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Una nueva forma de concentracion de la tierra en Colombia: la Ley 1448 de 2011
JHON JAIR GONZALEZ PULGARIN
JUAN PABLO HENAO GUZMAN

Resumen

En este articulo se pretende mostrar, mediante un analisis econémico, cémo la Ley
1448 de 2011 (o Ley de Victimas y Restitucion de Tierras), junto al Plan Nacional de
Desarrollo (PND) 2011-2014, generan concentracion de la tierra en Colombia. Esto se
debe a que los objetivos del PND terminan disgregando los que busca la Ley 1448, lo
cual se explica con el uso de un modelo de agencia y el subsecuente problema de riesgo
moral para el Estado y las victimas del conflicto. A partir de los resultados anteriores se
construye un modelo de teoria de juegos, del que se concluye que, efectivamente, la Ley
1448 y el PND generan concentracion de la tierra en Colombia.

Palabras clave:

Concentracion de la tierra, riesgo moral, teoria de juegos, estructura de la tenencia de
la tierra, utilidad publica.

Abstract

This article aims to show how the Law 1448 of 2011, which explains reparation and
restitution of victims, and the National Development Plan (NDP) 2011-2014 generate
land concentration in Colombia. This is due to how the NDP objectives disintegrate the
Law 1448 objectives; this phenomenon could be explained using an agency model and
the subsequent moral risk issue formed between the State and the victims. Regarding
these results, a game-theory model was built, and this effectively concludes that the
Law 1448 and the NDP generate land concentration in Colombia.
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1. Introduccion

La aprobacion de la Ley 1448 sobre reparacion a las victimas y la restitucion de tierras
es uno de los hechos juridicos mas importantes en la historia de Colombia, ya que abre
el camino hacia un proceso de reconciliacion nacional en el que las victimas del conflicto
armado interno pueden contar con el apoyo del Estado para emprender y reinsertarse
a la vida social. Con este objetivo, la Ley 1448 dictamina medidas, politicas, criterios y
vias para una efectiva reparacion, ademas involucra a todas las esferas sociales como
actores fundamentales en el proceso, convirtiéndolo en una prioridad nacional para
lograr la paz.

Por su parte, la actual administracion gubernamental ha trazado los ejes fundamentales
sobre los cuales girarian las politicas que se promuevan en este periodo de gobierno. Di-
chos ejes se instauran en el PND 2011-2014, en el cual puede percibirse que uno de los
renglones mas importantes dentro de los objetivos de la actual administracion es la con-
secucion de una economia sélida y prospera; con ese propoésito, el PND se constituye
fundamentalmente en torno a ejes y sectores que propenden por una fuerte economia,
tales como la innovacion, el sector agropecuario, el desarrollo rural, la infraestructura,
el transporte, entre otros.

El presente trabajo es un analisis econémico que aborda diversos elementos tedricos e
intenta evidenciar la conexion entre la Ley 1448 y el PND, y con ello, mostrar que esta
relacion genera concentracion de la tierra. Para alcanzar ese objetivo se construyeron
dos modelos econdmicos que pretendian probar dicha hipotesis: en el primero de ellos,
se modela un problema de agencia entre el principal y el agente, en este caso, las victi-
mas del conflicto interno y el Estado, respectivamente; en el segundo modelo, y a partir
de los resultados que arroja el primero, se utiliza la teoria de juegos para mostrar que,
dados ciertos incentivos, la victima vendera sus predios restituidos a un agente externo.

Este analisis econémico permite mostrar, como se desarrollara a lo largo del trabajo,
que la conexion entre la Ley 1448y el PND genera concentracion de la tierra en Colom-
bia. A partir de este resultado, se analizan los efectos econdmicos y sociales que puede
generar dicho problema. Esta Gltima parte se apoya ademas de la Economia, en areas
como las Ciencias Politicas. Uno de los efectos mas importantes que puede generarse a
partir de la conclusién de este trabajo, es que el sector agricola carece de un modelo de
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desarrollo unificado, pues en unos se muestra una prioridad por aprovechar economias
de escala, mientras que en otros se busca una microfundizacién, lo que implica mayores
rezagos en la economia agricola del pais.

Esta investigacion aporta al mejoramiento de las politicas que propenden por el creci-
miento econdémico colombiano, el cual es uno de los pilares fundamentales del actual
PND, y un efectivo cumplimiento de las recomendaciones que se derivan de ella podria
dar lugar a una articulacion de las politicas publicas y con ello propiciar un desarrollo
econdémico que vincule a los diversos agentes de la sociedad.

La investigacion se inicia con un analisis histérico del problema de la tenencia de tierras
en Colombia; después, estudia los aspectos mas relevantes del PND y de la Ley 1448
de 2011; luego se establece la conexion entre estas dos leyes para construir el modelo
de agenciay el de teoria de juegos; finalmente, se analizan los efectos de este problema
y se dan algunas conclusiones y recomendaciones.

2. Marco teorico

El presente trabajo utiliza diferentes conceptos y enfoques teéricos para desarrollar la
hipotesis de estudio. El marco conceptual involucra elementos de la economia y de las
ciencias politicas. Asi pues, se utilizaron dos tipos de analisis: hermeneutica jurdica y
el econémico; con el primero se interpretaron las leyes y decretos que son objeto de
estudio; con el segundo, se desplegb la tesis expuesta. En el analisis econémico se su-
pone que los agentes son racionales, es decir, con preferencias: completas, reflexivas y
transitivas. a partir de esto, se construyeron el modelo de agencia y el modelo de teoria
de juegos, los cuales, como se menciond, se utilizaron para probar la hipétesis de la
investigacion.

Una relacion de agencia se da en el marco de una relacion en la que el bienestar de una
persona depende de lo que haga la otra. En esta investigacion el modelo de agencia se
analiza como el problema del principal y del agente desde el sector publico, en el que se
presentan multiplicidad de relaciones, ya que constantemente hay un cambio de pape-
les; por ejemplo, si se supone que en un modelo simple de agencia del sector publico, el
principal es la sociedad y el Estado es el agente, cuando este Ultimo delega las respon-
sabilidades con el fin de maximizar la utilidad puablica el Estado se convierte, ahora, en el
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principal. En todo problema de agencia existe riesgo moral, que se origina en una asime-
tria de informacion, en la cual el principal no es capaz de vigilar el esfuerzo del agente, y
con ello, saber si los objetivos del agente se encuentran alineados con los del principal.

Por su parte, en el andlisis de la teoria de juegos se considera el equilibrio de Nash en
estrategias puras como el resultado principal del juego, donde los agentes maximizan
sus pagos de acuerdo con determinadas estrategias. Este equilibrio es tal que no existe
una desviacion mutuamente beneficiosa, es decir, es eficiente en el sentido de Pareto.
Para el analisis de los efectos que se derivan del modelo se utiliza la teoria de los gru-
pos de interés, que segln Tobon (2011): “formaliza que el objetivo de la regulacién es
la redistribucion de la riqueza entre estos grupos, quienes usan el poder coercitivo del
Estado o las agencias reguladoras.

I. Antecedentes

La concentracion de tierras es uno de los principales problemas en la historia de Co-
lombia, pues ha afectado a las esferas sociales que la componen. Esta problematica
ha sido originada por diversas razones, en las que el conflicto interno ocupa un papel
protagoénico, ya que ha utilizado la falta de garantias estatales y la ausencia de derechos
de propiedad como medio para despojar de los predios a duenos que, si bien podrian
demostrar su titulo, no tienen el documento judicial que permita corroborarlo, lo cual a
Su vez representa otro problema, principalmente al momento de efectuar una legisla-
cién que pretenda reparar a estas victimas: que en sentido contrapuesto y como efecto
derivado, se origine mayor concentracién o violencia.

El problema de la concentracion de las tierras tiene sus origenes en la Colonia (Rausch,
2003). En este periodo se les concedieron grandes extensiones de tierra a las misiones
catdlicas, hecho que fue motivado desde el Gobierno central y perpetuado hasta los
primeros treinta anos del siglo XX. Luego, el problema tomo otra dimension con los dis-
tintos conflictos que tuvo el pais y que dieron lugar a que grandes extensiones de tierra
fueran a parar a manos de latifundistas; y pequenos lotes, a la mayoria de la poblacién
(Informe de Desarrollo Humano, 2010).

Otra de las causas de la concentracion de la tierra en Colombia ha sido el narcotréfico,
el cual se ha confundido con el fenémeno del conflicto armado, pues inicialmente fueron
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dos fuentes diferentes de despojo y concentracion (Ibanez & Querubin, 2004). Enton-
ces, para tratar el tema de la concentracion de las tierras rurales y, por tanto, la confor-
macién de estas, es preciso tratar el problema del desplazamiento forzado dentro del
pais y, de la mano de este, la cuestion de las victimas de los diversos conflictos. Segin
la Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento (Codhes), desde el aino
1980 hasta el 2010 se han despojado 6,25 millones de hectareas de tierra en el pais,
el cual solo posee cinco millones de hectareas cultivables, lo que permite dimensionar
el grave problema de la tenencia de tierras en Colombia.

Con el objetivo de hacer frente a esta problematica, Colombia ha promulgado varias le-
yes; la primera fue la Ley 200 de 1936, una iniciativa perteneciente al plan de gobierno
denominado “Revolucién en Marcha”, instaurado por Alfonso Lopez Pumarejo en 1934.
Esta ley pretendia democratizar la tierra mediante la transferencia de los derechos de
propiedad sobre estas, de algunos particulares a un grupo mayor, conformado principal-
mente por campesinos trabajadores del bien (Giraldo, 2001). Otro de los objetivos prin-
cipales, de acuerdo con el art. 6° de esta ley, fue el de sancionar la tierra improductiva,
lo que favorecia al cultivador directo de la tierra sobre el propietario si este Gltimo no
la habia explotado adecuadamente conforme lo estipulaba el art. 10. La Ley 200 de
1936 fue un mero intento por construir una reforma agraria, ya que nunca se pudo
traducir en hechos lo suficientemente numerosos y concretos para ser concebida como
tal; incluso se convirtid en un factor que influyd en el incremento de la violencia y en el
conflicto nacional, pues al estimar la posibilidad de perder sus predios los terratenientes
expulsaron a los arrendatarios de sus tierras, lo que desatd periodos de fricciones que
recrudecieron la violencia (Giraldo, 2001). Asi, pues, se puede observar una vez mas
que el problema de la tierra en Colombia ha estado mediado por el conflicto.

Luego de dos administraciones, entre ellas una segunda de Alfonso Lépez, el conflicto
arrecié y comenzé la época conocida como la Violencia® (1948-1960), agravando
fendmenos sociales como el desplazamiento y la concentracion de la tierra, inherentes
al conflicto en Colombia. Cuando finalizd este periodo, y una vez constituido el Frente
Nacional?> (1958-1974), se form6 una serie de grupos insurgentes que transformaron

1 Periodo de la historia colombiana en el que la lucha politica entre los partidos tradicionales, el conserva-
dory el liberal, incorporaron la lucha armada a la contienda politica.

2 Epoca en la cual los partidos tradicionales colombianos se alternaban en cada periodo el poder ejecu-
tivo.



Ecos de Economia
Universidad EAFIT
N° 34 - Aho 16 / enero-junio 2012

el conflicto y abonaron el terreno para una nueva forma de violencia que, en la
misma medida, agravo los fenédmenos sociales anteriores, y otros, como el secuestro.

Este tipo de conflicto produjo, de igual modo, nuevas legislaciones para evitar el problema
de la concentracion de tierras. Por ejemplo, la Ley 160 de 1994, que podria considerarse
como un segundo intento de reforma agraria en Colombia, tuvo por objetivo, ademas de
desconcentrar la tenencia de tierra y por ende optimizar el uso de este recurso, otorgar
propiedad sobre ella a los campesinos y ciudadanos cuya actividad fuera la de cultivarla®.

En general, esta ley buscé de una manera sucinta reparar a las victimas de la violencia
por medio de la entrega de tierras a quien demostrara ser efectivamente victima del
conflicto; sin embargo, en dicha ley el problema del desplazamiento no fue reconocido
en la forma como se trata en la Ley 1448 de 2011, la cual es objeto de estudio en este
trabajo.

Por otra parte, la Ley 387 de 1997 reconocié el problema del desplazamiento como
independiente, lo individualizé e instaurd politicas concretas que pretendian mitigar su
impacto, tanto en la sociedad como en las victimas mismas del desplazamiento forzado;
pero la intencién de esta ley, principalmente, fue la de normar y establecer tanto guias
como parametros en la atencion humanitaria a las victimas del desplazamiento forzado,
pues en lo que respecta a la restitucion de tierras solo se trata en los arts. 16 y 17, se-
gln las cuales el Estado proveeria todas las garantias para el retorno voluntario al lugar
de donde se hubiese sido desplazado.

La Ley 975 de 2005, de justicia y reparacion, instauro varias medidas en cuanto a la re-
paracion a las victimas por el conflicto armado se refiere, tales como la conformacién de
la Comisién Nacional de Restitucion y Reconciliacion, la creacion de un fondo de repara-
cion para las victimas y el otorgamiento de una categoria judicial, lo que permitiria dife-
renciarlas de otras victimas por otros tipos de violencia para poder repararlas y, con ello,
restituirles los bienes. Podria entenderse que la Ley 975 de 2005 se articuld a la Ley
1448 por cuanto formaron parte de un proceso al que se supone de justicia transicional?,
y que, por lo tanto, ambas leyes procurarian la verdad, o justicia, o reparacion.

3 Principio de la Ley 160.

4 El centro de la norma no es la reparacion de las victimas como tal, sino la incorporacion de los protago-
nistas del conflicto armado a la vida civil.
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3. Analisis y resultados

En esta seccion se estudia analiticamente, mediante los elementos teéricos aborda-
dos, el problema objeto de analisis de la investigacion, para lo cual se examinaran, en
primera instancia, los objetivos y otras descripciones de la Ley 1448 de 2011; luego
se abordan los objetivos econémicos del actual gobierno, se construye el problema de
riesgo moral y, finalmente, se muestra el modelo de la teoria de juegos.

3.1 La Ley 1448 y el Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014

La Ley 1448 de 2011 ha sido una las piedras angulares de la actual administracion gu-
bernamental; esta ley tiene por objetivo la creacion de una serie de medidas politicas,
sociales y econémicas en beneficio de las victimas del conflicto armado colombiano.
Segln el art. 3° de la Ley 1448, son victimas aquellos individuos que hayan sufrido
danos a partir del 1 de enero de 1985, como consecuencia de violaciones al Derecho
Internacional Humanitario o de infracciones graves contra los derechos humanos, las
cuales hayan sido causadas por el conflicto armado interno.

Esta legislacion se instaura en un ambito de justicia transicional, en el que el Estado
pretende que los autores de las violaciones mencionadas rindan cuentas de sus actos
criminales, con el fin de iniciar procesos de reconciliacion y, con ello, lograr la paz du-
radera y sostenible. Con tal propdsito, se emprenderan medidas de caracter transicio-
nal, que pueden ser de atencion, de reparacion o de asistencia; estas medidas seran
adoptadas por el Estado y tendran dos objetivos primordiales: en primer lugar, sopesar
la pena de la victima, y en segundo lugar, restablecerle los derechos que le hayan sido
vulnerados. Para dar cumplimiento a estos objetivos el Estado garantiza un escenario
libre de violencia, en el que no se repetirian las violaciones e infracciones por los actores
al margen de la ley. Adicionalmente, esta ley involucra a las diversas esferas sociales, es
decir, al Estado, a la sociedad civil y a la empresa privada, como actores influyentes en
el proceso de reparacion a las victimas del conflicto armado.

El titulo IV de la Ley 1448 enuncia las condiciones generales y especificas de las medi-
das de reparacion, las cuales pueden ser: indemnizaciones, rehabilitacion o restitucion
de bienes. En el capitulo Ill del titulo IV de dicha ley se exponen las disposiciones gene-
rales para la restitucion de las tierras. Segln el art. 72, a los despojados de las tierras
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y a los desplazados se les brindaran las medidas necesarias para la restitucion de sus
predios. Esta restitucion seria juridica y material del inmueble despojado; la primera se
refiere al restablecimiento de los derechos de propiedad o de posesion sobre el bien en
cuestion, y la segunda es la restitucion fisica del predio; de no ser posible esta repara-
cion, se efectuara una compensacion en dinero.

Para estas reparaciones se crea la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Resti-
tucion de Tierras Despojadas, que servira al 6rgano administrativo del Gobierno nacio-
nal para la restitucion de tierras de los despojados. El art. 111 de la ley mencionada
sanciona la creacion de un fondo especial para esta entidad, el cual tiene como objetivo
servir de instrumento financiero para la restitucion de tierras de los despojados y el
pago de compensaciones. Los recursos de este fondo provienen de diferentes fuentes,
y pueden ser: ayudas financieras, donaciones, bienes objeto de extincion de dominio®,
entre otros.

La reparacion se realizara por dos vias, una administrativa y otra juridica. El primer me-
canismo de reparacion se regula de acuerdo con el art. 132 de la Ley 1448, y consiste
en indemnizar a las victimas mediante el pago de cierto nimero de salarios minimos.
Este mecanismo se celebra mediante un acuerdo bilateral en el que la victima podra
aceptar de forma expresa y voluntaria que el pago incluye todas las sumas que se le
deben reconocer por concepto de su victimizacion. En cuanto a la poblacion despla-
zada, la reparacion por via administrativa sugiere, de igual modo, la indemnizacién en
dinero de acuerdo con unos montos que definiria el Gobierno nacional, que se disena-
rian conforme a los siguientes mecanismos: subsidio integral de tierras, permuta de
predios, adquisicion y adjudicacion de tierras, adjudicacion y titulacion de baldios para
poblacion desplazada, el subsidio de vivienda de interés social rural. La reparacion por
via administrativa representa un mecanismo inmediato de reparacion, pues no se re-
quiere la participacion en un proceso judicial y, por tanto, la intervencién de un juez. La
reparacion por via judicial es un mecanismo judicial que implica ciertos procesos con la
presencia directa de un juez.

Con el cumplimiento de la reparacion a las victimas del conflicto armado colombiano
se le estarian brindando a estas un panorama econémico y social mas adecuado, con

5 Bienes incautados a grupos al margen de la ley o a politicos corruptos.
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buenas perspectivas futuras y, con ello, una reintegracion paulatina a la sociedad; este
nuevo escenario hace parte de los objetivos de la Ley 1448. En cuanto a las personas
que les fueran restituidos sus bienes, especificamente tierras, se espera que puedan
continuar con sus labores agricolas para contribuir al desarrollo econémico del pais.

Estos Gltimos propdsitos estarian alineados con los objetivos que busco la Ley 160 de
1994, la cual propendia por el desarrollo rural y por cambios definitivos en la distribucion
de la tierra en Colombia. Dentro de los logros fundamentales, tras la proclamacion de
esta ley, se pueden mencionar la implementacion de la Unidad Agricola Familiar (UAF),
que, segln su art. 38, se define como la unidad de empresa basica de produccion agri-
cola, pecuaria, acuicola o forestal que permite remunerar el trabajo a la familia, una vez
sea adaptada a condiciones de produccion para su explotacion o cultivo. Con ello se
regula la extension de las tierras adjudicadas a campesinos agricolas, sujeta al decreto
41 de 1996. La Ley 160 de 1994, ademas, dicto otras consideraciones generales so-
bre la distribucion, adjudicacion y uso de terrenos baldios o de las unidades agricolas
familiares.

Por su parte, el PND, que constituye la base o el eje fundamental en torno al cual giran
las politicas gubernamentales, busca otro tipo de objetivos. En este caso, el PND “Pros-
peridad para Todos”, se decret6 por la Ley 1450 de 2011 y se estructurd con base en
las denominadas “locomotoras del desarrollo”, que buscan, entre otras cosas, el creci-
miento y el desarrollo econémico del pais.

El desarrollo econémico que se pretende ocupa uno de los papeles centrales del PND,
pues las politicas que se crean en torno a este se dirigen al fortalecimiento econémico
de Colombia, lo cual puede percibirse en los objetivos de la Ley 1450 consagrados en
sus arts. 1°y 3°. Por lo tanto, los propésitos del conjunto de politicas y articulos que se
derivan de esta ley son imprescindibles de la consecucién de una fuerte y sostenida
economia, tanto en el panorama nacional como en el concierto econémico mundial.

Estas politicas en busqueda de objetivos econdmicos pueden representar riesgos de
transgresion en las premisas de otras con caracter social y que podrian haber sido dise-
nadas, inicialmente, en la blsqueda de premisas publicas.
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3.2 El problema de riesgo moral en la Ley 1448 y el vinculo con el PND

La agricultura es uno de los campos fundamentales para el desarrollo econémico del
pais, pues segln el PND (2011) ha representado un porcentaje importante de participa-
cion en el PIB. Sin embargo, de acuerdo con dicha misma entidad, el sector ha estado
rezagado en las Ultimas décadas. En los Ultimos diez anos crecié en promedio un 2%
frente al 4% total de la economia®. Por lo tanto, una correcta reforma y una adecua-
da estructuracion deberian estar en la agenda de cualquier administracion guberna-
mental. En este caso, parte de la politica de tierras y de agricultura esta contemplada,
precisamente, en el PND para el periodo 2011-2014. Con esto se pretende que la agri-
cultura sea, entonces, una de las actividades que incentive el desarrollo econémico y
social del pais.

En la Ley 1450 existen dos articulos de especial interés: el 60y el 61.. El primero de ellos
se adiciona al art. 72 de la Ley 160 de 1994. Segun este lltimo, a las personas que po-
sean titulos de predios en el territorio nacional no se les podra adjudicar terrenos baldios.
De igual modo, serian nulas las adjudicaciones que excedan los limites maximos para la
titulacion permitidos por la Junta Directiva para las Unidades Agricolas; frente a lo cual,
el art. 60 del PND deroga estas limitaciones, dando lugar a que personas con otras titu-
laciones puedan realizar contratos o actos en los que se busque el uso o la adquisicién
de terrenos que fueron inicialmente adjudicados como baldios o adquiridos mediante
el subsidio integral de tierras; asimismo, se puede prescindir de las limitaciones que se
imponen para las unidades agricolas familiares por el Instituto Colombiano de Desa-
rrollo Rural (Incoder), lo que da lugar a propiedades de gran superficie si el interesado
muestra que en estos predios se desarrollarian proyectos agropecuarios o forestales’.

El art. 60 del PND (2011-2014) plantea, ademas, una conexién con la Ley 1448, especi-
ficamente con sus arts. 33 y 99. El art. 33 reconoce que en la reparacion a las victimas
del conflicto armado se deben involucrar actores como el Estado, la sociedad civil y la
empresa privada, con los cuales, segln el articulo, se crearian programas, proyectos y
politicas para que efectivamente se vinculen al proceso de reconciliacion nacional; den-

6 Elinforme del PND destaca que unos de los elementos que origino este letargo, fue el uso improductivo
de los factores de produccion.

7 Proyectos que cumplirian ciertas especificaciones en cuanto a magnitud e impacto.
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tro de estos proyectos podrian considerarse el agropecuario y forestal, promovidos por
el art. 60 del Plan Nacional de Desarrollo.

Por su parte, el art. 99 de la Ley 1448 ratifica e incentiva la realizacién de contratos o
actos entre el individuo que posea un predio objeto de restitucion y otro que demuestre
un proyecto agroindustrial productivo que se pretenda desarrollar en los predios resti-
tuidos. Segun este articulo, el magistrado sera quien autorice la celebracion de este tipo
de contratos y vele por la proteccion de los derechos de la victima que ha sido reparada
por la ley en cuestion.

Los predios a los que alude el art. 60 de la Ley 1450 podrian ser aquellos que fueron
objeto de restitucion, pues entre las medidas de reparacion establecidas en la Ley 1448
se contempla el subsidio integral de tierras y la restitucion del predio que fue despojado
u otro con similares caracteristicas®, tierras que podrian ser provistas por el Fondo para
la Reparacion de las Victimas (FRV), creado a partir del art. 111 de esta ley. Por lo tanto,
es de esperar que algunos de los predios dados como reparacion sean baldios o propie-
dades de extincion de dominio. Asi pues, puede observarse una estructura relacional
entre la Ley 1448y los objetivos de la Ley 1450.

Por su parte, el art. 61 de la Ley 1450 sanciona la creacion de una entidad que regula-
ria los proyectos especiales agropecuarios o forestales a los que se refiere el articulo
inmediatamente anterior, entidad que con base en ciertos criterios, aln no definidos,
aprobaria los proyectos agroindustriales y los subsecuentes contratos o convenios para
el uso de los predios de interés.

3.2.1 El principal y el agente

Desde la teoria microeconémica se conoce que existe una relacion de agencia siempre
que haya una relacion en la que el bienestar de una persona dependa de lo que haga
la otra. El agente es el que actla y el principal es la persona a la que afecta la accién
(Salanié, 2000).

8 Elart. 71 de la Ley 1448 estipula que si el despojado corre algln riesgo en su vida e integridad personal
por regresar al inmueble objeto de despojo, se le ofreceran terrenos de similares caracteristicas.
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Si se supone en este caso que el principal esta constituido por las victimas del conflicto
armado, y el agente es el Estado, se puede modelar una relaciéon de agencia, en la cual
se considere a este Ultimo como todo un 6rgano administrativo en el que existe una
amalgama de entidades e instituciones que se articulan y trabajan en forma conjunta
para garantizar los derechos de la reparacion y restitucion a las victimas. En este caso
son de vital interés las siguientes instituciones y entes gubernamentales: la Presidencia,
el Congreso, las Altas Cortes, la entidad encargada de aprobar los proyectos agroindus-
triales y la Unidad Administrativa Especial de Tierras Despojadas. Dado que entre cada
uno de estos organismos existen relaciones de control, pueden dilucidarse multiples
relaciones de agencia, con la particularidad de que todas las acciones de ellos afectan
directamente el bienestar de las victimas y, en general, de la sociedad. A continuacion
se detallan estas relaciones.

3.2.2 Las victimas, el presidente y los congresistas

Si se concibe a las victimas del conflicto armado como el principal, y al presidente y los
congresistas como los agentes, existe una relacion de agencia entre estos actores, en
la que las acciones de los Ultimos afectan el bienestar de las victimas, quienes, cual se
menciond, constituyen el principal.

3.3 El programa del agente

Como se dijo, el agente esta constituido por el presidente y los congresistas electos, y
estos se eligen por el voto popular en una consulta electoral, de ahi que ellos intentan
maximizar el nimero de votos mediante la oferta de un vector de propuestas que deman-
da la sociedad (Nicholson, 2005), en la que se incluyen las victimas del conflicto armado.

Por lo tanto, gana quien ofrece el vector que recibe mas votos, quien logre acaparar una
mayor demanda y maximizar, mediante sus propuestas, la suma de todas las utilidades
de los votantes.

3.4 El programa del principal

Una vez llegan estos candidatos al poder se convierten en los representantes de la
sociedad: el agente, en esta relacion de agencia. Ahora bien, dado que el vector de
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oferta ganador cubre el mayor nimero de votos, los cuales representan la disposicion
marginal de los electores, este puede considerarse como una estimacién de la funcion
de bienestar social, de manera que la sociedad (el principal) espera que el presidente y
los congresistas elegidos actlen de tal forma que maximicen esa estimacién mediante
el cumplimiento de cada una de las propuestas.

En este caso, se puede suponer que el presidente y los congresistas ofrecen una ley de
reparacion y restitucion como respuesta por parte del principal a la demanda, con res-
pecto a una reparacion a las victimas del conflicto armado y, en términos mas generales,
una sociedad pacifica.

El problema de riesgo moral o de agencia se presenta cuando el agente® no maximiza
el bienestar social, lo que puede deberse a dos razones: primero, podria no ser capaz
de gestionar los elementos necesarios para garantizar una adecuada ley de reparacion
a las victimas, es decir, no hace el suficiente esfuerzo'®; asi, podria existir una mejora
en el sentido de Pareto. En segundo lugar, una vez en el poder, podria maximizar otros
objetivos diferentes de los sociales, y en este el (ltimo caso se dice que los objetivos de
las partes divergen.

3.5 Una representacion simple

Vector de propuestas = [x,, X,,,..., X_ |, representa el conjunto de propuestas () que ofre-
ce el candidato.

Ademas:

x, = f(y,), donde y, es la demanda 6ptima que hacen el elector o el grupo de electores
de un bien o algln otro elemento, la cual maximiza la utilidad individual o grupal. Adicio-
nalmente, si y representa las demandas 6ptimas de los electores, estas pueden con-
siderarse como una estimacion de la funcion de bienestar social. Finalmente, la forma
de garantizar la maximizacion del bienestar social es mediante el cumplimiento de cada
una de las propuestas (x;).

9 Considerando al agente como el presidente y los congresistas elegidos.

10 En este caso el término esfuerzo hace referencia al conjunto de medidas necesarias tomadas para ela-
borar una ley que maximice el interés de las victimas del conflicto armado.
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En este caso, ¥ se puede considerar la demanda de una ley sobre reparacion y restitu-
cion de tierras que hace el grupo de victimas. Una propuesta para esta demanda puede
ser x: la cual implica su diseno, regulacion y cumplimiento.

Sin embargo, dado que la Ley de Reparacion de Victimas y Restitucion de Tierras ya fue
disenada por la rama ejecutiva y aprobada por el Congreso mediante la Ley 1448 de
2011, y de que se aprob6 asimismo el PND por medio de la Ley 1450 de 2011, puede
decirse, hasta el momento, que el agente ha cumplido con su vector de propuestas vy,
por ende, ha intentado maximizar la estimacion del bienestar social de las victimas del
conflicto armado. Sin embargo, aln falta la otra parte de la propuesta (X)), que consiste

en el control y cumplimiento de la Ley 1448 de 2011 (y;).

Finalizada esta primera fase, el agente debe garantizar el efectivo control y cumplimien-
to para concretar la oferta que hizo a los votantes en la propuesta. Ahora bien, es como
si él delegara las funciones de control y regulacion en las entidades gubernamentales y
los representantes juridicos: la entidad encargada de aprobar los proyectos agroindus-
triales, la Unidad Administrativa Especial de Tierras y los magistrados, de modo que el
agente se convierte ahora en el principal y estas entidades en los agentes; cada una
aparece en ciertos instantes y procesos, y actian de forma diferente, de ahi que pueden
tener diversos incentivos para el riesgo moral. A continuacion se estudiaran cada uno
de esos casos: el presidente, los congresistas, los magistrados, la entidad encargada
de aprobar los proyectos agroindustriales y la Unidad Administrativa Especial de Tierras.

3.6 Programa del nuevo principal

El principal, entonces, esta compuesto por el presidente y los congresistas, quienes pre-
tenden cumplir con la segunda fase de su propuesta para maximizar el bienestar social.

3.7 Programa del nuevo agente

Ahora conformado por los magistrados, es la entidad encargada de aprobar los proyec-
tos agroindustriales y la Unidad Administrativa Especial de Tierras. Si bien estas entida-
des actlan en forma distinta, son creadas o desempenan el papel de regular y controlar
el cumplimiento de los objetivos contenidos en la Ley 1448 y la Ley 1450, es decir, la
otra parte de la propuesta que maximiza la utilidad social, asi que las acciones de estas
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entidades afectan directamente el bienestar de las victimas de la violencia, en especial
a las que esperan que les sea restituidas sus tierras.

En este caso el problema de riesgo moral se presenta cuando la capacidad de regular
por parte de esas entidades se ve estropeada por la existencia de barreras que limitan
la eficacia de sus acciones.

Estas barreras podrian originarse por dos causas; segln Eslava (1999), la primera ex-
presa que estos funcionarios que ejercen las actividades de control son ineficaces y no
logran maximizar la funcion de bienestar social, pues existen problemas de informacion
asimétrica que hacen que las decisiones tomadas puedan no ser las mejores en térmi-
nos de utilidad publica.

Este problema de informacién asimétrica se presenta cuando el magistrado omite com-
probar la buena fe de los tenedores de tierra con proyectos agroindustriales! desarro-
llados en un terreno que ha sido objeto de despojo. Ahora bien, el problema de agencia
se da cuando el magistrado'? permite la celebracion del acto o la asociacion subse-
cuente con el campesino y sus tierras restituidas, pues se terminarian maximizando los
intereses privados y no los de utilidad publica, es decir, los del interesado y dueno del
proyecto agroindustrial, frente a los que busca la Ley 1448 a favor de las victimas, ya
que, como se mostrara mas adelante (el modelo JP), esta asociacion terminara en la
venta de esos predios restituidos, al empresario.

El problema de informacién asimétrica también se presenta cuando la entidad encarga-
da*® de controlar los proyectos agropecuarios o forestales los aprueba, con sus implica-
ciones en el nimero de unidades agricolas familiares, sin conocer cuales son realmente
los objetivos del interesado en desarrollar el proyecto agroindustrial, por lo tanto el pro-
blema de riesgo moral se origina porque la entidad ignora que estos terrenos pueden
ser objeto de despojo o no se esfuerza en analizar cuales son los posibles efectos del
proyecto agroindustrial, por ejemplo, imponer un objetivo netamente econémico, como
los que persigue el PND, frente al social que busca la Ley 1448.

11 Segln lo estipula el art. 99 de la Ley 1448 de 2011. El magistrado podria no esforzarse.
12 Esta intervencion se menciona en el art. 99 de la Ley 1448 de 2011.
13 Entidad creada 61 de la Ley 1450 de 2011.
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La segunda razon para hablar de riesgo moral en estas relaciones de agencia se halla
en la existencia de una posible desviacion de objetivos, lo que lleva al regulador a maxi-
mizar su funcion de utilidad y no la de bienestar social; esta Gltima causa se conoce con
el nombre de enfoque del interés privado.

Esta divergencia de objetivos entre las partes, el principal y los agentes, se da cuando
estos Ultimos son cooptados por los empresarios duenos de proyectos agroindustriales
con el objetivo de presionarlos o de ofrecerles dadivas para que:

- La Unidad Administrativa Especial de Tierras no realice la restitucion de los predios
en los que se desarrolla el proyecto, o simplemente, para que ciertos predios no sean
restituidos.

- La entidad encargada de regular los proyectos agroindustriales apruebe cualquier
proyecto sin tener en cuenta las especificidades técnicas, a modo de fachada para
apropiarse de unidades agricolas familiares que pueden provenir de tierras que han
sido objeto de despojo.

- Presionar a magistrados con la finalidad de que permitan la celebracion de actos
contractuales entre el tenedor de las tierras y el campesino.

- Presionar ante algun 6rgano administrativo para que las tierras que fueron objeto
de despojo sean tituladas a nombre de una persona, o grupo de ellas, con objetivos
desconocidos.

El problema de riesgo moral en estas relaciones de agencia radica en la conexion entre
la Ley 1448 y el PND (2011-2014), pues este Ultimo persigue otro tipo de objetivos,
en este caso econdmicos, frente a los que intenta conseguir la Ley 1448, los cuales
podrian denominarse sociales, pues es de interés colectivo un proceso de reconcilia-
cién y reparacion que propenda por la paz nacional. Ahora bien, el PND es la guia de
las politicas del gobierno, de ahi que todas estan en este ambito, de manera que el
objetivo econémico se impone sobre el social porque la entidad encargada de regular
los proyectos podria preponderar el interés privado y econémico y subyugar el objetivo
social, en este caso, el que promueve la Ley 1448. Este es el factor mas importante
que origina los problemas de riesgo moral en las relaciones de agencia, pues sin ningln
control adecuado, las acciones ocultas permiten escudarse en los problemas y las
ambigledades legislativas.
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Un escenario en el que se maximice el objetivo privado y econémico frente al social, en
este caso el de reparacion, traera como consecuencia el gran latifundio o concentracion
de la tierra. Existen varias razones para justificar esto, dados los problemas de agencia
que se acaban de mostrar.

El art. 60 de la Ley 1450 expresa que si existen proyectos agropecuarios, el interesado
podré celebrar contratos o actos para el uso o adquisicion de tierras baldias o que
provengan del subsidio integral de tierras, sin importar que estas excedan los limites
acordados para las unidades agricolas familiares. Y como se mostro, estos terrenos pue-
den provenir de restituciones a victimas de la violencia que podrian verse incentivadas*
a la venta® de la tierra (restituida) a estos empresarios con proyectos agroindustriales,
quienes ciertamente constituirian un grupo bastante reducido y con poder econémico,
ya que dichos proyectos deben cumplir ciertos requisitos de magnitud e impacto?®.
Una vez se efectle la compra, paulatinamente se ira concentrando la tierra y los objetivos
de reparacion y reconciliacion se iran transgrediendo poco a poco por los econdmicos.

Por otro lado, también se puede justificar la concentracion de la tierra que se genera por
la ambiguedad legislativa, cuando se presiona a las entidades y los entes reguladores
para que, como se dijo, se titulen predios con la finalidad de que estos no sean restituidos
o en su defecto se permita la celebracion de contratos entre el tenedor de la tierra y el
campesino con tierras objeto de restitucion.

Por lo tanto, la conexion que establece la Ley 1448 con la Ley 1450 provocaria
efectos colaterales y corrosivos social y econémicamente, como lo es, entonces, la
concentracion de la tierra y las consecuencias que se derivan de ese problema; mas
adelante se profundizara en este aspecto.

14 Mas adelante se desarrolla un modelo de teoria de juegos que intenta mostrar que, dados ciertos incen-
tivos, el campesino vendera su tierra restituida.

15 El art. 101 de la Ley 1448 reglament6 el minimo de duracioén para que una victima transfiera los dere-
chos de propiedad, el cual es de dos anos, un periodo corto.

16 La entidad creada por medio del art. 61 se encargaria de disefar estos criterios de acuerdo con la ge-
neracion de inversion y empleo, el aporte a la innovacion, la transferencia tecnolégica y el porcentaje de
predios aportados al proyecto.
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3.7.1 Un modelo simple de teoria de juegos: el modelo JP

Luego de que la entidad apruebe el proyecto agroindustrial y el magistrado permita
la celebracion del contrato o acto subsecuente, el agente dueno del proyecto entrara
a negociar directamente con la victima que posee los predios que han sido objeto de
restitucion. Con el siguiente modelo de teoria de juegos se pretende mostrar que, dadas
las condiciones que garantizan la recién aprobada Ley 1448, si existen incentivos la
negociacion anterior termina en la venta de los predios restituidos a la victima.

Para ello, se modela un juego de compra y venta entre un campesino con tierras resti-
tuidas y otro posible agente, interesado en comprar esas tierras.

Supuestos del modelo:

. Agentes con preferencias racionales, pero en el ambito de la interdependencia estra-
tégica.

. Existe informacion perfecta: no hay incertidumbre.

. Eljuego es consecutivo. La decision del agente dependera de lo que haga el campe-
sino.

. Eljuego se lleva a cabo entre el agente dueno del proyecto agroindustrial y el campe-
sino que fue reparado con la restitucion de los predios que le fueron despojados por
problemas sociales como la violencia.

. La Ley 1448 garantiza las condiciones de seguridad y propiedad al campesino resti-
tuido. Y este, tiene plena libertad sobre las acciones que puede emprender sobre su
propiedad (tierra).

. Para definir los pagos de los juegos se han utilizado unas funciones que expresan la
forma en la que los agentes razonan para tomar sus decisiones.

Para el campesino restituido se ha supuesto la siguiente funcion:

) )

o)~ e

Donde IC(A) representa los ingresos que ofrece el agente (A) al campesino restituido
(C) como compensacion por los ingresos que dejara de percibir, una vez se efectle
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el traspaso de derechos de propiedad sobre la tierra. Asi pues, lc(t)son los ingresos
que le genera al campesino la tierra que le ha sido restituida (t) . No interesa la forma
especifica de estas funciones, pueden depender de diferentes parametros, por lo
cual los ingresos que le pueden generar las tierras al campesino pueden provenir, no
solo del cultivo de ellas?’.

Para el agente se ha supuesto la siguiente funcion:

Uaw) = UA(ew)

Esta expresion, al igual que para el campesino, muestra la forma en la que el agente
razona para tomar sus decisiones. Donde UAm representa la utilidad que le genera al
agente la adquisicion de esas tierras® y Uaqqs) la utilidad que se le genera al agente
(A) por la cantidad de dinero que ofrece al campesino restituido (C) como compensa-
cion por los ingresos que dejara de percibir una vez se efectle el traspaso de dere-
chos de propiedad sobre la tierra. En este caso, Ica)es un factor que resta la utilidad
del agente, por lo cual se espera que haya una relacién inversamente proporcional
entre este y la utilidad del agente (A). De igual modo, no interesa la forma especifica

de cada uno de estos componentes, pues pueden depender de diversos parametros.

Aunque no sea relevante la forma de cada componente, algo podria decirse: depen-
den del tiempo; es decir, let) podria considerarse como una estimacion que hace el
campesino de los ingresos en valor presente de lo que le puede generar su predio
restituido en un periodo de tiempo. De igual modo, el agente también compara el
valor presente de su utilidad.

Por lo anterior, se puede expresar lo siguiente:

88U, 3U, U,
5t 2% <9 & 70 F# <O

Dado esto, se supone que un incentivo para que el campesino venda su predio resti-
tuido es: lea) > let). De igual modo, un incentivo para que el agente compre las tierras
es: Uaw > Ua(ew)

17
18

Podrian darse en alquiler.

UAm podria entenderse, en el marco de la Ley 1450, como la utilidad que le genera al agente la adquisi-

cion de la tierra para, posiblemente, desarrollar un proyecto agroindustrial.
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7. Eljuego solo se realiza una vez.

Definido dichos supuestos, se pasa a analizar el equilibrio de Nash que resulta de tres
situaciones:

Caso 1°

En este primer caso se supone un campesino que no tiene dinero para cultivar sus tie-
rras restituidas; en este panorama, ellas no le produciran ninguin ingreso. En general, se
supone para este caso que las tierras restituidas no generan ninglin tipo de ingreso, por
lo tanto, let) = 0 . Y el campesino estara dispuesto a vender si se produce el incentivo:
le(a) > Icy. Con respecto al agente, también suponemos, como se dijo, que esta dispues-
to a comprar si se produce el incentivo:

Con la anterior informacion se puede formar la siguiente tabla de pagos:

Tabla 1.
Tabla de pagos caso 1°

Agente (A)
Comprar (Cp) No comprar (NCp)
Vender (V)
Campesino Ic(A) > Ic(t)) =0). UA(t) (> UA(Ic(A)) 0,0
) No vender OVA 4, (<U,,) 0,0
(NV)

Cuando el campesino elige la estrategia vender y el agente elige su estrategia comprar,
se efectla el traspaso de derechos de propiedad sobre la tierra que ha sido objeto de
restitucion, en este caso, el campesino tiene como pago lca) el cual es mayor que le),
CcoOMmo se supuso en este caso Ica) = 0. Por lo tanto, el campesino vende una vez se
efectle el incentivo. Por su parte, el agente obtiene el pago Uaw), el cual es mayor que
Uaqew), €s decir, el agente compra una vez se genera el incentivo.

Cuando el campesino elige su estrategia vender y el agente no compra, tanto el agen-
te como el campesino obtienen un pago igual a cero. En este caso, el agente no esta
incentivado a comprar las tierras, por lo cual lc;a) = O y por tanto t = O, luego Uaw = 0.
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Como al campesino no se le ofrece compensacion por la venta de las tierras (lc;a) = 0) y
los ingresos derivados de estas son cero (It = 0), por lo que el campesino obtiene un
pago igual a cero.

Cuando el campesino elige su estrategia no vender y el agente elige su estrategia com-
prar, el campesino no esta dispuesto a vender, y efectivamente no lo hace, por lo que
su pago es cero, este seria mayor que cero, si se hubiese efectuado la transaccion,
pues en ese caso lca) > (Ier) = 0). Como el agente esta dispuesto a comprar, pero no se
efectla la compra, él obtiene Uaq«w) que es menor al pago que obtendria si se efectuara
la transaccion (Uaw).

Finalmente, cuando el campesino elige la estrategia no vendery el agente elige su estra-
tegia no comprar, ambos tienen pagos iguales a cero; esto se debe a que el campesino
no esta incentivado en vender las tierras, lca) = 0 y ademas, lcr) = 0. Por su parte, como
el agente no desea comprar, no le ofrece nada al campesino (lca) = 0), por lo que t = 0O,
luego Uaw = 0.

A continuacion se analiza el concepto de solucion del juego; como este es consecutivo,
se puede representar en forma extensiva. Para encontrar el equilibrio de Nash se usé la
induccion hacia atras.

Representacion en forma extensiva

N = {campesino(C), agente (A)}, representa el conjunto de jugadores.

K =1{x,, X,, X5, Z,, Z,, Z, Z_}, representa el conjunto de nodos.

P(X) = {X" eK: x’ P x}, representa las relaciones de precedencia entre los nodos.
H=1th,h
informacion.

= {Vender, No Vender} A

. Nl donder h = {x} h, ={x}h,, ={x, x;} representan los conjuntos de

= {Comprar, No comprar}

campesino
A - {Acampesmox AAgente

T, = (Tf,-(z)iN representa los pagos de los jugadores para i = C,A. z, representa un nodo final.

Agente
}representa el conjunto de acciones de los jugadores.

Como se dijo anteriormente, el campesino es el primero en jugar, por lo que él solo tiene
un conjunto de informacion h , pues no sabe qué decision tomara el agente. Por su par-
te, el agente posee dos conjuntos de informacién, pues conoce su estrategia éptima y
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la que el campesino eligi6. Ademas, como el juego se desarrolla en forma consecutiva,
los jugadores si pueden distinguir entre los nodos que hacen parte de sus conjuntos de
informacion a la hora de efectuar la accién que le corresponde. En el grafico 1 se mues-
tra la representacion del juego en forma de arbol.

Para encontrar el equilibrio de Nash en estrategias puras se utiliza la induccién hacia
atras. En este caso, se comienza con el analisis del jugador Agente; inicialmente, este
analiza el conjunto de informacién Hai, y observa que elegir la estrategia comprar (Cp)
le reporta mayor beneficio que la de no comprar (NCp), pues Uaw) > 0. Luego analiza su
conjunto de informacion Ha2 y encuentra que la estrategia que le reporta mayor benefi-
cio también es comprar. Dado esto, el juego se reduce al representado en el grafico 2.
A partir de este, se analiza al Campesino. Este piensa que, dado lo que hara el Agente,
lo mejor sera elegir la estrategia vender (V), pues ella le reporta un pago mayor que la
de no vender (NV).

Grafico 1.

Representacion en forma extensiva, caso 1°

= f,‘-- Uy I =0) , Ugn (> ”A(!,l,,,)) ]
p_-
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- [0,0]
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Grafico 2.
Reduccion del juego

S
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A
N
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Por lo tanto, el equilibrio de Nash en estrategias puras, si el campesino mueve primero,
se produce cuando este Ultimo elige su accion® vender (V) y el Agente elige su accion
comprar (Cp): mc,A (V*, Cp*) = mcA (Acampesino, AAgente).

Este perfil estratégico es tal que ningln jugador cuenta con una desviacion unilateral
beneficiosa. Esa propiedad esta garantiza por la existencia del equilibrio de Nash.

Para los demas casos, el analisis de los pagos y del equilibrio de Nash se realiza en
forma similar.

Caso 2°

Ahora, el campesino tiene dinero para cultivar sus tierras restituidas; en general se
supone que estas tierras le generan un ingreso, por lo tanto, let) > O Si el agente esta
dispuesto a comprar, ofrecera al campesino lca) > 0, y a su vez le(a) > Iet). De igual modo,
el agente estara dispuesto a comprar si se efectla el estimulo Uaw) > Uagew). La tabla de
pagos es la siguiente:

19 En la representacion en forma estratégica las estrategias combinan las acciones y los conjuntos de
informacion.
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Tabla 2.
Tabla de pagos, caso 2°

Agente (A)
Comprar (Cp) No comprar (NCp)
Vender (V)
. lea) (> ley > 0), UAw) (> UA(icwy) (&1, 0
Campesino )\ erA)
(%)) No Vender e (< lea), Uaew (< Uam) le() (< leca), O
(NV)

Lo que se ha resaltado son los pagos que obtendrian el campesino y el agente si eli-
gieran vender y comprar, respectivamente. Es decir, se hace una comparacion entre el
pago que efectivamente obtendrian los jugadores al usar alguna estrategia distinta de
vender y comprar, dependiendo del caso, y el pago que obtendrian si se eligieran las
estrategias vender y comprar, respectivamente. Para obtener estos pagos se realizé un
analisis similar al del caso 1°.

De igual modo que en el caso 1°, este juego es consecutivo y puede ser representado
en forma extensiva (v. grafico 3). Para encontrar el equilibrio de Nash, en forma similar
al caso anterior, se hace uso de la induccion hacia atras; también se supone que el
campesino es el que primero mueve.

Repetimos: para encontrar el equilibrio de Nash en estrategias puras se utiliza la induc-
cién hacia atras. En este caso, se comienza con el analisis del jugador Agente; inicial-
mente, este analiza el conjunto de informacion Haz1, y observa que elegir la estrategia
comprar (Cp) le reporta un mayor beneficio que la de no comprar (NCp), pues Uaw) > O.
Luego analiza su conjunto de informacion Ha2 y encuentra que la estrategia que le re-
porta mayor beneficio también es la de comprar, pues Uage) > 0. Dado esto, el juego se
reduce al representado en el grafico 4. A partir de este, se analiza al Campesino. Este
piensa que, dado lo que hara el Agente, lo mejor sera elegir vender (V), pues esta estra-
tegia le reporta un beneficio mayor que la de no vender (NV), pues lca) > lc).
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Grafico 3.
Representacion en forma extensiva, caso 2°
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Grafico 4.
Reduccion del juego
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Al igual que en el caso 1°, el equilibrio de Nash en estrategias puras, si el campesino
mueve primero, se produce cuando este Ultmo elige la estrategia vender (V) y el Agente
elige su estrategia comprar (Cp): mc,A (V*, Cp*) = 1c,A (Acampesino, AAgente).

Este perfil estratégico es tal que ningln jugador cuenta con una desviacion unilateral
beneficiosa.
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Caso 3°

En este caso se supone que el Campesino posee unos retornos de la tierra restituida
ley mayores que cualquier compensacion (lem) que pudiera ofrecerle el Agente, es de-
cir: lea) < lety, debido a que el Campesino no tiene incentivos para vender sus predios
restituidos, en este caso se esperaria que su estrategia fuera la de no vender (NV). Con
respecto al Agente, se continla suponiendo que UAw) > Uaqew), por lo cual se genera el
incentivo para que este compre los predios restituidos al campesino. Con esta informa-
cién, la tabla de pagos es la siguiente:

Tabla 3.
Pagos, caso 3°

Agente (A)
Comprar (Cp) No comprar (NCp)
Vender (V)
. lowa) (< leqt), Ua) (> Uagiemy) le) (> len)), O
Campesino
© No vender e (> lea), UAdcw) (< Uaw) ley (> lea), O
(NV)

Aligual que en el caso 2°, lo que se ha resaltado son los pagos que obtendrian el campe-
sino y el agente si eligieran las estrategias de vender y comprar, respectivamente. Para
obtener estos pagos se realizd un analisis similar al del caso 1°.

De igual modo que en los casos anteriores, este juego es consecutivo y puede ser repre-
sentado en forma extensiva (grafico 5). Para encontrar el equilibrio de Nash, en forma
similar a los otros casos, se hace uso de la induccion hacia atras; también, se supone
que el campesino es el que primero “mueve”.

Como se ha venido desarrollado, se inicia con el analisis del jugador Agente: este analiza
el conjunto de informaciéon HA1 y observa que elegir la estrategia comprar (Cp) le repor-
ta mayor beneficio que la de no comprar (NCp), pues Uaw) > O. Luego analiza su conjunto
de informacion Haz2 y encuentra que la estrategia que le reporta mayor beneficio tam-
bién es comprar, pues Uaq«s) > 0. Dado esto, el juego se reduce al representado en el
grafico 6. A partir de este, se analiza al Campesino. Este piensa que, dado lo que haréa el
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Agente, lo mejor sera elegir la estrategia de no vender (NV), pues ella le reporta mayor
beneficio que la de vender (V): lca) < lc).

Grafico 5.

Representacion en forma extensiva, caso 3°
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A diferencia de los casos 1° y 2°, si el Campesino “mueve” primero, en este caso el
equilibrio de Nash en estrategias puras se produce cuando él elige la estrategia de no
vender (NV) y el Agente la de comprar (Cp):

nic,A (NV*, Cp*) = mc,A (Acampesino, AAgente)

Grafico 6.

Reduccion del juego
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Este perfil estratégico es tal que ningln jugador cuenta con una desviacion unilateral
beneficiosa.

De igual modo, el resultado obtenido permite corroborar la consistencia del modelo,
pues en este caso se ha supuesto que si no se generan incentivos para que el campesi-
no venda sus predios restituidos se esperaria que elija la estrategia de no vender (NV),
tal y como lo muestra el equilibrio de Nash para esta situacion.

Conclusion del modelo

Dado los tres casos analizados, en los que se mostraron los respectivos equilibrios de
Nash, se concluye que, siempre que se generen los incentivos adecuados, el campesino
vendera su predio restituido y el agente?® lo comprara; esto es lo que se habia intentado
demostrar en el planteamiento del anterior modelo.

3.7.2 Un andlisis de los modelos de riesgo moral y de la teoria de juegos

Con el desarrollo anterior de los modelos del principal y el agente, y el modelo de la
teoria de juegos, se muestra que la Ley 1448 y su conexion con la Ley 1450 generan
concentracion de la tierra.

El modelo del principal y el agente evidencia que se genera dispersion con respecto a
los objetivos que persigue la Ley 1448, una vez se apruebe el posible proyecto agroin-
dustrial o forestal y el magistrado permita el pacto o acto subsecuente que se firme
con la victima respecto de sus predios restituidos. Adicionalmente, dado el problema
de riesgo moral, al Estado le es muy dificil vigilar las acciones de estas entidades y del
magistrado, las cuales podrian poner en riesgo los objetivos de la Ley 1448, en afan de
lucro o de objetivos econdmicos, por lo que no se maximizaria la utilidad publica.

20 Este agente es el dueno del proyecto agroindustrial, aprobado por la entidad a la que hace referencia el
art. 61 del Plan Nacional de Desarrollo.
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Ademas, como se indicé, dado que puede considerarse que los agentes duenos de los
proyectos agroindustriales son pocos,?! las ventas?? por parte de los campesinos que-
daran en manos de ese grupo reducido; en otros términos, se genera concentracion de
la tierra.

No se cumplen los objetivos de la Ley 1448, puesto que una de las acciones inmediatas
que podrian darse, luego de efectuada la aprobacion por la entidad?® y el magistrado, es
la venta?* del predio restituido si se generan los incentivos adecuados, de manera que
ademas de generar concentracion de la tierra se elimina el posible sustento financiero
que podria tener la victima de dichas tierras, lo cual hace parte de los objetivos de la
Ley 1448 de 2011.

3.7.2.1 Efectos de la concentracion de la tierra

La concentracion de la tierra que se genera a partir de la Ley 1448 trae diversas conse-
cuencias sociales y econdmicas, dentro de las cuales se podrian mencionar la creacion
de grupos de interés, la perpetuacion del conflicto armado, la concentracion de la acti-
vidad econdémica, desequilibrios en los demas sectores de la economia, rezagos en el
desarrollo del sector agricola.

La concentracion de la tierra que podria generarse a partir de la divergencia de objetivos
entre la Ley 1448 y el Plan Nacional de Desarrollo evidencia ademas la inexistencia de
un modelo de desarrollo unificado para el sector agricola en el pais, pues mientras el
PND busca la desregulacion de las UAF, la Ley 1448 pretende la restitucion de tierras
al gran nimero de victimas del conflicto armado en el pais. Ademas, de ser muchas las
victimas que pueden ser objeto de restitucion de tierras, estas Gltimas serian en su
mayoria pequenos lotes; dado este escenario, el PND busca aprovechar las economias
de escala, mientras que la Ley 1448 persigue el objetivo social de reparar a las victimas

21 Pues pocos podrian cumplir con los requisitos que se establezcan.

22 Como se mostré en el modelo de la teoria de juegos, se produce la venta si se generan los incentivos
adecuados.

23 Aquella que se encarga de aprobar los proyectos agroindustriales o forestales a los que se refieren los
arts. 60y 61 del Plan Nacional de Desarrollo.

24 La Ley 1448 busca, ademas de la reparacion efectiva, que las victimas, en este caso despojados de la
tierra, puedan retornar a sus actividades econdémicas de tal forma que el predio restituido represente
una fuente de sostenibilidad financiera.
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del conflicto armado, lo cual, origina un panorama difuso para el desarrollo del sector
agricola, sin objetivos claros y con la continuidad de un inminente rezago tecnolégico.

Asimismo, este desequilibrio no puede abordarse solo parcialmente; si se analizan las
mudiltiples conexiones entre los sectores: agricola, minero-energético, industrial, etc., el
problema se masifica, o que genera desequilibrios en el conjunto de la economia del
pais.

Por otro lado, la concentracion de la tierra en grupos empresariales, si bien pueden apro-
vechar las economias de escala, sin una adecuada regulacion que permita un desarrollo
sostenido podria generarse la conformacion de monopolios de la tierra, con poder de
mercado que, a su vez, conduciria a generar ineficiencias econémicas como el incre-
mento de los precios por encima del 6ptimo y el control monopdlico de la produccion
agricola o de otra clase. Ademas, la teoria de los grupos de interés predice que ellos, en
este caso conformados por los empresarios?® concentradores de la tierra, utilizarian su
dominio para usar el poder del Estado y evitar la regulacion sobre el uso de los predios a
expensas de consecuencias sobre otros grupos mas dispersos y con menores recursos
econdémicos. Es decir, estos grupos en teoria pequenos y bien estructurados podrian
sobreponer el interés privado y presionar al Gobierno para evitar la efectiva regulacion
al uso de las tierras que han sido baldias o adquiridas mediante el subsidio integral de
tierras, regulacion que puede, por ejemplo, generar menoscabo a los derechos de las vic-
timas objeto de restitucion de tierras al evitar procesos y promover la aprobacion de cual-
quier proyecto agroindustrial como fachada para la adquisicion de este tipo de predios.

Por su parte, dada la historia del pais, la concentracion de tierras siempre ha sido un
factor promotor de violencia, por lo que podria esperarse que en este caso se perpetien
las condiciones del conflicto armado interno.

4. Conclusiones

A partir de los resultados obtenidos con los modelos de agencia y de la teoria de jue-
gos, se derivan conclusiones de relevancia econdémica y social que confirman un grave

25 Se suponen que estos empresarios son los creadores de los proyectos agroindustriales y forestales, y de
los subsecuentes vinculos con las victimas poseedoras de predios objeto de restitucion.
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problema en el diseno estatal, generador de consecuencias que podrian afectar el cre-
cimiento y el desarrollo econémico nacional.

Como se pudo observar, en general, el PND plantea las bases y los objetivos econdémi-
cos y sociales, en torno a los cuales gira la administracion de un determinado gobierno,
convirtiéndose asi en las pautas que guian las politicas publicas.

Cuando existen una ley o una politica que no persiguen los mismos objetivos que los
pretendidos por el PND, pueden correr el riesgo de quedar supeditadas a los objetivos de
este, lo que da lugar a un desvio tanto de premisas como de efectos, por otros de finali-
dad diferente. Eso se nota, por ejemplo, en los efectos que se generan a partir de la bls-
queda de objetivos netamente econémicos instaurados en el PND, sobre la Ley 1448.

Dichas digresiones llevan a que la ley supeditada genere efectos colaterales que, en
teoria, no buscaba. En el caso estudiado en esta investigacion se percibe como la Ley
1448 de 2011 genera concentracion de la tierra, un efecto que no estaba dentro de sus
objetivos.

Estos efectos externos pueden, a su vez, generar otros en campos en los que la ley en
cuestion no incide directamente, por ejemplo, en la economia nacional, dando lugar,
como se menciond, a un problema de equilibrio general. En el trabajo se sefala que entre
los principales problemas que genera la concentracion de la tierra, un efecto colateral
de la Ley 1448, estan la creacion de los grupos de interés y el poder de mercado en
la agricultura, y este Gltimo podria generar un problema de equilibrio general, pues la
agricultura es un sector que tiene multiples relaciones con las demas esferas de la
economia del pais.

5. Recomendaciones

El problema de la concentracion de la tierra y por ende el conflicto en Colombia, como
se demostr6, muta con la sancion de la nueva Ley 1448 y su articulacion con la Ley
1450 (PND), al cambiar el formato de la concentracion de la tierra, como en repetidas
ocasiones se ha dado en la historia del pais; en pocas palabras, la politica para las
tierras de la actual administracién redistribuye la tenencia de esta, sin embargo el
problema histérico de asignacion de derechos de propiedad no desaparece aunque los
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actores que intervienen en el fendmeno cambien de papeles y a la vez ingresen nuevos
agentes.

Por lo tanto, con el fin de evitar efectos como los descritos en el diagnéstico, se deberian
instaurar tanto incentivos como mecanismos para evitar, o al menos disminuir, el riesgo
moral en la relacién principal-agente que enmarca el problema, en este caso derivado
de los arts. 33y 99 de la Ley 1448. Uno de estos podria consistir en involucrar mas a los
directos beneficiados de la ley en la elaboracion de la norma y en su implementacion,
de modo que se logre mitigar el problema de la disonancia de intereses entre Estado,
legisladores que elaboran la norma y como jueces que la hacen valer, y las victimas.
Otro mecanismo podria ser la instauracion de formas de control eficaces y simples por
parte de la sociedad civil para vigilar la actividad de los legisladores y jueces y, por
ende, disminuir el problema de riesgo moral, al paso que se cree el incentivo para no
maximizar intereses particulares por parte de los agentes que conforman el Estado,
y por el contrario, se vieran llamados a cumplir su funcién como empleados publicos,
dada una inminente sancion.

Asimismo, se sugiere que una legislacién, dentro de una administracion, sea un cuerpo
normativo coherente para evitar la antinomia juridica,?® las lagunas legales?” y el
conflicto de principios entre las diversas leyes, tal y como ocurre entre la Ley 1448 y la
Ley 1450, de manera que se logre evitar estos grandes espacios en el cuerpo normativo
que permitan una amplia interpretacion juridica y se constituyan en el espacio perfecto
para acciones ocultas.
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