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Resumen

Tras la firma del Acuerdo de Paz entre el Gobierno y las Farc se han promovido maltiples
politicas que permitan la transformacién del campo en aras de la construccion de paz en los
territorios. Una de ella es usar la politica tributaria, aumentando las tarifas prediales rurales,
en los municipios como via para modificar la alta concentracién de la propiedad rural. En
este trabajo, se muestra que, por lo menos en Antioquia, adoptar este mecanismo —que resulta
practico- podria, por el contrario, aumentar la concentracion de la propiedad. Se usa una
metodologia cuantitativa con un panel de datos de los 125 municipios en el periodo 2014-
2017 estimado por efectos fijos. Los resultados obtenidos evidencian una relacion positiva y
significativa entre tarifa predial rural e indice Gini de tierras. Finalmente, se discuten los
canales por los cuales podria ser entendida esta relacion.

Palabras clave: conflicto, impuestos locales, desigualdad.

Abstract

After the signing of the Peace Agreement between the Government and the Farc, multiple
policies have been promoted that allow the transformation of the countryside in order to build
peace in the territories. One of them is to use the tax policy, increasing the rural property
rates, in the municipalities as a way to modify the high concentration of rural property. In
this paper, it is shown that, at least in Antioquia, adopting this mechanism, which is practical
could, on the contrary, increase the concentration of property. A quantitative methodology is
used with a panel data of the 125 municipalities in the period 2014-2017 estimated by fixed
effects. The results obtained show a positive and significant relationship between rural
property rate and land Gini index. Finally, the channels through which this relationship could
be understood are discussed

Key words: conflict, local taxes, inequality

Clasificacion JEL: D74, H71, D63

1 Economista y MSc (e) en Ciencia Politica, Universidad de Antioquia. MSc en Economia Aplicada,
Universidade Federal de Vicosa
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Introduccion

Colombia es el pais con mayor concentracion de tierras en el continente y el coeficiente Gini
de la tierra rural se ha situado entre 0.801 y 0.89 (Restrepo & Morales, 2014; Kalmanovitz,
2016, Oxfam, 2017). La alta concentracion de la tierra ha sido persistente por lo que el
indicador de concentracion ha permanecido practicamente estatico en el tiempo (lbafiez,
2017). El tema no es menor y ha desatado innumerables disputas, luchas y conflictos
violentos en la historia politica del pais (Mora & Mufioz, 2008; Pécaut, 2016).

En la Comisién Historica del Conflicto y sus Victimas -CHCV, Molano (2016) afirma que
la violencia politica ha estado asociada principalmente a dos fendmenos: el control de la
tierra y del Estado; de manera que, abordar el asunto de la tenencia de la tierra se convierte
en un tema decisivo para el establecimiento de la paz en los territorios (Jaramillo, 2014). De
hecho, en el acuerdo de paz entre el Gobierno colombiano y el grupo guerrillero FARC, el
primer punto trata sobre una Reforma Rural Integral y se le da especial atencion al problema
de acceso, concentracion y tenencia de tierras. Es decir, se entiende que una reforma que
reduzca la brecha rural y urbana, promueva la prosperidad en la zona rural y asegure derechos
ciudadanos sobre la poblacién del campo debe pasar por la democratizacion de la tierra para
transitar a la paz.

Algunos autores afirman que el problema de la tenencia de tierras persiste en las regiones
porque existen élites terratenientes que han ejercido suficiente poder local y nacional para
mantener un Estado central débil en la periferia que mantiene la estructura de la propiedad
rural inequitativa (Uribe, 2009; Gomez, 2011; Lopez, 2016). Esta clase terrateniente,
dirigente en diferentes periodos, ha establecido un proyecto nacional que ha perdurado por
encima de las discusiones bipartidistas, los poderes politicos progresistas o los innumerables
intentos de reforma agraria (Leal, 1984; Camacho, 1999; G6mez, 2011).

Las élites terratenientes tradicionales, a veces aliadas con empresarios, grupos armados y
funcionarios publicos, han sido actores que ejercen control particular sobre la agenda politica
de los Concejos y administraciones municipales (Uribe, 2009; Gomez, 2011). Es decir, ha
habido una captura del Estado en el ambito local que ha producido politicas enfocadas en
atender, principalmente, las demandas de dichas élites. La captura del Estado por parte de las
élites viene acompafiada por un amplio poder econémico, social y politico que logran
modificar el marco institucional para beneficio propio (Hellman & Kauffman, 2001; Garay
et al, 2008).

De hecho, la captura del Estado se da tanto por la influencia sobre la politica de tributacion
como por la politica de gasto social. Segun Tsebelis (2002) y Uribe (2009), la
discrecionalidad de los gobiernos municipales para establecer las tarifas prediales ha
promovido un mayor niamero de actores con poder de veto que tienen capacidad de incidencia
sobre la reglamentacion de los estatutos tributarios. Adicionalmente, las élites pueden incidir
sobre las prioridades de gasto en bienes publicos especificos cuando pueden verse
favorecidos en téerminos econdémicos o electorales (Uribe, 2009). Incluso, la relacién entre
desempefio fiscal y concentracion de tierras es positiva (Garcia et al, 2011). Este resultado
podria sugerir que los inversionistas y agentes armados buscan adquirir o apropiarse de



Borradores Departamento de Economia no. 83

UNIVERSIDAD
DE ANTIOQUIA
1803

predios en los cuales haya mejores perspectivas economicas: tierras de mejor calidad, méas
productivas y, o, con mayor gasto publico en bienes para la zona rural (Garcia et al, 2011).

La discusion sobre la relacion entre concentracion de la tierra e impuesto predial rural no es
concluyente. Ejercicios exploratorios han mostrado que, en algunos municipios de Colombia
con mayor desigualdad de la tierra, los impuestos prediales rurales son mas bajos que en
aquellos con menor indice de desigualdad (Medina, 2010; Oxfam, 2017). Medina (2010)
resalta que en muchas zonas rurales del pais los terratenientes tienen gran influencia sobre
los Concejos municipales, o lo son ellos mismos, la tarifa cobrada es bastante inferior a la
maxima permitida. Esta perspectiva tiene limitaciones en términos de la muestra
seleccionada, ya que solo toma datos para 20 municipios del pais.

Sin embargo, para algunos autores? existe una relacion positiva y significativa entre ambas
categorias. En particular, Garcia, Arenas & Hernandez (2011) encuentran que mayor
concentracion de la tierra se asocia directamente con variables asociadas al desempefio fiscal,
a los ingresos tributarios y a las regalias. Los autores consideran el periodo entre 2002 y 2009
para todos los municipios del pais exceptuando Bogotd, Cali y el departamento de Antioquia.

Asi mismo, Villaveces (2017) y Vargas & Villaveces (2016) muestran que el recaudo por
impuesto predial rural es mayor cuanto mayor sea la concentracion econdémica y menor con
concentracion politica. Concluyen, ademas, que la determinacion de la tarifa predial depende
del entorno institucional local y la estructura de la propiedad. Adicionalmente, el rezago
catastral y la informalidad de la tierra puede explicar en buena medida la heterogeneidad del
impuesto entre municipios.

Mientras que Sanchez & Espafia (2016) muestran que en los municipios con grandes
propietarios de tierra tienden a valorar mas sus predios y el avalto catastral termina siendo
mayor. Es decir, mayor concentracion, mayor recaudo por impuesto predial. Los autores
explican este resultado por el hecho de que las propiedades mas grandes se caracterizan por
la existencia de tenencia de la tierra méas formal, lo que implica que existe mayor recaudacion
de impuestos donde los grandes terratenientes estan presentes. Adicionalmente, muestran
que, a mayor competencia politica, medida como el nimero de partidos dentro del Concejo,
mayor probabilidad en la actualizacion catastral.

En Antioquia no se ha explorado dicha relacion, en gran parte, porque esta entidad territorial
maneja la informacion catastral de manera independiente y los estudios se han enfocado en
el caso colombiano. El objetivo de este trabajo es, precisamente, analizar la relacién entre
concentracion de la tierra y el recaudo por impuesto predial rural para los 125 municipios de
Antioquia en el periodo 2014-2017 considerando el contexto de la transicion politica después
de los Acuerdos de la Habana.

Especificamente, se justifica porqué tratar el tema de la tierra es fundamental para la
construccién de paz, se analiza comparativamente la concentracion de la tierra entre
municipios y zonas del departamento y finalmente, se estima el efecto de las tarifas prediales

2 Ver: Garcia, Arenas & Hernandez (2011), Sanchez & Espafia (2016) & Vargas y Villaveces (2016)
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rurales sobre la concentracion de la propiedad. Con el modelo propuesto se pretende entender
el incentivo que genera la variacion de las tarifas prediales para modificar la estructura de
propiedad de la tierra.

En este trabajo se muestra que la propiedad rural en Antioquia es altamente concentrada, sin
embargo, heterogénea entre municipios. Asi mismo, el impuesto predial es bajo y tiene un
efecto positivo y significativo sobre la concentracion de la tierra. Diferentes vias explican
este resultado: las altas tasas de informalidad en la titulacion de la tierra, el poder de facto de
las élites terratenientes, los incentivos sobre el mercado de tierras y la descentralizacion
fiscal. Asi mismo, el panorama rural en términos de la democratizacion de la tierra es incierto
para la consolidacion de la paz territorial.

Ademas de esta breve introduccion, este articulo se compone de seis secciones. En la primera
se presenta la relacion entre concentracion de la tierra y el vinculo con el conflicto armado y
la construccion de paz territorial. En la segunda, se describe la concentracion de la tierra en
los municipios de Antioquia y la relacion con el impuesto predial. En la tercera, se considera
el referencial tedrico desde una perspectiva de la nueva economia politica. En la cuarta se
presenta la metodologia y datos. En la quinta se discuten los resultados. Y, finalmente, se
generan algunas conclusiones y recomendaciones de politica.

I. Concentracion de tierras y paz territorial

La concentracion de la tierra en Colombia, medida por el indice GINI, es de 0.89
(Kalmanovitz, 2016). En otras palabras, la propiedad de la tierra productiva disponible esta
en pocas manos: 25% de los propietarios poseen el 95% del total, mientras que el 64% de los
hogares campesinos no tienen acceso a ella (IGAC, 2016); y el 1% de las actividades
agropecuarias mas grandes concentran el 81% de la tierra (Oxfam con datos CNA, 2015).
Esta informacién hace de Colombia el pais con la peor distribucién de la tierra en América
Latina (Oxfam, 2017). La alta concentracion de la tierra se asocia con fendmenos de pobreza,
baja titularizacion, un mercado de tierras poco dinamico, conflicto, improductividad,
limitaciones de acceso al poder politico formal y captura del Estado en las zonas rurales
(Rodriguez, Camacho & Morales, 2017).

Segun el DANE (2018), en 2017, el 36% de la poblacién en centros poblados y rural disperso
no tenian el suficiente ingreso para adquirir una cesta de bienes basica, mientras que el 15%
ni siquiera tenian acceso a una canasta alimentaria que garantizara las necesidades basicas
caldricas. De la misma forma, el 36,6% de la poblacién de centros poblados y rural disperso
tiene privaciones en relacion a las condiciones educativas, de la nifiez y la juventud, de la
salud, del trabajo, de la vivienda y del acceso a servicios publicos domiciliarios.
Adicionalmente, cerca del 60% de la poblacién tiene un empleo informal, 83% esta en
régimen subsidiado de salud, 11% no tienen vivienda y 18.5% no saben leer ni escribir; 85%
de los hogares no tienen alcantarillado y un 60% sobreviven sin agua potable.

La baja titularizacidn de la propiedad rural es evidente. Cerca del 18% de los propietarios de
las tierras no tienen formalizados los titulos de propiedad, tasa de informalidad que llega al
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40% sobre los pequefios propietarios (DANE, 2015). Otros célculos hablan de cerca del
54,3% de la informalidad en la tenencia de la tierra. Los departamentos con altos indices de
informalidad son Boyac4, Cundinamarca, Narifio y Antioquia (UPRA, 2016). En Antioquia,
concretamente, el indice de Informalidad es de 44,8% con cerca de 190 mil predios
presuntamente informales (UPRA, 2016).

En el mapa 1 se muestra la tasa de informalidad de la tierra en 2016 para el departamento de
Antioquia. Se evidencia que la tasa de informalidad es alta en la mayoria de municipios. Hay
mayor prevalencia de informalidad en la Subregidn Norte, Uraba y Oriente, particularmente,
donde el conflicto fue mas intenso en términos de victimas y disputas por el control territorial.
La tasa de informalidad predomina, adicionalmente, en los municipios de mayor extension,
probablemente por la incapacidad del Estado para ejercer control territorial en las zonas mas
alejadas de las cabeceras municipales.

Mapa 1 Indice de informalidad de la tierra en Antioquia (2016)
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Fuente: Elaboracion propia con datos UPRA (2016)

Los intentos reformistas para modificar esta situacion han fracasado. En el pais no existe una
reforma agraria profunda desde la Ley 200 de 1936 promovida en el gobierno de Alfonso
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Lépez Pumarejo. Segin Camacho (1999), la reforma propuesta en el gobierno de Carlos
Lleras Restrepo entre 1968 y 1974, solo logré titularizar el 12% de los potenciales
campesinos beneficiarios y redistribuir el 1.5% de grandes predios. Han sido maltiples los
intentos de efectuar una reforma agraria (entre otros, en 1961-Incora, 1994 Ley 60, Ley 70
de 1993y, probablemente, la Reforma Rural Integral de los Acuerdos con las Farc) sin un
resultado satisfactorio en términos de redistribucion de la propiedad rural.

El informe jBasta Ya! del Centro Nacional de Memoria Historica (2013) ha indicado que
alrededor de 6.6 millones de hectéreas de tierra fueron despojadas en el contexto del conflicto
armado. EI campo colombiano ha sido el escenario por excelencia de la guerra. El latente
problema del uso y distribucion de la tierra no solo ha contribuido a la persistencia del
conflicto, sino que continta siendo foco de disputa de poder en Colombia (Pardo, 1996;
Pécaut & Molano, 2015). Asi, el conflicto sobre la tierra ha constituido un factor que
recrudece la violencia, siendo un fortin de guerra para controlar el territorio.

Mapa 2 Presencia de Conflictos de tierra (1901 a 1931) y politicos (1948) en Antioquia

Fuente: Elaboracion propia con datos CEDE

En Antioquia el indice Gini rural esta entre 0.75 y 0.91 (UPRA, 2018; Bonilla, 2018). Mora
& Mufioz (2008) afirman que el fendbmeno de acumulacion de la tierra se ha acentuado con
los afios, para 1995 el 38,3% del area rural del departamento estaba en manos del 1,4% de
los propietarios, fendbmeno que se increment6 para 2004 a 39,9% del area total para el mismo
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porcentaje de propietarios, calculos mas moderados muestran que para 2012 el 33% de la
tierra estaba concentrada en 5% de los propietarios (Cepeda & Urdinola, 2013).

Los departamentos del pie de monte llanero, Antioquia y Valle del Cauca, son los que tienen
mayor concentracion. En Colombia el 80 % de la tierra estd en manos del 10 % de los
propietarios. En el departamento del Valle del Cauca el 80 % de la tierra estd en manos del
11.5 % de los propietarios, y en Antioquia el 80 % de la tierra esta en manos del 11 % de los
propietarios. No obstante, este alto grado de concentracion de tierras se presenta, en general,
en todos los departamentos y regiones del pais (Rodriguez & Cepeda, 2011).

El problema de la concentracion de la tierra es un asunto econdémico, politico e histdrico.
Melo (2018) afirma que las tierras asignadas a los indios eran pocas y una regla fija en 1593
determinaba que debian darse mas o menos 1.5 hectareas por tributario, lo que contrastaba
con los miles de hectareas que se entregaban a los espafioles. Inclusive, Robinson (2007)
sugiere que mayores densidades de poblacion indigena en 1560 estan asociadas a mayor
desigualdad de la tierra actualmente. Un legado colonial persistente ha mantenido gran parte
de la poblacion excluida del acceso a la tierra. EI conflicto, por su parte, se ciment6 sobre
estas bases y, al tiempo, profundizd el problema a través del desplazamiento y la
configuracion de élites terratenientes en la periferia.

Asi mismo, desde el siglo X1X el crecimiento de la produccion agricola en Colombia se vio
frenado por el uso ineficiente de la tierra por parte de los terratenientes y que, ademas, con
el pasar de los afios la concentracion de tierra fue aumentando, lo que mas tarde dio lugar a
enfrentamientos bipartidistas. Mientras los liberales disputaban los derechos de propiedad de
tierras ineficientes, los conservadores amparaban el principio de propiedad privada, lo que
genero conflictos regionales (Kalmanovitz, 2010). Cabe anotarse, que muchos de los grandes
terratenientes de Colombia obtuvieron sus fortunas gracias al narcotrafico, al desplazamiento
forzado de campesinos y comunidades indigenas por medio del despojo violento de sus
tierras (Ceelat, 2014).

El fenémeno de la concentracion de la tierra parece haberse profundizado desde el siglo
pasado, partiendo de que los derechos sobre el uso de la tierra eran otorgados a ciudadanos
que fueran considerados privilegiados, dejando en evidencia la inequidad persistente. Estas
politicas restringieron el acceso y la participacion politica de los demaés ciudadanos y como
consecuencia limitaron sus oportunidades en la sociedad (Kalmanovitz, 2010, Le Grand,
1989).

Durante el siglo XX la poblacién colombiana se urbaniz6 (74% de la poblacion vive en zonas
urbanas, aunque el 94% del territorio es rural) (DANE, 2015) y dejo un sector agrario
propicio a conflictos con un mercado de tierras deficiente y parece que el Estado se ha
enfocado en atender las demandas de élites de terratenientes con efectos sociales negativos
(Machado, 2016).

En el gréafico 1 se muestra la proporcion de luchas sociales por categoria social entre 1975 y
2000 a partir de la informacién del CINEP. Se evidencia que la mayoria de las luchas sociales
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han estado asociada a las demandas por tierra: derechos de propiedad, acceso, uso y tenencia.
Del total de luchas entre 1975 y 2000, el 16.4% corresponden a esta categoria.

Gréfico 1 Demandas de las luchas sociales en Colombia (1975 — 2000)
Autoridades Otros
Solidaridad 5% -1% Tierra
3% 16%
Servicios sociales
8%

Conmemoraciones
1%

Politicas
11% Violacion

15%

Ambientales
2%

Servicios publicos

13%
13%

Derechos
13%

Fuente: Archila (2002)

Por otro lado, Wolff (2005) encontré que un alto porcentaje de tierras productivas son
utilizadas para la ganaderia extensiva y unas practicas agropecuarias ineficientes que generan
altos costos. Los terratenientes del pais afirman que esta tierra ya esta siendo producida con
fines ganaderos, el problema radica en que es una explotacion ganadera retardataria. En los
33,8 millones de hectareas de tierra dedicadas al pastoreo, solo es ocupada por 24 millones
de vacas, es decir, en promedio hay una vaca por hectarea y media. Lo anterior, es una
produccién pecuaria de bajo rendimiento cuando se compara con paises como Holanda donde
se tienen 140 vacas por hectarea de tierra. En pocas palabras, la tierra en Colombia no se usa
para el cultivo sino para la ganaderia y la que se usa con este fin no tiene la productividad
que deberia tener.

Se ha mostrado que el mercado de tierras en Colombia esta limitado por los altos precios del
factor y los costos de transaccion asociados a la compra y venta de predios (Ibafiez, 2017).
Los precios de la tierra son altos en relacion a lo que se puede extraer de la produccion de
ella. Es decir que, produciendo plenamente un predio rural, los ingresos generados no serian
suficientes para pagar el valor de ese predio. Esto sucede porque la tierra no es usada
meramente para fines productivos sino como reserva de valor, para especular, como
instrumento de poder politico o bien, como recurso estratégico de guerra. Y si a esto le
sumamos una alta carga fiscal se generan fuertes incentivos para que la tierra se concentre en
aquellos que evidentemente la pueden pagar.

10
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En este sentido, Ibafiez (2017) resume algunas caracteristicas del mercado de tierras en
Colombia: i) Gini de tierras altisimos y estaticos en el tiempo debido a las bajas
transacciones; ii) grandes poseedores le compran a los grandes y pequefios a pequefios; iii)
la tierra no se les transfiere a los productores mas eficientes. Existe un desafio, en particular,
sobre el asunto de tierras: la informalidad de los derechos de propiedad. Muchas personas
que tienen tierra no tienen como certificar la propiedad de sus predios debido a que no tienen
titulos formales y legales. Incluso, para protegerla de posibles despojadores se puede incurrir
a practicas violentas como las autodefensas.

Transicion politica: Paz territorial y tenencia de tierras

Tras mas de 50 afios de conflicto armado entre las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia (FARC-EP) y el Gobierno Nacional, se firmé un acuerdo general el 24 de
noviembre de 2016 para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y
duradera. Bajo el concepto de paz negativa, entendida como la ausencia de la confrontacion
violenta directa, luego de cada acuerdo de paz con grupos armados ilegales se han tenido
importantes efectos positivos sobre la disminucion de victimas. En los graficos 2 y 3 se
muestra la evolucién del nimero de victimas en Antioquia luego de los acuerdos de paz con
las AUC y las FARC. En ambos casos se evidencia una reduccion significativa® de la
victimizacién por desplazamiento forzado y homicidios, los de mayor impacto social.

Grafico 2 Evolucion del desplazamiento forzado en Antioquia (1983 -2018)

8 Proc‘:eso /‘\UC Froceso F/‘\RC

—

Desplazamiento
100
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T T T T T T
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Fuente: Elaboracion propia con datos del RUV (2019)

3 En ambas series se realiza el test de Chow cuyo resultado muestra un cambio de tendencia estructural

11
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Gréfico 3 Evolucion de victimas por homicidios (del conflicto) en Antioquia (1983 -
2018)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del RUV (2019)

El acuerdo final con las FARC se concretd en 6 puntos discutidos durante cerca de 6 afios
considerando la fase de acercamiento formalizada en mayo de 2011. Los seis puntos plantean
una Reforma Rural Integral, mayor apertura democratica, cese al fuego y dejacion de armas,
garantias de seguridad, reforma a la politica de drogas ilicitas y mecanismos de reconciliacién
y reparacion de las victimas del conflicto (Gobierno & Farc-EP, 2016).

El acuerdo firmado entre el Gobierno y el grupo armado FARC evidencian en el primer punto
la necesidad de considerar el problema de la tierra como elemento esencial para transitar
hacia la paz. En general, en el acuerdo se hace explicito la constitucion de un fondo de tierras
nuevas para adjudicar a productores rurales pobres, se proponen lineamientos de politica para
incentivar la formalizacion de la pequefia y mediana propiedad, ademas, de promover marcos
normativos para establecer los mecanismos de resolucion de conflictos de tenencia y uso
legitimo de la tierra y, por otro lado, la formacion y actualizacion del catastro e impuesto
predial rural, asunto que se mostrara en mayor detalle en el siguiente apartado.

Existe una discusion sobre cual deberia ser el alcance de una reforma agraria, a tal punto que
en los acuerdos de paz con las FARC se le denomina reforma rural integral (Jaramillo, 2014).

La politica de democratizacion de la tierra expuesta en el acuerdo es democratizadora pero
no redistributiva. Eso significa que se promueve el acceso a tierras nuevas, pero no se afectan
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los derechos de propiedad sobre aquellos poseedores legales de la misma (Gutiérrez & Marin,
2017).

El campo colombiano ha sido el escenario por excelencia de la guerra, y Colombia tiene en
sus manos la mision de reconstruir la figura del campesino como sujeto que se sabe y se
piensa desde el trabajo de la tierra, vista ésta como despensa, como vivienda, como lugar
para vivir. Sin embargo, la posibilidad de hacer un giro hacia la ruralidad que potencie el
desarrollo local y nacional aun sigue pendiente.

Hay quienes afirman que el problema de la tierra debe dejarse de lado, puesto que puede
promover nuevos conflictos violentos. Otros, insisten en que la ausencia de una reforma
agraria, no solo corresponde a uno de los principales factores y condiciones que han
contribuido a la persistencia del conflicto, sino que continda siendo el foco de las disputas
por el poder en Colombia; conflicto que, de no resolverse, podria implicar el regreso de
nuevas formas de insurgencia.

En particular, Robinson (2014) indica que, en vez de priorizar la inversion en el desarrollo
rural, se deben abrir las oportunidades de los campesinos en las ciudades, fundamentalmente
en educacion. El principal argumento de esta tesis es que una reforma que pase por la
redistribucion de tierras propende al conflicto, porque reasignar propiedades rurales por
medio, por ejemplo, de la Ley de Tierras de 2011, implica un juego de suma cero: “o la tienes
tu o la tengo yo”.

Existen muchas sociedades que lograron dar un salto en el desarrollo sin necesidad de pasar
por alguna reforma agraria, mientras que Colombia con sus multiples intentos (1961 con el
Incora, 1994 con Ley 60, la Ley 70 de 1993, y probablemente Reforma Rural Integral de los
Acuerdos con las Farc) no ha logrado dar ese salto.

Por otro lado, algunos académicos* contraponen la anterior posicion, argumentando que la
atencion al campo es necesaria. El conflicto sobre la tierra ha constituido un factor que
recrudece la violencia, siendo un fortin de guerra para controlar el territorio. Finalizar un
conflicto armado implica reparar a las victimas que fueron despojadas.

Adicionalmente, la evidencia sugiere que la productividad de la tierra tiende a ser mayor en
unidades pequefias agricolas (Berry, 2017). El desarrollo agrario debe pasar por una fase de
redistribucion de la tierra, de tal forma que se pueda fortalecer el mercado de tierras. A modo
de ejemplo, Brasil no habria conseguido aumentar su productividad agricola, sin pasar antes
por una redistribucién, formalizacién y titulacion de la tierra y un aumento en el gasto en
bienes publicos para el campo, que generara cambios tecnologicos, de capital humano y de
competitividad.

En decir, si bien en algunos paises ignorar el problema agrario funciono, en Colombia esta
via debe ser descartada. Existen suficientes razones para prestarle atencion al campo pues es
la zona con la que se tiene una deuda social historica. Ahora, el punto crucial al construir paz

4 Duncan, Hommes, Molano, Fajardo, Kalmanovitz, Ruiz, Martinez
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territorial es el fortalecimiento del Estado a nivel regional: monopolio de la fuerza,
monopolio de la tributacion e instituciones inclusivas (que promueva la democracia, sistema
judicial imparcial, el gasto publico en investigacion y desarrollo y que garantice los derechos
de propiedad).

Sergio Jaramillo (2014) expone una perspectiva de paz considerando la importancia de
alinear los derechos demandados de la sociedad con un enfoque territorial. Derechos no solo
de las victimas del conflicto sino también de derechos constitucionales para todos los
colombianos independientemente donde habiten o qué capacidades econémicas, sociales y
politicas tenga. Bajo este escenario, se reconoce, por supuesto, que los derechos se garantizan
con mayor facilidad en marcos institucionales fuertes, aquellos donde el régimen
democratico es amplio y plural; donde se promueva la construccion de ciudadania y Estado
y se tramiten las diferencias politicas sin incurrir a la violencia (Lépez, 2016; Fergusson,
2016; Jaramillo, 2014); aunque siempre la guerra sea una posibilidad real aun en escenarios
altamente democréticos (Lopez, 1991).

Todas las sociedades, de alguna manera, han experimentado conflictos de orden violento que
en muchos casos corresponden a conflictos politicos. Estas sociedades deben tramitar su
propio pasado y vivir con las consecuencias y efectos de la violencia en el presente. Los
estudios sobre transiciones politicas tratan, precisamente, sobre los arreglos transicionales,
sobre los recursos legales, sociales, culturales y politicos que una sociedad tiene a la mano
para lidiar con su propia historia para la construccién de paz.

Castillejo (2017) se pregunta, particularmente, si efectivamente la transicion es una
continuidad o una ruptura como se ha presentado. Asi mismo, se pregunta si es posible pensar
en la transicion centrada en un modelo econdémico que reproduce desigualdades crénicas que
suscitan la misma guerra y la confrontacién. Entonces, en paises con altas desigualdades
econdmicas y politicas la promesa de la transicion parece una ilusion. La estructura desigual
de la sociedad socava el potencial politico para establecer una paz duradera.

En el Acuerdo de Paz con las FARC, en particular, se discutié una agenda que sentara las
bases para la construccién de la paz una vez firmada. Es decir, el acuerdo no representa la
paz en si, significa su construccion: la posibilidad real de cambio sobre las condiciones que
permitieron el surgimiento y persistencia del conflicto (De la Calle, 2019). Este acuerdo
representa el transito a la paz solo si se permite una discusion en los territorios sobre como
implementarlo.

Concretamente, el primer punto del acuerdo firmado entre el Gobierno y las Farc-EP,
denominado Hacia un Nuevo Campo Colombiano: Reforma Rural Integral, tiene como
pretension sentar las bases para la transformacion estructural del campo, crea condiciones de
bienestar para la poblacion rural y asi, contribuir a la construccion de la paz. Abordar el tema
rural en la agenda de negociacion implicé reconocer que ha sido el campo el escenario con
mayor intensidad del conflicto y, a su vez, con el que se tiene una deuda social historica.

En palabras de Jaramillo (2014): “No hay posibilidad de que Colombia progrese de manera
equitativa y sostenida si no resolvemos el problema del campo y clarificamos y garantizamos
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los derechos de propiedad de la tierra. [...] hay condiciones en el campo de pobreza extrema,
de falta de oportunidades y de debilidad de las instituciones a la hora de regular la vida
publica, que han permitido que la violencia florezca.”

Particularmente en este punto del acuerdo se da relativa importancia a las garantias de
derechos de propiedad sobre la tierra, garantia sin la cual no es posible concebir el mercado.
Hay una explicita intencion de crear y profundizar el mercado, no solo de tierras, sino
agricola y de alimentos. Ademas, se resalta que hay un papel fundamental del Estado para
generar las condiciones del desarrollo del mercado: cumple la funcion de crear el marco
juridico y legal que garantice los derechos de propiedad.

El acuerdo de la Habana si bien marca una ruptura en el discurso politico para aceptar que el
campo ha sido epicentro de la guerra, de la ausencia estatal y de la exclusion politica y
econdmica en el pais, define una continuidad en la proteccion de los derechos de propiedad.
El modelo de tenencia de la tierra ha prevalecido desde la colonia y las élites econémicas no
estan dispuestas a perder el poder politico que ésta les da.

Castillejo (2017) cuestiona ademas si no existe una suerte de contradiccion entre desarrollo
y transicion. Se ha evidenciado, en muchos casos, que las politicas de desarrollo han
favorecido intereses econdmicos de grandes empresarios y corporaciones, incluso, por
encima de las comunidades locales.

En la periferia las reglas que se han constituido son excluyentes, comunes en los territorios
con un conflicto mas severo, estan caracterizadas por la concentracion de poder en élites, la
exclusion politica de las comunidades, unas reglas de juego informales, una democracia
débil, altos niveles de ilegalidad, pobreza, desigualdad y violencia. La continuidad o ruptura
dependera de la disposicion de las élites a perder parte del poder econémico y politico a
cambio de beneficiar ampliamente a la sociedad. Un sector conservador de la clase politica
no permite implementar reformas de vital importancia para la transicion a la paz porque se
benefician de la guerra. Se benefician, sobre todo, de la exclusién en la zona rural.

Para Lopez (2016) es necesario romper con tres circulos viciosos gque vinculan la relacién de
las élites centrales y regionales con la precariedad estatal regional. El primero, las alianzas
entre politicos en Bogotd que se eligen y co-gobiernan con politicos corruptos y
criminalizados en las regiones. Segundo, la evasién del pago y redistribucién de impuestos
necesario para construir Estado en las regiones mientras se tolera la enorme corrupcion. Y
tercero, romper la distribucion de funciones de facto que ha existido entre el Estado y los
competidores armados en las regiones.

El enfoque territorial de paz, precisamente, reconoce que el Estado se ha configurado
heterogéneamente en el pais. El conflicto se ha padecido en mayor grado de intensidad en
unas regiones que en otras, de ese mismo modo, el posconflicto debe priorizar unos
municipios y regiones en los que conflicto armado los vulnerd en mayor proporcion.

Castillejo (2017) afirma que un elemento central en el analisis de la transicion tiene que ver
con la necesidad de indagar a profundidad la economia politica de la transicion. En muchos
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casos el marco transicional es politico, pero algunos factores estructurales de la violencia
estan relacionados con la desigualdad econdmica y la forma de acumular riqueza, y estos se
dejan de lado. “Se sabe que las llamadas transiciones son siempre un movimiento teleoldgico
hacia una democracia inserta en la economia de mercado global, en el capitalismo
contemporaneo” (Castillejo, 2017, pp. 38). En este sentido, la politica de tenencia de tierra
en Colombia sucumbe ante el poder regional y una economia de mercado capitalista.

Por su parte, Gonzalez (2006) afirma que el fendmeno violento no es un hecho puntual que
hace referencia a la guerra, sino a un hecho social vinculado a la politica, la economiay a las
representaciones colectivas. En ese sentido, es la ciudadania la que debe fortalecerse para
que pueda actuar como agentes reformadores de los poderes locales, aquellos que no
permiten la cimentacion de la paz. La construccion de paz terriotorial tiene como instrumento
la participacion ciudadana, la cual permite generar oportunidades incluyentes que combaten
la desigualdad e inequidad de las comunidades, a partir de experiencias sociales desarrolladas
por politicas publicas, a fin de aportar cambios significativos para el futuro del territorio
(Maldonado, 2016).

En la Comision Histdrica del Conflicto y sus Victimas algunos académicos pretendieron
estudiar las causas del conflicto en Colombia y, en general, han asociado principalmente el
surgimiento de la violencia al Estado, a la Tierra, a la Guerrilla y al Paramilitarismo, entre
otros (Robinson, 2017). En efecto, no es posible concebir el establecimiento de una paz
duradera sin pasar por una reforma en la politica rural (Molano, 2016).

Recientemente la Ley 1448 de 2011, conocida como Ley de Victimas y Restitucion de
Tierras, camina en esa direccion, pero los resultados han sido cuestionados. La Unidad de
Restitucion de Tierras a 2017 reportd que de cerca de 110 mil solicitudes solo 9 mil pasaron
a etapa judicial, esto es tan solo el 9%, representadas en cerca de 300 mil hectareas. Francisco
Gutiérrez (2013) advirtio los problemas del disefio institucional de la politica dada su falta
de informacion, la burocracia administrativa y falta de capacidad de los funcionarios para
atender las demandas. En octubre de 2018 el Gobierno colombiano decretd que la politica de
restitucion de tierras no recibira mas solicitudes en los tres afios que tiene de vigencia, ademas
gue ya se tenia nuevos lineamientos para la solicitud. Asi las cosas, un avance importante ha
sido reconocer y reparar efectivamente a cerca de 39 mil Victimas por desplazamiento y
despojo de tierras como paso fundamental al transito de la paz (URT, 2018), sin embargo, el
Estado parece interesado en cerrar una discusion gque a la vista es latente.

Uprimny & Guzman (2010 p.10) afirman que:

“en contextos transicionales, el proposito de la reparacion de
violaciones masivas de derechos humanos es que en sociedades con
desigualdad no se debe restaurar a las victimas a su situacién previa
de precariedad material y de discriminacion, en donde se contemple
Unicamente la idea de rectificar el pasado, sino que también se debe
transformar esas circunstancias causadas por el conflicto,
tomandolo como una oportunidad para impulsar un mejor futuro,
siendo asi un instrumento que incentive la transformacion
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democratica para lograr mejores condiciones de justicia distributiva
para todos.”

Los gobiernos de turno se han enfocado en atender demandas de élites terratenientes,
generando impactos sociales negativos en el campo, que hacen de esa tan anhelada reforma
rural integral una posibilidad lejana (Gomez, 2013). De hecho, el Estado en la periferia es
particularmente débil porque no mantiene el monopolio de las armas, la justicia y la
tributacion. Quienes suplen esas funciones esenciales del Estado han sido grupos armados
que, en recurrentes casos, han sido financiados por dichas élites, como se ha descrito en el
Informe de la Comision Histérica del Conflicto y sus Victimas. El profesor Gomez ha
mostrado que la alianza entre grupos armados, terratenientes, empresarios y gobierno ha
permitido que tierras ilegalmente apropiadas se usen para el desarrollo de megaproyectos en
mineria y agroindustria exc