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Este articulo analiza: i) los nefastos efectos sociales derivados del
modelo de apertura a la economia internacional y su contradiccidn con la
primacia de la politica social consagrada en la Constitucidn Politica
de 1991, ii) una aproximacidn a las relaciones entre politica macroeco-
némica, desigualdad y pobreza; iii) el acelerado aumento de la pobreza y
la desigualdad y la brecha creciente urbano rural; iv) el procesc de
acaparamiento de tierras sin precedentes, con fines especulativos. La
conformacion de un movimiento social y politico fuera de la tutela de
los partidos histdricos, la visidén estratégica de las elites dominan-
tes, asi como la visidn del modelo de acumulacidn de capital que éstas
tengan, son las variables estratégicas que podrian determinar el rumbo
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temporal del actual statu quo.
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Abstract

Gémez, Alcides. “Colombia: the context for inequality and rural poverty
in the 1990’'s”, Cuadernos de Economia, v. XXII, n. 38, Bogota, 2003, pa-
ges 199-238

This article analyses: 1) the ill-fated social effects deriving from
the economic model of opening the market to the international economy
and its contradiction with the primacy of social policy as embodied in
the 1991 Political Constitution; ii) it analyses approaches to rela-
tionships between macroeconomic policy, inequality and poverty; iii)
It looks at the accelerated increase in poverty and inequality and the
growing urban-rural gap; iv) it analyses the process of stockpiling
land without precedent for speculative ends. Forming a social and poli-
tical movement beyond the reach of the guardianship of historical par-
ties, a strategic reassessment of the dominant elites, as well as their
view of the model of accumulating capital, all represent strategic va-
riables which could determine the future direction of agrarian reform,
rural reform or temporally maintaining the actual status gquo.

Key words: rural poverty, economic development, land tenure. JEL: I380,
0180, Q150

Résumé

Gémez, Alcides. “Colombie: le contexte des inégalités et de la pauvreté
rurale dans les années quatre-vingt-dix”, Cuadernos de Economia, V.
XXII, n. 38, Bogota, 2003, pages 199-238

Dans cet article, on examine: i) les conséquences sociales néfastes pro-
voquées par un modele d’ouverture sur 1’économie internationale en con-
tradiction avec la primauté de la politique sociale consacrée par la
Constitution de 1991; ii) une approche concernant les relations entre po-
litique macro-économique, inégalités et pauvreté; iii) l’augmentation
accélérée de la pauvreté et des inégalités ainsi que l’approfondissement
de la bréche entre villes et campagnes; iv) un processus sans précédent de
monopolisation des terres a des fins spéculatives. La formation d’un mou-
vement social et politique en dehors de 1’emprise des partis historiques,
les vues stratégiques des élites dominantes, ainsi que leurs conceptions
quant au modéle d’accumulation du capital, sont autant de variables stra-
tégiques qui pourraient décider du chemin ou s’engager pour l’avenir,
qu’il s’agisse d’une réforme agraire, d’une réforme rurale ou encore du
maintien provisoire du statu quo actuel.

Mots-clefs: pauvreté rurale, développement économique, tenure du sol.
JEL: 1380, 0180, Q150

Mientras la pobreza y las desigualdades en las areas rurales multiplican las
existentes en las areas urbanas, las politicas gubernamentales poco han he-
cho para corregir la brecha que cada vez separa mas las condiciones de vida
de la poblacién en estas dreas. La politica social no ha podido paliar los re-
sultados sociales adversos generados por la politica econémica. La pobla-
cién en situacion de pobreza sufre en mayor medida los resultados de la cri-
sis econdmica y es discriminada por tratarse de poblacion rural, pesando
sobre ella el estigma de encarnar, supuestamente, el atraso, la mentalidad
tradicional propia de las sociedades premodernas.

La burocracia estatal también discrimina al campo cuando, 4vida de mostrar
resultados nacionales, deja en dltimo lugar las acciones en las areas rurales,
por su poca capacidad de incidir en las tendencias nacionales y, ademas, por
las dificultades espaciales. Nada mads equivocado que aquella visién superfi-
cial que argumenta que, como el pais se urbanizo, lo agrario, lo rural, yano es
importante. Hoy, la ocupacién y el empleo extraprediales dan cuenta de la
mitad de los ingresos generados en la actividad agraria, y las actividades es-
trictamente agropecuarias responden por la otra mitad del empleo y los in-
gresos del sector agropecuario. Por tanto, buena parte de las actividades de
los centros urbanos esta en funcién de apoyo y soporte de actividades rura-
les, asi como del resto de actividades econdmicas del sector primario, ade-
mis de la localizacién de los servicios ambientales también en las zonas
rurales, como fue ampliamente documentado en los informes de la Mision
Rural de 1998 y en desarrollos recientes [Echeverri y Ribero 2002].

En la primera parte se contextualizan las desigualdades y la pobreza rurales en
los efectos sociales de la politica econémica, en las tensiones y contradiccio-
nes entre el modelo econémico de la apertura a la internacionalizacién y los
derechosy garantias sociales consagrados en la Constitucién Politicade 1991.
Luego de hacer una primera aproximacion al mapa social de las desigualdades
y la pobreza, se las especifica contrastando su comportamiento en las dreas
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rurales con su conducta en las dreas urbanas y patentizando la brecha crecien-
te que entre ellas se genera, para finalmente sefialar cémo una barrera histéri-
camente insalvable ha estado representada por la gran concentracién de la
propiedad territorial y cémo su remocién pasa por el uso de las armas fiscales,
en particular por la necesidad de la tributacién con el impuesto predial y de va-
lorizacién, como medidas para “desinflar” los elevados precios de la terra e
incidir en el cambio del actual patrén de uso del suelo.

1. LAS TENSIONES ENTRE EL MODELO ECONOMICO
Y EL ESTADO SOCIAL DE DERECHO
EN LA CONSTITUCION DE 1991

La Constitucion Politica de 1991 consagré que, durante los tres primeros meses

e cada legislatura, y de conformidad con la Ley Organica, el Congreso debera
discutir y expedir el Presupuesto General de Rentas y la Ley de Apropiaciones
—articulo 349 de la Constitucion Politica de Colombia (CPC)— y que esta ley
ha de ocuparse de un componente denominado gasto publico social, el cual
tendrd prioridad sobre cualquier otra asignacion, salvo en casos de guerra exte-
rior o por seguridad nacional, precisando que “En la distribucion territorial del
gasto publico social se tendrd en cuenta el niimero de personas con necesidades
bisicas insatisfechas, la poblacién y la eficiencia fiscal y administrativa, seguin re-
glamentacion que hara la ley” [art. 350 de la CPC].

Este mandato constitucional sobre la politica social genera tensiones muy
fuertes en el seno del Estado,! particularmente por parte de las instituciones
del gobierno central que se ccupan del disefio y la ejecucion de la politica
economica en concordancia con el modelo econémico de internacionaliza-
cién puesto en marcha desde los afios noventa y de las instituciones que se
ocupan de garantizar la observancia del espiritu y la letra de la Constitucion
Politica que nos rige, principalmente la Corte Constitucional.

1.1  Los resultados econémicos en los afios noventa

Los resultados econémicos de la puesta en marcha del nuevo modelo de in-
ternacionalizacion de la economia en los afios noventa por las “aperturas” co-
mercial y cambiaria, con liberalizacién financiera [Misién Social 2000, 42], se
expresaron, en el campo de la politica monetaria, por aumentos de la tasa de

1 Estatemitica hasido tratada en profundidad en el trabajo reciente de Gabriel Misas [2002].
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interés, revaluacion del peso y disminucién de la inflacion. Las tasas efectivas
de interés para el destinatario final del crédito eran del 34,8% en 1992y subie-
ron al 43,5% en 1998, para disminuir al 20,9% en el 2000 [Balcizar 2002].

Los pequeios productores agricolas estuvieron pricticamente marginados
del crédito, ya sin subsidios, pues en el 2000 participaron apenas con €l 6%
del crédito total de Finagro para el sector, aunque este porcentaje habia tri-
plicado al del afio anterior, el cual fue del 2% en 1999 [CGR 2001, 21], el mas
bajo en estos afios. La revaluacién del peso se comporté como la version co-
lombiana de la “enfermedad holandesa”, de manera que el abaratamiento
del producto importado fren6 y detuvo el precio de los bienes nacionales (tran-
sables) que competian con los importados y, como consecuencia, la evolu-
cién de los precios relativos al productor favorecio alos bienes no transables en
el mercado externo (tubérculos, frutas y hortalizas),? contrariamente a lo es-
perado de la aplicacion del modelo.

En el campo de la economia real, hubo una caida del ahorro y la inversion,
un déficit de la balanza en cuenta corriente y, como efecto, un déficit fiscal y
unaumento notable del desempleo. Es conocidala caida de la tasade ahorro
en los noventa a mas de la mitad sobre su nivel de 1990 (21,4% del PIB). Se-
gun Gonzilez [1999, 19], el aumento del déficit en la cuenta corriente de la
balanza de pagos practicamente se triplic6, al pasar de 2 mil millones de d6-
lares en 1993 a 5,8 miles de millones en 1998, pero el dinamismo de la cuenta
de capirales ha compensado con creces los faltantes de la cuenta corriente.
Asi que el crecimiento en el déficit de la cuenta corriente ha estado acompa-
fiado de un aumento de las reservas internacionales. Esta evolucion es ex-
plosiva y tremendamente desestabilizadora, ya que la revaluacion del peso
ha creado condiciones favorables para que la brecha se siga abriendo. Entre-
tanto, la competitividad de la industria se sigue deteriorando. Enlos dltimos
meses, la recesién ha contribuido a cerrar las importaciones.

El desempleo, al finalizar la década de los noventa, el ms alto que se haya re-
gistrado en toda la historia de la Encuesta Nacional de Hogares (ENH), a lo
largo de 26 afios, fue del 19,5% en 1999, doblando el nivel de 1991, y para el
sector rural el aumento en la tasa de desempleo fue mis acentuado, al pasar del
4% en 1991 al11% en 1999, es decir, multiplicindose 2,75 veces. Se evidencio
asi la presencia de la curva de Phillips, esto es, el mayor desempleo juntoa la

2 Entre 1990y el 2000, el indice de precios relativos al productor casi se triplicé para hortalizas,
mas que se duplicé para frutas y seincrementé enun 67% para tubérculos [Balcizar 2002].
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menor inflacién en varias décadas. Ha de recordarse que la flexibilizacion la-
boral de comienzos de los noventa tenia, entre otros objetivos, el de reducir la
tasa de desempleo, y el resultado a la postre fue totalmente opuesto.

Al término de la década pasada el gran beneficiario de la burbuja especulativa
de finales de los noventa fue el sector financiero, que conté con generosos re-
cursos de los colombianos, puestos a su disposicién por el gobierno nacional
en esa crisis, con el impuesto inicial del dos por mil a las transacciones banca-
rias. A comienzos de los noventa se justificaba la liberalizacién financiera, en
el marco del nuevo modelo de apertura ala economia internacional, por la ne-
cesidad de reducir el margen de intermediacion del sector financiero, vale de-
cir, por la reduccién de la diferencia entre las tasas de interés de colocacion
cobradasalos inversionistas y las tasas de interés de captacion de recursos pa-
gadas a los ahorradores, margen considerado muy alto en Colombia, frente a
los parimetros internacionales.

El resultado en los noventa fue contrario al esperado: con menos compe-
tencia y mds concentracion, hubo un aumento del margen de intermedia-
ci6n (entre la tasa de interés de los préstamos y la tasa de interés de los
depésitos), al contrario de la promesa inicial, al pasar este margen en Co-
lombia del 8,8% al 9,7% en el periodo de la referencia, y esto equivalia a en-
tre 6 y 7 puntos porcentuales por encima del margen de intermediacién en
algunos paises europeos al finalizar los noventa (Bélgica, Espafia, Francia,
Italia, Paises Bajos y Reino Unido), donde se present6 una tendencia a la dis-
minucién. En contraste, Colombia registré casi 8 puntos por encima del Ja-
pon, pais que redujo su margen y lo dejo en 2,1% a fines de la década. En el
ambito latinoamericano, ese margen de intermediacién de Colombia resul-
taba muy por encima del de paises activos en su apertura econdmica, como
Chile, el cual, luego de reducir su margen en mas de 3 puntos porcentuales
enla década, lo dej6 en 5,3% al final del periodo, es decir 4,4 puntos porcen-
tuales por debajo del de Colombia [Banco Mundial 2000, 260].

Por ello se dijo que, si bien a la apertura no se le pueden achacar todos los
males de la década, por la forma como se adelanté “constituyé un craso
error de politicaeconémica [....] fue la mds grave equivocacién que se come-
ti6 durante la década de los noventa”, a juicio de un estudioso economista,
quien agregaba mas adelante que “a comienzos de los noventa se puso en
practica el esquema de apertura, que fue nefasto. El pais se desindustrializé
yla produccién agricola cayé. Los indices de competitividad estan en los ni-
veles mas bajos” [Gonzalez 2001, 400-422].
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1.2  De los nefastos resultados econéomicos a los dramaticos
efectos sociales

Silos resultados econdmicos de la globalizacién neoliberal fueron nefastos,
los resultados sociales globales obtenidos en la década no pudieron ser mas
dramaticos, pues al menos media docena de indicadores se movieron en la
direccién incorrecta:?

i) La tasa de desempleo de mujeres jévenes (12-24 afios) se remont6 del
15% en 1992 al 40,6% en el 2000.

i) La tasaglobal de participacién en el mercado laboral aument6 2 puntos
porcentuales entre 1991-2000, con mayor aceleracién en el segundo
quinquenio, pues aumenté 4 puntos en 1995-2000, con disminucién de
escolaridad por desercién educativa de los estudiantes para refugiarse
en las actividades informales.

iif) La migracién interna por desplazamiento forzoso acumuld los 2 millo-
nes de personas entre 1985-2000, y en el 2002 ya superaba los 2,7 millo-
nes, en una progresion desenfrenada, ya que de 89.000 desplazados en
1995 se pas6 a 317.400 en el 2000 y a mas de 400.000 en el 2002.

iv) Elnimero de pobres con un nivel de ingresos por debajo de lalinea de
pobreza, se incrementd en 4,1 millones de personas en 1991-2000, para
totalizar 24,6 millones de colombianos en esa condicién en el 2000, que
representaron el 59,6% de la poblacién total (41,2 millones) en ese afio.

v) Elaumento de la desigualdad de ingresos fue impresionante: en el 2000,
el 10% mis rico (decil 10) percibia 77 veces mas ingreso que el 10% mas
pobre (decil 1), mientras que en 1991 ese decil 10 percibia 30 veces mas
ingreso que el decil 1 de la distribuci6n; se trata de un resultado apenas
légico si se tiene en cuenta que ese 10% mas pobre perdié mis de la mi-
tad de su participacion en el ingreso total en el petriodo, pues redujo en
mas de la mitad su participacién, del 1,3% en 1991 al 0,6% en el 2000.

3 La fuente de las cifras de los numerales i) tasa de desempleo de las mujeres jovenes, ii) tasa
global de participacién en el mercado laboral, iv) nimero de pobres por debajo de una Li-
nea de Pobreza, v) desigualdad de ingresos entrelos deciles 1y 10 de la distribucién y vi) in-
formalidad (precarizacién laboral) en el decil 1, son los boletines DNP [2001a y 2001b]. Para
el numeral iii) sobre desplazamiento interno, el dato de 1995 fue tomado de Pérez [2002,
50]. La actualizacion a 2002 fue tomada directamente en CODHES.
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vi) La precarizacién laboral aumentd, por cuanto la poblacién ocupada en
el sector informal en toda la economia pasé del 55% al 61% en la déca-
da, pero la informalizacién para los més pobres (decil 1 de la distribu-
cién) alcanz6 al 92,5% de la poblacién ocupada.

No obstante, se observa que mientras el PIB creci6 al 5% anual en la primera
mitad de los noventa, las variables sociales al menos no empeoraron, en tan-
to que, en la desaceleracion y la recesion a partir de 1997, los indicadores so-
ciales se muestran muy sensibles al ciclo econémico. Puede entonces
concluirse que en el periodo 1991-2000 el modelo de globalizacién aplicado
concentré mucho mds la economia, aument6 las desigualdades haciendo
mis ricos a los ricos y mds pobres a los pobres, con la circunstancia atenuan-
te del ciclo econémico, segin su signo, el cual aminora o acelera las tenden-
cias, en la bonanza reduciendo levemente la pobreza (primera mitad de los
noventa) y en la recesion multiplicindola (segunda mitad de los noventa),
pero con un saldo final negativo para la década en su conjunto.

13 Las tensiones entre la politica econémica y la politica social,
o eficiencia vs. equidad

Elempeoramiento de las condiciones sociales de la poblacién en los noventa
porelaumento de l2 pobreza significa, mas alld de la disminucién de los ingre-
sos, privacion de las capacidades basicas, en el sentido de Sen [2000, 37 y 55],
con disminucién de las oportunidades y, por ello mismo, con disminucion de
las libertades para realizar proyectos de vida individuales y colectivos. Las li-
bertades no estin entendidas solamente como aquéllas consagradas en los
Derechos del Hombre —de conciencia, de pensamiento, de movilizacion,
entre otras (de primera generacién)—, sino que las libertades hoy también es-
tan asociadas a los derechos econdmicos, sociales y culturales. La libertad, en
lasenda abierta por Sen, implica, por tanto, el acceso a esas capacidades basi-
cas alas cuales se tiene derecho [Gémez y Duque 1998, 105 y ss.] por el hecho
de acceder a la condicién de ciudadano.

Laaperturaa la economiainternacional, en el marco de la globalizacién con li-
beralizacion financiera, fue acompafiada de una liberalizacién comercial y de
una redefinicién del papel del Estado, muy critica del Estado benefactor o
Estado Providencia que parcialmente acompafiaba al modelo de industriali-
zacion por sustitucion de importaciones, y por ello la destegulacién vino con
el nuevo modelo.
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Los principios rectores para el nuevo modelo fueron la eficiencia como
principio de la pelitica econémica y la equidad como principio de la politica
social. El presidente Gaviria, en 1991, al presentar el plan mediante el cual
hacia suyos los lineamientos del nuevo modelo de desarrollo, decia que, con
el Plan de la Revolucién Pacifica, “el pais tendra una economia més eficiente
y productiva, donde habra nuevas oportunidades para los ciudadanos”. Yel
jefe del DNP, con un optimismo desbordado, concluia asi la Introduccién al
Plan: “Después de cuatro afios de reorientacion de laaccion estatal hacia sus
obligaciones prioritarias, el pais tendra, sin duda, mayor equidad y un nivel
de crecimiento que puede asegurar la superacién del subdesarrollo en un
plazo razonable” [DNP 1991, 13 y 26-27)].

Se supuse que laapertura corregirfalas ineficiencias al reasignar los recursos
hacia las actividades productivas mediante sefiales captadas por los agentes
econémicos a través de los precios relativos, bajo el supuesto de condicio-
nes de competencia perfecta, de acuerdo con la condicién walrasiana de
equilibrio. En la l6gica que define el principio de eficiencia como optimali-
dad paretiana, la dotacién inicial de recursos genera derechos de propiedad
intocables. Por tal razdn, la equidad estd siempre circunscrita, en la perspec-
tiva neocldsica, al imbito del intercambio, y, por ello mismo, la dotacién ini-
cial de recursos resulta exdgena al modelo de equilibrio.

En la tradicion de la Economia Politica Clésica, la discusion sobre la distri-
bucién afectaba la dotacion inicial de recursos por razones de equidad, in-
cluidos los derechos de propiedad, y por ello la equidad, como justicia
distributiva, no se limita al intercambio. Una densa discusidén que contro-
vierte las normas y reglas de la justicia (estatica) en la modernidad (justicia
dindmica) fue presentada en el CIJUS (U. delos Andes) [Heller 1997,33-37].

La Constitucién de 1991, poco leida y menos aplicada en cuanto al significado
de un Estado Social de Derecho, es afirmativa respecto a la prelacion de la
busqueda de la equidad (justicia) a través de la politica social, pues desde 1991
quedd consignado que “El bienestar general y el mejoramiento de la calidad
de vida de la poblacion son finalidades sociales del Estado. Sera objetivo fun-
damental de su actividad la solucién de las necesidades insatisfechas de salud,
de educacién, de saneamiento ambiental y de agua potable. Para tales efectos,
en los planes y presupuestos de la Nacién y de las entidades territoriales, el
gasto publico social tendra prioridad sobre cualquier otra asignacién” [art.
366 de la CPC].

Segun la nueva Constitucién, el empleo no es responsabilidad exclusiva del
mercado; en ella, de manera inequivoca, se consigno que, entre otras funciones,
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“El Estado, de manera especial, intervendra para dar pleno empleo a los recur-
sos humanos y asegurar que todas las personas, en particular las de menores in-
gresos, tengan acceso efectivo a los bienes y servicios basicos™ [art. 334 de la
cpd).

La satisfaccién de esos dos objetivos en materia de politica econdmica y poli-
tica social siempre ha sido esquiva por responder a légicas opuestas. En el
caso colombiano fue flagrante la contradiccién entre la politica macroeconé-
mica a partir del modelo de globalizacién neoliberal, con su principio rector
de eficiencia, y la voluntad del Constituyente de 1991 al definir a Colombia en
la nueva Carta Magna como un Estado Social de Derecho con prelacion para
el principio de equidad. Ha habido sonados enfrentamientos entre la Corte
Constitucional y el Banco de la Reptblica, pues la corte considera que las me-
didas tomadas al amparo de la emergencia econémica por el gobierno en el
campo financiero violan los principios constitucionales por anteponer a la
equidad intereses particulares de grupos especificos; sin embargo, el Banco
controvirti6 a fondo las sentencias de la corte.*

Ese choque de trenes entre la norma constitucional, cuya salvaguarda corres-
ponde ala corte, yla politica econémica, a cargo del gobierno nacional, se ma-
nifestd en el ambito agrario a través de la politica gubernamental que dej6 de
lado la seguridad alimentaria y el articulo 65 de la Constitucién de 1991, que
consagra como de interés nacional y objeto de proteccién por parte del Esta-
do la produccion de alimentos. El volumen de las importaciones agropecua-
rias y agroindustriales mas que se cuadruplicé entre 1991-2000, y se dejaron
de cosechar, en los afios noventa, 900 mil hectireas de cultivos transitotios,
con 455.000 nuevos desempleados en esos diez afios, segin la ENH rural.

Las tensiones anotadas entre la eficiencia y la equidad resultan del maximo
interés, pues remiten no solamente a dos légicas contrapuestas que se ex-
presan, la una, la de la eficiencia, en la politica econémica, y la otra, la de Ia
equidad, en la politica social, sino también a un problema de fundamental
importancia, que puede formularse con la siguiente pregunta: ¢cuil es el

4 Enlos choques entre la Corte Constitucional y el Banco de la Republica, uno de los codi-
rectores mis antiguos de éste dijo que “La Corte Constitucional ha variado radicalmente la
forma como se entiende y se aplica la ley en Colombia [...] Estoy en desacuerdo con la ma-
yor parte de las sentencias que tienen que ver con la regulacién del sector financiero y de la
economia [...] No creo que el Estado Social de Derecho implique la liquidacién de la de-
mocracia liberal” [Kalmanovitz 2001,154-155].
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alcance de la politica social frente a la pobreza y a la desigualdad generadas
por la politica econémica que concentra la riqueza en pocas manos?

Con Rawls, se han de recordar tanto la regla de oro de la justicia “justa”
—*“Que algunos deban tener menos con objeto de que otros prosperen, pue-
de ser ventajoso pero no es justo. Sin embargo, no hay injusticia en que unos
pocos obtengan mayores beneficios, con tal de que con ello se mejore la situa-
cién de las personas menos afortunadas”— como su principio basico—“Por
supuesto que si la estructura basica es injusta, estos principios autorizarin
cambios que pudieran reducir las expectativas de algunos de los mejor situa-
dos [...] La justicia tiene primacia frente a la eficiencia y exige algunos cam-
bios que en este sentido no son eficientes”— [Rawls 1997, 27-84].

En nuestro medio, Misas realizé un interesante estudio sobre la naturaleza
de la conflictiva situacién colombiana e identifica en dos grandes grupos los
conflictos que nos aquejan. Al primer grupo lo denomina conflictos transversa-
les, que son aquéllos ya histéricos que atraviesan la sociedad colombiana
como un todo, tales como: i) el narcotrafico, ii) el conflicto armado, 1ii) la
violacién de los derechos humanos vy, iv) la corrupcion.

Elotro grupo estd conformado por los conflictos estructurales, que surgen de la
aplicacién del modelo de apertura econémica y se superponen a los anterio-
res. En particular, se trata de los cambios de las formas de regulacion de la
economia asociados al trinsito del viejo modelo de industrializacién por
sustitucién de importaciones al nuevo, de apertura a la economia interna-
cional, con i) incumplimiento por parte del Estado de los compromisos ad-
quiridos al amparo del viejo modelo econémico, ii) las nuevas propuestas y
acciones del Estado para flexibilizar las relaciones laborales, iii) la privatiza-
ci6n de las empresas publicas en la produccién y en la provision de servicios
Y, iv) la paulatina eliminacién de subsidios para los mas pobres, con agrava-
miento de los problemas de exclusién y fractura social. En palabras de suau-
tor, la naturaleza de los conflictos surgidos estd dada por:

[...] la creacién de las nuevas condiciones estructurales que hacen inevitable la
ruptura de los compromisos institucionalizados [la cual] se da simultanea-
mente con la expedicién de una nueva Constitucién Politica que consagra una
amplia gama de derechos sociales y les brinda a los ciudadanos herramientas
efectivas para demandar su cumplimiento, dando lugar asia grandes tensiones
entre la estructura econdmica que resulta de dichas politicas y la capacidad fi-
nanciera del Estado para hacerles frente a los nuevos derechos y a las deman-
das crecientes de la sociedad. Nuevos conflictos que a su turno retroalimentan
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los de caricter transversal, otorgindoles una nueva dinimica y una mayor in-
tensidad [Misas G. 2002, 49-50].

2. PRIMERA APROXIMACION A LOS EFECTOS DE LA POLITICA
ECONOMICA EN LAS DESIGUALDADES Y LA POBREZA

A finales de los afios noventa, la ONU clasificaba y reagrupaba a los paises a
partir de la distribucién de los ingresos y considerando la participacion en
éstos del 40% mas pobre, del 20% mas rico y del restante 40% como “clases
medias” en cada pais, de tal modo que el grupo de paises que concentrabalas
mayores desigualdades del planeta estaba dado por aquellos paises donde el
20% mas rico se beneficiaba de més del 60% delingreso, y el 40% mas pobre
percibia menos del 10% del ingreso [Salama 1999, 137-138]. Asi se obtuvie-
ron cinco grupos de paises a nivel mundial, donde el primer grupo estuvo
compuesto por los paises con mayores desigualdades, y Colombia tuvo el
dudoso honor de pertenecer a ese primer grupo, pues para 1995 el 20% mas
rico (el ultimo quintil de la distribuci6n) se beneficié del 61,5% de los ingre-
sos, mientras que el 40% mas pobre (los quintiles 1y 2) apenas percibio el
9,9% de los ingtresos [Banco Mundial 2000, 238].

2.1  Dos componentes de la politica macroeconémica:
los precios y los tributos

En la primera mitad de los afios noventa, los indicadores socioecon6micos
parecieron moverse en la direccién correcta para la reduccion de la pobreza
y las desigualdades. La economia en su conjunto, el PIB, crecid a una tasa me-
dia del 4,5% por afio, y hubo un avance en las tendencias del cambio demo-
gréfico, con disminucion del tamafio de los hogares, de cinco personas para
el 50% mas pobre a mediados de la década. En el campo de la salud hubo
disminucién de la mortalidad infantil, que fue del 14,7% en 1990-1995, y la
esperanza de vida al nacer lleg6 alos 64 afios paralos hombres y alos 73 para
las mujeres [Gémez y Rengifo 1999, 340].

Los gobiernos aumentaron el gasto publico, y dentro de éste aument6 tam-
bién el gasto social, el cual pasé del 8,1% en 1991 al 13,1% en 1995 [Sat-
miento y Gonzalez 2000, 62]. En el periodo intercensal 1985-1993 hubo un
avance importante en la reduccion estructural de las necesidades basicas in-
satisfechas (NBI), que pasaron del 45,6% al 32,2%, segun la Misién Social
[Gémez y Duque 1998, 49], donde el Estado proveyd bienes puiblicos.
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No obstante, segin esta misma fuente la poblacion en situacion de pobreza
por ingresos disminuy6, en esa primera mitad de los noventa, apenas en un
2,5%, 2l pasar la poblacién bajo la linea de pobreza (LP) del 56,3% al 53,8%.
¢Por qué? Porque intervinieron otras variables socioeconémicas que propi-
cian un empobrecimiento aun mayor de los més pobres. Luego, con la rece-
sion econdmica que se inicié desde el cuarto trimestre de 1996 y con el
control a ultranza de la inflacién, bajo la tasa de ahorro a tal nivel que insen-
sibiliz6 la inversion a la baja de las tasas de interés cuando ello ocurrid, sin
que nunca se diera la reactivacion tan anunciada desde finales del milenio.
Por ello, la politica econémica, al contraer atin mas la demanda agregada,
condujo de la recesion a la crisis econémica generalizada en la cual hemos
estado en lo corrido del nuevo siglo.

Asi, en este contexto, con las sucesivas reformas tributarias, casi una por
afio, las desigualdades aumentaron, y la pobreza por ingresos insuficientes
para acceder a una canasta minima de reproduccién bioldgica, mas calérica
que proteinica, lleg6 al 60% de los colombianos en el 2000. ; Por qué y c6mo
llegamos a tener 4,2 millones de nuevos pobres, al pasar de 20,4 millones en
1994 a 24,6 millones de pobres por debajo de la LP en el afio 2000, sobre una
poblacién total de 41,2 millones? [DNP 2001, 23].

2.1.1 La politica de precios o el control de la inflacion

El curso ascendente del nivel general de precios, conocido como inflacién, fue
del 20,2% en promedio anual para los afios noventa (1990-1999) y actué como
un impuesto regresivo, pues los mas pobres, al carecer de activos productivos,
no estan protegidos contra ella, y se calcula que en un afio los trabajadores asala-
riados habrian perdido el equivalente a US$1.500-2.000 millones.

Luego, al finalizar la década con reduccién de la inflacién por debajo de un
digito, los intentos gubernamentales de reducirla ain mas con nuevos tribu-
tos en un contexto de crisis econdémica han dado como resultado una

5  Enotras épocas y desde la otra orilla, Alberto Carrasquilla estimaba que, con una inflacién
“baja”, del 20% anual, “aun en ese caso benévolo, un salario de $100.000 en enero pierde
$20.000 en diciembre, a lo cual hay que afiadir otros $20.000 de 1a prima de Navidad. En fe-
brero se pierden aproximadamente $1.667, $3.334 en marzo, y asi sucesivamente, para acu-
mular una pérdida durante el ano de unos $150.000. Cada trabajador pierde entonces al
menos un salario y medio al afio cuando la inflacién supera el 20%. ;Adénde va a parar ese
dinero? Lo ganan el gobierno y los bancos, que usufructian en forma encubierta el llamado
impuesto inflacionario. Uno de los cilculos de ese impuesto alcanza al 1,5%-2% del PIB en
la actualidad, equivalente a US$1.500-2.000 millones anuales” [KKalmanovitz 1998, 252].
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postracién atin mayor de la economia por reduccion del nivel delaactividad
econémica, con la produccién estancada, un creciente desempleo, caida de
la demanda y mayores niveles de desigualdad observados en la segunda mi-
tad de los afios noventa, particularmente a partir de 1997.

2.1.2 La politica tributaria

Se ha dicho que un impuesto es progresivo si satisface dos condiciones: 1)
que los hogares ricos paguen un porcentaje mayor del valor global delosim-
puestos y 2) que los ricos tributen mis que los pobres en porcentaje de su
respectivo ingreso. Un ejemplo podria ser la tributacién con impuestos in-
directos (IVA) para 1997. La Encuesta de Calidad de Vida (DANE), mostrd
que, con relacién al primer criterio, los hogares del mayor ingreso, del decil
10, pagan un porcentaje del IVA (34,2%0) mis alto que los hogares mas po-
bres, los del decil 1 (2,84%), y que, por tanto, el IVA resulta progresivo.

Con relacion al segundo criterio, el IVA es regresivo por cuanto, para los ho-
gares del decil mis rico (decil 10), el IVA representa el 3,1% de su ingreso,

_ mientras que, para los hogares del decil 1, el 10% mas pobre, representa el
11% de su ingreso, y por tanto, en términos relativos, éstos cargan con un
tributo mayor en relacién con los hogares del 10% mis rico. Al comparar la
incidencia en la equidad de los impuestos directos e indirectos utilizando
este mismo criterio, resultz obvio que, mientras elimpuesto ala renta es pro-
gresivo, el IVA es regresivo.

Cuando se compara la distribucién del ingreso antes y después de los im-
puestos, resulta un Gini® ms alto para los ingresos después del pago de im-
puestos [DNP 2001a, 29], lo cual significa una desmejora en la distribucion
del ingreso, o sea, una mayor desigualdad en la distribucion delingreso. Los
subsidios contrarrestaron esta tendencia y favorecieron la equidad, pero,

6 Uno de los indicadores més usados para medir la desigualdad es el coeficiente de Gini. La
poblacién de una distribucién se ordena ascendentemente seguin los ingresos v se divide en
grupos porcentuales de 10 (deciles), 20 (quintiles) 0 25 (cuartiles), con el mismo nimero de
hogares (o personas) para cada grupo, siendo el primer grupo el mis pobre y el Gltimo el
més rico. El indice de Gini mide qué tanto se aleja una distribucion dada de un patr6n hipo-
tético equitativo, con valores entre 0 y 1, donde 0 representa la igualdad total (equidistribu-
cion), y 1 la desigualdad total. Colombia es uno de los paises con mayor desigualdad. En el
mundo, el coeficiente de Gini varia entre 0,25 y 0,65, y en América Latina los indices de
concentracién promedio son de 0,52, con un miximo de 0,59 para Brasil, el pais de la ma-
yor desigualdad en la region. Colombia, en 1991-1995, tuvo un Gini que aumentd de 0,552
0,56 y, entre 1997 y 2000, pasé de 0,53 2 0,57.
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como se vio, esta politica no fue suficiente. No basta que los subsidios res-
ten y los tributos sumen al indice de Gini, pues las desigualdades en la distri-
bucién de los ingresos y el elevado desempleo contribuyeron a explicar el
mayor coeficiente de Gini y el mayor empobrecimiento de los pobres enun
plano general.

Aun en la época en que el coeficiente de Gini se estabilizaba, a mediados de
los aflos noventa, era claro el papel del Estado para paliar las desigualdades
generadas por lainequitativa distribucién del ingreso. Un expertoen el tema
concluia en esa época que “Aunque el coeficiente de Gini disminuye con la
accion del Estado, especialmente con los subsidios, no se observa una re-
duccién sistematica a lo largo del iempo. Esto indica que el shock redistri-
butivo tiene un impacto de corto plazo. La accién redistributiva del Estado
es contrarrestada inmediatamente por otras fuerzas que tienden a la con-
centracion del ingreso. El resultado final es un coeficiente de Gini estable”
[Gonzalez 1996, 76].

2.2 Pobrezay desigualdades al finalizar los afios noventa
y su manifestacion en el mercado laboral

Durante la mayor parte de la década hubo pequefias disminuciones del poz-
centaje de poblacién bajo la linea de pobreza, y el coeficiente de Gini se
mantuvo estable alrededor de 0,55. Sin embargo, con la recesion de la eco-
nomia a partir de 1996 ambos indicadores se movieron hacia arriba, con
mas porcentaje de pobres en el primer indicador y con mayor desigualdad
indicada por el segundo. No basta saber que la pobreza por insuficiencia de
ingresos llegaba en 1997 al 50,3% de los colombianos y que para el 2000 ya
alcanzaba al 59,8%, porque ese dato apenas identifica al porcentaje de co-
lombianos en esa situacién, correspondiente a 4,8 millones de nuevos po-
bres en los ultimos tres afios de la década pasada.

Para saber cuan pobres son los pobres se midi6 la distancia entre el ingreso
promedio de los pobres y la linea de pobreza, para asi saber cuinto dinero
requieren los mas pobres para alcanzar el umbral de la pobreza definido por
laLP. Se encontrd que sien 1997 era necesario incrementar el ingreso de los
mas pobres en un 44%, para el 2000 dicho aumento debia ser del 50%, lo
que significaba duplicar mensualmente el ingreso de los pobres (en pesos
del 2000) para cerrar la brecha de pobreza. Por tanto, para haber cerrado esa
brecha de pobreza en el 2000 se requeria haber transferido $21.600 billones
[DNP 2001b, 18].
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Previamente se habia estimado para mediados de los noventa (1995), cuan-
do por lo menos la pobreza no aumentaba, que reducir la pobreza rural de
dicho afio (68,9%) al porcentaje de la pobreza urbana de ese afio (42,5%)
tendria un costo de 1.250 millones de délares americanos anuales y que el
tiempo en el cual se lograria la meta anotada serfa de 29 afios, de repetirse la
buena situacién de la época [Gémez y Duque 1998, xiii].

2.3 Labrecha de los ingresos laborales (mercado de trabajo,
educacion y pobreza)

Educacién e ingresos van de la mano, asi que resulta de interés observar qué
pasaba con los ingresos laborales a medida que se tenfa en cuenta el nivel
educativo, tanto en el drea rural como en el drea urbana, en el afio pico del
crecimiento del PIB (1994) y en el del inicio de la recesion econémica (1998),
cuando el PIB crecié un 0,5%. En efecto, el nivel educativo que habia culmi-
nado el ciclo de secundaria completa tuvo entre 1994 y 1998 un ingreso la-
boral 2,3 veces mas elevado que el grupo que apenas tenia completa la
primaria en las dreas rurales, y esta diferencia aumentaba a 3,3 veces en las
areas urbanas. Al llevar mas lejos el diferencial educativo y comparar a quie-
nes tienen un nivel de educacién universitaria completa o mas con los de pri-
maria completa en ese periodo, el ingreso laboral era 10 veces superior en las
areas rurales y hasta 12 veces en las dreas urbanas en esos afios [DNP 2001b,
36).

La participacion de la poblacion en la fuerza de trabajo (empleada y desem-
pleada) se mide por la asa global de participacion (TGP), la cual expresa el tama-
fio relativo de la oferta laboral al indicar la poblaciin econdmicamente activa (PEA)
dentro de la poblaciin en edad de trabajar (PET). Entre 1991y 1995,1a TGP se re-
dujo de 58,9% a 57,5% y luego aumenté a 62,7%.

Elaumento de la TGP puede ser preocupante cuando poblacién en edad es-
colar abandona el sistemma educativo para buscar trabajo con el fin de au-
mentar los ingresos del hogar en el corto plazo, sacrificando el ingreso
futuro. Los w#litaristas sélo consideran que tal aumento de la tasa global de
participacién es perverso cuando se retarda la explotacién productiva o la
acumulacién de este capital humano.

De un lado, las tasas de asistencia escolar para la poblacién urbana de 12-17
afios del 30% mds pobre (deciles 1-3) bajé del 82,4% en 1994 a1 78,3% en el
2000, al igual que lo ocurrido en el tramo siguiente para la poblacién de 18-25
afios, cuando las tasas de asistencia escolar bajaron dei 21,8% al 18,8% en ese
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mismo periodo, y, de otro lado, las tasas de participacién laboral aumentaron
para esos tramos de edad. Ya en recesin, se observo la misma tendencia
cuando en 1997-2000 la tasa de asistencia escolar baj6 de 42,6% a 38,2% para
el total (hombres y mujeres), con un aumento de las tasas de participacion la-
boral del 52,3% al 56,2% [DNP 2001a, 33-35; DNP 2001b, 33].

La recesion también discrimina a los pobres con su baja participacion en el
mercado de trabajo y los lanza a éste en épocas de crisis. No ha de olvidarse
que los desempleados también hacen parte de la PEA (oferta laboral),’ ya
que, en 1997-2000, la TGP para el 10% mas pobre aument6 de 46,7% a
55,4% (un incremento de 8,7 puntos porcentuales) y sélo aumentd de
05,5% 2 65,9% (un incremento de casi medio punto) para el 10% mas rico
[DNP 2001a, 37]. En efecto, mientras la tasa de desempleo urbano (total) en
1994 era del 8,4%, para los mas pobres (deciles 1-3) subid al 14,2%, y mien-
tras para el total urbano aumenté al 19,2% en el 2000, para ese 30% mas po-
bre la tasa de desempleo llegé al 30,8% [DNP 2001b, 54].

2.4. Del capital humano y los recursos humanos
a las potencialidades y capacidades del ser humano
para superar la pobreza sin miedo a la libertad

El utilitarismo, como expresién de la escuela neoclasica y corriente principal
de la ciencia econémica, se interesa por el hombre en tanto que capital huma-
no,y cuando pretende “humanizarse” ampliala denominacion a capizal social,
vision parcelada con un horizonte limitado al mercado, el cual asigna los re-

cursos segun los precios de mercado.

La justicia es reconocida en tanto no ponga en cuestion la dotacién inicial de
recursos, la titularidad sobre el patrimonio, la propiedad privada; por tanto, el
alcance de la justicia esta limitado al ambito del intercambio mercantl. Se tra-
ta, pues, de una visién productivista segtin la cual a partir de los precios de
mercado se valoran los bienes ylas actividades productivas y no productivas.

Formaria parte de la historia de las ciencias sociales hacer el seguimiento
para identificar los puntos y momentos de ruptura epistemoldgica debido a
los cuales la politica econémica pasé de servir a las grandes mayorias a ser
instrumento de selectas minorias y se dio el surgimiento de la politica social

7 En 1994 el 47,4% del 30% mas pobre (deciles 1-3) pertenecia a la PEA, y esa participacién
aumentaba al 55,7% en el 2000 [DNP 2001a, 38].
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como el paliativo para aquellas. En pocas palabras, la economia dejé de estar
al servicio del hombre y de las mayorias, el fir, y el hombre, ya reducido a ca-
pital humano, devino un medio para la produccién, la productividad y la acu-
mulacién de capital, erigidas estas Gltimas ya en fines.

Para A. Sen lo medular de la pobreza no son solamente las privaciones de lo
necesario para la vida sino también la imposibilidad de realizar proyectosin-
dividuales y colectivos que satisfagan aspiraciones. Por ello, la pobreza no es
simplemente la carencia de lo esencial para la vida,® de la misma manera en
que no se concibe la riqueza como una mera coleccién de objetos. La supe-
racién de la pobreza no se logra conjugando el verbo “tener”, pues los bie-
nes, incluido el dinero, no han de ser otra cosa que medios para realizar fines.
Por tanto, la superacién de la pobreza estd mas relacionada con el Jegar a ser
que con el fener. Por tal razén, en la comprensién de la pobreza el ingreso
monetario cuenta no tanto por su pequefiez como por no ser adecuado para
asegurar la generacion de capacidades minimas aceptables o de capacidades bsi-
cas [Sen 1992, 111].

Las /bertades y los derechos como bienes sociales primarios, segin los define
Rawls, y en particular los derechos en la perspectiva abierta por Sen, no son
considerados como relacién contractual entre dos personas a la espera de
que alguna haga algo por la otra, sino que hacen parte de los derechos eco-
ndémicos, sociales y culturales que posibilitan el desarrollo de algunas capa-
cidades basicas alas cuales se tiene derecho por el hecho de ser ciudadano.

Como se dijera hace algin tiempo,

tras el velo de la pobreza no est4 solamente el drama humano de quienes la pa-
decen, sino sobre todo ¢l drama de la sociedad que la genera [....] Por tanto, el
éxito en la lucha contra la pobreza parte del reconocimiento de los pobres, no
como individuos amputados de sus relaciones sociales —habitantes—, que sélo
satisfacen carencias materiales, sino de su condicién de sujetos sociales, ciuda-
danos que, ademis de demandar bienes y servicios basicos, invocan libertades
y derechos para acceder a capacidades basicas minimas que les abran las posi-
bilidades de realizacién personal mediante la promocién de la movilidad poli-
tica por el proceso de construccién de ciudadania, por movilidad social con

8  “Lapobreza es una situacién en la cual la persona no esti en condiciones de satisfacer sus
necesidades vitales no sélo en términos de supervivencia fisica (alimentacién, salud y vi-
vienda) sino también en términos de su desarrollo como persona: insercién social, politica,
identidad, sentido de pertenencia, acceso ala formacién y a la informacién, etc.” [Corredor
1999, 54].
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reconocimiento por el estatus y movilidad econémica mediante el acceso a ac-
tivos productivos y a mejores empleos eingresos [Gémez y Duque 1998, xii].

Si bien en los afios setenta la migracion colombiana a Venezuela fue la ex-
presién de la huida del hambre y de la pobreza por parte de una vasta pobla-
cién rural y urbana de bajos ingresos [Gémez y Diaz 1983], la reciente
migracion internacional constituye un hecho dramitico, pues importa no
sélo por su numero —entre 4 y 4,5 millones de colombianos—,” sino tam-
bién por el potencial humano que, ante la imposibilidad de realizar sus pro-
yectos en Colombia, busca la libertad y las oportunidades esquivas en su
pais, allende las fronteras.

3. LA BRECHA URBANO-RURAL EN LOS INGRESOS,
EL EMPLEO, LA DESIGUALDAD Y LA POBREZA

Lo verdaderamente preocupante no es que la pobreza rural seamayor que la
pobreza urbana sino que cada vez la brecha se amplie, porque simultdnea-
mente empeoran las condiciones de vida de la poblacién urbana y la pobla-
ci6n rural, con un empobrecimiento mayor y més ripido en las dreas rurales
que en las urbanas. Entre 1991 y el 2000, la poblacién urbana que tenia in-
gresos por debajo de laLP se habfa incrementado en 3,7%y llegd a cubrir el
51% de dicha poblacién, mientras que la pobreza rural asi medida por la LP
seincremento durante ese petiodo en el 14,2%, parallegaral 82,6% de lapo-
blacién rural en el 2000. No solamente tiene hambre la poblacién que pade-
ce la pobreza, sino que también desgracia y vergiienza le esperan a la
sociedad que la genera y que, en vez de reducirla, la aumenta. Ilustraremos
esta situacién comparando los afios 1994 (parte alta del ciclo econémico:
auge) y 2000 (parte baja del ciclo: crisis).

31 Laampliacion de la brecha urbano-rural discrimina
al campo

Al comparar la desigualdad de los ingresos se encontrd en 1994, para la po-
blacién urbana, que el 10% mis rico de la poblacién recibia 12,8 veces mds
ingreso que el 10% mas pobre, pero que dicha desigualdad aumentabaenla

9 Segun estimativos del autor para un trabajo en curso, entre 1980 y el 2002 el ntiimero total
de colombianos en el exterior pasé de 1,5 millones 2 4,5 millones. Hoy estin enlos EUA 2,7
millones, en Venezuela 0,7 millones y en otros paises 1,1 millones de colombianos.
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zonarurala 15,3 veces; esta desigualdad se incrementd paraambas zonas en
el 2000. Ahora bien, mientras el 10% mas pobre de la zona urbana recibia
3,6 veces mis ingreso que el 10% mas pobre de la zona rural y mantenia
constante ese diferencial en el afio 2000, en el otro extremo de la distribu-
ci6n, en la zona urbana, el 10% mis rico tenfa 3 veces mds ingreso que el
10% mis rico dela zona rural y laaument6 a 3,7 veces en el 2000, como pue-
de apreciarse en el Cuadro 1.

CUADRO 1

COLOMBIA: DESIGUALDAD DE INGRESOS Y BRECHA URBANO-RURAL
EN 1994-2000 (Pesos de 1996)

COLOMBIA: EL CONTEXTO DE LA DESIGUALDAD Y LA POBREZA RURAL 219

Desde otro dngulo puede apreciarse la brecha urbano-rural de los ingresos
reales dela poblacion ocupada segtin su nivel educativo, y es asi como, mien-
tras para la zona urbana la variacion del ingreso de la poblacion sin ningtin
nivel educativo permaneci6 practicamente constante entre 1994-2000 (con
aumento del 0,4%), en la zona rural, y para esta categoria, el ingreso dismi-
nuy6 en 18,9% y, cuando se considera el ingreso de la poblacién que al me-
nos contaba con primaria, la disminucién fue mayor en la zona rural, del
26,3% contrael 15,9% enla zonaurbana, como puede verse en el Cuadro 2.

CUADRO 2 \
COLOMBIA: INGRESOS REALES DE LA POBLACION OCUPADA POR NIVEL
EDUCATIVO Y ZONA 1994-2000

($ de 1996)

Nivel 1994 2000 Var. %
educativo 1994-2000
Urbano

Ninguno 164.439 165.121 0,4
Primaria 249.197 209.457 -15,9
Secundaria 366.108 286.573 -21,7
Superior 900.577 771.206 -14,4
Total 415.811 360.501 -13,3
Rural

Ninguno 136.891 111.034 -189
Primaria 160.677 118.414 -26,3
Secundaria 57.006 159.243 1793
Superior 384.920 381.453 -0,9
Total 176.346 131.650 -25,3

Fuente: Impacto social de la crisis. Diferenciales urbano-rural, SISD/DNP, n. 31, 2001, Cuadro 11, p. 49.

Deciles 1994 2000
1 106.459 60.161
Utrbano
10 1.359.434 1.109.874
1 29.422 16.939
Rural
10 451.236 297.992
10/1=N° de veces Urbano 12,8 184
10/1=N° de veces Rural 153 17,6
Decil 1U/Decil 1R 3,6 36
Decil 10U/Decil 10R 30 37
1-3 148.200 116.900
Utrbano

8-10 745.300 646.800

1-3 63.300 42.700

Rural

8-10 281.800 210.400

8-10/1-3=N° de veces Urbano 5,0 55
8-10/1-3=N° de veces Rural 45 49
Decil 1-3U/Decil 1-3R 23 2,7
Decil 8-10U/Decil 8-10R 2,6 3,1

Fuente: Impacto social de la crisis. Diferenciales urbano-rural, SISD/DNP, n. 31, 2001 ,Cuadro 12 (deciles 1y 10, p. 51)
y Grifico 17 (deciles 1-3 y 8-10, p. 50)

El diferencial urbano-rural de ingresos reales por posicién ocupacional tam-
bién favorece a la zona urbana, puesto que los asalariados urbanos reciben un
ingreso 2,1 veces mayor que los de la zona rural. Este diferencial se mantuvo
constante entre 1994y el 2000, en contraste con la situacién de los trabajado-
res por cuenta propia, con un ingreso 2,8 veces mayor en 1994 enla zona ur-
bana y que aument6 a 3,7 veces en el 2000, y el diferencial urbano-rural del
ingreso de los patronos no sélo fue mayor en 1994, sino que también de 3,7
veces en 1994 aumentd a 5,2 veces en el 2000.
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Lo mias significativo es que, dentro de los trabajadores, los menores ingresos
los tuvieron los que se desempefiaban por cuenta propia, quienes los vieron re-
ducidos enun 25,870 en la zona urbana y en un 43,7% en la zona rural durante
el periodo, como se puede observar en el Cuadro 3. La drastica reduccion de
los ingresos de los obreros urbanos y rurales y la situacién de desempleo de
mis de 900.000 de unos y otros en el periodo considerado (Cuadro 4), son los
que explican el crecimiento sin precedentes del empleo de los #rabajadores por
auenta propia, con mas de 1,6 millones en el drea urbana y 0,6 millones en la
zona rural, para un total en el pais de 2,2 de trabajadores por cuenta propia y
por ello, esta categoria de los trabajadores por cuenta propia es el refugio en
actividades informales de muy baja remuneracion y precarias condiciones la-
borales para la poblacién mas pobre. En 1994, 71 de cada 100 empleos en el
sector informal correspondian a los 3 primeros deciles de la distribucién y en
el 2000 aument6 dicha participacion a 89 de cada 100 [DNP 2001b, 45].

CUADRO 3

COLOMBIA: INGRESOS REALES POR POSICION OCUPACIONAL
Y ZONA 1994-2000 Y DIFERENCIAL URBANO RURAL

(Pesos de 1996)

POSICION 1994 Var. % 2000 Var. % Var. %
OCUPACIONAL Urb./Rur Usb./Rur | 1994-2000
Urbano

Asalariados 350.000 327.200 -6,5
Cuenta propia 383.100 284.300 -25,8
Patrén 1.427.900 972.400 -31,9
Rural

Asalariados 165.100 154.900 -6,2
Cuenta propia 138.200 77.800 -43,7
Patrén 380.800 188.400 -50,5
Urbano/Rural

Asalariados 2,1 112,0 21 111,2 -0,8
Cuenta propia 2,8 177,2 3,7 265,4 88,2
Patron 3,7 275,0 5,2 416,1 141,2

Fuente: Con base en Impacto social de la crisis. Diferenciales urbano-rural, SISD/DNP, n. 31, Dic, 2001, Cuadro 11, p.
49.
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CUADRO 4
COLOMBIA: POBLACION EMPLEADA 1994-2000 POR POSICION
OCUPACIONAL Y ZONA

(Poblacién en miles)

POSICION OCUPACIONAL kih, L LR et
Total % Total % 1994-2000

Urbano
Trabajador familiar sin remuneracién 185,6 1,8 220,3 1,1 18,7
Obreros 2.503,6 | 23,9 | 19582 | 16,8 2218
Empleados 3.957,5 | 37,7 | 3.998,1 | 34,5 1,0
Empleados domésticos 560,0 53 595,3 51 6,3
Trabajadores cuenta propia 2,791,3 | 26,6 | 4398,1 | 37,7 57,6
Patron, empleador 4944 47 486,9 42 -1,5
Otro 8,1 0,1
Total 10.492,5 | 100,0 | 11.665,0 | 100,0
Rural
Trabajador familiar sin remuneracién 4484 | 10,3 436,9 9,4 -2,6
Obreros 1.596,6 | 36,7 | 1.2343 | 26,5 2227
Empleados 559,7 | 12,9 5745 | 123 2,6
Empleados domésticos 119,0 2,7 135,6 29 139
Trabajadores cuenta propia 14234 | 32,8 | 2.040,1 | 438 433
Patrén, empleador 198,3 46 2232 48 12,6
Otro 10,3 0,2
Total 4.345,2 | 100,0 | 4.654,8 | 100,0
Total pais
Trabajador familiar sin remuneraciéon 634,0 43 657,1 40 37
Obreros 41002 | 27,6 | 3.1925 | 19,6 221
Empleados 45172 | 304 | 4.572,6 | 280 1,2
Empleados domésticos 679,0 4,6 730,8 45 7,6
Trabajadores cuenta propia 42147 | 284 | 64383 | 395 52,8
Patr6n, empleador 692,7 47 710,1 44 2,5
Otro 0,0 0,0 18, 0,1
Total 14.837,8 | 100,0 | 16.319,8 | 100,0

Fuente: “Impacto social de la crisis. Diferenciales urbano-rural”, SISD/DNP, N° 31, Dic, 2001, Cuadro 8,
p. 40.

3.2 Elreto de la pobreza y la (in)seguridad alimentaria

Una de las consecuencias de la baja “aversion a la inequidad” de la sociedad co-
lombiana, segtin la expresién de la Mision Social [1998], es la ilegitimidad que
presenta buena parte de las instituciones colombianas, afectando la gobernabi-
lidad democratica. Existe al menos un gran reto en el area rural: la pobreza.
Cuando esti de por medio la reproduccion de la vida en sus dimensiones
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biolégica y social, la desigualdad adquiere el caricter de inequidad,'® como lo
recordara C. Corredor a propésito de la conceptualizacién de la pobreza.
¢Qué es laindigencia? La indigencia o pobrega extrema, o también miseria, es, segiin
los expertos, la incapacidad de acceder a una canasta alimentaria minima; por
tanto, su proximidad con el hambre es evidente.

El'hambre!! aparece como la privacion més extrema; segin el Diccionario
de la Real Academia Espafiola (DRAE), tene las acepciones de “escasez de
alimentos bésicos, que causa carestia y miseria generalizada”, “carecer de lo
necesario” y “tener o padecer mucha penuria”. Si pobres son aquellos hoga-
res 0 personas que no logran asegurar plenamente la reproduccion biologi-
ca y social, la pobreza extrema, o indigencia, estd referida a quienes ni
siquiera cuentan con el nivel de ingresos para acceder a una canasta alimen-
taria. Por ello, hambre y pobreza extrema estin hermanadas porla mayor de
las privaciones, por la negacién de la fuente de energia (calorias y proteinas)
para mantener la vida, de la alimentacién. Por tal razdn, ésta es un derecho
humano fundamental, consubstancial al derecho a la vida y consagrado
como tal por las Naciones Unidas [ONU 1989 y Estrada 1998].

Elderecho a la alimentacién no es un fin en si mismo, no se trata de la cria y el
levante de humanos: la alimentacién con estindares nutricionales es un zedio
para que el ser humano potencie sus capacidades mediante oportunidades
educativas y laborales (ser social) y, ademas de superar las necesidades basicas,
logre fines y obtenga logros respecto a proyectos de vida; en fin, para que acce-
daala condicién de ser social, de ciudadano pleno, en el sentido que le asigna
Amartya Sen en la teorfa de las capacidades.!2

El acceso precario a una canasta alimentaria como sintoma de indigencia o
pobreza extrema es tan s6lo un indicador del orden de magnitud que reviste el
problema. Pero el concepto estd lejos de agotarse en el indicador, y confundir
uno con otro empobrece el concepto, segun lo ha advertido Corredor [1999,

10 La inequidad implica desigualdad, pero no toda desigualdad implica inequidad. Recorde-
mos que segun el Diccionario de la Real Academia Espafiola (DRAE) la iniguidad (no rela-
ciona inequidad) esté referida a una gran injusticia (énfasis mio) y en ese sentido el texto se
refiere al hambre, a la pobreza que implican una desigualdad mayor, una gran desigualdad
en materia grave, la vida, con una diferencia tal entre inequidad y desigualdad como la que
pueda existir entre una teoria del bienestar y una teoria del estar bien, como ha sido recor-
dado en Salcedo [1994].

11 Undesarrollo parcial de este tema fue elaborado por el autor para ILSA en octubre de 1999.

12 Ver Cuadernos de Economia, n. 29, publicacion dedicada a la obra del Nobel de Economia de
1998.
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45]. Enlabibliografia sobre el tema [FAO 2002] estd establecido que el derecho
ala alimentacion de las personas, de los hogares a los cuales pertenecen esas
personas, de las regiones donde habitan y de los paises donde viven sélo pue-
de estar garantizado por una politica de seguridad alimentaria que satisfaga
tres condiciones: 1) la disponibilidad (oferta), 2) la regularidad del flujo de tales
alimentos (precios estables) y 3) el aweso a los alimentos por parte de quienes
los necesiten, no simplemente de quienes los demanden. Por lo general se
cumple la primera condicion, se lucha por la segunda, y la tercera es de dificil
cumplimiento por cuanto supone la existencia de una demanda solvente (po-
der de compra) de quienes participan del intercambio mercantil.

3.3 El empeoramiento de la pobreza rural

La pobreza no solamente es sensible al ritmo de la actividad econémica sino
también al gasto publico sectorial (agrario), y éste disminuy6 en 44,7% en
1991-2000, al pasar de 0,8 billones a 0,4 billones (en pesos constantes de 1999)
para un conjunto de siete entidades adscritas al sector, entre ellas Minagricul-
tura, Banco Agrario, ICA, Incora, Inat, Fondo DRIe Inpa [Balcazar 2002]. Para
tener un referente internacional, baste saber que el gasto del gobierno colom-
biano por trabajador agricola en el 2000 era uno de los méas bajos del mundo,
de apenas 17 délares de los EUA, inferior al de El Salvador (20 délares), al de
Pert (69), al de Nicaragua (255), al de Chile (416) yal de México (494), parano
comparar con Japon o Suiza, con gasto por trabajador por encima de los
20.000 dolares el primero y de cerca de los 30.000 délares el segundo [FAO
2002].

Entre 1994y 2000, la zncidencia de la pobrezaurbana aumenté en 3,2 puntos por-
centuales, para llegar a un 51% de la poblacién con ingresos insuficientes,
bajo la LP, en ese dltimo afio; pero en el drea rural el aumento de la pobreza
quintuplicé el aumento de la pobreza urbana, con 15,2 puntos porcentuales
de aumento en 1994-2000, para llegar al 82,6% de la poblacién rural en el
2000. Por tanto, en el 2000 se llegd a identificar a 3,2 millones de nuevos po-
bres urbanos surgidos en 1994-2000 y a 800 mil pobres adicionales apareci-
dos en el rea rural en ese mismo periodo y, por tanto, a totalizar 4,1 millones
de nuevos pobres en el pais. O sea que, mientras la poblacién rural del pais se
incrementaba en un 2,7%, la pobreza rural lo hacia en un 9%, y la pobreza ex-
trema, en un 12,5% en 1994-2000, como puede verse en el Cuadro 5.

El indice de brecha o de intensidad de la pobrega determina cuan pobres son los po-
bres al medir la distancia entre el ingreso efectivo de los pobres, o ingreso pro-
medio, y el ingreso para llegar a la LP, y por ello sefiala que si en 1994 era
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imprescindible elevar el ingreso delos pobres rurales enun 55% para alcanzar
el nivel de la linea de pobreza, puesto que estaban muy por debajo, en el 2000
elaumento delingreso debia ser del 58% para llegar a ese umbral (Cuadro 5).

CUADRO 5 )
COLOMBIA: POBLACION POBRE, INDICES DE POBREZA Y DESIGUALDAD
1994-2000 (Poblacién en miles)

1994 2000 Variacion %
Variables Zona No % No % 1994-2000
1 | Total Total 36.090,2 | 100,0 | 41.179,0 {100,0 14,1
Poblacién Cabecera 24.9383 69,1 |29.728,0 | 72,2 19,2
Resto 11.151,9 30,9 |11.4510 | 27,8 2,7
2 | Incidencia Total 20.463,2 544 | 24.6250 | 59,8 20,3
dela Cabecera 11.920,5 478 | 15.161,3 | 51,0 27,2
Pobreza L.P. Resto 8.676,2 67,4 | 9.4585 | 82,6 9,0
3 | Indigencia o Total 7.578,9 21,0 9.654,7 | 234 27,4
Extrema Cabecera 3.167,2 12,7 | 4.685,5 | 15,8 479
Pobreza Resto 4.416,1 39,6 49692 | 434 12,5
4 | Intensidad de Total 47,0 | $74.693 | 50,3 11,1
La pobreza Cabecera 413 | $73.904 | 453 143
(Brecha)* Resto 55,2 | §75.927 | 58,1 7,0
5 | Severidad Total 15,5 18,7 32
de la Cabecera 10,2 14,6 44
Pobreza Resto 27,3 337 6,4
6 | Coeficiente Total 30,0 32,6 2,6
de Gini de Cabecera 25,0 283 353
Los pobres Resto 32,0 353 33
7 | Indice de Po- Total 35,7 39,8 4.1
breza de Sen Cabecera 26,7 31,0 43
(Desigualdad) Resto 54.1 60.2 6,1
3/2| Indigencia/Pobreza | Total 37,0 39,2 22
Cabecera 26,6 30,9 43
Resto 50,9 52,5 1,6

Fuente: DNP [2001a ; 2001b]. *La Brecha per capita se expresa en pesos constantes 2000, Op. at.
Grificos 1,2,3 y 4, pp. 17-23.
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Los mayores niveles de pobreza y las desigualdades sociales crecientes fue-
ron generados por la politica econémica de corte neoliberal que acompafié
la puesta en marcha del nuevo régimen de acumulacién de capital con base
en laapertura de la economia a la internacionalizacién —o proceso de globa-
lizacién, como se le llama hoy—. En todos los paises latinoamericanos que
hicieron suyo tal régimen de acumulacién, el “contrato social” previo que ri-
gi6 durante un buen tramo del siglo XX ha venido a ser cuestionado primero
y desconocido después por los idolatras de las bondades de la mano invisi-
ble del mercado, disociando la politica econémica de la politica social, la pri-
mera puesta al servicio de los intereses de selectas minorias y la segunda
siempre a remolque para paliar algunos efectos indeseables en el nuevo
modelo.

4. HACIA LA REMOCION DEL PRINCIPAL OBSTACULO,
REPRESENTADO POR LA CONCENTRACION DE LA
PROPIEDAD DEL SUELO EN EL AREA RURAL

La concentracion de la propiedad territorial en pocas manos fue identificada
como un problema mayusculo desde la época de la Colonia, en visperas de las
Reformas Borbénicas, en la segunda mitad del siglo XVIIL!? Hacia mediados
del siglo XIX, el director de la Misién Corografica, la primera misién de estu-
dios de la naciente Republica para inventariar los recursos humanos y natura-
les y la riqueza potencial representada en ellos, el gedgrafo italiano Agustin
Codazzi, luego de una cuidadosa exploracién, concluia que sobre el 75% de
las tierras del pais nadie reclamaba derechos de propiedady, por tanto, eran te-
rrenos baldios. Un estudio minucioso, hecho con base en la Correspondencia de
Baldios de Colombia, concluy que tales documentos “también iluminan los oti-
genes de la concentracion de la tenencia de la tierra, la pobreza rural y las ten-
siones sociales que caracterizan hoy el campo” [LeGrand 1988, 20-21].

13 “En la segunda mitad del siglo XVIII, con relacién al Nuevo Reino de Granada, algunos
funcionarios de la Corona expresaron inquietud por los adversos efectos sociales y econo-
micos de la monopolizacion de la tierra. En 1776, el virrey Manuel de Guirior protest6 por
la disfuncién econémica creada por el dominio establecido de la gran propiedad territorial.
Segiin el virrey, estos beneficiarios poseian ‘inmensas tierras que po Jabran [....] ni permiten
que otros las cultiven [...] sin que el comin ni los particulares logren las ventajas que debe-
ran prometerse de usufructuarlas. [...] Mas tarde, en la década de 1780, el arzobispo-virrey
Antonio Caballero y Géngora achacé a las grandes haciendas la proliferacién de vagos iti-
nerantes y sin propiedad. Estas gentes sin tierra tornaban a la mendicidad o a la vagancia”
[Palacios y Safford 2002, 141-142].
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41 La polarizacién bimodal de la estructura de la tenencia
de la tierra: una barrera de caracter estructural

La apropiacion privada de tierras da un salto extraordinario en los tiempos
mis recientes con relacién a los decenios precedentes. En efecto, se pasade
22 8 millones de hectireasen 19702 41,5 millones en 1984, lo cual equivale a
un incremento del drea apropiada de 18,7 millones de hectreas en catorce
afios (1970-1984). Pero en los trece afios siguientes (1984-1997), la superfi-
cle bajo apropiacion privada era de 80 millones de hectireas [Machado
1998, 57]; esto es, se habian afiadido 38,5 millones de hectireas al stock de
tierras que se encontraban en manos ptivadas.

El punto de partida de la apropiacién privada fueron los 114,2 millones de
hectireas continentales que tiene el pais; si a éstas se les restan 8,4 millones
de hectireas de parques naturales y paramos, asi como 0,33 millones de hec-
tireas de area urbana y agrourbana, queda un potencial de catastro de 105,5
millones de hectireas, que, con un registro del 75,9% del catastro, dejan fi-
nalmente 80 millones de hectareas bajo registro catastral. Al referirse a la
‘frontera agropecuaria incorporada’ vale decir, considerar la estructura ge-
neral de la propiedad segun el ingreso generado por el tamafio de la UAF
(Unidad Agricola Familiar = tres salarios minimos de ingreso), restando la
superficie de la Orinoquia y la Amazonia, no contempladas en el Piedemon-
te Llanero, entonces el drea usualmente considerada de esta manera se redu-
ce, pues pasa de 35,5 millones de hectireas en 1984, a 51,8 millones de
hectireas en 1997 [Machado 1998, 63].

Para expresatlo en otros términos, la concentracion aumenté en este iltimo
periodo (1984-1997); mientras el niimero de predios en lagran propiedad dis-
minuy6 del 1,4%al 1,1% sobre el numero total de predios, la superficie abat-
cada por ésta aument del 46,3% al 53,8%, cifra que contiene los resguardos
indigenas. La mediana propiedad disminuy6 con relaciéna los predios en casi
un punto porcentual, pero perdi6 5,7% de superficie. La pequefia propiedad
aumenta su participacion porcentual respecto al nimero de predics y pierde
en supetficie casi dos puntos porcentuales —atomizacién de minifundios—.
Por tanto, el proceso de apropiacion de tierras ha sido gigantesco, como se
describe en el juicioso estudio mencionado [Machado 1998].14

14 Se considera como pequeria propredad a la que tiene hasta 2 UAF (Unidad Agricola Familiar,
que genera hasta tres salarios minimos), como mediana propiedad a la que estd entre 21y 10
UAF y como grande a la que tiene mas de 10 UAF [Machado 1998, Cuadros 4, 5, 6y ss.].
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Segun el estudio mencionado, la gran propiedad en la Costa Atlintica, en
cuanto a superficie se refiere, se incremento en 2 millones de hectireas, al pa-
sar de 4,1 a 6,2 millones de hectareas en 1984-1997. Occidente la incrementa
en 1,5 millones de hectareas. Centro-Ordente pierde un cuarto de millén de
hectareas. Mientras el Piedemonte Llanero incrementa la gran propiedad en 8
millones de hectireas, al pasar de 5,4 millones a 13,4 millones. Entre 1984 y
1996, la concentracion de la propiedad estuvo acompafiada de mayores nive-
les de desigualdad; asi, mientras la relacion predios/superficie era de 0,84 en
1984, pas6a 0,88 en 1996 para el total nacional; y donde aumenté mas la desi-
gualdad, medida por el coeficiente de Gini, fue en la Costa Atlantica y en el
Piedemonte Llanero [Machado 1998, 81-82].

ElPiedemonte Llanero es tipico del desarrollo bipolar de la estructura agra-
ria. Nétese que el descomunal aumento de la superficie donde se asienta la
gran propiedad territorial va acompafiado porla multiplicacién de minifun-
distas, los cuales mas que se duplicaron entre 1984 y 1996, como expresion
del rumbo de las corrientes migratorias hacia zonas de colonizaciéon como
alternativa al patrén tradicional de migracién alos grandes centros urbanos.
Mas del 90% de los predios minifundistas es menor de 10 hectireas, cubre
casi el 50% del drea minifundista y estd localizado en la zona andina, princi-
palmente en Narifio, Cauca, Caldas, Cundinamarca, Boyaca, Santander y
Antioquia. Microfundios son aquellos predios que tienen una superficie
equivalente a 2 UAF o menos, y, segun la Encuesta de Minifundistas de
1993, casi el 90% de los predios minifundistas eran microfundios y cubrian
mas de la mitad del drea minifundista; por tanto, la pobreza extrema, o indi-
gencia, se refugia en el microfundio.

No estd de mas recordar que un millén de familias campesinas tienen tierra
en cuantia inferior a una UAF y que 300 mil familias no tienen nada. Son tan
bajoslosingresos generados poruna UAF que, de hecho, se establece una ve-
cindad entre el valor de una UAF y la linea de pobreza (aproximadamente, 2
ddlares diarios de ingreso), y el de media UAF y la linea de indigencia, equiva-
lente a un ddlar diario de ingreso, lo que no alcanza para acceder ala canasta
alimentaria minima para una persona [Gémez y Duque 1998, 98 y ss.].

Cuando deja de hacerse la conversién de UAF a hectareas y sélo se miran es-
tas ultimas, la superficie apropiada para todo el pais pas6 de 35,8 millones de
hectareasen 19842 72,6 millones en 1997, con casi 1,9 millones de propieta-
rios de microfundios menores de 3 hectireas, de los cuales 1,1 millones te-
nian menos de una hectarea, y con un tamafio promedio, por propietario, de
0,7 hectareas en 1997, en un extremo, y 2.100 propietarios con predios



CUADRO 6

COLOMBIA: PEQUENA, MEDIANA Y GRAN PROPIEDAD AGRARIA, 1984-1997 (miles de hectareas)
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superiores a las 2 mil hectireas, con un promedio por propietario de 3.595
hectareas, en el otro extremo, como puede apreciarse en el Cuadro 6.

4.2 Cambio del patrén de uso del suelo en detrimento
de la agricultura

Los cambios del patr6n de uso del suelo se expresan, de una parte, en el mayor
uso de la tierra con destino a pastos y, dentro de la produccién vegetal, en la
preponderancia de los cultivos permanentes sobre los transitorios. En una
aproximacion muy gruesa puede apreciarse el impacto de la sustitucién de
cultivos transitorios por permanentes: en 1990-1997 los cultivos permanen-
tes aumentaron en 84.000 hectdreas, pero los cultivos transitorios se dejaron
de cosechar en 784.000 hectareas, con un saldo neto de 700.000 mil hectéreas
perdidas, esto es, fuera de la produccién [Balcazar ez a/. 1998, Cuadro 17]. El
uso de la tierra en pastos, en detrimento de la agricultura, no se tradujo en auge
de la actividad ganadera. El crecimiento tanto del inventario ganadero como
delvalor dela produccién bovinaentre 1990 y 1998 fue inferior al crecimiento
dela poblacién en ese periodo, e indicativo, por tanto, de que buena parte de la
nueva tierra apropiada fue tan sélo cercada y no dinamiz6 la actividad ganade-
ra, como lo demuestra la constancia del nivel de sacrificio de ganado bovino
entre 1990 y 1997, hecho documentado por la Misién Rural [Balczar ez 4.
1998, Cuadros 5,24y 25]. Por tanto, sélo se dio un uso del suelo que privilegia
la praderizaciin' (no necesariamente con desarrollo de la ganaderia).

La agricultura usaba en 1996 apenas una cuarta parte (24,2%) del uso pozencial
del suelo agricola, con 4,4 millones de hectireas sobre un potencial de 18,3 millo-
nes de hectdreas; pero pastos que apenas tienen un uso potencial de 15,3 millo-
nes de hectireas ocuparon 35,5 millones de hectareas, 20 millones por encima
de su uso potencial. De alli que se concluya que la tierra en pastos esta acapa-
rando buena parte de la tierra de uso agricola, que no esti desde luego dedica-
daaestaactividad. A la polaridad de la propiedad (grande/pequeiia) se agrega
el desequilibrio de la estructura productiva; éste se pone de presente con el
aporte que hace la ganaderia al valor de la produccién agropecuaria, apenas
del 25%, mientras que el aporte de la agricultura esta por encima del 60% [Ma-
chado 1998, 98].

15 Elinventario de ganado bovino en la década de los afios noventa (1990-1998) tuvo una tasa
media anual de crecimiento apenas equiparable a la de la poblacién [Balcizar ef a/. 1998,
Cuadro 25].
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4.3 Importancia de la inversion en tierras por parte
de la actividad econémica ilegal y revaluacion del peso
por los elevados precios de la tierra

A pesar del clima convulsionado por la violencia que se vive en las dreas ru-
rales, el precio de la tierra no baja, y hay consenso entre los entendidos acer-
ca de que existe una sobrevaluacion del precio de la tierra, originada en el
hecho de que ella pueda fungir como alcancia a prueba de depreciacion por
la inflacion. A ello han contribuido al menos dos situaciones, la primera de
las cuales estd asociada a la “otra economia”, la economia paralela de activi-
dades ilegales, por haberse constituido la tierra en refugio de dineros “ca-
lientes”, originados en actividades non sanctas como los cultivos ilicitos.

Segun un profundo estudio reciente sobre el narcotréfico, segin distintos
estimativos, los ingresos anuales que dejo el negocio en Colombia estarian
entre 2.500 y 4.000 millones de d6lates, como promedio anual en la primera
mitad de los noventa [Thoumi 2002, 182-183]. Si se asume que la superficie
sembrada con tales cultivos mas que se cuadruplicé en la segunda mitad de
ladécada delos noventa, quedando sobre las 160 mil hectdreas (segin infor-
me de la ONU), y con una baja relativa en los precios, hacia el afio 2000 tales
ingresos en Colombia bordearfan los 4 mil millones de délares anuales, con
lo cual estariamos hablando de una cifra que representaria algo mas de una
tercera parte de las divisas generadas por las exportaciones totales del pais o
alrededor del 5% del PIB. Un estudioso del tema de la geografia de la violen-
cia en Colombia [Reyes 1999 y Reyes citado en DNP 1998a, 127] concluye
que el narcotrifico no solamente ha impactado fuertemente la propiedad
territorial, sino que también ha logrado modificar los términos del proble-
ma agrario por las siguientes razones:

i) Contribuye a aumentar los indices de concentracién de la tierra en po-
cas manos, con sus implicaciones de mayor migracién campesina a las
areas de colonizacion y a las ciudades.

ii) Lainversi6én masiva en compra de tierras ha contribuido, desde el lado
de la demanda, a su sobrevaloracién, desestimulando el ingreso de em-
presarios agricolas y ganaderos a ese mercado.

iif) Financiamiento de estrategias de privatizacion de la justicia a través de
organizaciones de paramilitares para combatir a la insurgencia, que
contribuyen a escalar la violencia mediante el castigo ejemplar a la po-
blacién civil acusada de colaboracién con la guerrilla.
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iv) Reforzamiento de la tradicional pauta ineficiente del uso del suelo, al
sustraerlo de su potencial uso agticola.

Elhecho de que en el precio de la tierra prime la funcién patrimonialista so-
bre su funcién econémica de medio de produccion tiene graves implicacio-
nes en el orden econdmico. No hay actividad licita que genere los nuevos
niveles de renta, los cuales, al capitalizarse en el tempo, elevan el precio de la
tierra a precio de mercado. Por tanto, el (elevado) precio de la tierra se erige
en el mayor obsticulo parallevar adelante un proyecto productivo, como ha
sido destacado en un estudio segin el cual:

[.-.] las caracteristicas oligopdlicas del mercado de tierras, como reflejo del alto
grado de concentracion de la oferta y de las imperfecciones intrinsecas (hete-
rogeneidad, poca transparencia, asimettias de informacién), permiten su ven-
ta a precios por encima de su rentabilidad productiva. Surge un nivel de
precios inflado, con primacia de factores exégenos y extraecondmicos, que li-
mita el potencial del mercado para asignar la terra a los productores mas efi-
cientes [Hollinger 1999, 149].

La segunda situacion asociada al alto precio de la tierra tiene que ver con las
condiciones macroeconémicas, en particular con la sobrevaluacién de la
tasa de cambio desde comienzos de los aflos noventa (1992). Desde el prin-
cipio de tal década, los abundantes recursos externos provenientes del apor-
te de divisas del renovado sector minero-extractivo, las expectativas de
crecientes ingresos futuros por bonanza petrolera (Cusiana) y, ligado a és-
tas, el abundante crédito externo, asi como el creciente gasto publico, dina-
mizaron la demanda agregada, de manera que el PIB pudo crecet, en
1991-1995, a una tasa media anual del 5%.

Ese crecimiento econémico y la abundancia de recursos en manos de la
“otra economia” presionaron lademanda global de bienes #ransables (impor-
tables y exportables) y #o fransables, como si se tratase de la “enfermedad ho-
landesa” [Zuleta 1994], conlo cual se quiere decir que un pais que de repente
cuenta con un abultado fondo de divisas toma el camino facil deimportaren
lugar de generar las condiciones internas para producir. Asi, mientras los
precios de los primeros (transables) estin determinados por el mercado in-
ternacional, los de los segundos (no transables) estan determinados por el
mercado interno; estos precios se fueron hacia arriba porla presién delade-
manda en expansion. Por tanto, en términos de precios relativos, se abara-
tan los productos importados, se encarecen los exportables, los recursos
fluyen hacialos bienes no transables y, como resultado, el peso se revalia.
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Por tanto, la tierra, bien no transable por excelencia, capturé buena parte de
los abundantes recursos que encontraron en ella buen refugio contra la in-
flacién por la rentabilidad especulativa y por captacién de recursos prove-
nientes del Estado a través de los “cazadores de rentas”, ademas de los
dineros calientes del narcotrifico. Este proceso de cambio de los precios re-
lativos de los bienes transables y no transables fue ampliamente documentado
por laMisién Rural [Balcdzar ezal. 1998, especialmente en el volumen titula-
do Del proteccionismo a la apertura: el camino a la modernizacion agropecuaria?
Otros autores que han profundizado en la raiz de nuestra ‘enfermedad” han
destacado, ademas del papel de la politica econémica global, el de la politica
sectorial en afianzar, a través de toda suerte de incentivos —por ejemplo, el
incentivo ala capitalizacién rural (ICR)—, la captura de rentas por parte de la
propiedad territorial [Puyana y Thorp 1998], que profundiza la dicotomia
entre rentas privadas generadas por los proyectos productivos y rentas pu-
blicas captadas a través de politicas de incentivos como el ICR para las inver-
siones en infraestructura.

En 1990-2000 el 4rea con cultivos ilicitos se triplico, pero, vista en sus com-
ponentes, el drea sembrada de marihuana apenas creci6, la coca multplicé
por tres el drea bajo cultivo, y el mayor dinamismo lo obtuvo laamapola, que
multiplic por 4,5 veces su 4rea, y para el conjunto de los tres cultivos se
pasé de 42.944 hectireas en 1990 [Mandato Ciudadano por la Paz 2000, 12]
2126.115 hectareas en el 2000 [CGR 2001, 18].

4.4 La tributacion sobre el suelo es casi inexistente en las areas
ganaderas

EI DNP, en el seguimiento que hizo al proceso de descentralizacion, reportd
que en 1997, para los municipios visitados por la Unidad Administrativa
Especial de Desatrollo Territorial, la relacién de ingresos tributarios por con-
cepto de predial sobre los ingresos totales en el consolidado municipal era del
9,7% para el pais [DNP 1998b, 75], mientras que, para los 124 municipios dela
jutisdiccién de Cormagdalena!¢ para los cuales habia datos (de un total de
127), dicha relacién fue mas baja, del 5,3% como promedio anual entre
1993-1999 (en pesos constantes de 1998); pero dentro de ese total era muy

16 Segtn estudio del CES de la Universidad Nacional de Colombia para Cormagdalena en el
marco del Plan de Ordenamiento Territorial y Manejo Integral de la cuenca del Rio Grande
de la Magdalena, Bogota, 2001.
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diferenciada la participacién entre los municipios tipicamente ganaderos y los
que no lo eran. Para los municipios ganaderos, la relacion del predial a los in-
gresos totales municipales era apenas del 2,6%, en tanto que para los munici-
pios no ganaderos era del 6%.

Que, en los municipios riberefios del rio Magdalena, el nivel de tributacion
sobre la tierra sea un 56% mas bajo en los municipios ganaderos que en los
municipios no ganaderos tiene profundas repercusiones sobre el patrén de
uso del suelo, en contra de la agricultura. Ahora bien: el 2,6% es la tributa-
ci6n media del impuesto predial con relacién al total de ingresos en los 124
municipios ganaderos de la jurisdiccion de Cormagdalena, pero regionalmen-
te el comportamiento de esta relacion es diferenciada: asi, para los munici-
pios ganaderos pertenecientes al Alto Magdalena (desde el nacimiento del
rio en el Macizo Colombiano hasta el Salto de Honda), con gran desarrollo
agroindustrial, la relacién del predial al total de ingresos municipales era del
4,9%. Para el Magdalena Medio (Desde el Salto de Honda hasta el Munici-
pio de Rio Viejo, Bolivar), con actividad mixta en agricultura y ganaderia,
descendia al 3,3%, y en el Bajo Magdalena (Desde el Rio Viejo hasta Barran-
quilla, siguiendo el cauce principal del rio y hasta Cartagena, siguiendo el
cauce del Canal del Dique), predominantemente ganadero, era apenas del

%, es decir, estaba reducido a su minima expresion, a una décima parte del
promedio nacional. Lo mis probable no es que en esta regién los ganaderos
no tributen sino que el Estado colombiano ha también perdido el monopo-
lio de la tributacién y ha pasado a ser el menor perceptor del tributo a la pro-
piedad de la tierra.

Si, a diferencia del pasado, existiera un serio proposito de introducir al pais
en el siglo XXI con modernidad y no simplemente con la apariencia de mo-
dernizacién y, por tanto, comenzara a existir una cultura de la tributacion,
con la construccién de una sociedad mas equitativa, se podrian facilitar las
cosas para que el Estado conservara, ademis del monopolio del tributo,
también el monopolio de la fuerza armada y de la justicia.

Un aumento substancial del impuesto predial desestimularia la acamula-
cién patrimonialista de la tierra, pues irfa en el sentido de un gravamen a la
funcién rentista especulativa [Echavarria O. 2002, 20] y, por tanto, para evi-
tar dicho costo, numerosos propietarios con tierras ociosas (terratenientes),
fuera de la produccion, aumentarfan la oferta de éstas, por su puesta en ven-
ta, con lo cual se lograria desinflar su nivel actual de precios y asi se desblo-
quearia el mercado de tierras, facilitando el acceso a quienes sabeny pueden
ponerlas a producir. Se trata de una propuesta muy antigua, contenida ya en
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el informe de la Misién del Banco Mundial para Colombia que dirigiera L.
Currie hace algo més de 50 afios; pero el comité gubernamental evaluador
de dicho informe avald todas las propuestas, salvo la que recomendaba gra-
var con impuesto predial a la tierra.

El funcionamiento adecuado de un mercado de tierras resuelve buena parte
del problema representado en laimposibilidad de acceder a su uso mediante
titulos de propiedad. La Ley 160 de 1994 para hacer reforma agraria me-
diante un supuesto funcionamiento del mercado de tierras, fue un remedo
de este ultimo. Existen otras formas de acceder al uso del suelo con titulari-
dades distintas a la propiedad. Hoy, como ayer, no se nota ningtin interés de
la élite dominante colombiana en hacer reforma agraria, digna de tal nom-
bre. A diferencia del pasado, quizd haya que esperar al momento en que se
constate la existencia de un serio problema urbano, y entonces en ese mo-
mento sf resulte viable la reforma agraria.

Hemos sefialado cémo el nivel de tributacion es casiinexistente para el lati-
fundio, especialmente para aquel que ha tomado las mejores tierras y las ha
sustraido del uso agricola, tal como ha venido ocurriendo con la inversién
de tipo especulativo en tierras por parte del narcotréfico, y se ha mostrado
que el cambio de los precios relativos a favor de los bienes 70 fransables como
la tierra, presiond la revaluacion del peso en los afios noventa (1992-1998) y,
con ello, cambid el patrén de uso del suelo en detrimento de su uso agricola.
Laestructura de la tenencia de la tierra a favor de la gran propiedad territo-
rial, de un lado y la atomizacién en microfundios, del otro lado, contintian
siendo lagran barrera estructural para el despegue del campo. Suremocién,
fortaleciendo la mediana propiedad, daria lugar a un proceso de reforma rural
aininexistente en Colombia, perspectiva planteada por A. Machado. Como
es sabido, hasta el presente el Incora ha estado més comprometido con un
proceso de “tugurizacion rural” —como lo llamara R. Sandilands hace mas
de treinta afios— que con cualquier otra cosa.

CONCLUSION

Laperpetuacion de la pobreza, en particular, estd muy relacionadaa laimpo-
sibilidad para gran parte de la poblacion rural de acceder a activos producti-
vos como la tierra. Si se considera que la propiedad privada no es la Gnica
forma de acceder a la tierra, otras formas de acceso a su uso pueden dar lu-
garauna reforma rural. En esta perspectiva, la tributacién para castigar la
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sustraccion de las mejores tierras de su uso productivo es una herramienta
poderosa.

La radicalidad de los sujetos sociales involucrados, la conformacién de un
movimiento social y politico fuera de la tutela de los partidos hist6ricos,
como alternativa de poder, el papel reservado a los agentes econémicos, el
grado de acuerdo o desacuerdo en torno a la resolucién de problemas fun-
damentales y la aceptacion de reglas de juego para dirimir pacificamente las
controversias y sobre todo la vision estratégica de las élites dominantes, asi
como las caracteristicas del modelo de acumulacion de capital que éstas ten-
gan, son las variables estratégicas que determinarin el rumbo futuro, bien
de reforma agraria, de reforma ruralo de mantenimiento temporal del actual sza-
tu quo.

Enlaactual constelacion de fuerzas sociales y politicas, las élites, estin nega-
das a ese imperativo, a la necesidad de, en palabras de Fajardo, de “poner en
marcha una politica de reforma agraria como politica de tierras y agricultura
orientada a reorganizar el uso y la ocupacion de los espacios rurales paralo-
grar el bienestar de la poblacién en términos de seguridad alimentaria y cali-
dad de vida, en general.” [Fajardo 2002, 177]. La actual administracion no
parece tener las condiciones para hacer tributar a quienes han acaparado las
mejores tierras, con fines especulativos. Mantener ad infinitum el statu quo es
imposible por cuanto la intensidad renovada de la migracién campo-ciudad
por laagudizacion del conflicto interno, ya genera tensiones de tal magnitud
en las urbes!’, al punto que en la busqueda de solucién al problema urbano, an-
tes de que este estalle, habra que volverlos ojos al campo, bien para hacer re-
forma agraria o reforma rural, para atenuar esa atipica y creciente migracion
interna.
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CRISIS DEL CAFE
Y EL DESARROLLO REGIONAL
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Resumen

Aguilar, Luis Ignacio. “Crisis del café y el desarrollo regional”, Cua-
dernos de Economia, V. XxXII, n. 38, Bogota, 2003, paginas 239-272

Este articulo describe y analiza la situacidn de precios internaciona-
les del café y su impacto en el sector cafetero colombiano. Se plantea
que con la forma tradicional de produccién, el café ha dejado de ser
rentable y se propone una nueva forma de entender el papel de sector ca-
fetero en el desarrollo econémico. El trabajo sefiala la importancia de
la reorganizacidn del sector cafetero en Colombia y centra su atencidn
en la estructura de la propiedad y en la dotacidon de factores para que
los productores sean mds competitivos en el mercado internacional. Para
un caso particular en un departamento colombiano, se describen en el
trabajo las orientaciones de instituciones publicas y privadas hacia
sectores diferentes al cafetero, cuyo objetivo es la mejora de las con-
diciones de vida de la poblacién afectada. ’
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