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Este capitulo considera las covariables asociadas a la concesién de créditos agrarios en
Colombia; para ello, toma como foco de atencién el programa Agro Ingreso Seguro (AIS)
y el que lo sucedié, Desarrollo Rural con Equidad (DRE). Queremos entender qué expli-
ca esa distribucion diferencial (ver Anexo), asi como evaluar los cambios del DRE con
respecto de AlS, si los hubiere.

Dichas preguntas tienen una doble importancia analitica: el crédito desempefia un pa-
pel fundamental en el desarrollo agrario, y el acceso a él esta en la raiz de otras politicas,
como las de formalizacion de la propiedad o de fomento al sector. Frente a la primera, en
Colombia uno de los mayores problemas para el acceso a los mercados de crédito, es la
informalidad de la propiedad, lo que conlleva obstaculos para el desarrollo del sector rural
(Neva, 2014). En lo que respecta al fomento, las politicas de crédito agrario pueden llevar
al incremento en la explotacion de la tierra, introduccion de nuevas tecnologias y la distri-
bucién y comercializacién de los productos agricolas (Fernandez, Pifieros y Estrada, 2011).

Si la concesién de crédito no corresponde siquiera gruesamente a los objetivos ex-
plicitos planteados en la politica correspondiente, sino a otros factores sociales de diverso
orden, esto genera una distorsion obvia en la implementacion de una politica social basica.
Adicionalmente, si es posible identificar una economia politica en la concesion de créditos,
donde la toma de decisiones no esta asociada a los objetivos sino a otras variables, nos
encontramos frente a dindmicas contrarias tanto a la inclusion social como al desarrollo.

Guiados tanto por la experiencia colombiana como por la teoria (Seccion 1), consi-
deramos cinco hipotesis basicas —cada una de las cuales se operacionaliza a través de un
conjunto de variables (Seccidn 4) — acerca de los factores que gobiernan la concesion de

* Los autores son, en su orden: investigador del Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales
(Universidad Nacional de Colombia) y del Observatorio de Restitucion y Derechos de Propiedad Agraria en
Colombia e investigadora de la Universidad Sergio Arboleda y del Observatorio de Restitucion y Derechos de
Propiedad Agraria en Colombia.

Las opiniones expresadas en este capitulo son responsabilidad de los autores y no comprometen a las
instituciones a las cuales estan vinculados, ni al Banco de la Republica ni a su Junta Directiva.
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créditos agrarios en los dos programas considerados aqui. Primero, que estos corresponden
—aunque quizas “contaminados” por otros factores— a los objetivos que se proponen los
programas explicitamente. Segundo, que en realidad expresan otros objetivos fundamen-
tales del Estado, por ejemplo, la lucha contra las economias ilicitas o la consolidacion de
la presencia estatal en territorios de disputa con la guerrilla. Tercero, que estan asociados
a la influencia/presencia de élites agrarias poderosas, capaces de capturar los programas
respectivos. Cuarto, que en realidad los créditos estan gobernados por la calidad de las ins-
tituciones. Aunque podria haber algun “efecto Mateo” (se le da mas a quien mas tiene), este
es el resultado no de algtin sesgo que resulte de los contactos o influencia de algunas élites
agrarias, sino de capacidades institucionales ya instaladas en el territorio, como podrian
sugerirlo las microdinamicas de los programas respectivos —basadas en la presentacion
de proyectos a las entidades del Estado, que generalmente requieren el apoyo de las autori-
dades locales—. Quinto y ultimo, se podria pensar que los escandalos y grandes conflictos
gue marcaron a AlS ejercieron fuertes presiones sobre el gobierno para que la politica de
concesiones de crédito cambiaran. ;Qué tanto de continuidad y cambio hay entre AIS y
el DRE? La hip6tesis pesimista, segun la cual los factores de continuidad son mucho mas
importantes que los de cambio, se ha presentado varias veces tanto en la literatura espe-
cializada como en el debate publico (véanse, por ejemplo, Fernandez et al. (2011); G6mez
(2011), El Heraldo (2011)).

De las cinco hipotesis, la gran ganadora en los anélisis que desarrollamos aqui es
la tercera, lo que sugiere que es fundamental hacer una evaluacion mas amplia y siste-
maética de las politicas de crédito agrario, asi como de los mecanismos que llevan a su
formulacién, aprobacion e implementacidn. Esta tarea es tanto mas urgente cuanto que la
hipdtesis cinco —la de la estabilidad fundamental en las politicas de crédito— no parece
sostenerse: habria, por consiguiente, ventanas de oportunidad para generar cambios rea-
les, que aportaran tanto al desarrollo como a la equidad en el campo.

Nos referimos a los conflictos y escandalos que puntuaron la existencia de AIS. Este
ha sido seguramente el programa de crédito agrario mas controversial de las Gltimas dé-
cadas. Pero tales discusiones y denuncias, relacionadas con debates pablicos o juridicos
aln en curso, no nos interesaran aqui (aludiremos a ellos, y de manera marginal, solamente
en las conclusiones). Como ya dijimos, lo que nos interesa es identificar las covariables
gue podrian conducir a explicar la concesion de un crédito en el contexto de AIS y de su
sucesor, el DRE.

Esto no elimina, claro, el sesgo de seleccion en la escogencia de los programas de cré-
dito estudiados, que en este caso es plenamente consciente. Bajo ningln motivo queremos
sugerir que el AIS —o para ese caso el DRE— son representativos de todas las politicas
de crédito agrario en Colombia. Podria ser que ambos programas estuvieran por encima,
en, o por debajo del promedio de las lineas de crédito ofrecidas por el Estado colombiano,
dependiendo del criterio. Sin embargo ambos, AlS y DRE, se han planteado como politicas
publicas centrales para el campo colombiano en las respectivas administraciones?, y esto

* De acuerdo con lo sefialado por Fernandez et al. (2011), el programa AlS absorbié mas del 60% del presupuesto
anual del Ministerio de Agricultura en su creacion en 2007 y al programa DRE se le asign6 un monto parecido al
de su predecesor. Igualmente, en 2010 el expresidente Uribe sefial6 que “la Ley Agro Ingreso Seguro es el mas
importante instrumento legal para el sector agropecuario” (W Radio, 2010).

546



¢Hay una economia politica en la concesién de créditos agrarios?

hace que tengan importancia por derecho propio?. Mas atn, el sesgo de seleccion ofrece en
este caso dos oportunidades analiticas muy importantes. En primer lugar, el estudio de los
dos programas constituye una suerte de prueba cida. Precisamente como AlS fue objeto de
tantas denuncias y decisiones judiciales desfavorables, uno esperaria encontrar fuertes dis-
torsiones en el programa. Si no encontramos una economia politica aqui es probable que no
la encontremos en ninguna otra parte (sobre los criterios para escoger casos Yy la relevancia
del caso mas favorable, ver el trabajo clasico de Przeworski y Teune (1970)). Pero, por otra
parte, el transito de AIS al DRE nos permite evaluar el grado de sensibilidad® de la politica
frente a presiones de diversa indole y en presencia de un cambio de gobierno. Como se sabe,
el DRE fue formulado como una correccién fundamental a las distorsiones percibidas en
AIS. La sensibilidad es una caracteristica positiva fundamental de las democracias operan-
tes (Przeworski, Stokes y Manin, 1999). ;Qué tanto cambio hubo en el transito de AIS al
DRE? ¢ Tuvo el Estado las capacidades para ajustar sus criterios de concesion de créditos en
presencia de fuertes presiones e incentivos para ajustar el rumbo de las politicas?

De lo dicho en el parrafo anterior es claro que no se puede generalizar lo que ha
ocurrido en AIS y el DRE a otras lineas de crédito agrario. Pese a estos limites en tér-
minos de generalizacion, creemos que los resultados que mostramos aqui tienen claras
implicaciones analiticas y en términos de politicas publicas, que seran recapituladas en
las conclusiones.

La exposicion procede en el siguiente orden. La primera seccion esta dedicada a
una descripcion de AIS y el DRE. En la segunda hacemos una revision esquematica de la
literatura nacional e internacional relevante. En la tercera planteamos nuestras hipétesis.
En la cuarta parte explicamos como construimos nuestra base de datos y los métodos que
utilizamos. A renglon seguido, presentamos los principales resultados de investigacion.
En la seccion siguiente los interpretamos. En las conclusiones vinculamos el analisis al
contexto, hacemos explicitos los limites de este trabajo y presentamos algunas preguntas
de investigacion.

1. Los pos PROGRAMAS AIS Y DRE

El programa Agro Ingreso Seguro (AlS) fue creado e implementado por medio de la Ley
1133 (Congreso de la Republica de Colombia, 2007) con el fin de “proteger los ingresos
de los productores que resulten afectados ante distorsiones derivadas de los mercados
externos y mejorar la competitividad de todo el sector agropecuario nacional, con oca-
sion de la internacionalizacion de la economia”. La ley resalta la productividad, compe-
titividad y reduccion de desigualdad como sus tres principales objetivos (Ministerio de
Agricultura et al., 2011, p. 3). Los departamentos con bajos indices de productividad y
competitividad serian apoyados por el Gobierno nacional.

2En Colombia las evaluaciones de politica piblica son todavia poco comunes; esto es un problema, no solamente
para los académicos, sino para los tomadores de decisiones y la funcién de gobierno en general.

3 Traducimos asi el término responsiveness, es decir, capacidad de respuesta del gobierno ante las presiones de
la ciudadania. Un excelente analisis sobre esta capacidad, junto a otras, como responsabilidad (accountability),
se encuentra en Przeworski, Stokes y Manin (1999).

547



El desarrollo equitativo, competitivo y sostenible del sector agropecuario en Colombia

El programa estaba compuesto por dos componentes: apoyos econémicos directos y
apoyos a la competitividad. El primero buscaba proteger los ingresos de los productores
durante la transicién en la implementacion de los Tratados de Libre Comercio (TLC),
mientras que el segundo pretendia preparar al sector agropecuario ante la internacionali-
zacion de la economia (Ministerio de Agricultura et al., 2011). De acuerdo con lo sefiala-
do por Urdaneta y Garnica (2012), los beneficiarios de estos programas serian pequeiios
y medianos productores individuales y asociados, asi como grandes productores, donde
se considerara que el pequefio productor no podria tener mas de $55.804.461 en activos
para el programa AIS y $77.662.000 en DRE.

Adicionalmente, Urdaneta y Garnica (2012) y Agronet (2015) indican que para la
obtencidn de un crédito o un apoyo econémico directo era necesario:

1. Llenar el formato de solicitud del crédito.

2. Siel solicitante no era duefio del predio, contrato de arrendamiento por un pla-

zo no inferior al del crédito, anexando el certificado de libertad y tradicion del

mismo.

Si el solicitante era duefo del predio, certificado de tenencia de este.

Certificado de no declarante.

Fotocopia del documento de identidad.

Proyecto productivo con elaboracién no mayor a noventa dias.

Si el tramite se hacia por el Banco Agrario (Urdaneta y Garnica, 2012), se soli-

citaba ademas:

7. Consulta de referencias.

8.  Seguro de crédito.

9. Entrevista a pequefio y mediano productor.

10. Fotocopia de los Gltimos tres pagos de némina.

11. Consulta a la central de riesgo.

12. Si el solicitante era servidor publico, adjuntar una carta certificandolo.

13. Si el solicitante no era servidor publico, debia adjuntar una carta certificandolo.

14. Si el solicitante era victima del conflicto, debia adjuntar certificacion de esta
condicion.

o ok W

Una vez entregada la documentacion el solicitante recibia una carta en un plazo no
superior a veintiocho dias, en la que se informaba si habia sido o0 no aprobada su solici-
tud. En caso de haberse aprobado el crédito, era desembolsado en un plazo no superior a
noventa dias, después de la firma de los pagarés sobre la garantia hipotecaria y la apertura
de la cuenta de desembolso (Urdaneta y Garnica, 2012).

Se observa que los tramites necesarios para acceder a estos subsidios y créditos ge-
neran fuertes barreras de entrada, sobre todo a los pequefios productores, quienes pueden
no tener los recursos e informacion necesaria para cumplir todos estos requerimientos.
Ademas, la exigencia de una descripcién del proyecto productivo en el cual, entre otras
cosas, “se debe hacer un recuento de la actividad desarrollada en el predio antes del
proyecto, y de las inversiones que se ejecutaran con los recursos provenientes del pre-
sente proyecto, haciendo énfasis en las caracteristicas técnicas de dichas inversiones y
los objetivos planteados al llevarlas a cabo” (Fondo para el Financiamiento del Sector
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Agropecuario [Finagro], 2006) plantea otra fuerte barrera a la entrada de los pequefios
productores, por su posible falta de capacitacion técnica, asi como el alto costo de un
asesoramiento en el tema.

Esta puede ser una de las razones por las que desde el principio AlS estuvo rodeado
de controversias, pues, como se supo por denuncias periodisticas y posteriores investiga-
ciones de los entes de control, muchas familias acomodadas y bien conectadas politica-
mente, pero sin ninguna relacion con el agro, habian recibido créditos por parte de AIS*.
Por su parte, la Procuraduria y la Contraloria llegaron a las siguientes conclusiones: AIS
tenia un sesgo a favor de los solicitantes adinerados, tanto por los requisitos que exigian
como por la forma en que fueron implementados (Procuraduria, 2011; Contraloria, 2014).
Mas aun, habia toda una cantidad de influencias de caracter especificamente politico, que
parecian estar gobernando la concesion del crédito. Sin embargo, los responsables de la
politica contradijeron todas estas criticas.

Araiz de los problemas y escandalos que rodearon al programa, en 2010 se realizd
un cambio en la politica de otorgar subsidios, lo que dio origen al DRE, que tiene como
“objetivos fundamentales mejorar la competitividad y productividad del sector agrope-
cuario y contribuir a reducir las desigualdades en el campo” (Ministerio de Agricultura,
2015). El DRE cuenta con dos instrumentos de politica: los apoyos a través de créditos
y los incentivos a la productividad. En el primero se ofrece una linea especial de crédito
con el fin de mejorar las condiciones de financiamiento de los cultivos de corta duracion.
Igualmente, se brinda un incentivo a la capitalizacién, que busca estimular inversiones,
con el propdsito de mejorar la productividad y competitividad (Ministerio de Agricultura,
2015). Finalmente, en lo que respecta al primer instrumento, se ofrece un Incentivo a la
Capitalizacién Rural (ICR) para los temas de: plantacion y mantenimiento de cultivos de
tardio rendimiento; adecuacion de tierras y sistemas de riego; adquisicion de maquinaria
y equipos para la produccién; infraestructura para la produccion; infraestructura para la
transformacion primaria y comercializacion de bienes; desarrollo de biotecnologia y su
incorporacidn en procesos productivos y sistemas de produccion silvopastoril (Ministerio
de Agricultura, 2015).

2. LITERATURA
2.1 Teorias de intervencion y captura

El crédito es una institucion fundamental para el desarrollo agrario (Bardhan, 2004; Bard-
han, 2005). En la medida en que no se ha podido demostrar una correspondencia estricta
entre tamafio del predio y productividad®, una concesion de créditos que responda a dife-
rentes tamafios y modalidades de economia agricola segun parametros de productividad

4 Véase, por ejemplo, “La Silla Vacia” (2009), Procuraduria (2011), Semana (2012), E/ Pais (2013) y W Radio
(2014).

5 La literatura sobre relacion inversa plantea una proposicion mas fuerte. VVéase, por ejemplo, el texto clasico
de Berry y Cline (1979).
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y no de cualquier otro criterio podria tener efectos positivos, no solamente en términos de
desarrollo, sino también de inclusion social.

Sin embargo, toda forma de intervencion estatal puede estar sujeta a diversas formas
de captura®. Estas se dividen basicamente en dos. Por una parte, el regulador puede querer
favorecerse a si mismo. Se han derramado ya litros de tinta sobre este fenémeno (ver, por
ejemplo, Buchanan y Tullock (1999); Tullock y Seldon (2002); Stigler (1975). Una de
sus expresiones mas netas es el llamado “ciclo politico” en el gasto social —sube en la
antesala de las elecciones, baja después— que se ha identificado por ejemplo en varios
paises de América Latina (ver, por ejemplo, Santiso y Dayton-Johnson, 2012). Por la otra,
el regulador puede caer bajo el dominio de un subconjunto de los agentes a los que preten-
de regular (Przeworski, 2003). Ya sea partidos politicos, élites econdomicas, burocracias
cleptocraticas, podrian querer intervenir en la formulacién, implementacién y desarrollo
de politicas publicas para ponerlas a su servicio.

La segunda categoria de captura es particularmente importante para el problema con-
siderado aqui, porque el campo colombiano se ha desarrollado en condiciones extremas
de inequidad y de informalidad de los derechos de propiedad (Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo [PNUD], 2011), reforzadas por el conflicto armado (Ibafiez y
Moya, 2009)". Ambas caracteristicas, segun la literatura, podrian tener incidencia tanto
sobre fendmenos de captura como sobre las trayectorias especificas de desarrollo del pais.
Segun North, Wallis y Weingast (2009) la historia mundial ha contemplado un transito
lento, gradual y muy incompleto entre sociedades de “orden cerrado” y las de “orden
abierto”. En las primeras, los criterios de asignacion de bienes, recursos y estatus son
particularistas, es decir, responden a criterios categdricos (son favorecidas personas que
pertenecen a cierto grupo, o que tienen ciertas caracteristicas de nacimiento). Dicha clase
de criterios puede generar sociedades muy dindmicas, pero intrinsecamente inestables y
propensas a la violencia (siempre habra debate acerca de cuales son las mejores catego-
rias y cdmo se define quién pertenece a qué). En las segundas, los criterios de asignacion
son universalistas (por ejemplo, el mercado o politicas de cubrimiento universal, relacio-
nadas con caracteristicas que tienen los ciudadanos en el momento en que son enuncia-
das las politicas). Estos criterios de asignacion universalistas no son perfectos: siempre
resultan porosos, y pueden generar también formas de desigualdad incluso mas severas
que las anteriores. Pero no crean desigualdades categdricas, son capaces de estabilizar
los derechos de propiedad, y por consiguiente son en general mucho mas incluyentes y
propensas al crecimiento econdmico sostenido.

Una segunda proposicidn menos macro, pero muy relevante para el andlisis que
se desarrolla aqui, es la de la posible captura de politicas publicas agrarias por parte de
¢lites rentistas y atrasadas que puedan tener una influencia decisiva sobre el sistema poli-
tico. Los mecanismos que hacen operante dicha captura son faciles de identificar: dichas
élites estan bien conectadas, pueden apoderarse de agencias a nivel local y a menudo
tienen informacidn de la que depende crucialmente el Estado central (ha habido impor-
tantes avances en esta literatura; ver, por ejemplo, Carpenter y Moss 2014). Por todas

8 Notese que aqui no afirmamos que la captura necesariamente se producird, una proposicion muy fuerte que
constituye un supuesto fundacional para una literatura muy amplia sobre fallas estatales.
"Unas y otras estan, ademas, interrelacionadas.
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estas razones se vuelven a la vez indispensables e influyentes, y por lo tanto un actor
politico que a menudo tiene poder de veto. Su influencia se puede extender mas alla de
las politicas puramente agrarias —piénsese en aquellas relacionadas con la seguridad—,
pero en ellas ejerceran un papel clave.

Esta es precisamente la conclusién del estudio de You (2015), quien, al comparar las
trayectorias de desarrollo de Corea del Sur, Taiwan y Filipinas muestra que la reforma
agraria en los primeros dos paises liber6 tanto a las agencias como a las politicas estatales
del peso de la influencia de élites agrarias ultrapoderosas, lo que condujo a una acelerada
modernizacion y a una sustancial disminucién® de la corrupcién.

Diversos autores (Reyes, 1978; Fajardo, 1986; Lopez, 2010) han encontrado formas
analogas de captura a las descritas por You (2015) para Filipinas, en el campo colombia-
no; En particular, varios autores han hallado que economias agrarias como la ganaderia
o la palmicultura se caracterizan por la capacidad de sus élites de influir en las politicas
publicas (Reyes, 1978).

2.2 Instituciones diferenciales y multicriterio

La funcion de gobierno esta obviamente afectada por la calidad de las instituciones. Las
reglas de juego formales e informales en la asignacién de bienes y derechos determinan
tanto niveles de costos de transaccion como ganadores y perdedores. Las instituciones
pueden tener varios objetivos explicitos y a la vez cumplir implicitamente diferentes fun-
ciones, por lo que sus efectos se esparcen sobre toda una cantidad de desenlaces y politi-
cas. Una vez mas, rios de tinta—no s6lo por parte de autores individuales, sino de agencias
como el Banco Mundial- se han derramado para determinar cual es el efecto diferencial
de las instituciones sobre el desarrollo®.

Una forma a la vez simple y plausible de ver el problema es que el contraste entre
buenas y malas instituciones genera trayectorias histéricas diferenciadas (lo que se cono-
ce como path dependence en su sentido mas estricto; veéanse los textos clasicos de Putham
(1994), North (1990); para una buena critica, Steinmo (2010)). Las buenas instituciones
permiten el cultivo de conocimientos, formas de interrelacionarse, rutinas, etc., que son
inaccesibles para quien esta gobernado por malas instituciones. Por consiguiente, uno
esperaria que hubiera un impacto diferencial de las politicas publicas segun sea la calidad
de las instituciones que las reciben.

2.3 Literatura sobre el crédito agrario en Colombia

Existen multiples aproximaciones metodoldgicas en lo que respecto a los determinantes
de la asignacidn del crédito agrario en Colombia. Entre los enfoques que consideran las
caracteristicas intrinsecas de los individuos se encuentra el trabajo de Fernandez et al.

8 Aunque, ni de lejos eliminacion.
% Para reflexiones sobre el tema relacionadas a la vez directamente con el crédito agrario, véase el Informe sobre
el desarrollo mundial (World Development Report - WDR, WDR (2002)).
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(2011). Estos autores crearon un modelo de probabilidad de acceso al crédito agrario —
(logit y multinomial) utilizando informacion de la Encuesta de Calidad de Vida en 2008
y 2010- con el cual encontraron que variables como el género, la educacion, el estado
civil del jefe y la posesion de titulo de propiedad de un bien durable influyen de manera
significativa y positiva en el otorgamiento de créditos.

En esta misma linea Lozano (2009), a través de encuestas, analizé las razones por
las que puede no ser solicitado un crédito agrario en el sector cafetero. Entre las princi-
pales razones (aparte de no ser necesario el crédito), se sefialan actitudes de rechazo al
endeudamiento, altos costos de transaccion, falta de informacidn, altas tasas de interés,
entre otras. Igualmente, mediante un modelo probit encontré que la edad, el estado civil
y ser alfabeta, asi como poseer vivienda, la extension y produccion de la finca donde se
desea invertir el crédito y la edad del cafetal, afectan la decisidn de otorgar créditos en el
sector cafetero.

Asimismo la Direccion de Desarrollo Rural Sostenible, y Equipo de la Mision para
la Transformacién del Campo (2014), utilizando datos de la Encuesta de Calidad de Vida
de 2011 reveld que entre las principales razones para la negacion de créditos, en especial
a pequefios productores, se encuentran la falta de garantias, la ausencia de documentacion
requerida por los bancos, la ausencia de capacidad de pago, estar reportado en DataCré-
dito, la falta de historial crediticio y los altos costos de transaccion. Murcia (2007), por su
parte, determind que la probabilidad de acceso al crédito por los hogares colombianos se
ve influenciada por caracteristicas como el ingreso, la riqueza, la ubicacion geografica, el
acceso a la seguridad social, el nivel de educacién y la edad.

Al respecto Arévalo (2013) encontrd que en el caso de Cundinamarca uno de los
grandes determinantes del otorgamiento de crédito radica en la tenencia de la tierra, asi
como el valor monetario de la propiedad, el tipo de cultivo, la zona de produccién, la
posesidn de activos para la produccion (tangibles e intangible), la experiencia del jefe
de hogar en el campo agricola, la extension del area de produccion y las exportaciones.

Desde el lado de la oferta, Fainboim (1986) utilizé regresiones lineales y como va-
riable dependiente los datos de cartera vencida en el sector agricola, que compara con los
resultados obtenidos para regresiones lineales empleando como variable dependiente la
cartera vencida en otros sectores econémicos, y encontro que el riesgo de prestar a peque-
fios productores, en especial cuando se tiene en cuenta Unicamente la cartera vencida, es
mayor que en los otros sectores de la economia.

En sintesis, la aplicacion de criterios universalistas —por ejemplo, productividad o
equidad, o alguna combinacion de ambos— en el desarrollo de las politicas publicas es
fundamental tanto para el éxito de politicas sociales como para promover el crecimiento
econdmico sostenido. Por el contrario, la aplicacion consistente de criterios particularis-
tas es caracteristica de los “érdenes de acceso cerrado” (North, 2009) y es susceptible
de generar tanto conflictos sociales acerbos como formas extremas de ineficiencia. La
literatura cualitativa sobre el campo colombiano ha identificado diversos mecanismos que
sugieren por qué y cémo se podrian producir diversas formas de captura o distorsion par-
ticularista en la formulacion e implementacién de politicas publicas. La literatura sobre
crédito en Colombia, basada en las caracteristicas individuales de los recipientes, sugiere
que la asignacion de crédito tiene sesgos relacionados con la inequidad y la formalidad.
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Notese, sin embargo, que esto podria deberse al menos a dos conjuntos de razones
diferentes. Por una parte, fendmenos de captura de las politicas de crédito debidas a ca-
racteristicas descritas ampliamente en la literatura relevante sobre el campo colombiano.
Por la otra, a la calidad de las instituciones, que genera un efecto diferencial (por ejemplo,
al nivel de la unidad territorial). Como se vera abajo, las implicaciones de politica de una
u otra conclusion son bastante diferentes.

3. HiIrpOTESIS

A la luz de lo planteado en la literatura examinada en la seccion anterior, examinamos
cinco hipétesis basicas:

a. Hipotesis de “cumplimiento aproximado”. La concesion de créditos rurales exa-
minada aqui esta asociada a proxis que representan sus objetivos explicitos, qui-
zas en combinacion con otras variables. Este es el equivalente de la “linea base”
en otros estudios, y constituye un referente indispensable. Los estudios sociales
tienden a concentrarse en las excepciones y olvidan que con frecuencia las poli-
ticas publicas cumplen (aproximadamente) lo que se han propuesto.

b. Hipotesis de “cambio de politicas”. Las politicas de concesion de créditos expre-

sadas en AIS y DRE estan al servicio de objetivos relacionados con el conflicto,
como contrarrestar la presencia guerrillera, promover la sustitucién de cultivos
ilicitos, o morigerar los impactos del conflicto sobre la poblacion civil.
A menudo se ha propuesto explicitamente desde el Estado que la politica agraria
puede cumplir con objetivos que no se limitan al mundo agrario, como aquellos
relacionados con el conflicto, la lucha contra economias ilicitas, o con la amplia-
cion de la presencia territorial de las instituciones. Es posible que nos encon-
tremos con un fendmeno semejante en este caso. En ese sentido, la distribucion
territorial del crédito se encontraria gobernada por el conflicto armado.

c. Hipotesis de “crédito amigable con la inequidad”. Por medio de diversos meca-
nismos, élites agrarias poderosas han determinado la orientacion del crédito AIS
y DRE, y por consiguiente este ha hecho presencia en los municipios en donde
ellas estan o en donde haya mayores niveles de inequidad. Como se vio en la
seccion anterior, esta es una proposicion que se propone en las teorias relevantes
y que sugieren los estudios sobre el campo colombiano.

d. Hipdtesis sobre otros criterios meritocraticos. Desde la literatura es posible asimis-
mo que el crédito AIS y DRE haya llegado alli donde habia mejores instituciones.
El mecanismo subyacente a esta hipotesis es el siguiente. El Estado central pone
en accion unas lineas de créditos que por disefio (ver la seccion sobre los dos
programas), se obtienen por demanda desde las localidades. La unidad operacio-
nal basica para acceder al crédito son los proyectos. El nivel de formulacion de
estos puede depender tanto de las destrezas de los agentes que solicitan el crédi-
to, como de las autoridades locales, que a menudo acompafian a tales agentes®.

0 Ademas, se podria esperar que hubiera una interaccion entre ambos aspectos.
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Por consiguiente, es posible que el éxito esté significativamente asociado con la
calidad de las instituciones locales.

e. Hipotesis Gatopardo: “que todo cambie para que nada cambie”. En la medida en
que AIS y el DRE estan vinculados por una misma economia politica, tendran
en esencia las mismas caracteristicas. A pesar de todos los escandalos y costos
politicos relacionados con AlS, el nuevo gobierno se encuentra basicamente bajo
los mismos incentivos y/o adelantando las mismas politicas que su predecesor,
por lo que no debemos esperar grandes cambios.

4. DATOS Y METODOS

Nos hemos decantado por un modelo lineal generalizado (MLG) debido a que la mayoria
de las variables —incluida la dependiente—muestran una pronunciada no normalidad. Sin
entrar en los detalles técnicos, explicamos enseguida: a) la escogencia de la unidad de
anélisis y las variables usadas en el ejercicio; y b) el modelo y las pruebas de robustez.

4.1 La unidad de analisis y las variables

La unidad de andlisis usada en este articulo es el municipio. Es claro que en comparacion
con el solicitante de crédito individual, esta unidad de analisis tiene ventajas y desven-
tajas. Al tener en cuenta las caracteristicas del solicitante individual se puede diferenciar
de manera mucho mas fina quién recibe o no recibe el crédito; no se esta expuesto a la
falacia ecologica. Por otra parte, quedan por fuera caracteristicas especificas del mundo
territorial (por ejemplo municipal) adonde se dirigen los recursos, que podrian ser muy
importantes. Variables como la calidad de las instituciones o la economia agraria predo-
minante en el territorio no son observables al nivel individual, pero como se vio en la
revision de literatura, tienen una gran importancia sustantiva. Obviamente, lo ideal seria
complementar ambas perspectivas, pero el uso de la unidad municipal estd ampliamente
validada en los estudios sobre Estado y guerras civiles.

Nuestra variable dependiente sera pues, la de los montos monetarios en millones de
pesos, de los créditos AlS y DRE recibidos por el municipio®. Por otra parte, en el Cua-
dro 1 presentamos las principales variables explicativas usadas en nuestro ejercicio. Ellas
son proxis relacionados con nuestras cinco hipétesis, o controles sociodemograficos. Hay
unos pocos casos de ambigiiedad, como el de la concesion de baldios, variable a la que
nos referiremos en el andlisis.

1 Obtenida a partir de los datos de Finagro sobre los créditos otorgados por ambos programas.
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Descripcion de las variables explicativas

Nombre de la variable Descripcion Pe_nodq de . Fuente de Hipotesis
interés informacion
Variable que indica los — Cumplimento
créditos de redescuentos aproximado
Crédito palma otorgados por Finagro 2006-2012 Finagro — Crédito
al sector palmicultor en amigable con la
millones de pesos inequidad
Transferencias del Trar_nsferencne}s del — Cumplimiento
sistema general de gqblerno nacional al Dep_artamento aproximado
L9 Sistema General de 2006-2012 Nacional de .
participaciones per S - — Otros criterios
. Participaciones por Planeacion L
cépita - meritocraticos
habitante en pesos
, . Oficina de las
. . Numero de hectéreas . . .
Hectéareas cultivadas - Naciones Unidas — Cambio de
que presentan cultivos 2006-2012 o
con coca contra la droga y el politicas
de coca .
Crimen (Unodc)
Numero de personas - . B .
Homicidios asesinadas por cada cien 2006-2012 Policia Nacional C,a.mblo de
. - (Ponal) politicas
mil habitantes
Numero de personas _ Cambio de
Secuestros secuestradas por cada 2006-2012 Cifras y conceptos P
. - ; politicas
cien mil habitantes
Direccion de
NUmero de acciones Investigacion
. . unilaterales ejecutadas criminal e Interpol — Cambio de
Acciones unilaterales 2006-2012 (Dijin) y Oficina P
por alguno de los grupos S politicas
. de Coordinacion de
del conflicto L
Asuntos Humanitarios
(Ocha)
— Cumplimiento
Pablacion NUmero de habitantes 2006-2012 DANE aproxmad_o .
— Otros criterios
meritocraticos
NUmero de personas
Desplazamiento desplazadas desde_1980 2006-2012 R?gl_stro Unico de - C'a_mblo de
hasta la fecha (variable Victimas politicas
de acervo)
Indicador del
desempefio institucional — Cumplimiento
construido como el S aproximado
Calidad institucional nimero de camas en 2006-2012 ggﬁdy Ministerio e Otros criterios
hospitales por los meritocraticos
ingresos tributarios — Gatopardo
sobre la poblacion?
— Cumplimiento
Indica la concentracion Instituto Geografico ipg;),(ii:rlado
Gini tierras de las tierras a nivel 2006-2012 Agustin Codazzi recito
. amigable con la
municipal (IGAC) : .
inequidad
— Gatopardo
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Cuadro 1 (continuacién)
Descripcion de las variables explicativas

Nombre de la variable Descripcion Pe_nodg de . Fuente de Hipotesis
interés informacion
Ndmero de masacres
Masacres ocumdas~desde_ 198(? 2006-2012 C@nt'ro_ de Memoria - C'a_mblo de
hasta el afio de interés Historica politicas
(variable de acervo)
Nudmero de personas — Cumplimiento
indice de ruralidad gue viven en zonas 2006-2012 Panel CEDE aproximado
rurales sobre el total de — Otros criterios
la poblacién meritocraticos
NUmero de personas - Cun.nphmlento
aproximado
a las que se les ha o
Beneficiarios titulos otorgado algun terreno - C.redlto
. 2 2006-2012 IGAC amigable con la
baldios baldio entre 1900 y - .
. inequidad
la fecha (variable de I
— Otros criterios
acervo) o
meritocraticos
Rendimiento (Ton/
Ha) promedio de los
principales cultivos de
exportacion: café, cafa,
cacao, tabaco, batata,
yﬂ;ﬁag?n;ihpzﬁé Elaboracion propia — Cumplimiento
Productividad guancut, lyama, 2006-2012 con base en el panel aproximado
berenjena, ajies,
: del CEDE — Gatopardo
tomate, pepino, repollo,
cebolla, apio, cilantro,
remolacha, zanahoria,
platano, aguacate, pifia,
melo, mango, naranja,
mandarina, limén.
— Cumplimiento
Nimero de predios con a_pg;::lrirzdo
Gran Ganaderia mas de 1000 cabezas de  2006-2009 DANE .
amigable con la
ganado : .
inequidad
— Gatopardo
— Cumplimiento
aproximado
Porcentaje de hogares — Crédito
NBI con al_ menos una 2005 DANE ;_amlga}ble con la
necesidad basica inequidad

insatisfecha

— Otros criterios
meritocraticos
— Gatopardo
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Cuadro 1 (continuacién)
Descripcion de las variables explicativas

Periodo de Fuente de

Nombre de la variable Descripcion L . -
interés informacion

Hipotesis

— Cumplimiento

aproximado
. — Crédito
. Porcentaje de hogares .
Acceso a Servicios de amigable con la
- con acceso a acueducto 2005 DANE : .
Saneamiento inequidad

alcantarillado -
y — Otros criterios

meritocraticos

— Gatopardo
— Cumplimiento
aproximado
Porcentaje de — Crédito
IPM rural hoggr(_es con pobreza 2005 DNP gmiggble con la
mutidimensional en el inequidad
sector rural — Otros criterios
meritocraticos
— Gatopardo
— Cumplimiento
aproximado
Recaudo del impuesto — Crédito
Predial predial en millones de 2006-2012 DNP amigable con la
pesos inequidad

— Otros criterios
meritocraticos
@ | o anterior obedece a que el nimero de camas disponible es una buena proxy de la presencia del estado a nivel municipal
en temas sociales y la recoleccion de ingresos tributarios es una buena proxy para la eficiencia administrativa municipal.
Fuente: elaboracion propia con base en las fuentes especificadas en la Columna 4 del Cuadro.

4.2 El modelo estadistico

La estadistica descriptiva de la variable dependiente se presenta en el Cuadro 2 y obser-
vamos que existe una fuerte asimetria positiva, junto con una alta curtosis, lo cual sugiere
que no es correcto suponer normalidad de la variable. Por lo tanto, es necesario recurrir a
un modelo lineal general (MLG) que permite el modelamiento de variables en las que no
es posible asumir la existencia de normalidad por la presencia de problemas tales como
sesgos, colas pesadas, altas o bajas curtosis, entre otras. Asi, los MLG permiten ajus-
tar funciones de distribuciéon mas flexibles que, dependiendo de los parametros, pueden
adoptar desde formas muy sesgadas (por ejemplo la distribucién gamma) hasta formas
muy cercanas a la normal.
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Cuadro 2
Estadistica descriptiva, datos AIS-DRE

2007-2012 2007-2009 2010-2012
Minimo 0,00 0,00 0,00
Media 1.582,52 870,08 712,45
Mediana 671,34 298,00 250,39
Maximo 44.089,01 28.707,17 25.709,16
Desviacion 3.155,19 1.891,27 1.721,00
Asimetria 6,11 6,29 7,87
Curtosis 54,03 61,10 83,37
Total 1.813.570,52 997.106,63 816.463,89

Fuente: elaboracion propia con base en los datos de Finagro.

En el caso especifico de un modelo lineal gamma (que consideramos es el que me-
jor ajusta a los datos) se realiza un ajuste por medio de tres componentes (McCullagh y
Nelder, 1989):

1. Un componente aleatorio que constituye la funcién de distribucién gamma, esti-
mada mediante maxima verosimilitud.

2. Un componente deterministico, en el que se relacionan la media de la variable
gamma con las variables explicativas.

3. Una funcion de enlace que muestra la relacion funcional a partir de la cual se
realiza la conexion entre el componente deterministico y el aleatorio, que para el
caso de este trabajo corresponde a la funcion logaritmo.

Una vez determinados estos tres componentes, la estimacion del modelo se lleva a
cabo por medio de algoritmos iterativos, tales como el Fisher Scoring*2,

Ademas, llevamos a cabo un andlisis de robustez a la inclusion de las variables me-
diante la prueba de valores extremos (Leamer, 1985; Sala-i-Martin, 1997). Para esto, se re-
ajusta el modelo utilizando solo tres de las variables de interés, las cuales son seleccionadas
mediante permutaciones entre ellas. Los resultados obtenidos para los coeficientes se utili-
zan para obtener sus funciones de distribucion acumuladas (FDA). En el caso de la prueba
de valores extremos se obtienen los valores minimos y maximos de estos coeficientes y si
existe un cambio de signo entre ellos dos, se dice que la variable no es robusta (fragil). En
el caso de la prueba de Sala-i-Martin (1997), se dice que una variable es robusta si cierto
porcentaje de la FDA se encuentra concentrada en alguno de los lados alrededor de cero®.

Para probar la posible existencia de cambios entre los dos programas se realiza un
test de Chow (1960), en el que se ajustan, sobre la media, tres paneles: uno para todo el
periodo, uno para el periodo de AIS y uno para el periodo de DRE. Mediante una prueba
F se busca comprobar si existen diferencias significativas entre el intercepto de los tres
modelos. De ser esto cierto, se puede concluir que existe un cambio estructural en la me-
dia entre programa y programa.

12 Para mas informacion sobre estos modelos pueden consultarse, entre otros autores, a McCullagh y Nelder
(1989), Cepeda-Cuervo (2001), Dobson y Barnett (2008), Cepeda-Cuervo y Achcar (2010).
13 para mas informacion de estas pruebas, véase Hlavac (2014).
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5. RESuULTADOS
5.1 AISyDRE

Al observar el histograma de las variables de AIS (Grafico 1) y DRE (Grafico 2), es claro
que la distribucion gamma es una buena eleccidn, pues se observa un claro sesgo de las
distribuciones, junto con colas pesadas. Este comportamiento se mantiene si se conside-
ran los datos divididos por segmentos de acuerdo al monto del crédito asignado para cada
municipio (graficos 3 y 4)*. En el caso de AlS los grupos corresponden a las asignaciones
de montos entre $0 y $2 mm (grupo 1), entre $2 mm y $7 mm (grupo 3) y entre $7 mm y
$29 mm (grupo 2), mientras que en el caso del DRE los grupos corresponden a los crédi-
tos con montos entre $0 y $2,5 mm (grupo 1), entre $2,5 mm y $10 mm (grupo 3) y entre
$10 mm y $29 mm (grupo 2). Sin embargo, para algunos municipios existe una asigna-
cién de cero créditos, lo cual es contrario al soporte de la distribucion gamma (intervalo
abierto (0, 0)). En dicho caso, esos valores fueron reemplazados por otros muy cercanos
a cero, sin que esto afectara los resultados de la estimacidn, pues se compararon con el
ajuste del modelo, donde se excluian los valores iguales a cero y el ajuste bayesiano con
priors no informativas y los resultados no mostraron diferencias importantes.

Grifico 1
Distribucion de la suma de los subsidios otorgados por AIS entre 2007 y 2009

(densidad)
8,0e-04 [~
6,0e-04 [~

4,0e-04 [~

2,0e-04 -

—l_l—;—.__ ‘ - 1

0 10.000 20.000 30.000
(créditos AIS-DRE 2007)

Fuente: elaboracién propia con base en los datos de Finagro.

14 Esta clasificacion se hizo de acuerdo a la metodologia de k-means. Para méas informacion, véase Lebart,
Morineau, A 'y Piron (1995).
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Grafico 2

Distribucion de la suma de los subsidios otorgados por DRE entre 2010 y 2012

(densidad)
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Fuente: elaboracién propia con base en los datos de Finagro.

Grafico 3

Distribucion de la suma de los subsidios otorgados por AIS, por grupo

A. Grupo 1
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Fuente: elaboracion propia con base en los datos de Finagro.
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Grafico 4
Distribucion de la suma de los subsidios otorgados por DRE, por grupo
A. Grupo 1 B. Grupo 2
(densidad) (densidad)
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C. Grupo 3
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Fuente: elaboracion propia con base en los datos de Finagro.

Se estiman dos modelos gamma para cada periodo (Cuadro 3), en donde en los
modelos (1) y (3) se consideran todas las variables explicativas para cada uno de los pro-
gramas, mientras que en los modelos (2) y (4) solo las variables significativas para cada
programa. En todos los casos se utilizaron interacciones entre las variables significativas
mas importantes, sin que estas resultaran significativas, por lo que se excluyeron de la
tabla de resultados.
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Cuadro 3

Resultados del modelo ajustado suponiendo distribucién gamma para los datos

2007-2009 2010-2012
(1) (2 (€)] 4
Palma 1,00* 1,00* 1,00
(0,0001) (0,0002) (0,002)
MortInf 0,99 0,99
(0,01) 0,01)
NBI 0,37 0,23* 0,17*
0,7) 0,72) 0,32)
AccServSan 1,00 0,99
(0,005) (0,01)
IPMRural 0,32 2,41
0,75) (0,84)
HCoca 0,99 0,99* 0,99*
(0,0001) (0,0002) (0,0002)
Hom 0,99 0,99* 0,99*
(0,001) (0,001) (0,001)
Pob 0,99* 0,99* 0,99*
(0,0001) (0,0001) (0,0001)
GranGand 1,38* 1,03* 1,00
0,02) (0,009 (0,01)
Desp 0,99* 0,99* 0,99
0,0001) (0,0001) (0,0001)
GiniTierras 1,65* 7,02* 3,63* 3,78*
0,6) 0,51) (0,62) (0,61)
Masacres 1,39* 1,04* 0,8
(0,02) 0,02) 0,2)
AccUni 0,98 1,02*
(0,01) 0,007)
PobRural 1,06 2,43* 2,27*
0,3) 0,31) (0,29)
BenefTitu 1,00* 0,99* 1,00* 1,00*
(0,0001) 0,0001) (0,0001) (0,0001)
Productiv 1,05 1,02
(0,05) (0,05)
Predial 0,99 0,99* 0,99*
(0,0001) (0,0001 (0,0001)
TSGPC 0,99* 0,99* 0,99* 0,99*
(0,0001) (0,0001) 0,0001) (0,0001)
CalidlInst 0,99 0,99
(0,001) (0,001)
Cte 1.053,63* 267,74* 424,11* 780,55*
(0,76) (0,38) (0,84) (0,49)
AIC 15,16 15,02 14,83 14,85
N 941 1073 946 950

Fuente: calculo de los autores.

562



¢Hay una economia politica en la concesién de créditos agrarios?

En el caso de AIS se observa que las variables: de créditos al sector palmicultor,
poblacioén, gran ganaderia, desplazamiento, masacres, beneficiarios de titulaciones de
baldios y transferencias del SGP, tienen coeficiente cercano a 1, lo cual sugiere que su
influencia en la probabilidad de asignacion de créditos de AIS es cercana a 1. La interpre-
tacién sustantiva es simple: los municipios que tienen valores altos en estas variables son
los que estan recibiendo los créditos.

En el caso de Gini de tierras, un incremento en la concentracion de la tierra aumenta
siete veces la probabilidad de otorgar un crédito AIS. Lo anterior lo reafirma el Grafico
5, que muestra la relacién entre los montos de los créditos otorgados en el programa
AIS, en funcion del Gini de tierras en 2006. Se observa que el monto y la cantidad de los
créditos otorgados por el programa se incrementan a medida que aumenta el coeficiente
de Gini de tierras, y que este efecto continia hasta coeficientes cercanos al 0,9, donde
se presentan caidas en los montos y cantidades de créditos otorgados. Lo anterior puede
deberse a un efecto de muestra, en la medida en que son muy pocos los municipios en
los que se observan Gini cercanos a 0 0 a 1. A la vez, uno puede dividir los montos de los
créditos asignados a los municipios en tres categorias, como en los graficos 3 y 4 (para
el AIS y el DRE, respectivamente). Todos los enunciados que se han planteado en este
parrafo se mantienen para los tres grupos de clasificacion. Asimismo, como se observa
en los graficos 5 y 6, tanto para AIS como para DRE el efecto concentrador que estamos
describiendo aumenta con el monto del crédito.

Grifico 5
Monto de los créditos en el programa AIS vs. Gini de tierras

(créditos AIS-DRE 2007)
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Fuente: elaboracion propia con base en los datos de Finagro e IGAC.
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Grifico 6
Monto de los créditos en el programa DRE vs. Gini de tierras

(créditos AIS-DRE 2012)
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Fuente: elaboracion propia con base en los datos de Finagro e IGAC.

Para el DRE las hectareas cultivadas de coca, los homicidios, el nimero de bene-
ficiarios de titulacion de baldios, los ingresos por predial y las transferencias del SGP
actiian como variables de control, pues aunque son significativas en el modelo no incre-
mentan la probabilidad de asignacion de créditos.

En lo que respecta al Gini de tierras y al porcentaje de poblacidn rural, se observa que
estas variables incrementan la probabilidad de asignacion de créditos en el DRE, mientras
que el NBI la disminuye. El Grafico 6 relaciona los montos de los créditos otorgados en
el programa DRE, en funcién del Gini de tierras en 2009. Se observa para los tres grupos
que, comparado con los resultados del Gréfico 7, existe una mayor concentracion de los
créditos en los Gini entre 0,7 y 0,8, con su posterior disminucién para municipios con
mayores concentraciones del Gini, lo que es un escenario mas favorable, comparado con
los resultados para AlS. Adicionalmente, se observa una distribucion mas acampanada y
parecida a la normal, lo cual indica que la cantidad de créditos otorgados también presen-
tan una desconcentracion, en comparacion con lo observado para el caso de AlS.

Al observar la relacién entre el monto otorgado en créditos del programa DRE vy el
porcentaje de poblacién rural del municipio, existe un comportamiento contradictorio
(Grafico 7). Por un lado, los créditos con menos de $5 mm —la mayoria de los créditos—
parecen concentrarse en los municipios con mas del 40% de poblacién en area rural, lo
que soporta el resultado obtenido en el modelo. Sin embargo, se observa que en las pobla-
ciones con menos del 50% de ruralidad tienden a asignarse créditos de mayores montos
(mas de $5 mm). En el caso de NBI (Grafico 8), considerando los tres grupos de créditos,
existe mayor concentracion de créditos otorgados en municipios con menos del 60% de
los hogares con al menos una necesidad basica, aunque esta asignacion disminuye a me-
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dida que se incrementa el porcentaje de hogares con al menos una NBI, lo que apoya el
resultado obtenido en el modelo.

Grafico 7

Monto de los créditos en el programa DRE vs. poblacion rural

(créditos AIS-DRE 2012)
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Fuente: elaboracion propia con base en los datos de Finagro y DANE.

Grifico 8
Monto de los créditos en el programa DRE vs. NBI

(créditos AIS-DRE 2012)
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Fuente: elaboracién propia con base en los datos de Finagro y DANE.
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El anélisis de residuos (graficos 9, 10, 11 y 12) y los criterios de informacion®® (Cua-
dro 3) llevan a concluir que los mejores modelos en ambos casos son aquellos en los que
solo se consideran las variables significativas. [gualmente, se observa un buen ajuste de
ambos modelos, pues existe un comportamiento aleatorio de los residuos en ambos casos.

Grafico 9
Residuos y residuos vs. prediccion lineal, modelo 1
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Fuente: elaboracién propia con base en los resultados de los modelos.
Grifico 10
Residuos y residuos vs. prediccion lineal, modelo 2
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Fuente: elaboracion propia con base en los resultados de los modelos.

15 En este caso se utiliza el criterio AIC, en el que se considera que un modelo ajusta bien si tiene un criterio de
informacion mas bajo. Para mas informacion, véase Akaike (1974).
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Grifico 11
Residuos y residuos vs. prediccion lineal, modelo 3
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Fuente: elaboracién propia con base en los resultados de los modelos.
Grafico 12
Residuos y residuos vs. prediccion lineal, modelo 4
A. B.
(residuos de la deviance) (residuos de la deviance)
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Fuente: elaboracién propia con base en los resultados de los modelos.
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Por ultimo, analizamos la robustez de las variables seleccionadas con las metodologias
de valores extremos y Sala-i-Martin (en todos los casos se considerd que las variables eran
robustas si al menos el 70% de la funcién de distribucién acumulada se encontraba con-
centrada en alguno de los lados alrededor de cero). En el caso del modelo (2) se corrieron
127 regresiones y 255 en el modelo (4). Los resultados de este analisis se resumen en los
cuadros 4 y 5 y muestran que todas las variables son robustas a la Sala-i-Martin, aunque
algunas variables (gran ganaderia, desplazamiento y masacres en el modelo (2), asi como
hectareas cultivadas con coca, homicidios, acciones unilaterales, poblacion rural, benefi-
ciarios de titulaciones y predial) son frégiles, desde el punto de vista de valores extremos.
Lo anterior indica que existe un buen ajuste de las variables, si se tiene en cuenta que Sa-
la-i-Martin (1997), muestra que el criterio utilizado por el método de valores extremos es
muy restrictivo y lleva al rechazo de la robustez de las variables en la mayoria de casos.

Cuadro 4
Robustez del modelo 2

Variable Valores extremos Sala-i-Martin
Palma Robusta Robusta
GranGand Fragil Robusta
TSGPC Robusta Robusta
Pob Robusta Robusta
Desp Fragil Robusta
GiniTierras Robusta Robusta
Masacres Fragil Robusta
BenefTitu Robusta Robusta

Fuente: elaboracion de los autores.

Cuadro 5
Robustez del modelo 4

Variable Valores extremos Sala-i-Martin
TSGPC Robusta Robusta
HCoca Fragil Robusta
Hom Fragil Robusta
GiniTierras Robusta Robusta
AccUni Fragil Robusta
PobRural Fragil Robusta
BenefTitu Fragil Robusta
Predial Fragil Robusta
NBI Robusta Robusta

Fuente: elaboracion de los autores.

5.2 Comparacion

Para comparar los dos programas, en primer lugar se considera la posible existencia de
un cambio estructural, el cual no es corroborado con la inspeccion visual del Grafico
13. A continuacion se realiza un test de Chow (1960) de cambio de medias entre los dos
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periodos, a partir del cual se llega a un estadistico F = 7,82 que es significativo al 5%, lo
que sugiere un cambio estructural entre ambos periodos. Sin embargo, el test de Chow
(1960) considera normalidad de los errores, la cual no puede ser asumida en este caso.
Por tanto, se realiza una prueba de cambio estructural, ajustando un modelo gamma
bayesiano con prior no informativa, a fin de evitar el inconveniente de la muestra redu-
cida. En este caso se busca explicar la variable en funcion de un intercepto y una dummy
con corte en el periodo 2010, y se encuentra que esta variable no es significativa, lo que
sugeriria la no existencia de un cambio estructural.

Las pruebas anteriores no tienen en cuenta los efectos de variables adicionales que
pueden afectar el comportamiento de los créditos, por lo que es necesario comparar los
resultados obtenidos en los modelos (2) y (4). Observamos que, considerando la signifi-
cancia de las variables para ambos programas, existe un cambio en cuanto a que el DRE
se concentra en municipios con mayor ruralidad y menor pobreza, cosa que no hace el
programa AlS. Igualmente, en el programa DRE la concentracion ganadera parece tener
menor efecto que en el programa AlS. A pesar de esto no encontramos evidencia, en nin-
guno de los dos periodos, de focalizacién en municipios mas o menos productivos.

6. ANALISIS

Comencemos con las consideraciones obvias. Primero, la poblacion resulta significativa
y con un coeficiente positivo, lo que es un control de sensatez simple pero importante.
Segundo, ninguna de las variables asociadas a los objetivos explicitos de AIS es signi-
ficativa. Tampoco lo es la calidad institucional, que constituye una buena aproximacion
a la hipdtesis de “otros criterios meritocraticos”. De las variables de conflicto, la tinica
significativa es acumulado de masacres, cuya interpretacion es ambigua (ofrecemos abajo
una un poco deprimente, pero plausible). No lo son, en cambio, ni homicidios, ni cultivos
ilicitos, ni acciones unilaterales de la guerrilla. Por consiguiente, tampoco se puede vali-
dar la hip6tesis de “cambio de politica”.

La hipotesis que si queda ampliamente corroborada es la de crédito amigable con la
inequidad. Las variables de gran ganaderia y palma resultaron altamente significativas.
La fuerte y evidente participacion de estos sectores en el disefio de las politicas agrarias
pareceria estar determinando la distribucidn espacial del crédito. El lector debe notar que
tanto la palma como la ganaderia tienen sus propias lineas de apoyo, bastante bien cubier-
tas. Por ejemplo, Finagro ofrecia una linea especial de incentivos a la capitalizacion rural
(ICR) para impulsar la productividad del sector palmicultor (Finagro, 2015). Asimismo,
Fedegan ofrece el programa de Gestion Crediticia, que busca apoyar el acceso al crédito
en el sector ganadero mediante un acompafiamiento y agilizacion de los créditos solici-
tados por medio del Banco Agrario (Fedegan, 2015). Tanto la ganaderia como la palma
se caracterizan por sus altisimos niveles de inequidad, asociados a la configuracion del
sistema politico (Reyes, 1978). También son significativas las variables Gini de tierras y
de desplazamiento. Los créditos AIS se dirigieron a los municipios con altos niveles de
inequidad y desplazamiento, y bastante gran ganaderia y palmicultura. Lo anterior es es-
pecialmente relevante si consideramos que cuando se ajusta el mismo modelo excluyendo
a los predios que tienen una concentracion de gran ganaderia superior a una desviacion
estandar del promedio, los resultados para esta variable dejan de ser significativos.
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Grifico 13
Monto total de los créditos otorgados por los programas AIS y DRE entre 2007 y 2012
(millones de pesos)
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Es en este contexto en el que se puede ofrecer una interpretacion lébrega, pero plau-
sible, de la significancia del acumulado de masacres. Si la orientacion del crédito estu-
vo definida por poderes locales bien conectados, estos pudieron haber participado en
la implementacién de ataques contra la poblacion civil contando con la proteccion que
les daban sus buenos contactos. Hay numerosos precedentes narrativos que aumentan la
plausibilidad de la interpretacion.

No sale en cambio bien parada la “hipétesis Gatopardo”. Las pruebas estadisticas
sugieren que hay tanto de continuidad como de cambio entre los dos programas consi-
derados. EI DRE parece haber sido sensible a incentivos y dinamicas un poco diferentes
a los de AIS. En cuanto a las variables de conflicto, acumulado de masacres no es signi-
ficativa y en cambio si lo son homicidios, acciones unilaterales de la guerrilla, y hoja de
coca: ideas tomadas de las experiencias de consolidacién en los ultimos afios parecerian
estar presentes aqui. Los créditos DRE también estan llegando a municipios mas rurales
(una caracteristica muy importante, dados los objetivos del programa) aungque con menos
necesidades basicas insatisfechas. En cambio, ya no estan asociados positivamente ni con
el acumulado de desplazamiento, ni con la gran ganaderia, ni con la palmicultura.

Como aspectos de continuidad muy importantes estan la asociacion entre la conce-
sion de créditos y el Gini de tierras, asi como los nuevos derechos de propiedad. También
es importante notar las similitudes por ausencia entre los dos programas: ninguno esta
asociado ni a productividad ni a calidad institucional.

Notese que seria erroneo plantear que la alta significancia del Gini de tierras tiene
una interpretacion ambigua. En principio, y debido a que nuestra unidad de analisis es
el municipio, podria pensarse que esa orientacion podria ser tanto pro inequidad (en el
sentido de favorecer a élites bien conectadas) como anti inequidad (politicas sociales para
grupos muy pobres o vulnerables). Sin embargo, tanto el modelo (seccién 6) como lo que
sabemos de los programas (ver seccion respectiva), sugieren que sélo la primera inter-
pretacion es la correcta. La variable dependiente esta correlacionada no sélo con el Gini
de tierras, sino también con la gran ganaderia y la palmicultura. Por otra parte, por los
mecanismos de aprobacién de los créditos que caracterizaron a AlS sabemos que habia
un fuerte sesgo en pro de la inequidad. Es decir, tanto el modelo como el conocimiento
sustantivo de las lineas de crédito descritas aqui sugieren fuertemente que el crédito se
dirigi6 a los municipios mas inequitativos, y no a las personas mas pobres dentro de ellos.

¢Como interpretar el hecho de que el acumulado de asignacion de baldios esté posi-
tivamente correlacionado con la concesién de créditos? Al respecto, la Contraloria (2012)
sefiala que existen irregularidades en la asignacion de baldios, en la medida en que la ley
permite el establecimiento de sociedades de cualquier indole para la asignacion de bene-
ficios estatales por usufructuar de este tipo de bienes. Asi, algunos grandes empresarios
adquieren o arriendan baldios a pequefios productores para poder ser beneficiarios de
este tipo de estimulos estatales. También es posible que las influencias y las conexiones
jueguen un papel en ambos procesos?®.

6'\/éase Superintendencia de Notariado y Registro (2013).
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7. CONCLUSIONES

Al comienzo del articulo nos preguntamos por las covariables que gobernaban la distri-
bucion territorial del crédito agrario, tomando como ejemplo AlS y DRE, y planteamos
cinco hipdtesis. De estas, queda corroborada la de un crédito amigable con la inequidad.
De acuerdo con las teorias esbozadas aqui, este crédito particularista no solamente no
tendria relacion con la productividad, sino que seria susceptible de generar continuos
conflictos (al respecto se puede comparar con la perspectiva presentada por Sanchez,
Lopez-Uribe y Fazio (2010)).

Es claro que esta conclusién no se puede generalizar a todas las politicas de crédito
agrario. Creemos que es necesario hacer evaluaciones sistematicas para distintos periodos
usando ambas unidades de andlisis relevantes (individuo y municipio). Sin embargo, el
analisis desarrollado aqui genera varias preguntas muy importantes para desarrollar dicha
evaluacion. En primer lugar, la relacién entre los programas de crédito y sus objetivos
explicitos, en particular aquellos relacionados con la productividad'’. En segundo lugar,
los micro mecanismos de concesion del crédito, que tienen que ver tanto con las institu-
ciones formales (créditos por proyecto) como informales (acceso politico a las palancas
de influencia y decision). En tercer lugar, habria que pensar en los disefios adecuados para
corregir las distorsiones actuales. Como se vio en la comparacion entre AIS y DRE, no es
cierto que nos encontremos en un escenario tipo Gatopardo en sentido estricto. Bajo fuer-
tes presiones de la opinion publica y cambios en la constelacion de fuerzas relacionadas
con la politica agraria en el pais, se construyd un nuevo programa que no hered6 todas las
distorsiones de AIS. Sin embargo, muchos problemas muy serios, como los de no tener
—ninguna relacién con la productividad y orientacion sistematica hacia los municipios
mas inequitativos— persisten.
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ANEXO

Mapa 1
Distribucion de los subsidios de Agro Ingreso Seguro

Fuente: elaboracion propia con base en los datos de Finagro.
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Mapa 2
Distribucion de los subsidios de Desarrollo Rural con Equidad

Fuente: elaboracion propia con base en los datos de Finagro.
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