reforma agrarla negomada

Suddfrica

Aunque Sudafrica comparte con  Brasil y
Colombia una distribucién  de  tierras bastante
desigual, las politicas que ignoraron los derechos
agrarios de la poblacién no blanca han exacerbado
sisteméticamente estas desigualdades. La Ley de
Tierras Nativas de 1912 prohibi6 a los negros
establecer nuevas actividades agrarias, aparceria o
arrendar tierras fuera de las reservas, las cuales
conformaban tinicamente el 7,7% del area del pais.
Dentro de las reservas se impuso una forma artificial
de tenencia "tradicional" con tamafios méximos de
parcelas y restricciones sobre las transacciones con
tierras. Las politicas posteriores de "eliminacion del
foco negro" transfirieron la' gran mayorfa de los
agricultores negros que obtuvieron legitimamente sus
tierras fuera de las reservas a lugares donde las
restricciones de - tenencia, la alta densidad de la
poblacién, y la falta de capital y de acceso al
mercado hicieron de la agricultura comercial una
empresa practicamente imposible. Las leyes laborales
discriminaban a los negros en favor de los blancos, y
los subsidios generosos de capital que se les
otorgaron contribuyeron al desalojo sucesivo de una
gran parte de la poblacién negra de las fincas de los
blancos, donde habian sido empleados como
arrendadores y peones.

Si bien la Ley de Tierras Nativas fue revocada in
1993, la tarea trascendental de revertir estas politicas
y sus consecuencias fue dejada en manos del
gobiemno que entré al poder en las elecciones de




1994. Al intentar hacer esto, este gobierno tuvo que
luchar no sélo contra la distribucion de tierras
extremadamente desigual (la cantidad promedio por
cada persona negra era de 1,3 hectareas, comparada
con 1.570 hectareas para los blancos) sino también
contra la falta de estructura gubernamental local, la
ausencia generalizada de capacidad admmlstratlva
un sector de grandes fincas altamente endeudado, y el
temor de que la redistribucién haria estragos sobre la
productividad agricola y amenazara la seguridad de
los alimentos nacionales. El gobierno decidi6 adoptar
una politica de reforma agrana que enmendara las
injusticias de la segregacion racial, favoreciera. la
reconciliacién y la estabilidad nacmnal sustentara el
crecimiento econémico,  mejorara ‘el bienestar
familiar y redujera la pobreza (Gobierno de Sudafrica
1996). Los tres componentes principales de esta
politica son los siguientes:

» Restitucion. Los procesos legales han sido
establecidos para compensar (en dinero en
efectivo o en especie) a los individuos victimas de
los desalojos forzados después de 1913. Todos los
casos de restitucién son tratados.en la Corte y
Comision de Reclamos de Tierra, establecida en
1994, a la cual las demandas debian ser enviadas
dentro delos 3 afios siguientes (es decir, a finales
de 1997). Adn cuando el proceso legal puede
realizarse rapidamente, la inhabilidad de la vasta
mayoria de los habitantes para proveer evidencia
escrita hace que esta opc1on sea factible
Unicamente para una pequefia parte  de la
poblacién.

* Reforma .a la tenencia de la tierra.. Este
componente busca mejorar la seguridad .de la
tenencia de todos los sudafricanos reconociendo
Jos derechos de propiedad individual y comunal,
dandole a las personas -el derecho .de tomar
dec151ones acerca de su . propio sistema de
tenencia, - resolviendo - disputas, reformando las
leyes de  tenencia, ¢ intentando terminar la
disériminacién en contra las mujeres en la
asignacién y posesion de tierras. Se intenta crear
la iinfraestructura administrativa que suministrara
a grupos;/hasta ahora en desventaja, acceso a las
tierras conforme a una amplia variedad de
arreglos ‘en liniea con el medio agroecologlco y las
‘caracteristicas comunitarias. Se espera que esto
brindara el ambiente regulador para un mercado
de arrendam1ento de tierras, al transferir las tierras

a ‘usuarios  mas productlvos y enmendar las

i s del sistema de segregacion racial.

i6n. Como _componente principal de la

> reforma agraria, la redistribucion busca

ntar ¢l mercado al otorgar tierras para

S productnvos 'y.residenciales.a un gran

negros. rurales, desposeidos durante la

‘ ‘ le 1nteresados en obtener tierras.

El gobiern _busca hacer esto suministrando un

subsidio “tnico de asentam1ento/adqu13101on de

tierra de. R15.000 (US$3.300) equivalente al
1_sub51d10 nacional de vivienda disponible en las

‘ : ‘beneﬁc1arlos elegibles,, definidos

CO! 1al p_ersona con. un salarlo mensual

ferior a R1 5‘ 0. La opcién de la redistribucion
de ;tlerras en; ‘lugar de la. expropiacién (la cual,
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como en Colombia, puede ser utilizada como
altimo recurso) se basé en la necesidad de
mantener la confianza publica en el mercado de
tierras 'y, de manera mas global, para reafirmar el
respeto del gobierno a los derechos de propiedad
individual. También refleja el reconocimiento de
que la expropiacién en otros paises no ha logrado
brindar un- acceso rapido a la tierra a un gran
namero de personas, degenerando mdas bien en
una manipulacion - politica extensa y- en la
bisqueda de arrendamientos. La cantidad de
posibles beneficiarios de la reforma agraria es
considerable; los estimados indican' que existen
cerca de 200 000 arrendadores, un millén de
peones y alrededor de 7 u 8 millones de negros en
las reservas.

El  fortalecimiento = de capacidades es
particularmente importante ya que la mayorla de la
poblacién rural nunca ha visto una pequefia finca
exitosa y productiva, y muchos beneficiarios de la
reforma agraria creen que la produccién agricola
eficiente es posible unicamente en grandes fincas. El
gobierno sudafricano -estd al tanto de estos
problemas, y ha establecido una serie de programas
pilotos en diferentes . provmc1as para ganar
experiencia y mejorar- la ejecucién de la reforma
agraria. Estos proyectos estan adquiriendo relevancia
y han brindado una serie de lecciones valiosas.

La casi total naturaleza fungible del subsidio para
la compra de . tierras. .representa  una ventaja
importante. en los modelos brasilefio y colombiano.
Evita que. individuos sin. ventaja comparativa en la
agricultura. se conviertan en beneficiarios .de la
reforma agraria ‘inicamente para obtener el subsidio
gubernamental, mientras que elimina la posibilidad
de que la reforma infle los precios de la tierra.

Aunque el gobierno desea ejecutar la. reforma

. agraria con una participacion local indxima, la falta

de una estructura institucional hasta el momento ha
dificultado una descentralizacion eficaz”® Algunas
veces, esto ha ocasionado’ confusién en cuanto a los
criterios'y a la responsablhdad para tomar demswnes
sobre proyectos alternativos.*’

Si bien la. reforma agraria en Sudafrica es
responsabilidad del Departamento de ~Asuntos
Agrarios, los gobieros provinciales determinan
como y dénde. suministrar los  servicios
complementarios, 'y la infraestructura. Este es un
acuerdo dificil de lograr en la mejor de las
circunstancias, 'y amenaza con fragmentar el
programa de reforma en un entorno en el que la
capacidad administrativa es:limitada, existen pocos
procedimientos 'y mecanismos bien establecidos, y
las diferencias . étnicas’ y ' politicas entre ]as
autoridades provinciales.y las centrales crean un
clima de animosidad y desconfianza.® . Estos
obstaculos pueden superarse orientando el proceso a
la demanda e 1ncorporando a los propietarios actuales
de manera més . sistematica en la seleccion de
beneﬁmanos, Ia elaborac1on de planes agrarios, y el
uso de la asistencia técnica.

Las regulaciones pertinentes prevén un plan de
uso de la tierra que debera delinear el modelo agrario
que adoptaran los beneficiarios. La mayoria de estos
planes parecen . haber sido elaborados ‘por las
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autoridades sin una participacion significativa de los
beneficiarios, limitando su. sentido de propiedad y
responsablhdad para la formulacién y los resultados
de los proyectos. Aunque la falta de capacidad de los
beneficiarios dificulta el proceso, una mejor
comprensién de las necesidades y aspiraciones
especificas del grupo meta, y de las oportunidades
productivas en &reas localés dadas podria tener
efectos muy beneficiosos. La experiencia de la
reforma agraria en América Latina ilustra que, ante la
ausencia de dicho plan y proyectos productivos
asociados, existe el peligro de que los beneficiarios
regresen a la agricultura de subsistencia Y de que la
reforma agrana adopte un paradigma "populista-
paternalista” que, al anular el impacto de la reforma
agraria sobre la productividad, amenazara el
potencial reductor de pobreza de la intervencién
(Cross y otros 1996).2

Conclusién: Comparacién de distintos enfoques

Aunque es muy temprano para decidir si la
reforma agraria negociada puede estar a la altura de
los retos que la reforma agraria administrativa no ha
podido resolver, la experiencia revelada en los 3
paises descritos puede al menos brindar las bases
para una primera evaluacién. La comparacion de los
enfoques tomados en diferentes paises sugiere que (a)
la reforma agraria por medio de la negociacion tiene
éxito inicamente si se adoptan las medidas necesarias
para ‘hacer que el .mercado de ventas y
arrendamientos de tierras sea mas transparente y
fluido (b) los proyectos productivos son un elemento
central de la reforma agraria asistida por el mercado,
la cual esti disefiada para establecer proyectos
econdmicamente viables y productivos a un costo
social justificable, en lugar de transferir activos (c) la
unica forma de lograr una coordinacion eficaz entre
todas las entidades involucradas en este proceso es
por medio de una ejecucion descentralizada y
orientada a la demanda, y (d) el éxito a largo plazo de
la reforma agraria, posiblemente, depende de
involucrar al sector privado en la ejecucion y de la
habilidad para utlhzar el subsidio de compra de
tierras para "reunir” dinero de fuentes privadas.

Mercados de tierras mds fluidos y transparentes.
La seleccion de tierras deberd estar orientada a la
demanda y ser efectuada por los mismos
beneficiarios. Sin embargo, a menudo es limitada la
informacién que éstos poseen sobre el precio de la
tierra, asf como su habilidad para analizar de forma
realista el valor de una propiedad o la rentabilidad
productiva potencial de un uso mas intensivo. Tres
estrategias que se reafirman mutuamente para lidiar
con esta limitacion son: (a) la provisién de asistencia
técnica en el ambito comunitario, incluyendo la
evaluacién del precio de la tierra en el punto de
transaccion (b) el cofinanciamiento de la compra de
tierras por un banco privado que, como comparte el
riesgo de incumplimiento, tendrd un incentivo para
evaluar la factibilidad econdmica del proyecto
agricola propuesto (c) la creacién de un “sistema de
informacion de mercado” en la forma de un anuncio
plblico de los precios de la tierra para parcelas

transadas en el mercado, con uso de un subsidio de
compra de tierras o sin él. Deberia estar claro que la
reforma agraria negociada intenta ser: un
complemento, més que un substituto, de otras formas
de obtener acceso a la tierra. Este concepto se ve
fortalecido cuando queda claro que, bajo un sistema
de reforma agraria negociada, el arrendamiento de la
tierra es un medio para que los beneficiarios
acumulen experiencia y un capital inicial, no algo
que - augura - una expropiacién gubernamental
posterior. Ademads, cualquier restriccion que persista
sobre el arrendamiento de tierras debera  ser
eliminado. Hasta ahora, ninguno de los modelos aqui
expuestos ha considerado con profundidad los
beneficios potenciales de la migracién mterreglonal
ni las formas para motivar dicha migracion, la cual
reduciria el costo de un programa de reforma agraria
y, al mismo tiempo, resaltaria su impacto sobre la
productividad. B

E‘nfasis en proyectos productivos. Los proyectos
productivos son probablemente una clave de la
reforma agraria asistida por el mercado (a) porque la
productividad es ¢l Ginico criterio objetivo para poner
un limite al precio que puede esperarse que sea’
pagado (b) porque suministra una base necesaria para
los intermediarios financieros para evaluar y, a la
larga, apoyar dichos proyectos, y (¢) porque requiere
que los beneficiarios se familiaricen con las
realidades que probablemente confrontardn como
agricultores independientes y en el proceso se les
aclaren sus propias aspiraciones,  asi como el
potencial y las limitaciones de la reforma agraria para
contribuir con el logro de estas metas.

Ejecucion descentralizada. La experiencia con la
reforma agraria descentralizada ha revelado ser
costosa e ineficiente, lo cual resulta incompatible con
el mismo principio de la negociacién descentralizada.
En Colombia, un- intento de 2 afios de ejecutar la
reforma agraria negociada en una forma centralizada
ha convencido a todos, excepto al mas  obstinado
personal . del INCORA, sobre las virtudes de un
enfoque participativo ‘descentralizado. La "falta de
capacidad" no es probablemente una excusa para
escoger un enfoque mas centralizado: en la mayoria
de los casos los campesinos aprendieron mucho més
répido como trabajar con este sistema que con la
burocracia del INCORA. En Brasil se ha evitado un
proceso de aprendizaje tan €ostoso gracias a la
presencia de las orgamzaclones comunitarias. que
estaban listas para aplicar a la reforma agraria la
experiencia ganada en los proyectos descentralizados
de reduccién de la pobreza. Incluso en Sudafrica,
donde la ausencia de las instituciones locales al inicio
del programa hizo necesario un' modo de ejecucion
relativamente centralizado, el rapido surgimiento de
gobiemos locales ya ha allanado el camino hacia una
descentralizacién mayor.

Maximizar el compromiso del sector privado. Dos
lecciones se han vuelto evidentes sobre el
financiamiento de la reforma agraria. Primero, el
subsidio selectivo de una parte especifica del paquete
de la reforma agraria excluyendo otras (como




originalmente ocurrié en Colombia) es probable que
sea contraproducente, y un subsidio inico que pueda
utilizarse para todos los tipos de gastos (como en
Sudafrica) es claramente preferible. " Segundo,
asegurar el acceso al crédito para el capital de
trabajo, y ‘otros requerimientos como una parte del
paquete de la reforma agraria, parece - ser
absolutamente esencial para que los beneficiarios
desarrollen operaciones financieramente sostenibles.
Dados los altos costos de transaccion para suministrar
crédito en dreas rurales, y la mayor necesidad de dar
seguimiento a las operaciones cuando la mayoria de
los clientes carecen de experiencia con el crédito, es
bastante deseable contar con una fuente unificada de
" financiamiento que satisfaga las necesidades de los
beneficiarios para la compra de la tierra, asi como el
capital de trabajo. El apoyo completo del sector
comercial privado, - los - bancos privados © y
cooperativos en particular, en - cuya - continua
participacion' reside el éxito de la reforma agraria
asistida por el mercado, depende mucho de la
formulacién de proyectos econémicamente viables y
técnicamente factibles.” Lograr ‘que los participantes
—los burécratas ' del gobierno, las, ONG 'y -los
beneficiarios potenciales— enfrenten las realidades
del mercado es esencial, no sélo para convencer a
entes - financieros- pnvados incrédulos,” sino- para
desarrollar una mejor comprension de los requisitos y
alternativas - disponibles para las pérsonas que por
‘varias - razones . no -son - los
prometedores para. la reforma - agraria. Si, al hacer
esto, el proceso de la reforma agraria negoc1ada
contrlbuye a. cambiar las . actitudes ‘de los
beneﬁmanos 'y logra-para transformarlos, de objetos
pasivos que esperan del gobierno una solucién llave
en mano, en Sujetos del proceso capaces de convertir
un subsidio mico en una mejora permanente en. sus
Vldas la: reforma habra mas que logrado su cometido.

Notas

1. Balcazar (1990) resume la literatura existente-

en"3 puntos, a saber (a) las fincas pequefias se
cultivan mas intensamente que las grandes, segin el
“valor de la produccién por unidad de éarea (b) entre
1973-—1976 y 1988 el promedlo de rendimientos
fisicos en pequefias fincas aumenté cerca del'82% (lo
cual parece ser un promedio no ponderado ‘en
diversos tipos de cultivos). mientras que en fincas
grandes permanecieron estancados y (c) los estudios
regionales y los de productos basicos especificos no
encuentran ninguna relacion - sistematica entre - el
taimafio - de_la finca y la adopcion "de: nuevas
tecnologfas o el aumento eni'la productividad. -

2.’ Aunque uno de los argumentos prmc1pales para
conservar -al INCORA' fue que su presencia en el
campo aligeraria la ejecucion’ del programa, esto no
s€ .. ha' materializado. Tres afios: después - de la
aprobacion de la ley que ordenaba la reforma agrarla
asistida por el mercado, el nivel de ejecucion esta
bastante ‘atrasado seglin el programa de trabajo, yla
cantidad de;personal del INCORA atn estd por
enciima. del nivel que: muchos observadores externos
consideran ‘necesario para' poner en marcha con

“eﬁcama un programa de reforma agraria realmente

candidatos mds.
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descentrahzado orientado a la demanda y asistido
por el mercado. La reestructuracion de la entidad (o
su cierre completo) sin una alternativa probada habria
sido muy dificil tanto desde el punto de vista
operacional como politico. Sin embargo, es probable
que la reforma agraria hubiera sido ejecutada mds
rapidamente  si el gobierno hubiera iniciado de
inmediato programas piloto déscentralizados del tipo
descrito en este capitulo. En su lugar, el gobierno
esper6 a que el marco regulador de.la nueva ley
(irénicamente confiado ‘al INCORA) estuviera casi
completo, tan s6lo para descubrir que era necesario
volverlo a redactar para hacer las regulaciones
compatibles con la CJCCUCIOH de la reforma agrarla en
el mercado.

3. Las modahdades del financiamiento son -
bastante flexibles —los vendedores ‘estdn supuestos a
obtener el 50% del precio de compra de la tierra en
efectivo (una contribuciéon del 30% por- el
beneficiario, y el 20% del subsidio gubernamental) y
el restante 50% en bonos del gobierno, los cuales son
negociados con un descuento considerable en- el
mercado secundario. Un “incentivo importante: para
los vendedores potenciales es que cualquier venta de
tierra en el marco de la reforma agraria estd exenta de
impuestos sobre incrementos de patrimonio. B

4. Luego de la aprobacion de la ley,.en 1994, se
previo que el INCORA gastaria‘en 1995cerca del ‘50%
de los fondos disponibles -para la reforma -agraria
asistida por el mercado, y ¢l 50% de acuerdo con el
modelo anterior (mtervenc1on directa). Como' las
regulaciones para complementar la ley (para lo.que el
INCORA tenia la responsabilidad - -principal)
procedieron muy’ Jentamente; la" institucion ‘primero
intenté cambiar -los: recursos. del: componente - del
mercado al administrado'y, después de que se probo
que esto era imposible, tuvo que’ desembolsar .casi
$20- millones. durante un periodo muy corto al final
del afio para no perder los fonidos invertidos. Dada'la
urgencia, no es sorprendente que los procesos
utilizados no estuvieran necesariamente: en linea:con
los principios de la reforma asistida por el mercado:

5. Para llegar al tamafio de-subsidio maximo por
beneficiario, el presupuesto de reforma. agraria: fue
dividido por el nimero promedlo de benefimarlos
anteriores.

6. Aunque estas practicas. fueron motivadas por
los onerosos mecanismos involucrados en ‘la
obtencién de créditos para financiar el 30% del valor
de 1a tierra no cubierto por el subsidio de. compra del
gobierno, esto dificilmente lés excusa.

7. Aun cuando todas las transacciones de reforma
agraria deben ser conducidas -por el mecanismo
descrito, el INCORA ‘matitiene unpresupuesto para la
intervencion directa -en: casos. de una ‘emergencia

social u otro tipo de urgencids.’

8. Como resultado, és. pos1b1e utilizar el subsidio
para financiar cafetos ya cultlvados pero no para
sembrar nuevos.

9. La concentracién de los beneﬁcms puede. ser
conveniente desde :un punto de vista pohtlco sobre
todo si éstos pueden distribuirse a un 10% 6 15% del
campesinado que estd politicamente bien organizado
y colabora de cerca con el INCORA. Con respecto del
tamafio de la finca; incluso enla Union Europea
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(incluyendo la anterior Repiiblica Democratica
Alemana) el tamafio promedio en 1990 fue de 14, 8
hectareas, un poco por debajo del "tamafio minimo”
colombxano de 15 hectireas. Mientras, los tamafios
de fincas promedio en Grecia e Italia fueron,
respectivamente, de tan s6lo 4 y 5,6 hectéreas; en
Holanda y Alemania, el tamano promedlo fue de 16
hectéreas (Eurostat 1995) ‘

10. Es' poco' probable que la prohibicion
categorica del arrendamiento en la reforma agraria
(incluida en la Ley de 1994) sea impuesta, y esto
puede ser contraproducente 'ya que desmotiva a los
beneficiarios exitosos para intensificar la produccion
en parte de sus tierras y-arrendar el resto, mientras
evita que los beneficiarios no exitosos abandonen el
programa de reforma. ‘

11. Como se consideré°que cambiar la Iey en si
era demasiado -oneroso 'y prolongado, las
modificaciones fueron introducidas con medidas
especificas que regulan la ejecucion de la ley.

12. Estos municipios son San Benito Abad en
Sucre, Rivera en Huila, Fuente de Oro en Meta,
Montelibano en Cordoba y Puerto Wilches en
Santander.

-13. Aunque se esperaria’ que la transferencia de
fincas grandes y extensivamente cultivadas brindara
una = oportunidad para - acomodar trabajadores
adicionales, en la prictica a menudo ocurria. lo
contrario debido a la renuencia de los trabajadores
existentes a reducir su participacion y los incéntivos
asociados a la exageracion la cantidad- de tierras
necesarias para establecer una unidad productiva.
Esta tendencia de expulsar’ trabajadores es bien
conocida en la teoria de las cooperativas.

14. Esto es apoyado por evidencia anecdodtica —en
todos los ‘lugares visitados, los vendedores
potenciales de tierras fueron los mas ardientes. Existe
_necesidad de cuantificar las magnitudes involucradas,
es decir, tanto el grado de subutilizaciéon como la
cantidad de tierra que hipotéticamente estarfa
“disponible para una. transferenc1a que aumente la
productividad.

15. Esta percepcion es 11ustrada por el hecho de
que los registros oficiales para las tierras transferidas
en 1996 indican que, en todos los casos donde no era
necesario ningtn crédito de la Caja Agraria (porque
el vendedor adelantd el 30% complementario al
comprador) “no era requerido” un plan agricola o
proyecto productivo.

16. De hecho, el analisis de los modelos de finca
recomendados por el INCORA para parte de los
asentamientos de la reforma agraria indicé que, a
pesar de su considerable extension fisica, estos
modelos no pudieron generar empleo completo para
el beneficiario y su familia durante todo el afio. -

17. Incluso el Modelo 1, en Montelibano, un
modelo de muy baja intensidad de mano de obra, es
_ considerablemente mas intensivo en mano de obra

que el proyecto promedio del INCORA en este
municipio.

18. Los: pasos involucrados en el proceso de
expropiacion, el cual es aplicable a las tierras
utilizadas en menos del 80%, son los siguientes.
Primero, una mision del INCORA hace una visita para

evaluar el valor de la tierra y las mejoras, luego
procede a la expropiacion mediante un decreto
presidencial y la confirmacion de la expropiacion por
una corte federal (emissdo de posse) un proceso que
tarde aproximadamente un afio. Una vez terminado,
los propietarios son compensados con titulos - de
reforma agraria (con un interés real del 6% -,
produciendo un descuento del 25% al 40% en el
mercado); y abunda la evidencia anecddtica sobre
compensaciones . excesivas. La . inversibn en
infraestructura necesaria es entonces incluida en el
presupuesto del INCORA de los afios posteriores
(toma alrededor de uno o dos afios para que la
infraestructura -esté establecida) y la institucion
anuncia que las tierras estan  disponibles,
seleccionando a los beneficiarios segiin sus destrezas
agricolas. En la practica, todos los casos estan
limitados a la regularizacion de asentamientos de
precaristas existentes. Una vez seleccionados, los
beneficiarios son elegibles para el crédito de
PROCERA (maximo, US$7.500; promedio,
US$4.500) un ~programa especial para los
beneficiarios: de la reforma agraria administrado por
medio del INCORA (con un subsidio efectivo de
alrededor del 70%). . .

19. Como es poco probable que esto requerira
algin tipo de seguimiento (aumentando asi los
costos) la amortizacion dependera de la estructura de
los incentivos del banco en particular, quien correra
con el costo de un posible incumplimiento en el
préstamo, y de la naturaleza de ‘la compensacion que
recibe el banco.

20. Se ha logrado un progreso considerable a lo
largo de estas lineas, por ejemplo, al contratar el
seguimiento y la evaluacién de los programas piloto
de reforma agraria a universidades locales

(tradicionalmente de negros) un. paso del que se

espera. no solo que aumentard la calidad de: la
evaluacion sino que mejorara la capacidad de estas
instituciones, la cual tradicionalmente ha sido débil.
21. El libro verde establece que (a) las
necesidades mdas criticas y desesperadas seran

_atendidas primero (b) se dard prioridad a proyectos
" donde la capacidad institucional sea suficiente para

permitir la ejecucion ripida 'y eficaz (c) la
sostenibilidad y viabilidad del proyecto necesita ser
asegurada y (d) el gobierno extendera sus esfuerzos
geograficamente y a distintos tipos de beneficiarios.
22. Con base en el estudio de un programa piloto
de reforma agraria en Kwazulu Natal, Cross -y otros
(1996) informan sobre 4 obstaculos principales, a

~ saber  (a) ausencia total de coordinacién

interinstitucional (en relacién con el acceso a
recursos hidricos) (b) subestimacién del tiempo y del
esfuerzo requeridos para asuntos. legales como la
adjudicacion entre reclamos de tierra conflictivos (c)
tensiones politicas entre el Congreso Nacional
Africano y el partido Libertad de Inkatha (en niveles
nacional y provincial, respectivamente) lo que evita
la prestacion efectiva de servicios que no sean tierras
a los beneficiarios y (d) una tendencia preocupante .
de los jefes locales a interferir porque perciben la
reforma agraria, principalmente, como un medio para
aumentar su propio poder, lo que depende de la




cantidad de personas que sean capaces de acomodar,
en lugar del éxito productivo de los programas
establecidos.

23. “las ONG vy las estructuras piloto estan ...-

empezando a temer que no sean capaces mas.que-de
suministrar a los beneficiarios de la redistribucion de
la tierra el minimo de tierra y asegurar la tenencia, y
que esto sélo alcanzaria para dejarlos botados en un
sitio—equivalente a la practica la segregacion racial
de abandonar a las victimas de las reubicaciones en el
medio de la nada, sin proteccion y sin forma alguna
de ganarse la vida” (Cross y otros 1996: 166).

24, Parece haber un amplio consenso en la
literatura sobre asuntos agrarios de que los beneficios
plenos de la tenencia de tierras se materializan
unicamente si los propietarios tienen acceso a los
mercados financieros (Carter y Zegarra 1995).
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