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PRESENTACION

LaMisién Rural fue un ejercicio de prospectiva para el campo colombiano, liderado
por el Instituto Interamericanc de Cooperacidén para la Agricultura, IICA, con el apoyo
del Departamento Nacional de Planeacion, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
la Red de Solidaridad Social, Colciencias, Fonade, el Corpes de Orinoquia, el BID, el
Banco Mundial, la ATD del gobierno de los Estados Unidos, la agencia de cooperacién
alemana GTZ, ¢l PNUD y la FAQ.

Se conformé un Consejo de Direccién integrado por la directora del DNP, el
Ministerio de Agricultura, el presidente de la SAC, el presidente de Fedegan, el presidente
de 1a ANUC, el presidente del Consejo Nacional Campesino, el presidente de la Camara
de Alimentos Balanceados de la Asociacién Nacional de Industriales y el Representante
Residente del IECA en Colombia.

El trabajo técnico contd con un conjunto de expertos que lideraron la investigacién
y el andlisis técnico en las dreas de dinamizacién productiva, economfa campesina,
sostenibilidad, pobreza mral, educacion, ciencia y tecnologia, convivencia, institucio-
nalidad y género. Igualmente se desarrollaron trabajos de investigacién complementarios
en las dreas de legislacién, empleo rural, condiciones macroeconémicas, transicidén
comercial agricola, crédite rural, arendamiento de tierra y eficiencia de pequedios
productores. En términos regionales se realizaron diagnésticos y propuestas de politica
para las regiones atlintica, occidental, centro-oriental, amazdnica y orinoquesa.

Ademds del TICA, se vincularon directamente en ¢} trabajo otras entidades como
la FAO, el CEGA, el Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémico de 1a Universidad
de los Andes, CEDE, las universidades del Valle, Industrial de Santander, del Norte, de
Maryland, de Wisconsin y los Corpes de la Orinoquia y de la Amazonia.

Para asegurar un trabajo colective y ampliar la discusion de los diagndsticos y
construccién de las propuestas se cred la Red Transitar con ia participacitn de organiza-
ciones de productores, campesinos, sindicatos, académicos y funcionarios del sector rural.
Se realizaron 64 mesas de trabajo departamentales (dos por departamento), 15 encuentros
regionales (tres por regién), dos reuniones nacionales, un encuentro colombe-venezolano
para ia Orinoquia y una conferencia latinoamericana, convocada conjuntamente con México
y Chile, en la que participaron de diez paises y los organismos internacionales dei
hemisferio. Durante el afio de trabajo se realizé un Foro Permanente que se reunié en 15
oportunidades para trabajar los temas més importantes que surgieron de las discusiones
de los diagndsticos y propuestas.
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La Misién Rural pone sus publicaciones a disposicion de la opinién piiblica, de
las organizaciones del sector rural, las autoridades gubernamentales y la academia nacional
e internacional, para su escrutinio y con la intencién de contribuir al andlisis y a la definicién
de lineas de accién de politica que permitan que este esfuerzo se materialice en acciones
reales, mediante la apropiacién de sus resultados y el debate, particularmente como un
instrumento que nos acerque a acuerdos inteligentes y viables para alcanzar la paz en
Colombia.

Los trabajos se han organizado en dos series: Documentos de la Misién Rural, que
cuenta con 14 volimenes: La Misidn Rural. Red Transitar - Transicién - Convivencia -
rural colombiano ser un jalonador del desarroilo
Reforma Agraria - Educacidn - Pobreza - Temas
s ambientales para el manejo del agua y el transporte
le tierra - Desarrollo rural de la Orinogquia colombo-
directamente por el IICA - Misién Rural.

La segunda corresponde a los vohimenes Misién Rural, publicados en coedicion
con Tercer Mundo Editores: Colombia en transicidn, de la crisis a la convivencia: una
vision desde lo rural - Del proteccionismo a la apertura - Desarrollo y equidad con
campesinos - Tras el velo de la pobreza - Sostenibilidad y medio ambiente - Expedicidn a
la diversidad - Poder y crisis institucional - La convivencia en Colombia - Para empoderar
a las mujeres rurales.




A los hombres y mujéres del campo,
a los presentes en la gestidén de la vida,
a los ausentes en la insensatez de la muerte






PROLOGO

La Misién Rural nacié de la necesidad de contar con una visién orientadora de
largo plazo para el sector rural colombiano, que superara las visiones pesimistas,
apocalipticas o simplistas y permitiera profundizar en las raices de la naturaleza y
causas de la crisis que hoy vive la sociedad colombiana.

Desde un inicio se propuso integrar las preccupaciones, ideas y propuestas de
grupos de académicos, con las de politicos y funcionarios gabernamentales y con las
de los verdaderos actores de la realidad rural: campesinos, pobladores y empresarios
del campo. El intento de crear un lugar de encuentro, de esforzamos por construir un
diagnéstico compartido y de soiflar juntos en la biisqueda de caminos que devuelvan
la esperanza de una Colombia mejor, es el verdadero mérito de este gjercicio, que fue
retribuido con creces por parte de cientos de participantes en las intensas sesiones de
trabajo que realizamos.

Es importante destacar que este informe final, antes que un producto individual,
es fruto de una reflexidn colectiva, que recoge los andlisis y propuestas de los actores
del sector y que se ha mantenido un alto grado de fidelidad con lo que los campesinos,
empresarios, funcionarios y académicos expresaron en los distintos espacios de
participacién.

Tenemos plena conciencia de que este no es un punto de llegada, sino un
punto de partida hacia un didlogo nacional que permita repensar el pais desde lo
nural, que invite a considerar una nueva realidad del sector rural como factor estratégico
para darle un nuevo sentido al desarrollo colombiano. La bisqueda de 1a paz, el anhelo
de progreso y bienestar que alimenta el espfritu de lucha de todos los colombianos, en
un momente clave de nuestra historia, es un ambiente propicio para construir juntos
una sociedad donde quepamos todos, por medio del ejercicio de 1a razdn y el didlogo
constructivo. Los resultados de la Misién Rural proporcionan una visién de Colombia
que serd un punto de encuentro, que contribuira al gran foro que requiere el pais para
definir ]Jas estrategias de transicién que hoy debe abocar,

te libro recoge los elementos bisicos de los andlisis y propuestas realizados
por los equipos técnicos y los participantes en las mesas de trabajo a nivel nacional,
regional y departamental. El primer capitulo contiene las visiones sobre el desarrollo,
lo rural como territorio y el sentido de 1a transicién como estrategia de transformacién
social; el segundo presenta las evidencias del papel estratégico y constructivo que el
sector rura! puede jugar en ¢l desarrollo nacional; el tercero establece la visién de
pafs deseable y posible que se recoge de los suefios de los pobladores del sector rural
colombiano; ¢l cuarto propone la transicién hacia el logro de un pafs rico en capital
politico; el quinto contiene )a visién de la transicién hacia una economfa eficiente y
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equitativa en lo rural; el sexto propone los caminos para la transicién hacia vna sociedad
con oportunidades; y el dltimo analiza las instituciones que se requieren para adelantar
el proceso de transicién hacia una nueva sociedad de convivencia y sostenibilidad.

Mayor profundidad de tratamiento de los aspectos contenidos en este volumen
se encuentra en los otros libros de esta serie y en las publicaciones de Documentos de
la Misién Rural.
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1. MISION RURAL: TRANSICION, CONVIVENCIA Y SOSTENIBILIDAD

El final de siglo y las nuevas realidades del entorno politico y econémico
del mundo reciben al sector rural colombiano sumido en una profunda crisis, no
reconocida adecuadamente en su magnitud y naturaleza.

Este es un momento histdrico definitivo para el futuro del sector, y de la
nacién misma, y la generaci6én actual tiene una responsabilidad ineludible de
encontrar scluciones imaginativas, creativas, audaces y viables para enfrentar con
honestidad y ética el reto de corregir el rumbo del desarrollo colombiano. La
angustia y perplejidad que ha ido apoderdndose de 1a sociedad nos estd conduciendo
auna limitada capacidad para encontrar soluciones viables y eficientes y ha hecho
evidente ¢l gran vacio que representa la ausencia de una orientacién y visién de
largo plazo que le dé sentido al desarrollo econ6mico y social del sector rural.

La visi6n que agu{ se presenta, se ha construido a partir de los planteamientos
de muchos colombianos, actores del sector rural. Es decir, es el producto de las
reflexiones elaboradas colectivamente desde la sociedad civil, instituciones del
Estado, centros de investigacién y organismos internacionales.

El resultado del ejercicio de prospectiva realizado por la Misién Rural nos
proporciona una visién de futuro, desde el punto de partida de la ruralidad
colombiana, hacia un suefio deseable y posible y propone los caminos que debemos
transitar para lograrlo. Las propuestas que surgieron de las miltiples discusiones
y anélisis se fundamentan en una conviccién profunda de que si es posible cambiar,
de que en una explosion de lucidez la sociedad colombiana logrard enfrentar sus
problemas, reconocer su gravedad y cambiar, estando dispuesta a sofiar en un
mundo mejor, como primer paso de un arduo camino que ha de reemplazar la
pesadilla gque hoy cubre campos y ciudades colombianas.

La naturaleza de la crisis

Uno de los m4s serios problemas que afronta la realidad del sector rural
colombiano es la ausencia de un diagndstico objetivo y compartido. Hoy, cuando
el campo colombiano se encuentra en el ojo del huracdn, han comenzado a surgir
diversas visiones que, acertadas o no, se han ido ubicando en la conciencia nacional
como expresion de que la cuestion rural estd en ¢l corazén de la crisis nacional.
De alli la oportunidad de contar con una vision realista de los problemas y fortalezas
de la realidad rural que hoy se nos devela muy diferente de las visiones dominantes.
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Nueva estructura econémica del sector rural

Hemos experimentado durante las \ltimas décadas una profunda trans-
formaci6n de la estructura de la economia rural, con la pérdida de participacién
del sector agropecuario en la economfa nacional y rural, producto de una marcada
disminucién del ritmo de crecimiento de la produccién, que no obstante sigue
mostrando uno de los mejores comportamientos de América Latina. La conso-
lidacién de otros sectores econémicos en el 4mbito rural, que hoy ocupan la mitad
de la fuerza laboral del campo, muestra una diversificacién en beneficio de los
sectores de servicios y mineros.

El sector agropecuario ha vivido durante la presente década una transfor-
macién de su estructura productiva: pérdida de importancia de los cultivos
comerciales que, amparados en la estrategia de proteccién propia de la politica de
sustitucién de importaciones, habfan logrado dar caricter al sector agricola
colombiano en las décadas anteriores, sobre la base de cultivos transitorios, hoy
sumidos en una profunda crisis; la pérdida de participaci6n del café, producto de
los problemas que este sector ha vivido durante los afios noventa por problemas
de mercado internacional y de politica cambiaria; el incremento de los cultivos
permanentes, particularmente los exportables, como producto de ampliaciones de
édreas de cultivos previamente existentes y no como un proceso de reconversién
productiva de los cultivos transitorios en crisis; el incremento de las 4reas dedicadas
a ganaderia, como una expresion de la falta de alternativas productivas, que
encuentran en la ganaderfa extensiva una forma de subutilizacién de la tierra.

Otros sectores, caracterizados por estructuras modernas de produccién, han
incrementado su participacién, resultado de fuertes dindmicas de crecimiento como
el del sector avicola que hoy tiene una participaci6n en el producto sectorial mayor
que el café; productos importantes en la exportacién, como flores, banano y produc-
tos de acuicultura. Igualmente se ha ido consolidando la importancia de cultivos
permanentes como la cafia de aziicar y la palma africana, al igual que la ganaderfa,
aunque, esta iltima, con serios problemas de productividad.

Los cultivos de hortalizas y frutas y otros caracteristicos de economfas
campesina se han mantenido y, en algunos casos han crecido, garantizando el
excelente nivel de abastecimiento que caracteriza los mercados colombianos, que
a pesar de las dificiles condiciones y la precariedad de los apoyos estatales, han
dado claras muestras de su potencialidad y capacidad de adaptaci6n a las condi-
ciones de cambio, que se refleja en un comportamiento a la baja de los precios de
alimentos en el mercado interno colombiano.

Las discrepancias entre la vocaci6n del suelo rural y su utilizacién productiva
son evidentes: la actividad ganadera ocupa cerca de 28 millones de hectéreas,
muchas de ellas en uso extensivo, cuando sélo existen 15 millones con vocacién
en pastos y malezas, incorporando 4reas cuyo uso 6ptimo serfa de 4 millones en
actividad agricola y 6 millones en explotaciones forestales.
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El proceso de internacionalizacién es ain incipiente en Colombia. Si bien
se dieron pasos importantes en el establecimiento de mayores condiciones de
apertura, con el desmonte de instrumentos comerciales de intervencién en los
mercados, el sector aiin estd altamente protegido y los ajustes institucionales han
sido timidos. Lo que indica wna sitwacién muy inquietante, pues si s¢ hubieran
profundizado las politicas de liberalizacién, la crisis de crecimiento serfa atin mayor.
Pero paradéjicamente la recomposicion de la produccion apunta en la direccién
correcta, como se desprende de la transformacién hacia cultivos permanentes y
con vocacién exportadora.

La dltima década muestra un importante incremento de la actividad de
comercio exterior, particularmente de las importaciones, que se han multiplicado
por cinco, resultado de un gran incremento del ingreso de cereales que responde a
un incremento de la demanda de los sectores pecuarios, més que a la sustitucidn
de produccién nacional por la crisis de estos productos. El incremento de otras
importaciones sigue siendo marginal frente a la produccién nacional. Las expor-
taciones muestran una timida tendencia a la diversificacién y anmento de la
importancia de productos procesados.

La crisis de los afios noventa ha golpeado diferencialmente a los productores
y a la poblaci6n rural, particularmente en términos regionales. Los sintomas de la
pérdida de rentabilidad y productividad general de la economfa agropecuaria
denotan una pésima respuesta en términos de asignacién de factores productivos,
acompaiiada de un fuerte impacto sobre los mercados laborales y por tanto sobre
el ingreso rural en las regiones mids golpeadas. Si bien la productividad general ha
aumentado, esto ha sido resultado del aumento de 1a produccidén de cultivos mis
intensivos y por la salida de los productores menos eficientes, y no por mejoras en
rendimientos.

Acompaiiando este proceso del sector agropecuario se ha producido un
incremento muy importante en las actividades no agropecuarias, generando amplias
opciones de empleo de mejor calidad, en actividades terciarias y agroindustriales,
Las cadenas agroindustriales muestran una creciente participacidn, con alto creci-
miento, generando nuevas dindmicas econémicas en el sector. El desarrollo de la
infraestructura fisica del pats durante los afios noventa ha generado nuevas oportu-
nidades de localizacién de actividades comerciales e industriales al interior del
sector rural,

La actividad minera energética se ha convertido en un sector muy importante
de la economifa rural, con altos niveles de crecimiento, inversion e impacto en las
condiciones de desamrollo de los temritorios rurales en las cuales se localiza. Su
caricter es de economia de enclave, generando fuertes procesos de recomposicion
econ6mica, demogréfica y social.

Una nueva economia ha comenzado a abrirse paso en el espacio rural como
reconocimiento de las actividades de produccidn de servicios ambientales: agua,
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suelo, aire y biodiversidad, que tienen un costo de oportunidad para su generacidn
y conservacién y se convierten en una promisoria actividad econ6mica para los
produciores rurales. Hoy se han comenzado a valorar estas contribuciones por
medio de planes de manejo ambiental y mitigacién y en menor medida por el
reconocimiento de tasas por utilizacién de estos servicios ambientales.

Si bien se ha producido una importante integracion de la economia rural,
ain persisten condiciones de mercados incompletos y segmentados que restan
potencialidad a la dindmica de crecimiento. La politica rural colombiana ne ha
contribuido especialmente a subsanar esta estructura, particularmente por su
orientacién sectorial hacia lo agropecuario, dcjando de lado los otros eslabona-
mientos de la economia rural.

La politica macroeconémica ha mantenido sesgos sectoriales que han
deteriorado los términos de intercambio entre el sector rural y Jos ofros sectores de
la economia nacional, desestimolando la inversién privada y haciendo que la
politica sectorial se oriente fundamentalmente a compensar los efectos de la politica
macro. Particularmente la polftica cambiaria y la de proteccidn a ciertos sectores
come el de la construccién y la industria, han afectado negatlvameme la rentabilidad
de la actividad agropecuaria.

En lo econémico ha primado una ideza que ha centrado las discusiones y
orientaciones de la politica rural, que ubica el problema en el procesc de apertura
econémica y su solucién en reactivar la economfa rural. Este debate ha sido en
extremo perjudicial, partiendo de un diagnéstico demasiado cortoplacista, que
desconoce la complejidad estructural de la cuestién rural. Tanto gremios de la
produccién como organizaciones campesinas y el Estado mismo se han movido
en esta direccion.

Un nuevo escenario internacional

Los cambios en el marco internacional dan cuenta de la naturaléza de gran
parte de los ajustes realizados en la economfa rural durante las dos Gltimas décadas.
La internacionalizacién de la economfa ha sido impulsada por los pafses desarro-
llados como una expresién de una nueva fase del capitalismo, que se caracteriza
por la globalizacién del capital, [a presién para la eliminacién de barreras al libre
comercio y el fortalecimiento de autoridades comerciales mundiales, con normati-
vidad supranacional. Se han generado nuevas estrategias de intervencitn interna-
cional haciendo mds complejo el escenario politico mundial y se establecieron el
multilateralismo y los blogues econdmicos como una nueva forma de relacién entre
pafses, que ha dado un mayor peso al tema internacional en la polftica interna.

La existencia de asuntos planetarios es ahora mis importaﬁte que nunca,
cambiando la racionalidad y estrategias para su atencidn en forma radical, como
son los casos de la seguridad alimentaria, el hambre, el narcotrifico y el medio
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ambiente, que exigen un trabajo conjunto de todas las naciones del mundo, con
principios y lincas de accién conjuntas. La globalizacién ha introducido nuevos
desafios para responder a las tendencias a la integracién cultural y politica mundial,
impulsada por la revolucion cientifico-técnica, las comunicaciones y la microelec-
trénica.

En este marco Colombia ha venido sufriendo un grave deterioro de su posi-
cionamiento como producto de los miltiples problemas relacionados con su papel
en el narcotrifico y la violacién de derechos humanes, haciéndola mas débil y
vulnerable en las negociaciones y alianzas.

Ineguidad e ineficiencia en el acceso a oportunidades

La distribucién de las oportunidades productivas en el sector rural se evi-
dencia como vn factor critico para condiciones de eficiencia econémica y equidad
social. La distribucién de la tierra se sigue agravando por nuevos procesos de
concentracién ineficiente, ya que son producto de inversiones especulativas o
acciones de despojo, que tienen como consecuencia final la sustraccion de este
importante factor del proceso productivo, y la atomizacién del minifundio sigue
actuando como un determinante de exiremas condiciones de pobreza y sobre-
explotacién del suelo.

La distribucién espacial de la poblaci6n presionada por esta estructura de
concentracién de la tierra es altamente irracional. De una parte, al interior de la
frontera agricola hay zonas de buena capacidad productiva y acceso a infraestruc-
fura con muy baja densidad poblacional y subutilizacién productiva, y al margen
de la frontera agricola hay zonas ocupadas por procesos de colonizacién, sin
infraestructura y con graves problemas ambientales.

Igual ocurre con otros factores productivos: el capital se encuentra sometido
a una estructura que restringe el acceso al grueso de los productores, por razones
de incapacidad institucional y tasas de interés del dinero excesivamente altas, y la
tecnologfa sigue presentando una oferta limitada, orientada a pocos usuarios, con
graves problemas de transferencia y masificacién y con poca capacidad de liderar
los procesos de reconversién que exige nuevas opciones en productos.

Persistencia de la pobreza y desarrollo humano

En términos sociales la pobreza sigue siendo el principal obstdcuto a un
desarrollo pleno y justo. Los resultados de las diferentes estrategias aplicadas en
las Witimas décadas para combatir la pobreza son muy desalentadores: la brecha
urbano-rural se ha incrementado y la desigualdad es abrumadora, el 10% més rico
del campo recibe 30 veces més ingreso que el 10% més pobre.
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Pero mds grave que las precarias condiciones de ingreso de la poblacion es
¢l pobre avance en la creacién de capacidades y oportunidades para lograr solu-
ciones estructurales y autosostenibles de reduccién de la pobreza. Las oportunidades
de los pobres del campo (65% de la poblacidn) estdn limitadas por una muy baja
formacién para la produccién y la vida y por restricciones institucionales y politicas
para el acceso a activos productivos.

El empleo rural ha sufrido cambios muy significativos: se ha acentuado la
diversificacién, al punto que el 50% del empleo se da en sectores no agropecuarios,
especialmente en el sector servicios; la recomposicién de la produccién arrojé
una pérdida de 140 mil empleos en productos transitorios, un incremento de ignal
magnitud en productos permanentes y la pérdida de cerca de 150 mil empleos en
café; la remuneracién real muestra un incremento alrededor del 40% en los afios
noventa, pero un aumento de sélo 6% en la capacidad de compra, debido a los
desiguales términos de intercambio del sector rural frente al resto de la economia.
La distribucién del ingreso ha tendido a mejorar, esencialmente por las pérdidas
de ingreso de los mids ricos del campo, producto de una recomposicion de la
poblacién, en términos de ingresos.

Los desplazamientos forzosos de poblacién rural han vuelto a ser una de
las mds graves expresiones de descomposicién de las condiciones sociales y
politicas del campo colombiano. Se calcula que cerca de un millén de campesinos
pobres se han visto obligados a abandonar sus lugares de residencia y, por supuesto,
sus tierras, presionados por las estrategias de terror que han instaurado los actores
de la guerra. No hay duda de que esta es la mas grave consecuencia de la guerra,
ya que implica un proceso de desarraigo, desajuste social y cultural, presién
econémica sobre centros urbanos incapaces de responder a los nuevos reque-
rimientos de servicios sociales y empleo, y constituye una de las mds vergonzosas
formas de violacién masiva de los derechos humanos.

Por 1as mismas razones de violencia y terror se ha producido un despla-
zamiento de empresarios y duefios de finca que se han visto obligados a administrar
desde lejos sus empresas agropecuarias, cambiando su lugar de residencia del
campo a las ciudades.

Pero ademds del desplazamiento por razones de violencia se mantiene un
flujo migratorio de pobladores del campo que buscan en los centros urbanos mejores
oportunidades, ante la pérdida de emplec en las regiones que se vieron mds
golpeadas por la crisis de los cultivos transitorios. -

En los iltimos 15 afios se han incrementado muy aceleradamente los
cultivos de coca y amapola en zonas por fuera de la frontera agricola, particular-
mente en las dreas selvdticas amazSnicas y en as partes altas de las cordilleras. Se
calcula que cerca de 80 mil campesinos se encuentran dedicados a estos cultivos
que generan una economia ilicita que presiona sistemas productivos de altfsimos
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costos ambientales y sociales, estracturas demogréficas complejas, con una alta
proporcién de poblacion flotante, violencia y degradacion ética y cultural. Econd-
micamente ofrece niveles de rentabilidad que hacen que otras alternativas produc-
tivas sean muy dificiles de desarrollar, imposibles en algunos casos, en las localiza-
ciones marginales dedicadas a esta produccion.

El modelo de capital humano que prima en el secter rural sigue basado en
patrones que favorecen el criterio de un sector rural proveedor para la economia
urbana de mano de obra no calificada. Modelo que ha inducido el profundo cambio
demogréfico de Colombia en las dltimas décadas. Bsta visién ha favorecido que la
calidad de la educacitn sea escandalosamente baja y el logro educativo pobre.

No hay duda de la existencia de un grave problema de capital social en el
sector rural que se refleja en baja capacidad técnica y empresarial, dificultad para
asimilar flexiblemeate los cambios del entorno econémlco y responder a las
exigencias del dcsarrollo

La crisis politica e institucional: pérdida de gobernabilidad
¥y convivencia

Pero sin lugar a dudas la crisis més grave que vive el sector rural no se en-
cuentra en ¢l dmbito socioecondmico, aun cvando estd intimamente ligada con €.
Se trata del profundo deterioro de los espacios politicos e institucionales. Colombia
estd viviendo hoy una de sus mds profundas crisis de gobernabilidad, que impregna
toda la estructura de la institucionalidad politica y del Estado.

Existe una generalizada pérdida de confianza, credibilidad y legitimidad
en las instituciones estatales, sumidas en graves problemas de ineficiencia, desvfo
de objetivos, corrupcidn e indolencia. El Estado tiene hoy una muy limitada
capacidad de liderar, orientar y dar seguridad a los procesos de desarrollo, brindando
espacio a fuerzas desestabilizadoras que fundamentan su discurso violento en esta
precariedad de la institucionalidad.

Las entidades piblicas del sector rural nacional han invertido duraate los
afios noventa, cerca de 6,2 billones de pesos, que equivaldrian a haber entregado
mds de 3 millones de pesos por cada familia niral para programas de desarrollo
productivo. Si se considera que el gasto piiblico en el sector rural se incrementa
con inversiones de otras entidades, como el Sena, Ministerios de Salud y Educacién,
vias e infraestructura eléctrica y de comunicaciones, esta cifra sube acercade 4y
medio millones de pesos por familia. El balance en términos de eficiencia del
gasto priblico es muy pobre, ya que gran parte de estos recursos se han destinado
a cubrir burocracia y adelantar programas de bajo impacto, ademads de Ja corrupcién
que ha sido especialmente alta en el sector,



B Colombia en transicion

Sin embargo este proceso de debilitamiento institucional del Estado ha sido
acompaiiado de un fortalecimiento de muchas estructuras locales y regionales
que, en medio de la crisis politica, se han ido consolidando en estructuras democré-
ticas de alta participacidn que luchan por Ia formulacién y construccién de proyectos
locales y regionales.

Enfrentamos hoy un colapso parcial del Estado, el cual se ha fragmentado,
y el territorio se ha comenzado a dividir, con zonas estratégicas en las cuales el
Estado legitimo ha sido reemplazado en sus funciones por organizaciones al margen
de la ley, de derecha o de izquierda, que detentan el poder local.

La expresitn de la crisis polftica se manifiesta en la guerra que evidencia la
pérdida de capacidad de la sociedad para encontrar caminos civilizados para la
resolucién de sus conflictos y la ingobernabilidad a que ha llegado ¢l Estado
colombiano. Una nueva ética politica se instalé en la nacitn, que debilité los valo-
res; ahora todo se puede justificar: el enriquecimiento fécil, el terror como estrategia
politica, la eliminacion fisica de los opositores, la corrupcidn y, en el extremo de la
cadena, la indiferencia social, que alimenta una baja participacitn de la sociedad civil.

Esta violencia, que si bien tiene escenarios rurales y urbanos, se ensafia
contra la inerme poblacién rural, nos condujo en una década a convertir al pafs en
uno de los de mayores indices de criminalidad en el hemisferio occidental, en uno
de los primeros pafses en violaciones de los derechos humanos y lider en précticas
tan atroces como el secuestro.

Los habitantes del campo identifican la pérdida de seguridad como un
obsticulo bésico para un desarrollo modemno de la sociedad colombiana. Pero lo
grave de esta situacién no radica exclusivamente en sus consecuencias sobre la
economia, sino que bha significado el rompimiento del tejido social sobre el cual se
debe construir el future de la nacion.

Los costos ambientales de la crisis

En medio de estos procesos de cambio econémico y descomposicién politica
se sigue avanzando rdpidamente en el incremento de los costos ambientales, no
asumidos aidn por el modelo de desarrollo imperante. La pérdida de la rigueza
natural, el deterioro de ecosistemas frégiles, el incremento de 1a contaminaci6n, ta
reduccién de las dreas forestales y el debilitamiento de los sistemas productores
de servicios ambientales estdn acumulando gigantescos costos que estidn reduciendo
aceleradamente la viabilidad de oportunidades de bienestar y progreso de las
préximas generaciones.
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-Potencialidades y liderazgo

Este panorama, sin duda desolador, se hace més dramitico al constatar las
grandes potencialidades que tiene Colombia en su sector rural: la rica y diversa
dotaci6n de factores naturales, Ia exuberante cultura, las capacidades innatas de la
poblacién, su imaginaci6n y creatividad, su sentido rebelde, vocacién democratica
y solidaridad social. El pafs ha dado muestras en diversos momentos de su historia
de una gran capacidad para cambiar el rumbo, gracias a su irreductible espfrite de
fucha.

Sin lugar a dudas este diagnéstico permite concluir una gran orfandad de
liderazgo, que se materializa en el languidecimiento de los partidos politicos, la
carencia de propuestas visionarias que generen liderazgo y la pobre respuesta de
la clase dirigente que no ha sido capaz de ver sus intereses y los de 1a sociedad en
el largo plazo y de contribuir a solucionar los problemas creados, en los cuales
tiene una alta dosis de responsabilidad.

Las visiones del desarrollo -

La crisis del sector rural es reﬂq]o de la Crisis, nacional, ademés 1o es un
problema de desajuste coyuntural, sino el producto de un agotamiento profundo
del modelo de desarrollo que nos rige. Serfa muy costaso equivocarnos respecto a
la naturaleza de la crisis y a la necesidad de entender que el futuro del sector rural
depende de condiciones estructu.rales que superan los problemas productivos y
econémicos del sector:

'El modelo de desarrollo lienc sentido en cuanto recoge las grandes orienta-
ciones que gufan a 1a sociedad hacia el logro de sus metas de progreso y bienestar,
recoge los grandes propdsitos y expresa las rutas que se consideran adecuadas
para obtenerlos. El concepto de modelos permite establecer estrategias para lograr
dar acomodo a un complejo conjunto de actores, intereses y procesos, en €] marco
de un proyecto nacional.

bcl modelo de proteccitn al modelo de apertura

En distintos momentos Colombia ha asumido decisiones sobre su modelo
de desarrollo que han determinado las condiciones y caracteristicas de sus procesos
econémicos y sociales. Al final de la década de los cincuenta, se opté por un
modelo de modernizacion sobre la base de la generacién de una estructura industrial,
1a urbanizaci6n del pafs vy la modernizacién de 1a agricultura. Recogiendo los
lineamientos cepalinos de sustitucién de importaciones, se definié una estrategia
orientada al aprovechamiento de los mercados internos existeates, que eran abaste-
cidos por importaciones de bienes de otros pafses, generando una profunda trans-
formacién en el espacio econdmico y social del pais.
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Producto de este modelo se logré la construccién de un aparato productivo,
la secularizacién de la sociedad y el desarrollo de procesos productivos en el cam-
po, con orientaciones comerciales, inversién de capitales y desarrollo tecnolégico.
Igualmente se produjo la gran transformacién demogréfica colombiana marcada
por una profunda y acelerada transicién demogréifica y la concentracién de la
poblacién en centros urbanos. El modelo de sustitucién de importaciones significé
el fortalecimiento de las funciones econémicas del Estado, convirtiéndolo en una
instancia decisoria en los mercados.

Sin embargo este modelo comenz6 a mostrar signos de agotamiento expre-
sados en la disminuci6n del ritmo de crecimiento, incapacidad para responder a
las profundas desigualdades de la sociedad y sintomas de ineficiencia productiva.
Paralelamente se produjeron cambios dr4sticos en el entorno econémico y politico
mundial, presionando la integracién econémica del mundo. La economia de
mercado resurgi6 con extraordinaria fuerza y los modelos de economf{a planificada
de los paises socialistas de Europa del este se derrumbaron ante su también evidente
agotamiento. La década de los afios ochenta mostr6 con toda su fuerza la crisis
latinoamericana, definida como la “década pérdida”, que si bien no tuvo la misma
influencia en Colombia, indic6é un cambio estructural en las condiciones del
desarrollo, dando fin al modelo basado en la proteccién del Estado y la sustitucién
de importaciones.

Desde la segunda mitad de los afios ochenta, América Latina comenz6 a
aplicar un modelo alternativo, surgido de las debilidades del modelo anterior y
consecuente con las doctrinas neoliberales que se impulsaron desde la academia
estadounidense. El fundamento de estas politicas se encuentra en la experiencia
norteamericana de la democracia econémica y polftica, que ha mostrado altos
niveles de eficiencia, dentro de una particular forma de entender el progreso.

Las condiciones de este nuevo paradigma de desarrollo establecieron la
necesidad de realizar fuertes ajustes en las economias latinoamericanas, con altos
costos sociales, tratando de crear condiciones macroecon6micas para un eficiente
desempefio de los mercados. Significé la instauracién de nuevas estrategias de
politica econémica basadas en el libre juego de los mercados y la reduccién de la
intervenci6n del Estado en la economfa, por medio de exigentes ajustes institu-
cionales, conocidos como la primera generacién de ajustes.

Este proceso, asociado genéricamente como la apertura, estuvo acompaiiado
de procesos de democratizacién politica de los paises latinoamericanos, en los
cuales se habfa instaurado una estructura politica fuertemente determinada por las
dictaduras militares.

Colombia ingres6 tardfamente en este proceso de internacionalizacién,
globalizaci6n o apertura econémica. En la primera mitad de la presente década se
opté por un esquema de desproteccién de la economfa, reduccién del Estado y
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modernizacién de las estructuras productivas nacionales. El nuevo esquema
buscaba la creacién de condiciones para la democracia econémica implicita en la
l6gica de mercado y la descentralizacién politica.

La experiencia de este proceso transformador, después de cerca de diez
afios de iniciado, muestra muy desiguales resultados y un precario balance general.
Si bien se iniciaron los cambios requeridos para el logro de mayor eficiencia y se
combatieron estructuras tradicionales de alta ineficiencia privada y estatal, los
logros en el cambio real de la tendencia de crisis de largo plazo, antes que mejorar
empeoraron. Los sectores agropecuario e industrial han dado claros sintomas
recesivos, con una dréstica cafda de su dindmica de crecimiento.

Pero sin lugar a dudas el peor de los desempefios lo muestra el modelo en
cuanto a las condiciones de pobreza e inequidad. En toda América Latina se
presentaron incrementos de las condiciones de desigualdad en la distribuci6n del
ingreso y las oportunidades, acompaiiados de persistencia en los niveles de pobreza,
0 apenas precarias reducciones, en el mejor de los casos.

En Colombia el proceso se vio acompafiado por un franco deterioro de
todas las condiciones bdsicas de desarrollo. En sfntesis, €] nuevo paradigma no ha
logrado responder cabalmente a las expectativas generadas hace diez afios, lo que
no es suficiente para desconocer las importantes contribuciones a la identificacién
de factores centrales del desarrollo, como son la validacién de la eficiencia y
competitividad como motor de crecimiento, la democracia econémica, como siste-
ma idéneo de asignacién y distribucién de recursos, y los inconvenientes de la
alta discrecionalidad de un Estado ineficiente.

Frente a la evidencia de las debilidades de estos dos modelos, el de susti-
tucién de importaciones y el modelo de apertura, no se cuenta hoy con un modelo
alternativo, con un nuevo paradigma que dé cuenta, al menos en el plano teérico,
de las opciones de politica de desarrollo. Vacfo que se explica en buena medida
por los efectos ideoldgicos del pensamiento neoliberal que cerr6 las puertas a las
reflexiones y discusiones sobre enfoques més estructurales del desarrollo, confiando
excesivamente en que los mercados y la eficiencia econémica actuarfan como
sustituto ideal del concepto de estrategias y modelos de desarrollo.

Esto se evidencia con gran claridad en el concepto de desarrollo rural, que
dejé de ser importante y pertinente en las agendas de organismos multilaterales y
centros académicos, considerdndolo como un enfoque propio de un modelo ya
superado. Los enfoques que han dominado la tltima década centran su preocupa-
cién en aspectos sectoriales y de anélisis de las condiciones puntuales que deter-
minan condiciones de competitividad y eficiencia.
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Hacia un modelo propia alternativo de desarrollo

La Misi6n Rural ha considerado que es necesario contar con una posicién
clara frente a este debate sobre los modelos de desarrollo, entendiendo que sin un
marco de esta naturaleza es précticamente imposible, o inviable al menos, la
formulaci6n de estrategias econémicas o sociales. Se requiere de un marco que
proporcione la orientacién general, reconociendo que el modelo de proteccionismo
caracteristico de la sustitucion de importaciones se ha agotado y que el de apertura
presenta graves debilidades, insostenibles en un pais tan convulsionado como
Colombia.

Hay dos componentes fundamentales en 1a definicién alternativa de modelo
de desarrollo para ser aplicada al sector rural; el primero tiene que ver con el
enfoque general del desarrollo y el segundo con el proceso de transicion.

Una caracteristica comiin de los dos modelos mencionados es su base econo-
micista, que fundamenta en el comportamiento-econ6mico la orientacién general
de la sociedad. En alguna medida establecen el crecimiento econémico como un
fin en sf mismo, al extremo que es posible establecer propuestas como las de que
es necesario convivir con la pobreza o que la economfa puede ir bien y el pais ir
mal o que la estabilidad macroecon6mica puede ser expresién de logros de progreso.

La reflexi6n de fin de milenio sobre el sentido del desarrollo, que no es otro
que el de la realizaci6én plena del ser humano, impone la necesidad de repriorizar
los componentes del verdadero desarrollo, debe privilegiar la meta de lograr que
el ser humano alcance su felicidad, parte de la cual es una auténtica libertad para
construirla. La mayor conciencia sobre el desarrollo humano sostenible est4 impo-
niendo nuevos desafios que cuestionan la visién de un desarrollo soportado exclu-
sivamente en la l6gica de crear economias y mercados. La justicia social y la
estabilidad politica e institucional de la sociedad son igualmente objetivos que
deben ser reposicionados entre las metas del desarrollo.

Este planteamiento no contradice el hecho de que la economia finalmente
determinard la viabilidad de estas metas, pero establece que ella tiene como
responsabilidad tnica la de permitir que se alcancen. Resulta simplista e ingenuo
pensar que la economia puede moldear el sentido del progreso colombiano y
particularmente de la sociedad rural. Se trata mds bien de wutilizar los grados de
libertad que las leyes econémicas proporcionan a la politica econ6mica para orien-
tarla, en el propésito de condicionar su papel en el desarrollo.

Sin embargo, es ineludible reconocer la 16gica de los procesos econémicos,
sus condiciones para la operaci6n, sus requerimientos y actores y los costos que
tiene el desconocimiento o distorsién de los procesos de decisién y eleccién racional
que estdn inmersos en ella. En otras palabras la economia no puede ser libre en su
orientacién, pero sf debe serlo en su operacion.
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Los mercados presentan l6gicas de operacién que han demostrado dos cosas
bésicas: ser eficientes en la asignacién de recursos escasos para la solucién de las
necesidades sociales y ser muy exigentes en las condiciones de su operacién. Por
ello la Misi6én Rural reconoce su contribucién potencial al bienestar y progreso,
pero también su peligro, ya que de no cumplirse con las condiciones Gptimas de
operacién, se convierten en instrumentos que ahondan las desigualdades,
ineficiencias y desastres de largo plazo.

Para lograr una economia al servicio de la sociedad es necesario contar con
un proyecto nacional que oriente al conjunto social y que permita que en el terreno
de la politica se definan las guias y metas que se debe imponer el proceso
econémico. El proyecto nacional recoge los suefios y atributos de la sociedad,
aquellas cosas por las que se lucha y se trabaja desde cada una de las esferas de
accién de todos los sujetos sociales.

La propuesta de proyecto nacional, es un producto colectivo derivado del
trabajo participativo que a nivel local, regional y nacional desarrollé la Misién
Rural con los actores del sector a través de la Red Transitar. Dicha propuesta
define a Colombia como una sociedad del conocimiento, que cifra su futuro en la
posibilidad de desarrollar su potencialidad humana y natural a partir de la apropia-
cién de su riqueza por medio de una forma propia de reconocer su esencia cultural
y de incorporar su rica biodiversidad al desarrollo. En lo politico, se define como
una sociedad que actda sobre su vida piiblica a través de la democracia participativa
e innovativa, con principios autonémicos y basada en la libertad y el respeto a los
derechos humanos. En lo institucional, se define como un Estado de derecho,
unitario y con autonomia para la gestién territorial. En lo econ6émico, se basa
sobre los principios de la democracia econémica, que impone fuertes responsabi-
lidades sociales a los mercados, la propiedad y la riqueza. En lo cultural est4 so-
portada sobre el reconocimiento y valoracién de la diversidad cultural. En lo social,
como una sociedad solidaria comprometida con principios de justicia social. En lo
ambiental como una sociedad enmarcada en los principios del desarrollo humano
sostenible y la incorporaci6n racional de la riqueza ambiental al servicio del progre-
so y bienestar de la sociedad. En lo territorial, 1a certeza de que el proyecto nacional
es la suma de los proyectos regionales y locales, que tienen cabida desde la autono-
mia. En lo internacional, Colombia se define como una nacién abierta, interactuante
y comprometida con una voluntad integracionista frente a América Latina.

Este proyecto nacionalrecoge los fundamentos minimos que dan coherencia
a la unidad nacional y posibilita que ésta determine la viabilidad de un proceso de
paz, como expresién de la convivencia aceptada como propdsito comiin, soportada
en un gran acuerdo nacional y en un pacto social. En el entorno de globalizaci6n,
el proyecto nacional define el cardcter del pais y, por tanto, permite una relacién
con las otras naciones sobre la base del reconocimiento y respeto y define la
soberanfa como la obligacién de defender ese proyecto nacional frente a las otras
naciones del mundo.



14 Colombia en transicion

Ademés del proyecto nacional, como orientacién general del desarrollo, se
ha identificado el proceso de transicién como el segundo fundamento de la nueva
visién del desarrollo. La importancia de la transicién radica en su posibilidad de
establecer un puente inteligente entre la realidad de las condiciones actuales y el
proyecto nacional, como expresién de lo deseable posible.

La transicién se desprende de reconocer la magnitud de la crisis, que hace
ineludible la adopcién de estrategias de cardcter temporal, que no se rijan inflexible-
mente por el modelo deseado, sino que reconozcan la realidad institucional,
econdémica y politica de donde se parte, con el objetivo de corregir el rumbo, de
crear las condiciones de operaci6n de la economf{a y la polftica. Para ello se requiere
un cambio profundo en el sentido del diagnéstico dominante y la incorporacién
de la racionalidad de los actores que tienen el poder de incidir en el proceso de
desarrollo. La transicién nos obliga a vernos en condiciones similares a las vividas
por los paises de Europa del Este después de la cafda de los regfmenes socialistas
o de pafses que han vivido la guerra, en los cuales se requiere de decisiones
imaginativas, creativas y audaces para cambiar las tendencias perversas.

Las politicas de transicidn son politicas de adecuaci6n, que no pueden ser
perpetuadas, que no se deben aplazar en su aplicacién, que deben durar tiempos
limitados, que implicarén sacrificios particularmente de quienes se han beneficiado
extraordinariamente del tipo de desarrollo actual, que debe estar sometido a un
escrutinio permanente en cuanto al seguimiento de sus logros y que debe contar
con un gran soporte politico y movilizacién social.

Estas condiciones del modelo alternativo planteado por la Misi6én Rural
requieren de un Estado fuerte y actuante, legftimo y lider. Primero para dar coheren-
ciay consistencia al proyecto nacional y segundo para liderar el proceso de transi-
cién. Reducir al Estado o darnos por derrotados ante sus debilidades, es irresponsa-
ble e incompatible con la estrategia de desarrollo. Pero es necesario distinguir el
sentido de la fortaleza del Estado, del de su tamaiio o nivel de intervencién al inte-
rior de la 16gica de la economf{a. El Estado tiene por sobre todo un papel politico,
de representaci6n del conjunto social y en ese sentido debe ser extraordinariamente
fuerte en el proceso de transicion. El reto colombiano claramente se ceatra en la
necesidad de lograr este Estado fuerte en un entorno democratico, contrario a
muchas experiencias internacionales, particularmente las latinoamericanas, que
han sucumbido a la tentacién de dictaduras, de diferente talante, para adelantar
este proceso.

La fortaleza del Estado se fundamenta en su credibilidad, legitimidad
politica, transparencia y eficiencia, de alli que los fenémenos de corrupcién,
incapacidad, participacién en el terror y falta de visién, son catastréficos en el
propésito de reorientar y reordenar la sociedad.
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Tres procesos de transicién debe realizar Colombia y particularmente el
sector rural, en el futuro préximo: la primera de orden politico, la segunda de
orden econémico y la tercera de orden institucional,

En lo polftico se trata de poner en marcha un proceso de construccidn de
capital polftico que permita gue la sociedad civil tenga una participacién real en el
poder, a través de los mecanismos que la democracia pone a disposicion, hoy
consignados en la Constitucién Nacional. Que busque la reconstruccién de los
partidos politicos como lideres reales de la democracia y de la defensa del proyecto
nacional, con una base social real y la participaci6n de la sociedad en el control y
veeduria de la gestién del Estado. El objetivo de esta transicidn es el de recuperar
la gobernabilidad perdida y la legitimidad, soportadas en una ética politica
compartida.

En lo econoémico, 1a transicidn debe lograr el ajuste en las reglas del juego,
en el ofrecimiento de oportunidades a todos los actores econdmicos, en el
restablecimiento de condiciones minimas para la produccién, en las estrategias de
relacionamiento con la economia mundial y en los incentivos para la eficiencia y
¢l compromiso social.

Este proceso de transicidn debe basarse en un urgente ajuste institucional
que adeciie las estructuras de organizaci6n pdblica y privada a las exigencias del
cambio politico y econémico. El fundamento de este ajuste institucional parte de
un reconocimiento de los procesos de eleccion racional que hacen los actores —sean
comunidades, empresarios o Estado—, que permita definir un nuevo ordenamiento
a partir de la realidad cultural de las comunidades y de la comprension de los
verdaderos intereses que mueven a quienes ejercen algin tipo de poder. Las
instimciones que es necesario transformar van mds alld de las organizaciones que
hoy son entidades inadecuadas, obsoletas, ineficientes e incongruentes con los
objetivos del cambio que se requiere, y cubren las reglas del juego que dominan el
actuar de la sociedad. El ajuste institucional parte de la comprensién de las
decisiones micro y debe conducir a la segunda generacién de reformas.

La nueva realidad rural

En este marco general de desarrolio la Misién Rural ha identificado la
necesidad de establecer un nuevo enfoque sobre el concepto de ruralidad que se
aplica actualmente a las politicas del sector, basadas en la idea de que este se
limita al sector agropecuario y a la poblacién que reside en forma dispersa en el
campo colombiano,

Este enfoque, rezago del diagnéstico que soport6 el modelo de sustitucién
de importaciones a finales de los afios cincuenta, sobre la base de identificar un
sector rural atrasado, con una economfia agropecuaria autirquica e ineficiente, ha
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determinado una idea dominante de que el sector rural es residual en el modelo
general de desarrollo, con la funcién de financiar la construccién de la base indus-
trial y urbana, lo cual cumpli6 a cabalidad, y de proveer la mano de obra no
calificada que demanda el mercado laboral urbano.

Asf se construyé un discurso, clave para entender los procesos que han
afectado al sector, segin el cual la importancia de lo rural est4 determinada por la
contribucién del sector agropecuario a la produccién nacional, que como se ha
visto estd disminuyendo hasta ubicarse en sélo el 12%, y en el peso relativo de
esta poblacién dispersa, que actualmente no alcanza al 30% del total.

De igual forma se ha aceptado generalizadamente que la economia rural se
soporta en un sector econémico, agropecuario, que tiene pocas posibilidades de
crecimiento, de competitividad y de absorcién de la fuerza laboral rural. Todo lo
cual ha conducido a la idea de que el modelo debe promover la minimizacién de
la importancia de lo rural, favoreciendo los flujos de recursos y poblacién del
campo a la ciudad.

Es necesario enfatizar la importancia de este diagn6stico dominante durante
décadas en la politica colombiana, ya que de ella se han desprendido determinantes
decisiones de politica que han generado asimetrfas en el desarrollo en contra del
sector rural, como parte de una polftica de Estado que lleva cerca de 40 afios. Un
ejemplo de este modelo es la importancia que se le ha atribuido a la construccién
como sector lider de la economia colombiana, particularmente por su contribucién
a la demanda de aquella mano de obra que el modelo ha expulsado del campo.
Mano de obra no calificada para la ciudad, aun cuando sf lo era para el campo. En
sintesis el modelo ha generado un costoso sistema para crear mano de obra no
calificada y luego luchar por generar empleo de menor calificacién. Doble error
de una politica, s6lo explicable por la renuncia a las posibilidades de desarrollo
econémico del sector rural.

Hoy lo rural no puede seguir siendo interpretado con este nivel de
simplicidad ya que la evidencia nos muestra una realidad mis compleja y contraria
a esta visién. Para contribuir a una reorientacién de esta visién, la Misién Rural ha
partido de redefinir lo rural, a partir de lo econémico, lo cultural y lo territorial.
Redefinicién que tiene sentido en tanto contribuye a mejorar la comprensién de
los procesos del mundo rural y a formular estrategias de politica que respondan a
condiciones de viabilidad y eficacia.

Lo rural es una categoria del mismo orden que lo urbano en cuanto se
refiere a un espacio de orden territorial que abriga un conjunto complejo de sectores
econémicos, comunidades, culturas y procesos politicos, con especificidad y l6gica
propias.

El territorio permite articular en un sentido mas comprensivo las relaciones
entre economia, sociedad y cultura, con instituciones propias y definidas, que dan
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cuenta de las posibilidades de los procesos de desarrollo y de sus articulaciones
entre espacios rurales y urbanos y entre sectores de la economia.

El territorio rural se construye a partir de la economia agropecuaria que
incorpora la tierra como factor de produccién bdsico y que por tanto hace una
apropiaci6n del territorio. Este sector econémico determina una relacién entre
poblamiente y actividad econémica, que le asigna un atributo especial que no
tiene ningin otro sector de la economfa. La légica del poblamiento colombiano
basada en la colonizacién, soportada en formas particulares de produccién, ha
establecido un patrén de distribucion espacial de la poblacién, con la consolidacién
de regiones, culturas y estructuras sociales. Por esta razén el sector agropecuario
tiene una importancia que desborda con creces 1a de su mera contribucién a la

produccién.

Los territorios rurales estdn hoy conformados por regiones interdependicntes
que se estructuran a partir de una base econémica agropecuaria, pero de cardcter
multisectorial, donde la contibucién al producto nacional se acerca al 42% del
total nacional, del cual s6lo el 12% es de origen agropecuario. Esto se refleja en el
hecho de que la mitad del empleo rural de hoy estd en sectores de servicios e
industria. Esta cifra no incluye la produccién que se realiza en centros urbanos
localizados al interior de estos territorios rurales y que cumplen con funciones
determinadas por la economia rural, es decir que no son autosuficientes como lo
son las dreas metropolitanas.

En términos demogréficos la distribucién espacial de la poblacién colom-
biana presenta un patrén muy especial, en comparacién con el resto de América
Latina, caracterizado por una amplisima red urbana con 80 ciudades que superan
los 50.000 habitantes y que dependen fundamentalmente de las dindmicas y
procesos de territorios rurales que las circundan y dan vida, evidenciando la impor-
tancia de la reconsideraci6n del concepto-estrecho de lo rural que se ha venido
manejando en Colombia. Es por ello que una nueva mirada a lo rural nos indica
que mis de la mitad de la poblacién colombiana reside en territorios rurales, ya
sea en forma dispersa o concentrada en centros regionales o locales.

Estos espacios econdmicos rurales ofrecen una gran posibilidad de creci-
miento y eficiencia en el prop6sito de lograr la competitividad de la produccién
colombiana. Asf se desprende de los anélisis de prospectiva sobre sectores como
¢l de agrindustria, servicios y el mismo sector agropecuario, proporcionando nuevos
enfoques y posibilidades de fortalecimiento de dreas de actividad econémica como
la de sexvicios ambientales, que no han sido considerados dentro de un marco estrecho
de produccion agropecuaria. Los ejercicios realizados por ia Misién Rural permiten
aportar evidencias del potencial de crecimiento econdmico del sector rural.

Las regiones rurales tienen una importancia critica en los procesos de
descentralizacion y desarrollo de la democracia participativa que requiere el pais.
La coatribuci6n a la paz y al logro de la convivencia en el posconflicto les da un
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papel protagénico central en la discusién de la paz en Colombia, pero no por la
via compasiva que les determina un papel de carga para el resto de la sociedad, o
defensiva, que las considera como altamente peligrosas para la estabilidad nacional,
sino por una via constructiva, sobre ]a aceptacidén de que el sector rural tiene
mucho que aportar al desarrollo de la sociedad colombiana. Es més lo que puede
contribuir que lo que necesita de ayuda para superar su crisis.

En términos sociales, la contribucién de una nueva estructura de desarrolio
del sector rural es muy grande. Primero por su estructura de produccion y propie-
dad, por los mérgenes de incremento de la productividad de la mano de obra, la
facilidad de adecuacién de la oferta laboral a la demanda y por las estructuras
sociales de solidaridad, y segundo porque el mejoramiento de las condiciones de
vida en el campo implica una reduccidn de los flujos de poblacién pobre del campo
a la ciudad, que son la base del acumulado de inmigrantes pobres que reciben las
ciudades y a los cuales no puede proporcionar oportunidades, ya que 1a estructura
de la economia urbana exige mano de obra mds calificada y con orientacién
diferente.

En el largo plazo el desarrollo rural serd determinante para las condiciones
de conservacién, proteccién y utilizacién de la oferta ambiental colombiana. La
riqueza en biodiversidad y ecosistemas del pais depende en medida extrema de las
estructuras productivas, los patrones de ocupacin del territorio y el desarrollo de
la economia rural.

En sintesis, los territorios mirales ofrecen la oportunidad de cambiar el sentido
del desarrotlo colombiano, para lo cual se requiere el reconocimiento del papel
estratégico que el sector rural cumplird en la transformacién del modelo de desa-
rrollo. En términos de economia politica s¢ hace imperativo que se revisen los
sesgos antirnerales que hoy dominan en la sociedad colombiana y que estin
determinando grandes ineficiencias econ6micas, sociales y culturales.

El camino por transitar hacia el logro del proyecto naclonal

La Misién Rural ha elaborado un conjunto de propuestas que buscan
construir el camino hacia el logro del proceso de transicién que haré posible el
futuro que recoge el proyecto nacional para el sector rural colombiano y contribuir
en forma concreta al logro de la paz en Colombia, entendida como el estable-
cimiento de unas condiciones de desarrollo eficiente, justo, estable y sostenible,
que permita que los conflictos sean fuente de dinamizacién del progreso y no
motivos de rompimiento del tejido social. Estas propuestas recogen las iniciativas
y aspiraciones presentadas y discutidas a nivel nacional y regional y, por tanto,
proporcionan un marco de decisiones de politica basado en principios democrditicos
y dentro de un enfoque de desarrollo y de sociedad deseada.
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Crear capital politico

Las primeras propuestas buscan recuperar un entorno politico para la gestién
del Estado y la participacion de la sociedad civil en la construccion del desarrollo.
En esencia se busca la construccién de capital politico mediante un proceso de
pedagogia que permita la ampliacién de la base politica de 1a nacién, con la dinami-
zaci6n de procesos de gestién por parte de las comunidades organizadas, movi-
mientos y partidos actuantes y consolidados e instrumentos de participacién, control
y veeduria en plena operacitn.

Para el logro de un ambiente de paz y convivencia se propone la orientacién
de los procesos de paz hacia un horizonte de desarrolle de largo plazo, soportado
en el proyecto nacional, que permita contar con un gran acuerdo, legitimado por
una alta participacién de la sociedad civil y con la asistencia de todos los que pue-
den tomar decisiones sobre los asuntos centrales de una agenda de paz de largo
plazo. Los resultados de la Misién Rural estin orientados a contribuir en este
escenario proporcionando una ruta para la paz.

También se insiste en la necesidad de proporcionarle un tratamiento inter-
nacional, integrando la voluntad de todas las naciones del mundo, para combatir
el narcotrifico, identificado como el mas grave agente desestabilizador de las ba-
ses éticas, politicas, econémicas y de seguridad del pafs.

Economia racional, eficiente y equitativa

La produccién rural colombiana enfrenta un primer desafio de su reconver-
sién productiva, en reconocimiente de que no es posible competir con las grandes
potencias agricolas del mundo en segmentos de mercado donde no tenemos las
mismas ventajas comparativas, como el caso de cereales, y la aceptacién de que
nuestra verdadera ventaja se encuentra en las condiciones de diversidad y diferen-
ciacién de producto, que busca cubrir nichos especiales de mercado con productos
tropicales, siguiendo los ejemplos que ofrecen el café, el banano y las flores.

El segundo desafio es de diversificacién de las fuentes sectoriales de
produccitn, fortaleciendo el desarrollo de otras actividades rurales mds all4 de lo
agropmmo. dentro de una visién de cadenas agroalimentarias e industriales y
servicios ambicntales.

- Se busca la creacidn de un entorno econémico favorable a laracionalizaci6n
y modernizacién de la actividad econ6émica de la sociedad rural, que cubra las
dimensiones de politica macroecondmica y las reglas del juego para la dinamizacién
productiva. Se propone que el sector mral debe tener mayor participacion ¢n las
decisiones de orden macroecondmico que lo afectan, es decir la necesidad de
garantizar estabilidad macroecon6mica, resolviendo el alio déficit fiscal y los sesgos
antirrurales que predominan en las politicas fiscales, comerciales y cambiarias. Se
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propone la desproteccién del sistema financiero, identificado como una de las
limitantes estructurales mds serias para el desarrollo econémico del sector rural.
Se busca que la politica macroeconémica tenga una mayor flexibilidad frente a las
condiciones de entorno de los mercados internacionales de los productos del sector
rural, evitando los desfases que han llevado a la politica sectorial a ser un perma-
nente paliativo de las decisiones macroeconémicas. En sintesis se busca crear un
compromiso politico de las autoridades macroeconémicas con las especiales
condiciones que la transicién impone al giro de 1a economia, de una economfa
para la paz.

En la misma linea de crear condiciones para la produccién se propone
establecer un régimen moderno de tierras que elimine los incentivos a los mercados
especulativos del suelo y a la generacién y bisqueda de rentas extraordinarias que
los procesos de valorizacién producen sobre la tierra, que elimine las condiciones
que deterioran el acceso a la tierra como factor productivo y los fenémenos de
expulsion y atesoramiento que caracterizan la concentracion de la propiedad de la
tierra en Colombia. Se busca establecer un régimen tributario que premie la
optimizacién del uso de la tierra en procesos de generacién de riqueza y castigue
el mal uso de este recurso.

Se propone una politica activa y estratégica de la proteccién a la estructura
productiva del sector que permita adelantar los procesos de modernizacién y
reconversion productiva, utilizando la proteccién como un sistema para incentivar
los compromisos de incremento de la eficiencia productiva y de la diversificacién,
con plazos y acuerdos creibles y verificables entre el Estado y los productores.
Igualmente se busca que la proteccién sirva como instrumento de negociacién en
los acuerdos comerciales internacionales buscando favorecer las condiciones de
produccién y condicionando su desmonte a las politicas que en esta materia asuman
otros paises.

Se identifican acciones que permitan la reduccién de los extraordinarios
costos de transaccion a los cuales estdn hoy sometidos los productores rurales y
que deterioran los niveles de rentabilidad desestimulando las inversiones de largo
plazo y la participaci6n en los procesos productivos. De igual forma se propone el
empoderamiento de los consumidores, con una participacion real en las decisiones
de politica econémica para el sector agroalimentario, en el propésito de garantizar
la seguridad alimentaria de la nacién.

La economfa rural deber4 tender hacia la ampliacién y fortalecimiento de
su base productiva, para lo cual es necesario crear mecanismos de coordinaci6n
-de las politicas productivas de todos los sectores econémicos que convergen en
los espacios rurales, sobre la base de una mayor capacidad del ministerio del ramo
para actuar en forma transversal como un Ministerio de Desarrollo. En este 4mbito
se propone el fortalecimiento de una politica de comercio exterior que actiie como
puente estratégico con los mercados mundiales.
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Para consolidar los procesos de desarrollo productivo y reconversién, se
establece Ia necesidad de adelantar planes regionales y locales, que den cuenta de
las particularidades de los procesos, potencialidades y necesidades territoriales.

Con miras a ampliar €] espectro de la diversificacién se propone el desarrollo
de las condiciones para que los servicios ambientales que presta el sector rural, en
cuanto a produccitn de agua y mantenimiento de fuentes, de captura de carbono,
por medio de la produccién forestal y la conservacidn, estudio y uso de la
biodiversidad, sean incorporados dentro de la coptabilidad del sector, generando
transferencias que cubran los costos de oportunidad que tienen los productores
del campo.

Finaimente, para garantizar las condiciones de diversificacin y reconversion
productiva del sector rural, se propone una accién fuerte en cuanto al incremento
de la oferta tecnolégica que deberd guiar y apoyar las nuevas alternativas
productivas. Para ello se requiere de una alta inversion piiblica y de un ajuste ins-
titucional que permita que la actividad cientifica y tecnolégica juegue el papel
decisorio que le corresponde en el cambio estructural de la economia rural, bajo la
vision de que Colombia serd una sociedad del conocimiento.

Ampliacién de las oportunidades

La optimizacién de la produccién raral exige el aumento de la base de pro-
ductores eficientes en el campo, para ello se deben aumentar las oportunidades de
acceso a factores de produccién por parte de los empresarios del sector, sean peque-
fios, medianos o grandes. Por tanto se propone la puesta en marcha de una reforma
agraria integral, que en un plazo no mayor de cinco afios permita que la tierra de
mayor capacidad productiva esté en manos de quienes més eficientemente ]a puedan
explotar. Una reforma agraria basada en principios de eficiencia y equidad, que
permita la recomposicién de la ocupacion del suelo rural en Colombia, redensifi-
cando el interior de la frontera agricola, relocalizando poblaciones hoy ubicadas
en zonas dispersas en medio de Jas reservas forestales, generando nuevos pobla-
mientos, con zonas de reserva campesina al interior de la frontera agricola, reservas
empresariales y pueblos nuevos, que optimicen la utilizacién de la infraestructura
rural del pafs. Ademds de la tierra, la reforma agraria propuesta requiere del mejora-
miento de las condiciones de acceso a crédito y tecnologia por parte de los pro-
ductores.

La reforma agraria debe ser una verdadera reasignacién de activos produc-
tivos que cuente con un proceso de redistribucién patrimonial, como parte de un
acuerdo de solidaridad entre ricos y pobres, razén por la cual la Misién Rural
acoge la propuesta de los gremios empresariales para la conformacién de un fondo
alimentado y administrado por el sector privado que se oriente a opciones produc-
tivas en las zonas mifs golpeadas por la guerra y la miseria. Solidaridad directa sin
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la intermediaci6n del Estado, que debe producir una redistribucién en lo econémico
y un fortalecimiento del tejido social en lo politico.

En el plano del desarrollo social y de 1a equidad se propone la definicién de
una estrategia de desarrollo rural integrado, que permita dar coherencia a los
programas de desarrollo productivo a nivel territorial, integrando los procesos de
modernizacién, reconversion y reasignacién de activos productivos con estrategias
productivas descentralizadas y auténomas. En segundo lugar se propone el
fortalecimiento de los programas de atencién a la poblacién vulnerable que por
situaciones especiales no pueda proporcionarse condiciones de vida por medio
del trabajo productivo o que por circunstancias de crisis o desastres pierda su
capacidad de responder laboralmente. En tercer lugar se propone la definicién de
una estrategia de empleo, no para coyunturas, sino que permita la cualificacién de
la oferta laboral de acuerdo con las nuevas condiciones de un entorno productivo
diversificado y ampliado, las condiciones de seguridad social moderna y legislacién
laboral y apoyo a estructuras productivas intensivas en uso de mano de obra.

En cuanto a estrategias que permitan mejorar las condiciones de equidad y
justicia social, se asigna prioridad a una politica activa de género que busque
remover los obsticulos y barreras que impiden que la mujer tenga las mismas
oportunidades que el hombre en el proceso de desarrollo y que reconozca y valore
1a contribucién que ésta hace a los procesos productivos y reproductivos, fundamen-
tales para el desarrollo y que hoy son desconocidos por la cultura predominante y
excluidos de las politicas sociales.

Recursos para la paz y el desarrollo

Para el financiamiento del proceso de transicién es necesario crear un flujo
de recursos de inversi6n piiblica y privada abundante y creciente. No hay duda de
que la paz y la transicion serdn costosas, por ello se requiere de una asignacién de
recursos, por parte de toda la sociedad, que permita ajustar las condiciones de
desarrollo del sector rural.

En cuanto a la inversién privada se propone cambiar radicalmente la
evaluacion de riesgo y las percepciones de los inversionistas, a partir de mejorar
las condiciones de competitividad de las inversiones rurales. En primer lugar se
propone una estrategia clara y creible de cambio de prioridad del sector en el
conjunto de la economia nacional, a través de la definicién, por parte del gobierno
nacional, de un plan que otorgue prioridad a las acciones de recuperaci6én del
campo, como parte esencial de una ruta hacia la paz. En segundo lugar la creaci6n
de mecanismos que favorezcan los mercados de capitales para capitalizar los
proyectos productivos en el sector rural mediante sistemas de financiamiento,
capital de riesgo y capital semilla para proyectos productivos promisorios, bajo la
forma de propiedad accionaria, asociativa y titularizacién de proyectos. Ademis
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se propone el fomento y promocién de proyectos productivos de escalas competi-
tivas que aprovechen las posibilidades de enfrentar mercados a partir de la
integracion de cadena productiva, de transformacién y comercial. En quinto lugar
se propone el redisefio y fortatecimiento de los sistemas de informacién para el
sector, panticularmente en lo relativo a informacién de mercados, inteligencia
comercial, informacién tecnolégica, sanitaria y sobre calidad, incluyendo sistemas
de certificacién. Igualmente se propone seguir impulsando los acuerdos de compe-
titividad que permitan fortalecer alianzas estratégicas entre diferentes componentes
de las cadenas de valor agregado de los sectores agroalimentario y agroindustrial.

En cuanto a los recursos piiblicos se parte del principio de que éstos deben
responder a una lgica de garantizar las mejores condiciones para la inversién
privada, con un multiplicador que implique que cada peso invertido por el Estado
redunda, en el largo plazo, en muchos mds de inversién privada. Igualmente se
reconoce la necesidad de crear sisternas de seguimiento y evaluacién de impacto
que garanticen la eficiencia del gasto pdblico. Los recursos piiblicos deben ser
dirigidos prioritariamente a los bienes piiblicos, a la construccién de infraestructura
productiva, al desarrollo tecnolégico, a la financiacién de subsidios para la
reasignacién de activos productivos y a programas de inversién social que busquen
mejorar las condiciones de vida y aumentar el capital humano.

Dadas las condiciones restrictivas que impone ¢l alto déficit fiscal colom-
biano, se hace énfasis en la necesidad de repriorizar las inversiones y de obtener
recursos blandos con la banca multilateral, con plazos largos de amortizacién. En
la misma direccién se deben establecer planes de inversion rural territorigles que
permitan la reorientacién de parte de las transferencias que hace la nacién a los
municipios y departamentos. De igual forma se propone aumentar las transferencias
de los fondos de regalias de la explotacién minera energética y aquellos que se
liberen de los costos de la guerra, en un proceso de paz, en ambos casos bajo un
principio de compensacidn por los costos sociales y ambientales que ha tenido
que sufrir el sector rural.

Los recursos provenientes de la extincién de dominio por enriquecimiento
ilfcito asociado al narcotrifico deben igualmente contribuir a este fondo para
financiar la transicion y la paz en el campo colombiane,

Conocimiento y cultura

En el campo de la educacion, el conocimiento y la cultra se propone
adelantar una estrategia integral bajo ¢l nombre de Expedicién a la Diversidad
que abandere un gran proceso de movilizacién social para el reconocimiento de
nuestra riqueza cultural y bioldgica, que nos permita la construccion de una identi-
dad nacional, nos forme como sociedad de conocimiento, posibilite enriquecer el
saber tradicional, conocer nuestros potenciales y recursos para ponerlos a
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disposicion de la gran empresa de recuperacién del campo colombiano. La
Expedicién debe permitir el cambio cultural que exige el ajuste institucional
necesario.

Se propone la modernizacién pedagégica y tecnol6gica de la educacién
rural, mediante la incorporaci6n de los desarrollos moderno de las comunicaciones
y la informética, de forma que logremos ampliar la cobertura, mejorar la calidad,
adaptar los procesos de informacién y formacién en el medio rural y adelantar
programas de educacién més all4 de las aulas y de la educacién bésica formal.

En ciencia y tecnologfa se brinda prioridad a la consolidacién de un sistema
de transferencia y tecnologia que permita la incorporacién de la oferta tecnol6gica
a las actividades cotidianas de los productores, permitiendo que las pricticas
eficientes tengan un verdadero impacto en la transformacién de la eficiencia
productiva y la mejor utilizacién, ambiental y econ6mica, de los recursos naturales.

La nueva institucionalidad

Pero el logro de estas metas requiere de una urgente y dréstica reforma del
entorno institucional piblico y privado, que permita la adecuacién de los instru-
mentos y organizaciones con las politicas de transicién aqui esbozadas.

La primera propuesta apunta a la reorientacién de los principios burocréticos
y normativos que han primado en la visién institucional colombiana. La institucio-
nalidad involucra la incorporacién de la racionalidad de todos los actores del sector
rural, en los cuales se fundamentan sus decisiones racionales, para lograr construir
un nuevo concepto de gestién piblica y privada, con base en la autonomfa, los
deberes y derechos y el reconocimiento y revaloracién de la cultura, como eje
central de la viabilidad de las acciones de desarrollo.

La segunda propuesta de ajuste institucional es la del desarrollo del ordena-
miento territorial que permita un acuerdo nacional sobre la forma de organizar el
territorio, particularmente de darles vida a los territorios rurales como objetos de
planificacién y gestién del desarrollo. Este ordenamiento debe proporcionar el
esquema institucional territorial y nacional, los enfoque de planificaci6n, los siste-
mas de financiamiento, estructuras de participacién de la sociedad civil, pautas
para la ocupacién del suelo y el ordenamiento ambiental. Este proceso debe consi-
derar sus implicaciones politicas, por tanto debe ser producto de un gran acuerdo
nacional.

Entre otros productos, el ordenamiento territorial debe proporcionar un
espacio favorable para la incorporacién de regiones estratégicas, a nivel nacional,
que hoy se consideran marginales en las visiones geopoliticas de largo plazo,
como son la Orinoquia, la Amazonia y el Pacifico, que darén cuenta de gran parte
del desarrollo colombiano en el futuro.
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En cnanto al ajuste de las instituciones pblicas del sector rural s¢ reconoce
su dependencia de los arreglos originados en el ordenamiento territorial, sin
embargo la gravedad de la crisis institucional actual obliga a introducir cambios
de corto plazo en una transformacién que permita recuperar la gobernabilidad.
Para ello se propone en primer lugar un ajuste al mmisterio que deberd denominarse
Ministerio de Desarrolic Econémico y Social Rural afirnando su carfcter tervitorial
y maltisectorial, asn cuando ha de mantener su responsabilidad sobre 1a polftica
agropecuaria y de seguridad alimentaria del pafs. Segundo se propone la consoli-
dacidén de los cinco subsisternas de financiamiento, sanidad y calidad, ciencia y
tecnologia, desarrollo rural y competitividad, orientados por sendos consejos aseso-
res de politica y con secretarias técnicas bajo la responsabilidad de unidades técnicas
del ministerio.

El ajuste de la instituciorratidad piblica parte del principio de reordenar las
instituciones de acuerdo con los instrumentos de politica, bajo el criterio de que
los programas son mis importantes gue las entidades, que se requiere ampliar la
participacién de los actores privades en la gestién del desarrollo y que es necesario
profundizar la descentralizacién.

En el sistema de financiamiento vrge la transformacién de la Caja Agraria
como eje central de las politicas de transicién y modernizacidn y 1a consolidacién
de sistemas institucionales de red que permitan la existencia de mercados de
capitales. En el sistema de sanidad y calidad se propone avanzar en los sistemas
de descentralizacién bajo el esquema de laboratorios de referencia y el fortaleci-
miento del ICA, concluyendo su definitiva separacién de Corpoica. En el sistema
de ciencia y tecnologfa se propone la constitucién de un fondo para ¢l financia-
mientc de la investigacién, ka consclidacién del sistema de centros de investigacion,
involucrando las universidades, y el desarrollo del sistema nacional de transferencia
de tecnologia, Sintap, hoy pricticamente inexistente.

En el sistema de desarrollo rural se propone la liquidacién del Incora, el
Inpa, ¢l Fondo DRI y el Inat y la creacién del Institito Colombiano de Desarrollo
Rural, como entidad nacional adscrita al Ministerio de Desarrollo Econémico y
Social Rural, con una estructura institucional sirnilar a la que hoy tiene el Fondo
DRI, y la creacién de las Corporaciones Territoriales de Desarrollo Rural, a nivel
departamental y municipal, que serdn las responsables de ejecutar las politicas de
desarrollo rural hoy contenidas en los programas de reforma agraria, adecuacién
de ticrras, desarrollo rural integrade, vivienda, generacién de empleo y micro-
empresa.

En cuanto al sistema de competitividad, se propone el fortalecimiento de la
Corporacién Colombia Internacional y de la Bolsa Nacional Agropecuaria, como
instrumentos para el impulso a la competitividad y eficiencia de los enfoques de
mercado.
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En cuanto a las organizaciones del sector privado se evidencia la necesidad
del fortalecimiento técnico y estratégico de los gremios de la produccion, mejorando
su capacidad para apoyar y asistir a sus agremiados en los procesos de moderni-
zacion productiva, cambiando su papel de grupos de presién por el de grupos de
gestién. Igualmente s¢ propone ¢l fortalecimiento del papel de los fondos parafis-
cales como estrategias idéneas para la cooperacién entre ¢l Estado y las organiza-
ciones de productores, Las organizaciones campesinas deben transitar hacia verda-
deras organizaciones gremiales de pequefios y medianos productores, fortaleciendo
su representatividad y capacidad de gestién. Finalmente se propone establecer
principios de politica que permitan regularizar la participacion de las organizaciones
no gubernamentales, como socios en la ejecucion de politicas piblicas, particular-
mente en las dreas de financiamiento, asistencia técnica y desarrollo social rural.

Finalmente la Misién identifica como prioridades legislativas la promulga-
cidn de la ley orgdnica de ordenamiento territorial, la ley de tierras, 1a ley de
participacidn que ajuste y dé desarrollo a los procesos de participacion ciudadana
en la gesti6n piiblica y control social y 1a ley marco del sector rural que establezca
un entorno Unico para el desarrollo econdmico y social rural.

La Misién Rural, una contribucién a Ja paz

Colombia se enfrenta en ¢l inmediato futuro a un desafio muy grande para
abrir camines ciertos que permitan que en el mediano plazo transitemos hacia la
convivencia y la paz. El nuevo gobierno se¢ ha comprometido en orientar su gestitn,
y por tanto su plan de desarrollo, hacia la construccién de las condiciones para el
logro de este propdsito estratégico. En ese sentido se considera este momento
como una oportunidad histdrica para lograr incidir en la elaboraci6n de las polfticas
que afectan al sector rural.

Es claro que la paz no puede ser lograda sélo por la voluntad del gobierno
¥ que es necesario contar con una amplia movilizacién social que participe
politicamente en la construccién del acuerdo que conduzca a una paz justa y
legitima. Por ello 1a Misi6n Rural ha dado méxima prioridad al objetivo de que los
actores sociales y politicos del sector rural, y del pafs en general, se apropien de la
discusion y las propuestas planteadas en este ejercicio. Considerando que los
espacios institucionales que se abren para la discusién del plan de desarrollo, a
través del Consejo Nacional de Planeacidn, deberin servir para articular politicas
de consenso, que generen compromiso y que acerquen a los diversos actores del
sector entre s{ y con el Estado.

En este sentido es oportuno destacar la importancia de la Red Transitar que
se creé para ¢l trabajo colectivo de la Misién Rural y que permitié Ea participacién
de gremios del sector agricola, pecuario, agroindustrial, organizaciones campesinas,
sindicatos, académicos, funcionarios de entidades nacionales, representantes de
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entidades territoriales, organizaciones no gubernamentales y expertos sectoriales,
en un conjunto amplio de eventos e intercambio de informacién a nivel departa-
mental, regional y nacional. En cinco regiones se trabajé con nodos regionales
coordinados y liderados por la Universidad del Norte, la Universidad Industrial
de Santander, la Universidad del Valle, el Corpes de la Orinoquia y el Corpes de
la Amazonia. Esta red puede seguir cumpliendo un papel activo en la formulacién
del plan nacional de desarrollo, en las discusiones sobre la paz y en la gestién y
apoyo de los programas del plan de desarrollo en lo rural.

El trabajo de la Misién Rural y sus propuestas, producto del trabajo técnico
de expertos y de la discusién amplia con actores del sector rural, tanto a nivel
nacional como regional, sirve como punto de partida para la construccién de una
agenda para la paz y para aportar elementos de consenso hacia el plan de desarrollo.
Si bien serfa aventurado decir que este trabajo recoge el acuerdo sectorial, ya que
aidn subsisten discusiones, visiones encontradas y propuestas alternativas no
consignadas aqui, sf es posible afirmar que contiene una imagen fiel de las
principales preocupaciones que inquietan a quienes tienen en sus manos el destino
del sector rural.

Es bueno destacar que la visién y propuestas de la Misién Rural, han sido
apropiadas por las distintas organizaciones que participaron en el trabajo de
discusién, los cuales estdn a la expectativa sobre la manera como ser4n tenidas en
cuenta en la formulacién de politicas y planes de desarrollo. La Red Transitar ha
desarrollado un esfuerzo de cooperacién y una fuerza politica que se presentan
como elementos estratégicos para respaldar las reformas que debe emprender el
pafs en materia de paz y de desarrollo.






2. EL PAPEL ESTRATEGICO DEL SECTOR RURAL EN LA SUPERACION
DE LA CRISIS NACIONAL

Los trabajos de investigacion realizados por la Misién Rural y que dan
continuidad a los adelantados por la Misién de Estudios Agropecuarios de 1989,
sin lugar a dudas presentan como conclusién més importante evidencias que
permiten mostrar que el sector rural colombiano, en su cardcter territorial y
multisectorial, tiene la capacidad de constituirse en sector estratégico para la
modificacién de las tendencias negativas que tiene el desarrollo colombiano hoy.
Esto implica la modificacién de las ideas que dominan el espacio econémico y
politico del pais que ha insistido en desconocer la contribucién que puede hacer el
sector rural al logro de objetivos de crecimiento econémico, justicia social,
estabilidad politica y sostenibilidad.

Esto conduce a afirmar que la rentabilidad de reflejar en las decisiones de
inversién piblica, politica macroeconémica, visién de progreso y formulacién del
proyecto nacional la prioridad de desarrollo del sector rural, serd mucho mayor
que la de insistir en el modelo que privilegia la idea que considera lo rural como
residual, proponiendo que el verdadero camino a 1a modernidad se encuentra en la
urbanizaci6n del pais.

Domina la apreciacién de que en el escenario econémico el sector es poco
importante, pero que en otros 4mbitos, particularmente por lo que se refiere al
conflicto, ha ganado un mayor peso. En efecto, por su importancia estratégica en
el proceso de paz, hoy el sector rural colombiano se encuentra entre las prioridades
de cualquier agenda politica y de desarrollo, pero m4s por el reconocimiento de la
crisis que por sus potencialidades dentro del modelo de desarrollo.

Para una adecuada comprensi6n del papel del sector rural es necesario insistir
en la definicién de lo rural como territorio, que involucra un conjunto amplio de
actividades econémicas, no exclusivamente agropecuarias, pero que sf han sido
desarrolladas a partir de la forma como las actividades primarias han hecho la
apropiacién de la tierra. Territorios que tienen una base econémica marcada por
cadenas agroalimentarias y agroindustriales con fuertes interdependencias y
dindmicas. Territorios que han establecido histéricamente una tradicién y cultura
que se expresa en relaciones sociales y politicas, con instituciones propias.
Territorios que involucran en una misma dindmica los espacios demograficos de
poblacién dispersa y poblacién concentrada en centros urbanos, con evidentes
funciones rurales.
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Sobre esta base cabe la pregunta: ;jel sector rural colombiano puede
desempefiar un papel estratégico en el logro armdnico de crecimiento econémico,
equidad, estabilidad politica y sostenibilidad? Para obtener una respuesta, conviene
mirar unc por unc estos objetivos del desarrollo y las condiciones actuales del
sector rural colombiano tratando de reinterpretar su potencialidad.

La economia rural

La historia y la conformacién de Colombia estdn fntimamente relacionadas
con la economfa rural. I.a ocupacién det territorio, la conformaci6n de sus regiones,
su rica red urbana y la estructura econémica, industrial y urbana, han dependido
esencialmente de la economia del sector niral y han estado alimentadas por procesos
originados en ¢l drea rural.

Si se mira estrictamente desde la perspectiva econémica, el modelo de
industrializaci6n, basado en la sustitucién de importaciones, fue posible gracias a
un flujo muy importante de recursos provenientes de los excedentes generados en
el campo e invertidos en las ciudades. Pero este hecho no es el dnico que determina
la importancia del sector rural en la historia nacional. Asf, la integracién de los
mercados laborales, sin la cual no se puede entender la construccién de la
infraestructura industrial colombiana, tuvo como uno de sus pilares la gran
disponibilidad de mano de obra provista por et campo mcdlanle grandes procesos
de expulsién.

El sector rural se ha manejado como equivalente de lo agropecuario

E! modelo de desarrotlo predominante en la economifa nacional se ha basado
en un coenjunto de supuestos que han conducido a la idea de que el sector rural es
residual respecto del resto de la economia. Entre ellos es necesario destacar los
siguientes:

. Su funcién es generar excedentes para transferirlos a otros sectores como
inversiones, lo que implica que no son reinvertidos en las actividades rurales
pues su rentabilidad se considera menos competitiva.

. La participacién de la produccién agropecuaria en el total de la economia
se reduce en forma sostenida, debido a que sus tasas de crecimiento se
mantienen por debajo de las del conjunto de la economia, pero especialmente
de los sectores terciarios y minero.

. La produccién agropecuaria responde precariamente a las sefiales de precios,
lo cual debilita su capacidad de ajustarse a las condiciones cambiantes de
los procesos de modernizacién de la economia.
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Las tendencias internacionales de precios de los principales productos
agricolas indican una persistente reduccién en el largo plazo, lo cual deter-
mina necesidades de alta eficiencia en la produccién agropecuaria y pone
en entredicho 1a viabilidad de modelos productivos poco intensivos y de
tamafio relativo mediano o pequeiio.

El ritmo de crecimiento de 1a demanda de productos alimenticios serd siem-
pre mis lento que el del incremento de 1a oferta por medio de los incrementos
de productividad, lo que conduce a que mayor produccién significard siem-
pre menores precios, menor remuneracién y por lo tanto excedente de mano
de obra en el campo.

Se ha sostenido que es necesario urbanizar el pais como requisito para alcan-
zar una economia con crecimiento aceptable y sostenido.

Se ha privilegiado Ia concentracién de la poblacidn como una estrategia
para optimizar el impacto de la inversién piiblica social y reducir as los al-
tos costos que la dispersién de poblacién impone.

Ha hecho carrera ]a creencia de que el sector rural es fuente de diversos
procesos desestabilizadores que generan desestimulo, tanto a la inversién
como a la localizacién de actividades productivas en las zonas rurales.

Con base en estas premisas se construyd un marco general de accién privada

y de politica piiblica que determind las condiciones de desarrollo del sector rural
en Colombia, como un sector residual de menor importancia en el crecimiento
econdmico colombiano.

Sin embargo la realidad del sector rural ofrece nuevas perspectivas para un

crecimiento econémico sostenido. Entre los factores que determinan dichas poten-
cialidades se encuentran:

Un incremento previsible en ¢l ingreso per cdpita de los paises de menor
desarrollo relativo, ademds del crecimiento demogréfico mundial, conducen
a esperar un aumento de la demanda de alimentos que implica la necesidad
de duplicar su oferta antes del afio 2020. Este aumento en la demanda
competird con los incrementos de productividad y se prevé que, en el largo
plazo, lleve a un incremento en los precios de los alimentos, cambiando la
tendencia actual.

La evolucién de los mercados mundiales gue ha establecido nuevas condi-
ciones de demanda, particularmente en los paises desarrollados, que deter-
minan nichos de mercado especializados, donde la diferenciaci6n de producto,
la calidad y las condiciones especiales de presentacién y produccién ofrecen
excelentes oportunidades a las agriculturas de los paises del trépico.

El desarrollo favorable de los mercados internos que se evidencia en dos
clementos: de un lado la mayor dindmica de subsectores de gran demanda
de insumos agropecuarios, como la avicultura y la ganaderia y, de otra
parte, el sobresaliente comportamiento de la agroindustria que se refleja en
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una mayor demanda de insumos agropecuarios y en una inclinacién del -
patrén exportador nacional hacia los productos procesados, de mayor valor
agregado.

Las nuevas oportunidades que ofrecen los mercados en el marco de la globa-
lizacién, y que surgen de la necesidad de satisfacer una demanda mds variada
especialmente en productos como frutas y hortalizas.

Las ventajas que presentan las estructuras de produccién para el auto-
consumo por sus efectos positivos en términos de ingreso de la poblacién
rural y de la seguridad alimentaria.

Los procesos de ajuste del sector agropecuario colombiano han demostrado
una gran capacidad de recomposicién hacia la optimizacién de los factores
productivos disponibles. Si bien este ajuste dista mucho de ser un esquema
ideal, particularmente por la precariedad de los procesos de reconversién a
nivel de productor, si permite ver que &] aparato productivo nacional tiene
capacidad para posicionarse adecuadamente en el marco de la globalizacién.
La heterogeneidad que es una caracterfstica tipica de la actividad agro-
pecuaria, especialmente de la campesina, ha permitido, muchas veces en
condiciocnes de extrema precariedad, la permanencia de grupos de produc-
tores que han mantenido estructuras orientadas a la reproduccién de la unidad
productiva familiar, cubriendo la demanda del mercado interno con buenos
niveles de abastecimiento.

El proceso de toma de conciencia sobre las repercusiones ambientales hace
prever que en ¢l futuro deberd adoptarse una nueva forma de contabilizar
los costos de produccién del sector rural. Hasta hoy ha sido despreciable la
incorporacion de los servicios ambientales y se ha acumulado un déficit
ambiental que pronto deberd formar parte integral de los procesos de
formacién de precios de los alimentos y por tanto va a afectar en forma ra-
dical el mapa de ventajas comparativas, en particular las de pafses que, co-
mo Colombia, poseen una buena dotacién de recursos naturales. La valora-
cién de los costos de oportunidad asociados a 1a tierra en la produccién de
agua y de captura de carbono, asociada a la estabilidad de las coberturas
forestales, serd la base de transferencias entre las 4reas urbanas e industriales
y las rurales.

La diversidad biol6gica del pais abre nuevas opciones de aprovechamiento
econdmico. Estrechamente relacionada con el desarrollo del conocimiento
cientifico y tecnoldgico, serd posible incorporar nuevos sectores, hasta hoy
poco explotados, tales como la silvicultura, la zoocria, la pesca, el turismo
y la produccidn de insumos para la industria farmacéutica, ramas que tienen
un promisorio comportamiento en los mercados intemacionales y que estin
llamadas a proporcionar oportunidades productivas gue cambiarin el mapa
econémico del pais, en el largo plazo.
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. La creciente localizacién de las actividades modernas agroindustriales, de
comercio, transporte y servicios en 4reas rurales, que ofrece claras oportuni-
dades a la economia rural.

Los desarrollos mencionados conducen a la tesis de que el crecimiento y la
generacién de riqueza del sector rural no son residuales, como se puede apreciar
en el siguiente panorama econémico del sector, y por el contrario, éste se constituye
en un sector estratégico por su potencial contribucién al crecimiento econémico.

Panorama de la economia colombiana

Los niveles de crecimiento de la economia nacional se han mantenido en
forma estable y sostenida en un rango cercano al 3% anual, determinando un
crecimiento apenas superior al 1% anual del ingreso por habitante'. Si bien
Colombia puede mostrarse como una excepcién en el conjunto de naciones
latinoamericanas puesto que su economia ha crecido sostenidamente en los iiltimos
50 afios, el comportamiento econémico dista mucho del requerido para un
desarrollo sostenido. Los analistas plantean que un pais de este nivel de desarrollo
deberfa crecer a tasas superiores al 6% para lograr disminuir las brechas que lo
separan de naciones que han podido dar respuesta a las mayores urgencias de sus
sociedades.

Dentro de este precario nivel de crecimiento se debe distinguir la tendencia
inercial de crecimiento modesto (cercano al 2%) que determinarfa un estancamiento
del ingresoper cdpita, y 1as bonanzas que hacen presencia en diferentes momentos,
como comportamientos coyunturales, dificilmente sostenibles. Tal es el caso de
las bonanzas ocurridas por incrementos extraordinarios en los precios interna-
cionales del café (1978, 1984, 1996), por el ingreso a los mercados exportadores
de hidrocarburos y carb6n (en momentos de altos precios) y las que se desprenden
de 1a economfa ilicita de las drogas. Estas tltimas han significado una gran distor-
sién de la economia, por la introduccién de sesgos en la formacién de precios,
inversiones suntuarias, presiones sobre mercados de capitales y sobre los mercados
cambiarios.

Laestructura interna del crecimiento de la economia colombiana est4 basada
en un gran debilitamiento de los indicadores de crecimiento de la industria y del
sector agropecuario®: éstos han venido creciendo a ritmos significativamente infe-
riores a los del resto de 1a economia y, por tanto, han disminuido su participacién
en la creaci6n de riqueza de la sociedad. Este comportamiento estd acompafiado
de un aumento en la importancia relativa de los sectores de servicios, particu-

! Balcéizar, 1998.
? DANE, 1996.
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larmente el financiero, y de la explotacidn de productos primarios de origen minero.
Este esquema de configuracién de la economfa nacional ¢s débil, presenta una ba-
ja capacidad de generacién de empleo, de optimizacién de uso de los factores
productivos disponibles y de distribuci6n de la riqueza, por lo tanto no contribuye
al logro de la equidad.

Colombia ha privilegiado el manejo cauteloso de su economia y se reconoce
internacionalmente su virtud en cuanto a la estabilidad de sus condiciones macro-
econémicas. Sin embargo, esta cualidad no ha sido suficiente para crear el ambiente
propicio que dinamice el comportamiento econémico nacional.

Asi, si bien en los iiltimos afios hemos logrado mantener nnos niveles
moderados y relativamente estables de inflacién, alrededor del 20% anual, ésta se
mantiene atin en valores que generan muy altos costos econémicos y sociales para
lanacién. Ademds, las condiciones cambiarias generan distorsiones en los mercados
con graves consecuencias para la produccién. Similar situacién se presenta con
las tasas de interés, que se han constituido, en los tiltimos afios, en un fuerte
desestimulo al crecimiento econdmico y a la generacién de empleo®. Igualmente
se ha convertido en problema estructural el manejo de los déficit de cuenta corriente
y fiscal, que intervienen perversamente en el entorno econémico®. De similar gra-
vedad es la precaria tasa de ahorro y, por tanto, de baja inversién de la economia.
La vltima década nos arroja un pobre desempefio gue contradice aquella creencia
que se habfa arraigado en el pafs, segin la cual “al pafs le va mal, pero ala economfa
le va bien”. En los noventa “a la economia le va mal y al pafs le va peor”.

Comportamiento del sector agropecuario

En los iiltimos treinta afios el crecimiento del sector agropecuario ha estado
por debajo del crecimiento global de la economia y por lo tanto su participacién
en el PIB total ha disminuido de un 25% en los afios setenta a menos de un 12% en
€]l momente actual. Sin embargo, esta reduccidn en la participacién de 1a produccién
agropecuaria no ha significado una caida en el volumen de bienes producidos, el
cual ha aumentado de manera acorde con el crecimiento de los mercados internos.

El elemento més importante de cambio en este perfodo ha sido la recom-
posicién de la produccitn total gue se manifiesta en una reduccidon de la parti-
cipacidn del café (del 14% en 1970 pasé al 8.4% en 1997) debida a la ruptura del
Pacto del Café y a la caida de los precios internacionales; también se registra una
reduccion de los cultivos transitorios (28% en 1970 y 20% en 1997), que partico-
larmente después de la apertura econ6mica mostraron su incapacidad de competir
frente a economias altamente subsidiadas en paises de zonas templadas. En los

) Gémez y Duque, 1998.
1 Balcdzar, 1998,
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cultivos permanentes se detecta un crecimento (23% en 1970 a 34% en 1997),
particularmente palma y frutales que repercuten en el incremento de los productos
exportables, los cuales de representar un 8.5% de la produccién liegan hoy al
20%. Se evidencia una disminucicén de la produccion pecuaria {del 30% en 1970
al 25% en 1997), dentro de la cual es importante destacar el auge de nuevas activi-
dades como la avicultura que pasé de una participacién del 3% en 1970 a un
13.3%, superando incluso al café.’?

Una caracteristica central del procese de transformacién productiva del
sector, propio del perfodo de apertura comercial, es que el aumento de subsectores
més intensivos come cultivos permanentes o avicultura se ha dado en términos
agregados, es decir que han ingresado nuevos productores, nueva tierra y nuevo
capital, y no se ha dado un proceso de reconversién individual, a nivel micro, de
productores particulares, lo cual ha generado agudas crisis en ciertas regiones.

Sin embargo, este proceso hay que mirarlo con una visién que va més all4
de los indicadores actuales sobre el sector agropecuario, ya que los procesos de
modernizacién han generado nuevas relaciones de orden econémico en distintos
sentidos, y se ha pasado de una economia agropecuaria aislada, con poco relaciona-
miento con ofros sectores, a una actividad agropecuaria altamente interdependiente
<on otros espacios y actividades econémicas.

Los eslabonamientos que el sector agropecuario tiene hacia atrds con otros
sectores dentro de las cadenas de valor agregado jalonan directamente una buena
porcién de la economia no agropecuaria. Este hecho se refleja en la creciente
demanda de insumos provenientes del sector industrial, particularmente del metal-
mecénico, de la industria qufmica, y de subsectores especificos del sector agrope-
cuario, entre otros. Sin embargo, hasta hoy, buena parste de ese gran volumen de
insumos estd fortaleciendo procesos fuera del pafs ya que no existen suficientes
industrias domésticas que los produzcan. Es decir, que aunque el eslabonamiento
hacia atras del sector agropecuario no se refleja en Colombia, no deja de ser evidente
el gran potencial que tiene el sector de dinamizar otras actividades.

Los eslabonamientos hacia adelante, que son los mds importantes, se con-
cretan en las cadenas de valor agregado de productos alimenticios, basicamente
las denominadas cadenas agroalimentarias. Dados los nuevos patrones de consumo
de la sociedad colombiana y las nuevas posibilidades de integracion a los mercados
internacionales, via exportacién de bienes procesados de origen agropecuario, la
agroindustria nacional se ha constituido en ¢! subsector industrial de mayor
dinamismo econémico y con grandes potencialidades para la exportacién en las
iltimas décadas.

3 Ibidem.
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Evolucién reciente de la agroindustria

E! desarrollo agroindustrial es un espacio econémico de grandes repercu-
siones en la estructura de crecimiento de la economfa nacional. De hecho, la
agroindustria, que representa el 34% del PIB industrial, retine actividades agro-
alimentarias como; el sacrificio de ganado, la produccién de licteos, el envasado
y conservacion de frutas y legumbres, el procesamiento de productos de la pesca
y otros productos, la molinerfa, los ingenios y las refinerfas de azicar, el cacao,
chocolate y productos de confiteria, las grasas y aceites, la elaboracitn de alimentos
balanceados, y no agroalimentarias como la fabricacién de pulpa y productos de
papel y la extraccién de madera y sus subproductos. Casi todas estas cadenas han
mostrado, durante los aflos noventa, indices de crecimiento en términos de ocupa-
c¢i6n laboral, produccién bruta, consumo intermedio y valor agregado® y ostentan
también una gran capacidad de adaptarse a las nuevas exigencias de los consumi-
dores tanto internos como externos.

Una parte importante de estas cadenas se localiza en dreas urbanas metropo-
litanas, por lo cual su potencial de jalonar la economia rural se realiza exclusiva-
mente mediante la compra de materias primas. Sin embargo, en la medida en que
mejoran las condiciones de infrasstructura vial e industrial, se presenta una tenden-
cia a localizar estas actividades més cerca de los centros de produccién, con el fin
de reducir las pérdidas en materia prima y los costos de transporte. Este hecho
aparece como uno de los aspectos mds promisorios para reforzar los mercados
laborales y la actividad econdémica del campo en el futuro, en el 4mbito mismo de
1o rural,

Las cadenas de pulpa de papel y de madera, que actualmente no llegan si-
quiera al 1% de 1a produccidn industrial, enfrentan el reto de aprovechar las enormes
ventajas que ofrece Colombia para la produccién forestal, al asumir las respon-
sabilidades que esta actividad tiene sobre la conservacitn de los recursos naturales,
especialmente en el cuidado y preservacién de las fuentes de agua.

De otra parte, procesos intermedios, como la clasificacidn, el almacena-
miento, o el beneficio de! producto en fincas, que apenas llegan a los primeros ni-
veles de transformacién y que estdn asociados basicamente con las actividades de
poscosecha, también significan procesos de valor agregado y tienen un alto poten-
cial para generar este valor y consolidar economias rurales.

Los servicios rurales

El sector agropecuario tiene también eslabonamientos importantes con el
sector servicios. Una parte fundamental de las actividades de comercializacién y

® Villa, 1998.
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transporte nacionales estdn asociadas con alimentos y, a su vez, el empleo de la
poblacién que ocupa las dreas rurales se orienta cada vez miés hacia estos sectores.

Es importante destacar que, mientras en 1988 el 61.3% del empleo rural
estaba directamente asociado a las actividades agropecuarias, en 1995 esta cifra
era del 55%; los sectores que han ganado participacién son principaimente comercio
y servicios que pasaron ambos de un 11% a un 14%’.

También, a pesar de las limitaciones y prevenciones con las que interviene
en el campo, el sector financiero moviliza en el 4rea niral una porcién significativa
del total de sus recursos. Esta participacién, ademads, tendrfa 1a capacidad de incre-
mentarse significativamente si se considera que solamente el 7% de los productores
agropecuarios (y el 11% de los propietarios de tierra) son usuarios del crédito y
que en los ltimos dos afios la Caja Agraria pasé de 33.000 créditos otorgados a
12.000*.

Los servicios ambientales

Dentro de este panorama, es necesario destacar 1o que se refiere a los servi-
cios ambientales. El sector agropecuario, tradicionalmente visto como proveedor -
de alimentos ¢ insumos industriales, es también un gran proveedor de bienes y
servicios ambientales. Los dos m4s importantes, que hasta hoy no han sido valo-
rados en la contabilidad nacional ni en los procesos de valor agregado, son la
produccién de agua y la conservacién de la biodiversidad.

El caso del agua aparece més evidente en el sentido de que los sectores
industrial, petrolero y urbano, hasta hoy, no han pagado por el agua. Esta agua, en
términos técnicos, es producida por el sector rural. La misma tierra que produce
alimentos, produce agua y para ello el sector agropecuario asume unos costos de
oportunidad que la sociedad no estd reconociendo. Debido a los acelerados procesos
de deterioro del recurso hidrico nacional, comienza a crecer la necesidad de valorar,
reconocer y pagar por la utilizacién del recurso. Esto significarfa un cambio sustan-
cial en la valoracién de la produccitn del sector agropecuario, incorporando los
sisternas de pago de tasas retributivas y compensatorias que la legislacién ambiental
contempla para garantizar estas transferencias a favor de los productores del campo.

Con menor nivel de desarrollo y mayores debilidades en términos de su
conceptualizaci6n y operacionalizaci6n, aparece el tema de la biodiversidad. Sin
embargo, es clara su importancia estratégica para ¢l desarrollo, tanto en términos
de su potencial productivo, como en términos del rol que cumple en las relaciones

7 En las muyjeres esta diversificacidn de las actividades es aln mds notoria: el 27.3% de ellas
Iaboran en ¢ sector servicios, ¢l 24.3% en comercio y €] 14.8% en actividades manufactureras, es decir,
més del 66% del total de mujeres ocupadas estdn dedicadas a actividades no agropecuarias.

* Valderrama y Mondragén, 1998,
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internacionales del pafs. Es indudable que también la biodiversidad tiene un valor,
yuncostoparalaptoduoc;ﬁnagmpecuma,quvalmlnmgmﬁcmﬁuncambw
radical en 12 visién de la estructura econémica de produccién del sector agropecuario.

La biodiversidad es reconocida como el “oro verde” por su valor potencial
en cuanto a la provisién de nuevas opciones para el desarrollo tecnoldgico en
#reas tan importantes como la alimentaria, salud, energética y de control ambiental,
entre otras. El conocimiento de tas especies vivas que existen en €l mundo es muy
reducido, 1a gran mayorfa de especies no han sido estudiadas, Es obvio que larica
biodiversidad con que cuenta Colombia lo hace potencialmente rico, en la medida
en que logre avanzar en el conocimiento y uso de esa rica diversidad biol6gica.
Este hecho significa una posicién privilegiada en el contexto internacional, ya
que en el mundo existe una clara conciencia e interés, respecto de la importancia
de ser un pais megadiverso.

Lo rural y el desarrollo social

Un problema del modelo dominante en Colombia y en la mayor parte del
mundo en desarrollo, es la incapacidad estructural para ofrecer soluciones a las
graves desigualdades, inequidades e injusticias sociales que el mismo modelo
genera y preserva.

Objetivo de un modelo de desarrolio tiene que ser el de la equidad. Es de-
cir, que la riqueza de la sociedad se distribuya de la mejor forma posible entre
todos sus miembros y que haya una definicién clara en términos de acceso a los
beneficios del crecimiento. Es grave el caso colombiano, que presenta 50 afios de
crecimiento econémico ininterrumpido, sin que esto haya significado una reduccidn
de aquellos sectores mayoritarios de la poblacidn que no disfrutan de condiciones
minimas de vida. El modelo no garantiza que el crecimiento aporte a la redistri-
bucién de la riqueza y a la justicia social.

Si bien es reconocido el avance en cuanto a acceso a servicios basicos, re-
flejado en un descenso sostenido de la poblacién con necesidades bésicas insatis-
fechas y por tanto un mejoramiento de las condiciones de vida de Ia poblacion, las
oportunidades de los mds pobres se mantienen por debajo de las posibilidades de
alcanzar niveles de bienestar adecuados y dignos. La pobreza, entendida como la
incapacidad de acceder a los bienes y servicios que garanticen condiciones de
bienestar y satisfaccitn, se ha mantenido en niveles pricticamente inalterados
durante los dltimos veinte afios. Durante el perfodo comprendido entre 1978 ¥
1995, la poblacidén pobre (segin linea de pobreza) se redujo un 4%, pero avmentd
en valores absolutos al pasar de 14.9 millones de personas a 19.7 millones (53.8%);
en el sector rural pas6, durante el mismo perfodo, del 70.3% al 68.9%°.

? Gémez y Duque, 1998,
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La pobreza es hoy la més grande frustracién de los modelos de desarrolio
de América Latina. Después de Bolivia y Honduras, Colombia, con Brasil y Méxi-
co, mantienen niveles de pobreza altos, que fluctilan entre ¢l 31 y ¢l 50% de la
poblacién, mientras que Argentina y Uruguay registran menos del 15%. Esta sita-
cidm, de por si ofensiva para la sociedad, estd acompaiiada por una estructura de
distribucién de ingreso y acceso a factores productivos éticamente injusta y econé-
micamente ineficiente. La concentracién de la riqueza, acompaiiada de muy bajos
niveles de ahorro e inversién, determina una situacién social explosiva, que permite
la convivencia de extremas condiciones de pobreza, miseria ¢ indignidad humana,
con segmentos de opulencia y consumo suntuario, cuya virtud no es propiamente
la solidaridad. '

La inequitativa distribuci6n de la riqueza se explica por una gran desigualdad
en la distribucién de las dotaciones iniciales y de los factores de produccién, por
la reducida capacidad de nuestra ecenomia para generar empleo de calidad, por la
baja inversitén en capital humano, por la existencia de incentivos econémicos a
diversas formas de rentas especulativas que benefician al capital, sin que esta con-
centracién muestre un compromiso en la creacién, aumento y sostenimiento de la
riqueza social'’.

'La idea de que el crecimiento econémico traerfa en forma automdtica, por
filtracitn, la solucion a las condiciones de pobreza, no tiene soporte en la contun-
dente realidad de nuestra sociedad''. Primero, porque ¢l bajo crecimiento de la
economia estd intimamente relacionado con la existencia de una porcién pobre
mayoritaria y segundo porque, si se parte de unas condiciones de asimetrfa en el
acceso a factores productivos, el pretendido crecimiento se manifiesta en una
profundizacién de las inequidades.

Es innegable la mejorfa marginal en ¢l comportamiento de indicadores de
distribucién del ingreso y la disminucién de las necesidades bésicas insatisfechas.
El fndice de NBI nacional en 1973 fue de 70.5% mientras que en 1995 fue del
24.2%. En las 4reas urbanas pasé de 58.9% a 14.3% en el mismo periodo y en las
4reas rurales de 88.4% a 38.3%. Por su parte el coeficiente de Gini en las 4reas
rurales pasé de 0.50 en 1978 a 0.49 en 1995, aunque en 1991 alcanzé un valor de
0.57"2, Sin embargo, en la interpretacién de estos indicadores es necesario consi-
derar que el nivel de desarrollo de 1a economia colombiana se encuentra muy por
debajo del umbral requerido para ¢l logro de las metas econémicas y sociales.

Hoy la proporcién de poblacién en precarias condiciones de vida en las
zonas rurales es superior al 60% y las brechas de pobreza urbano-rurales son muy
grandes. Aunque en términos absolutos hay mds pobres en las zonas urbanas que

" Ibidem.
" ibidem. '
17 Misidn Social, DNP, 1998, Citado por Gémez y Duque, 1998,
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en ¢l campo, la proporcion de pobres entre la poblacién rural £s mayor que entre
la poblacién urbana y en cierto modo podria decirse que la pobreza urbana es po-
breza rural, ya que se origina en gran parte en los flujos de migrantes rurales-urba-
nos pobres. De hecho, como afirma Balcdzar (1998), en la zona rural 1as oportuni-
dades de empleo para la poblacidn en edad de trabajar decrecieron entre 1988 y
1995, resultado del agravamiento del sector agricola entre 1991 y 1993. Dicha
cafda del empleo en el sector rural ha podido promover la migracion hacia las
ciudades, aumentando el nimero de desempleados que compiten con mano de
obra no calificada y deprimen los ingresos de los hogares més pobres.

Las estrategias nacionales para la solucién de este problema han estado
muy asociadas a la promocién de la migracién rural-urbana, pensando que la
pobreza estd ligada a un excedente de poblacién en el campo y que en la ciudad
existen mejores oportunidades para salir de ella. Esos modelos, particularmente
vilidos durante Jos afios sesenta y setenta, en los cuales los diferenciales de ingreso
y salario real urbano-rural fueron muy marcados gracias al proceso de industriali-
zaci6n, han venido cediendo espacio a un nuevo esquema en el cual la economia
urbana se ha mostrado altamente limitada para absorber esos contingentes de pobla-
cién y de mano de obra que buscan mejores opciones en la ciudad. Ademds, los
procesos de desarraigo laboral, econémico y cultural, as{ como la descomposicién
social que traen estos mecanismos de flujo, tienen una precana influencia en la
disminucién de la pobreza y se constitnyen en un poderoso detonante de delin-
cuencia urbana,

Un problema estructural que explica la descomposicién de importantes zonas
marginales urbanas, es que los inmigrantes rurales constituyen una oferta laboral
no calificada, que no logra responder a las demandas de los sectores industriales y
de servicios de las ciudades. Su calificacion se fundamenta, en cambio, en conoci-
mientos empiricos y transmitidos culturalmente sobre las actividades que se desa-
rrollan en el campo, y por lo tanto es allf donde se logra realmente optimizar el uso
de dicho recurso humano.

Dentro de este marco, al sector rural se le presenta el reto de desarrollar Jas
fuerzas econdmicas que generen, por la via del empleo productivo, la riqueza que
requiere la sociedad y los mecanismos de distribucién a la totalidad de sus
miembros.

La creencia de que ¢l espacio rural colombiano tiene una muy baja capacidad
para albergar ¢l volumen de poblacién hoy existente en el campo, debido a las
restricciones del sector agropecuario de aumentar su participacién en los mercados
a un ritmo mayor del cual eleva la productividad del factor trabajo, tiene hoy
contraevidencias en la diversificacién de las actividades econémicas en los enlaces
transectoriales. El desafio consiste en que los aumentos en productividad general
de la mano de obra se distribuyan de la mejor forma posible entre todos los pobla-
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dores rurales, es decir que los aumentos en la rentabilidad signifiquen mejorar
Ia distribucién de las rentas, particularmente a través de la remuneracién al tra-
bajo. -

{C6émo pueden acciones especificas en lo rural incidir en la equidad global
de la nacién? ;Tienen alto impacto multiplicador y de reduccién de la pobreza
nacional las acciones en lo rural?

Surge una respuesta: el sector agropecuario puede llegar a ser lo que en su
momento fue el sector de la construccidn en términos de empleo, con la virtud de
que no implica desplazamientos de poblaci6n rural-urbana. Este planteamiento se
sostiene, siempre y cuando se acepte que es posible y con un amplio margen,
elevar los niveles de crecimiento econ6mico de la actividad rural, por la vfa de fo-
mentar el trabajo productivo y de elevar la productividad de la mano de obra en
todos los sectores econdémicos que convergen en los territorios rurales. Se tiene
asf un mecanismo para comenzar a generar soluciones estructurales en ¢l mediano
plazo y lograr un gran impacto sobre el comportamiento de los indices nacionales
de pobreza.

De otro lado la incidencia que tienen los precios de los alimentos en el ni-
vel de vida de los estratos més bajos de la poblacién es muy alta. Teniendo en
cuenta que en estos estratos hasta un 70% del ingreso se gasta en alimentos, es
evidente el aporte que el campo puede hacer al mantenimiento de 1a capacidad
adquisitiva de la poblaci6én pobre. Esto implica una disyuntiva caracteristica de
las politicas de seguridad alimentaria: o se protege al consumidor pobre o se pro-
tege al producior, lo cual conduce al Gnico camino de mejorar la produccién
agropecuaria, en condiciones de competitividad en el suministro de alimentos,
con mejor calidad y bajo precio.

Esta relacién de interdependencia entre pobreza urbana, seguridad alimen-
taria y produccién agropecuaria le da una importancia estratégica al sector, evi-
dente en términos de la equidad general. La dindmica de crecimiento del sector
rural es necesaria para avanzar en una estrategia de lucha contra la pobreza, ya
que se reduciran los procesos de migracién de personas pobres que encontrarin
opciones mas ficiles de ofrecer en su lugar de origen, y al mismo tiempo se ga-
rantizard una provisién de alimentos bésicos para las poblaciones urbanas més
necesitadas.

La distribucidn del patrimonio rural
Otro de los aspectos que se relacionan directamente con la posibilidad de
que todos los grupos sociales accedan a los beneficios del crecimiento econémico

se encuentra en la dotacion inicial de recursos productivos, es decir de patrimonio.
La dotacién primaria determina la forma como distintos productores acceden a
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los beneficios del crecimiento, ya que decide la forma como se distribuyen las
rentas. La distribucién de activos significa que un mayor niimero de productores
cuenten con una dotacién minima de factores productivos (tierra, capital, tecnolo-
.gia) como tema central de la justicia social y la eficiencia econ6mica global.

Que unos productores tengan mayor dotacién de recursos productivos que
otros, es un hecho perverso con respecto al principio de igualdad, puesto que
restringe el acceso relativo a la riqueza y conlleva una subutilizacién de los factores
de produccién concentrados en unos pocos.

En el caso colombiano, 1a concentracién de factores, particularmente la
tierra, se produce en condiciones de subutilizacién, es decir que en los latifundios
se tiene ociosa una parte importante que deberfa estar al servicio de una mayor
riqueza de la sociedad. De acuerdo con Valderrama (1998), la encuesta Nacional
Agropecuaria de 1995 revela que un 45% de los predios son menores de 20 ha. y
ocupan aproximadamente el 14% del 4rea; en cambio, las fincas entre 200 y 1200
ha. son sélo el 3% de los predios y ocupan el 40% del érea.

Con esta distribucién se presenta ineficiencia econ6émica: muchos produc-
tores con baja dotacién de recursos que sobreexplotan la tierra y pocos propietarios
que mantienen inexplotada una proporcién alta de las tierras. Esta situacién, ade-
mads de injusta en términos de los productores pobres, es ineficiente para la sociedad
en su conjunto. Este problema no sélo afecta al factor tierra sino que se presenta
en el caso del capital y la tecnologia.

Cultura rural y proyecto nacional

La naturaleza de la sociedad rural permite asignarle un papel dentro de la
l6gica de construccién de la nacién. La preservacién del territorio, la conservacién
de los recursos naturales, la estabilidad de los procesos democréticos y la conser-
vacién del paisaje, como parte de nuestra cultura, proporcionan otras considera-
ciones sobre el papel de las comunidades rurales. El dnico prisma no es su funcio-
nalidad econ6mica respecto al crecimiento y por tanto exige la valoracién y recono-
cimiento de su contribucién al capital social.

La consolidaci6én de una sociedad nacional se nutre de las ricas formas de
organizaci6n social de las zonas rurales: poblacién campesina, comunidades indi-
genas, pueblos afrocolombianos y raizales, grupos de colonos, asalariados del
campo, organizaciones empresariales y modernas empresas capitalistas, organiza-
ci6n piblica y una amplia gama de grupos sociales que dividen su vida entre las
zonas rurales y urbanas, dentro de los territorios rurales.

Cada uno de estos grupos tiene un papel en la conformacién de la naciona-
lidad, m4s alld de una l6gica econémica de eficiencia y mercado y tienen su raz6n
de ser en lo que podemos denominar identidad nacional.
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La sociedad rural hace aportes muy importantes en cuanto expresiones
.culturales, tradiciones y actividades de profundo sentido autéctono. Estas manifes-
taciones culturales proporcionan un especial sentido de arraigo con las regiones
y la nacién. Hoy que Colombia busca la unidad, alrededor de un proyecto nacional,
podria afirmarse que estas manifestaciones son pilares que orientan los sentidos
de unidad, de identidad y de afiliacién.

Lo rural y Ia estabilidad politico-institucional

La estabilidad politica es un objetivo central del modelo de desarrollo, que
se manifiesta en una sociedad que puede evolucionar en el tiempo con la confianza
de gue sus instituciones son estables gracias a que cuenta con mecanismos de
solucion de sus propias contradicciones y conflictos internos,

Nuevamente el caso colombiano es un ejemplo paradéjico. De hecho,
Colombia es reconocida en ¢l concierto internacional por el prudente manejo de
su economfa y una relativa estabilidad de sus variables macroeconémicas. Estas
muestran una inflacién relativamente baja y estable, una muy buena capacidad
de manejo de sus compromisos internacionales y unas instituciones econémicas
s6lidas. Sin embargo, simultdneamente el pafs muestra graves procesos de
deterioro de su estabilidad institucional y politica, reflejados en conflictos intensos,
en la pérdida de legitimidad del Estado y en la gran dificultad de hacer realidad
los procesos politicos democriticos que estin consagrados en su Constitucién.

La estabilidad y el equilibrio de 1a naci6én no se pueden alcanzar solamente
en ¢l 4rea econémica. No es posible justificar que se sacrifique la estabilidad
politica e institucional en aras de vna estabilidad econémica. El crecimiento como
la equidad y la justicia sociales forman parte de esta estructura arménica que se
debe reflejar en la estabilidad institucional.

En el &mbito politico, atin hoy, a pesar de la pérdida de importancia relativa
en términos demogréficos, las regiones colombianas tienen una altfsima partici-
pacidn e influencia en la estructura de representacin y de organizacién politica,
en términos de partidos y corporaciones piblicas. Los fenémenos de caciquismo,
todavia vivos en el esquema politico nacional, siguen siendo asociados a la repre-
sentacién regional.

Persisten graves problemas que han puesto en cuestién la estabilidad de
las estructuras politicas de la sociedad. En las dos tiltimas décadas se ha acelerado
el proceso de deterioro de las instituciones del Estado, conduciéndolo a una crisis
de legitimidad, de menoscabo de sus instituciones politicas y al resquebrajamiento
de sus condiciones de gobemabilidad. Como expresiones mas fuertes de este
proceso se presentan los fenémenos de violencia y el estado de guerra que dominan

el espectro politico.
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La usurpacion de los espacios democriticos y civilizados para la resolucién
de los conflictos por la exclusion polftica, la intolerancia y la accitn violenta
basada en el principio de la fuerza, del terror y la eliminacién fisica del opositor,
como estrategia politica, dibujan un escenario de desooncierto ¢ incertidumbre
que estd arrasando con el contrato social vigente. Se han perdido las regias del
juego que dan legitimidad y fortaleza a lo péblico sobre lo privado, se han anar-
quizado las relaciones sociales y debilitado la capacidad del Estado para cumplir
su funcién de garante de la vida en comin'®. La corrupcion como prictica genera-
lizada ha ido adquiriendo gravisimas dimensiones, convirtiéndose en un objetivo
de la actividad politica electoral, en muchos casos, en gran parte estimulado por
el sentido de enriquecimiento facil que introdujo el narcotrifico en Colombia.

El debilitamiento profundo de la accién del Estado como institucionalidad
social y de mediacion polftica, se expresa en pérdida de gobernabilidad, que per-
mite albergar distintas formas de ineficiencia, de desorientaci6n, de confusién en
su papel y direccionamiento. Adem4s estimula el privilegio de lo privado sobre
lo piblice, la intermediacion politica de la gestién del Gabierno, el clientelismo
y las diferentes formas de corrupcién que desvian dristicamente la naturaleza
misma de su ser institucional*.

El resultado de este proceso es una virtual impotencia social, ya que para
lograr 1a gobernabilidad perdida se requiere un Estado fuerte, pero, en contraste,
es ese mismo Estado el mayor obsticulo para la solucidn de la problemaética poli-
tica. La crisis politica se expresa igualmente en la reduccién de los niveles de
credibilidad y legitimidad asignados a las instituciones polfticas de la sociedad.
La sociedad civil ha ingresado en un estado de perplejidad, incertidumbre y
desconfianza que limita el ejercicio de sus deberes y derechos politicos, mientras
observa impasible el derrumbamiento de las condiciones mfnimas para la vida en
sociedad. Este procesc es retroalimentado por una pobre respuesta de toda la
clase dirigente, econémica y polftica y del Estado que, frente a 1a magnitud de los
problemas que afronta la sociedad, se muestra indiferente y privilegia los intereses
privados, un “sdlvese quien pueda” por encima del proyecto de nacién.

La situacion de guerra

Es importante destacar la pérdida de las condiciones de convivencia debido
a una estructura de conflicto de baja intensidad preseate durante los dltimos 50
afios. Algunos analistas, en el esfuerzo por caracterizar el conflicto armado lo de-
finen como un conflicto multipolar en el que convergen una multiplicidad de
intereses y que tiene su expresidn espacial en guerras cuya victima principal es la

"* Bernal, 1998,
" {bidem.
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poblacion campesina. De igual manera, el conflicto es visto por algunos como
una estrategia militar de dominacién de territorios por la guerrilla y de una contra-
estrategia militar de derecha, dirigida de manera directa a la expulsion de agquélla
de los werritorios de su dominio. En otro sentido, el conflicto y su escalada aparecen
CcOmMO una estrategia que permitiria hablar de privatizacién de la guerra, en donde
la lucha se centra cada vez més en la defensa de intereses particulares's,

Los desplazamientos forzosos, con la total violacién a los derechos humanos
que conllevan y los impactos negativos sobre el arraigo cultural y Jos lazos sociales
y familiares, llegan a cifras aterradoras: entre 1985 y 1996, 165.815 hogares
(856.781 personas) fueron obligados at destierro de sus territorios's, El ndmero
de secuestros rurales para ¢l periodo 1987-95 fue de 8.978, realizados princi-
palmente a comerciantes, ganaderos, ingenieros, agricultores, dirigentes polfticos
y funcionarios del Estado; esta cifra nos coloca en el primer lugar a escala mundial
en este delito; de hecho en Colombia se realizan el 65% de los secuestros en el
mundo’’. Las organizaciones guerrilleras que en 1985 se encontraban en 173
municipios, para 1995 se habfan expandido a 622. En lo que tiene que ver con
delitos contra la vida y la integridad personal, la tasa registrada en las zonas
rurales durante 1995 superd, en el agregado nacional, la de 1987 y, lo que resulta
mds preocupante, durante ¢l dltimo afio en diversos departamentos el fndice de
estos delitos en las zonas rurales superd el registrado en el 4rea urbana'®,

De alli se deriva la importancia de]l reordenamiento institucional de “la
cuestién mral” como parte de la estrategia nacional de estabilizacién politica. El
tema de la violencia y de la guerra son, de hecho, elementos muy importantes de
todas las propuestas politicas que existen en Colombia y las preocupaciones y los
compromisos de los mds importantes grupos polfticos estdn asociados con la
solucién del conflicto armado que se estd viviendo en el campo.

Ordenamiento institucional. Nuevo proyecto de pals

Pero este es tan sélo uno de los componentes del papel del sector rural en
1a estabilizacién. Existen otros elementos que en su potencial reflejan la capacidad
de aportar a la consolidacién del proyecto nacional.

El primero de ellos es ¢l tema de 1a descentralizacién, impulsado en el pafs
desde fines de los ochenta y profundizado por la Constitucién del 91. Este proceso
es esencialmente municipal v su eje fundamental ha sido la eleccién popular de

'S Solarte, 1998.

'¢ Conferencia Episcopal Colombiana y Cinep, citados por Solarte, 1998.

" Solarte, 1998.

W Bejarano, )., C. Echandia, R. Escobedo, E. Ledn. 1997. Colombia: inseguridad, violencia y
desempeRo econdmico en las dreas rurales. Fonade-Universidad Externado de Colombia. Bogots.
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alcaldes. La descentralizaci6n al instaurar una nueva estructura de relacionamiento
(de précticas y cultura politica) entre el Estado y la sociedad civil, abri6 la posibi-
lidad de consolidar los esquemas de identificacién, afiliacién y compromiso de la
sociedad nacional en 1a construccitn del proyecto de pafs. Muchos analistas coinci-
den en identificar en este proceso, si se sabe aprovechar, la posibilidad de renova-
cién y de consolidacién de la democracia nacional, ademés de la solucidn a pro-
blemas del sector rural colombiano.

Otro de los elementos de desestabilizacién polftica, que se origina en las
zonas rurales, es la pérdida de soberanfa del Estado sobre espacios del territorio
nacional. Hoy es claro que regiones estratégicas estin dominadas por fuerzas por
fuera de la institucionalidad legitima, como la guerrilla, el paramilitarismo o los
productores y comerciantes de cultivos ilicitos. Esa dorninacién territorial que se
ha convertido en el fundamento de la estrategia de guerra, ha lievado a una des-
membracion evidente del territorio nacional y se ha convertido en la expresion de
una catdstrofe institucional. La pérdida de dominio territorial es una pérdida de -
dominio rural: regiones con economfas de cultivos ilfcitos o territorios de hege-
monfa guerrillera o paramilitar, son el factor mds peligroso de desestabilizacién
y s6lo con una soluci6n integral al tema de }o rural se puede lograr su recuperacidn
para la nacién.

De esa forma, aparecen elementos claros para afirmar que vna solucién in-
tegral al sector rural conlleva un proceso de recuperacion de la estabilidad insti-
tucional polftica nacional; en otros términos: el sector rural es estratégico, vital,
para lograr la estabilidad politica en Colombia y el logro de la paz en el campo es
una oportunidad para repensar ¢l pafs.

Lo rural y la sostenibilidad ambiental

Un objetivo general del desarrollo, que cada vez adquiere mayor impor-
tancia, es el de la sostenibilidad. Este concepto hace referencia al derecho que las
generaciones futuras tienen de contar can las condiciones de entorno ambiental y
soctal que les permitan implementar su desarrollo, en términos de crecimiento,
equidad y estabilidad.

De la misma forma la sostenibilidad implica que la estructura econ6mica
actual, tanto de produccién como de consumo sea aplicable y replicable no sélo
en el tiempo sino entre los distintos grupos poblacionales. Es decir que 1a sosteni-
bilidad no es solamente un compromiso con la igualdad de derechos interge-
neracional sino intrageneracional. Niveles de consumo que sélo son posibles en
la medida en que pertenezcan a un pequefio grupo, pero que no son compartidos
por toda la sociedad, por la restriccién de los recursos limitados, constituyen un
esqguema insostenible. De ahi que el concepto trascienda lo estrictamente ambiental
© preservacionista para impregnarse de un contenido social.
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Resulta comprensible que en un escenario de precario desempefio econ6-
mico, insuficiente justicia social y franco deterioro politico e institucional, las
condiciones del desarrollo de largo plazo se encuentren sometidas a 1a consecuen-
cia aleatoria de un desorden estructural.

La preocupacién por el desarrollo sostenible, como paradigma, ha venido
cambiando los pardmetros y el trasfondo de la discusién sobre el desarrollo y el
bienestar de la sociedad, cuestionando en sus raices la validez del tipo de modernidad
y progreso que pretendemos alcanzar, sin ningtin éxito, por la via que llevamos.

El predominio de lo econémico en la sociedad occidental ha conducido a
una cultura de produccién y consumo basada en principios de incremento de los
mercados, de explotacién intensiva de los recursos y, sobre todo, de manipulacién
y expansién de las necesidades del ser humano, para que sean funcionales a una
estructura econémica de pleno empleo. La creacién de necesidades se ha vuelto
tanto o mds importante que la solucién de las mismas. De este modo, las necesi-
dades bdsicas cldsicas (alimentacién, vivienda y vestuario) se han complementado
con una gama infinita de otras necesidades siempre crecientes pero conspicuas.

Sin embargo, este modelo de sobreexplotacién y consumismo presenta
serias restricciones en el largo plazo. La primera radica en el incremento de la
brecha entre pobres y ricos, particularmente entre naciones pobres y naciones
ricas. La segunda estriba en el hecho de que los elevados consumos de recursos
naturales y el impacto que ello ocasiona en el planeta, cuestionan la sostenibilidad
del modelo. La tercera se relaciona con la tendencia a considerar el desarrollo
como unilineal, como si fuera un imperativo que el pafs deba seguir el mismo pa-
trén de desarrollo/deterioro que se ha dado en el mundo desarrollado.

Hoy es claro que se deben explorar alternativas productivas, de consumo y
de disposicién de residuos, con mayores ventajas econémicas, sociales y am-
bientales para asegurar la supervivencia de la especie sobre la Tierra.

Si bien el desarrollo industrial y la aplicacién de tecnologfas intensivas en
uso de recursos naturales y energéticos no muestran niveles comparables con los
de los paises desarrollados, en Colombia la sobrexplotacién de los suelos, la tala
de los bosques, el mal uso de la biodiversidad y la contaminacién y destruccién
de las fuentes de agua muestran preocupantes indicios de agotamiento de los
recursos. De manera general, puede asumirse que el pafs presenta severo deterioro
en las cuencas que drenan al Caribe. En ellas est4 asentada la mayor parte de la
poblacién con unos particulares patrones de deforestacién, produccién, consumo
y disposicién de residuos. En las demés cuencas la situacién es menos grave,
aunque la tendencia es a seguir los patrones de las primeras, con lo cual se compro-
mete el acceso equitativo a los recursos y a la oferta ambiental, tanto para los
diferentes grupos de la poblacién, como para las generaciones futuras'.

¥ Villa, 1998.
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Esta oferta, reflejada en una gran diversidad de suelos, climética, ecosisté-
mica, biolégica y en una gran riqueza hidrica, estd intimamente ligada con las
tradiciones de produccién y ocupacién del suelo en la actividad rural. Prictica-
mente todas las tierras con uso agropecuario tradicional presentan algiin grado,
desde moderado hasta severo, de deterioro. En el pafs no existe una cultura de
conservacién y manejo de los suelos, ni la institucionalidad piblica y privada
para tal fin. La agricultura y la ganaderfa tradicionales, particularmente las de
ladera, utilizan técnicas inapropiadas®. Segin el IGAC la pérdida de suelos en
Colombia es del orden de 170.000 a 200.000 ha. anuales y el mapa nacional de la
erosién muestra una dramética superposicién con el pafs agropecuario tradicional.

En ese sentido, cada vez es més evidente que el tema de la sostenibilidad
ambiental y de su valoracién econémica marca diferencias en los potenciales de
desarrollo de 1a naci6én. En una visién de muy largo plazo, el sector rural tiene la
responsabilidad estratégica de manejar e integrar la oferta ambiental al desarrollo
econémico, social y polftico del pais, también con implicaciones en las relaciones
frente al resto de los paises del mundo.

Colombia no es una potencia agricola, es un potencia en biodiversidad.
Razén de més para superar la identificacién automadtica de lo rural y lo agrope-
cuario. También para anticipar posibles efectos colaterales negativos en términos
del deterioro ambiental que puede implicar para el campo una industrializacién
del 4rea rural.

2 Ibidem.




3. EL PROYECTO NACIONAL, EL FUTURO DESEABLE Y POSIBLE
' PARA EL SECTOR RURAL

La crisis colombiana ha vuelto difuso el futuro, convirtiéndolo en escenarios
pesimistas que indican condiciones muy adversas en los planos econdmicos,
polfticos, internacionales, sociales y ambientales. Las perspectivas son negras,
afirman la mayorfa de quienes intentan proyectar las actuales tendencias, Colombia
marcha hacia un colapso institucional, guerra generalizada y repudio internacional.
Pero a pesar de esta visién apocalfptica, aunque realista, la mayorfa de los colom-
bianos mantienen suefios y expectativas de que algo bueno podrd pasar en el
futuro, de que la lucidez resurgird en medio de las desgracias.

Existe algo dificil de explicar: en medio de las adversas condiciones se
producen maravillosas expresiones de solidaridad, de entereza, de voluntad de
seguir adelante, ya sea en las actividades productivas o en manifestaciones sociales
y culturales. Los colombianos no se han rendido ante la insensatez del modelo
que nos cobija. Y en el fondo de estas manifestaciones de esperanza se encuentra
la voluntad para construir una sociedad con atributos, metas y principios mejores,
compartidos aunque ro de una forma explicita. Suefios dispersos y desarticulados,
que forman parte de la vida cotidiana de cada colombiano que no alcanza a
comprender por qué no hemos sido capaces de llevarlos adelante.

La integraci6n de estas esperanzas, visiones de sociedad, interpretaciones
de la historia y delineacién del futuro deseable, tiene la capacidad de actuar como
orientacién para salir de la coisis, sefialando los caminos hacia metas definidas y
compartidas. Este es el sentido de un proyecto nacional que recoja las ideas y
principios por los cuales los colombianos se esfuerzan y trabajan dia a dfa y que
consideran justo, legftimo y posible construir colectivamente. El proyecto nacional
es la integracién de los anhelos y 1a manifestacién de principios de la sociedad
colombiana, que le proporcionard el libreto sobre el cual se deberd actuar y
construir la paz, como producto de la unidad de intereses piblicos y colectivos y
no de negociacitn de intereses particulares. Y que le permitird tener un lugar en
el concierto de naciones, con carécter, objetivos claros y disposicién a defender
su soberania, entendida como la lucha por sacar adelante su proyecto nacional.

El proyecto nacional es el acuerdo que sirve de base para la elaboracién
de la Constitucién Nacional, no como norma, sino como compendio de los
principios que rigen la accidn, la moral y la cultura de la sociedad.
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A lo largo de todo el proceso participativo con el cual se desarrolld la
Misién Rural y a través de diversos ejercicios de prospectiva realizados con el fin
de encontrar una ruta de desarrollo para el sector, se recogieron miiltiples
expectativas y aspiraciones sobre el futuro del pafs. La visién global de futuro,
articulada en el proyecto nacional constituye esa imagen objetivo que permite
orientar, y a la vez dar un sentido, a todas las propuestas de la Misién, tanto en el
campo econdémico, como social, cultural y politico.

El proyecto nacional parte de los principios de recuperacién de la agenda
de lo piiblico, del reconocimiento cultural, la democracia politica, la racionalidad
y eficiencia econfmica, 1a sostenibilidad y ¢l pacifismo y debe garantizar el pleno
desarrollo de las oportunidades individuales y colectivas al bienestar. Sin embargo,
para todos los actores sociales es claro que el proyecto nacional debe contener
objetivos concretos para alcanzar metas especificas de desarmollo.

Colombia, una sociedad del conocimiento

Al acercarnos al tercer milenio, el principal desafio que afronta la sociedad
colombiana es el de desarrollar la capacidad de proyectarse en un mundo en répi-
dao proceso de cambio. Este cambio se caracteriza por tres tendencias: el desarrolio
de la sociedad de la informacién, la globalizacién y ¢l progreso cientifico y tecno-
16gico en diversas 4reas.

Las tecnologias de la informacidn y las telecomunicaciones estén teniendo
un profundo impacto en todos los sectores de la actividad humana. La capacidad
de acceso y uso de tecnologias coma la microelectrénica, la multimedia y de
todas las aplicaciones que han surgido en la educacién, la salud, la produccitn de
bienes y servicios, el control ambiental, ha ido conformando las llamadas socie-
dades de la informacién. Uno de los desafios que surgen es ¢l de convertir esta
gran cantidad de informacién en conocimiento iitil que a través de procesos de
aprendizaje social cree y fortalezca capacidades y habilidades en las personas v
organizaciones que s¢ lo apropian, convirtiéndose en un factor de cambio en las
instituciones, las empresas, las familias.

La revolucién producida por tas tecnologias de la informacién nos conduce
cada vez méds hacia una sociedad global y a lo que se podria denominar el
surgimiento de una sociedad civil transnacional que se refleja en la globalizacidn
de los mercados, de la produccién, de los sistemas financieros, de la diversi6n y
de la ciencia. La globalizacién también se manifiesta en un estado de dnimo, en
un cambio cultural y de mentalidad, en una forma diferente de ver el munde.
Pero la globalizacién no sélo toca a aquellos que participan dentro del nuevo
entorno, también afecta a aquellos sectores sociales que no tienen la posibilidad
de insertarse y participar activamente en ella ¥y genera procesos de exclusién
social que pueden llegar a tener impactos més significativos que los procesos de
participacién que dicho entorno facilita.
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El acelerado progreso cientifico y tecnolégico ha hecho mis directa la
relaci6n entre el conocimiento y las aplicaciones que de €l se pueden generar en
todos los sectores de la actividad humana, es decir que la distancia entre el
conocimiento bisico y su aplicacién en la produccién de bienes y servicios es
cada vez menor.

En este contexto el conocimiento se convierte en el factor de crecimiento
y de progreso més importante, y la educacién en el proceso més critico para
asegurar el desarrollo de sociedades dindmicas, con capacidad de responder al
nuevo entorno y de construir su futuro. Una sociedad con una gran capacidad de
respuesta a los retos futuros seréd aquella cuyo desarrollo cientifico y tecnolégico
esté sustentado en un capital humano capaz de responder de manera répida y
flexible a los desaffos que la ciencia y la tecnologfa imponen cada dia.

La sociedad colombiana del futuro estd condicionada no sélo por los
procesos de globalizacién que menciondbamos sino también por su disposicién a
asumir el trinsito hacia una sociedad del conocimiento. Este trénsito obliga a
pensar estrategias que permitan desarrollar el potencial humano por lo menos en
tres frentes. Uno, la conformacién de una comunidad cientifica-técnica que sea
competitiva a nivel internacional y que logre desarrollos propios en la frontera
del conocimiento. Dos, el desarrollo de un sistema educativo que garantice la
calidad y competitividad de sus egresados en todos los niveles. Y tres, la puesta
en marcha de una politica cultural de largo plazo que permita la apropiacién de la
riqueza cultural y de la biodiversidad como una gran ventaja comparativa de la
nacién. Politica cultural que se sustente en la diversidad y que parta del
reconocimiento de nuestras propias tradiciones como elemento principal de la
configuracién de un mapa de convivencia nacional. :

Paralelo a los procesos de globalizacién, Colombia atraviesa uno de los
perfodos més convulsionados de su historia reciente, con lo cual afronta retos
adicionales para su integracién en la comunidad internacional. Tanto la partici-
pacién en la comunidad internacional como la construccién de un futuro estdn
condicionadas a la solucién de los problemas cruciales que afrontamos en este
final de siglo: conflicto armado, narcotréfico, poca credibilidad en las instituciones,
precario desarrollo de la democracia. '

Una gran diversidad de culturas y una condicién privilegiada en cuanto a
dotacién de recursos naturales, particularmente de biodiversidad, son las carac-
terfsticas sobresalientes de nuestro pafs. Sin embargo, muchas de las esferas de la
vida nacional gravitan sobre un mismo eje: la dificultad para entendernos, para
conocernos, para reconocernos. La complejidad y la diversidad son nuestra
condena, porque unidas a la ignorancia de nosotros mismos, constituyen barreras
infranqueables para alcanzar la convivencia.

{Qué es la biodiversidad de que tanto nos ufanamos, si no la conocemos?
{Qué es nuestra cultura? Proverbial es el desconocimiento de nuestra propia his-
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toria y extraordinaria la distancia que nos separa de nuestros compatriotas. En
medio de la integracién econdmica, vivimos la gran incomunicacién politica,
cultural y social.

En realidad somos una nacién muy diferente de otras del mundo y por
tanto se explican los reiterados fracasos de los intentos de civilizamos aplicando
los patrones de desarrollo exitosos en otras latitudes. Es iluso pensar que podremos
construir la sociedad deseada sin la base de su profundo conocimiento. Es por lo
menos irresponsable la forma como hemos despreciado las verdaderas raciona-
lidades que esconde nuestra naturaleza humana y social. Una sociedad del
conocimiento debers permitir develar estos 1azos, encontrar sus logicas y reconocer
sus méviles.

En el sector rural se enfrentan desaffos de 1a misma naturaleza: la necesidad
de encontrar nuestra verdadera vocacidn y viabilidad. Se debe reconocer la cultura
productiva contenida en las préicticas tradicionales, y el potencial de la
biodiversidad. S61o un derrumbe real de las barreras de ignorancia sobre nosotros
mismos y nuestros recursos nos permitird lograr la sociedad que queremos.

El conocimiento no debe ser s6lo un instumento para explicar y comprender
la realidad, sino también un motor de desarrollo y un factor de cambio social,
Para lograr estos objetivos se deben impulsar procesos de apropiacion social del
conocimiento y aprendizaje social a partir de €1, con ssto ¢l conocimiento se
interioriza, genera cambios de actitudes, de valores, cambios en el funcionamiento
de las instituciones sociales bisicas y desarrolla capacidades para una adaptacién
eficiente al entorno cambiante.

Construir una sociedad del conocimiento significa apostarle a la empresa
de construccién de la identidad nacional sobre la base de buscar nuestro propic
camino, que no es més dificil ni més azaroso que otros, tan sélo es diferente y
particular. Para ello Colombia deberd emprender un proyecto nacional sobre la
idea de la cultura, la educacion, el conocimiento, la innovacién y la creatividad.

Colombia, una sociedad polftica

Lapolitica es entendida, en el contexto de 1a Misién Rural, como el conjunto
de acciones, principios y organizacidn que tratan de lo piblico, lo colectivo, de
los acuerdos entre los particulares, para permitir que el juego de sus intereses
tenga un entorno adecuado que posibilite la convivencia y la superacion pacifica
de los conflictos que dichos intereses generan. La politica no se reduce a la
actividad representativa ante los organismos de poder del Estado, sino que la
politica estd intimamente ligada con las relaciones que los seres humanos
establecen cuando se trata de intereses comunitarios, coleclivos y nacionales.
Hacemos politica cnando interactuamos alrededor de problemas especificos con
nuestros concivdadanos en procesos que comprometen lo colectivo y lo piblico.
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El proyecto nacional quiere un pafs con alta conciencia politica, es decir,
con una sociedad que intervenga politicamente, que actie en forma proactiva
frente a los intereses colectivos, que se esfuerce por encontrar soluciones en forma
participativa, defendiendo sus intereses particulares, pero respetando los intereses
de los demas y aceptando la primacfa del interés piiblico sobre el interés individual.

En términos de la participacion y organizacion de la sociedad para la
gestioén del desarrollo y la construccién de un Estado legftimo y democrético, el
proyecto nacional prevé la preeminencia de la participacién de las comunidades
locales, las organizaciones de base, los gremios de la produccién y las organi-
zaciones no gubernamentales, en unas relaciones de estrecho acercamiento e
identificacién de intereses entre la sociedad civil y el Estado. En otros términos,
Colombia se concibe como una sociedad altamente participativa, en la cual el
interés colectivo sea un objetivo cotidiano del actuar de los ciudadanos y el marco
para el desarrollo de sus propios intereses individuales, Esta participacién debe
generar un alto control social sobre la operacién del Estado, garantizar transpa-
rencia, eficiencia y pertinencia en la gestién piiblica y fortalecer la capacidad de
vigilancia y veedurfa de la sociedad civil sobre la actividad del Estado.

Entre los atributos que la sociedad espera de la accién politica se encuentran:
las acciones polfticas civilizadas; la prevalencia de la razén por encima de la
fuerza; la posibilidad de critica y disentimiento; y un espacio amplio para que
distintos intereses, atn en conflicto, puedan convivir con un sentido que traspase
la mera tolerancia y se funde en la aceptacién colectiva de la diferencia, de la
heterogeneidad, de la concurrencia, de la diversidad como factor fundamental de
las relaciones politicas entre los individuos.

Este contexto de convivencia debe ser garantizado y protegido por el Estado,
como su responsabilidad fundamental. Dada la tradicién de violencia e intolerancia
de la sociedad colombiana, particularmente en el momento actual, la convivencia
se constituye en eje central y fortaleza del proyecto nacional.

En el marco de la gestion piiblica y del logro del desarrollo, se espera que
la sociedad y su estructura politica institucional tengan como caracteristicas funda-
mentales la autonomia con poder de decisién, la asignacién de responsabilidades
y dotacién de medios para el desarrollo de las organizaciones territoriales;
entidades territoriales, comunidades locales y regiones que cuenten con autonomia.
Que Colombia sea un pafs de principios federativos y de poderes locales, en los
términos consignados en la Constitucién Nacional.

Para que el proyecto nacional se forme como el envolvente de proyectos
especfficos y auton6micos a nivel local y regional, la descentralizacion debe ser
el simbolo y la caracteristica de la estructura polftica de la sociedad colombiana.
Como marco general de todo este proceso autonémico, se busca que Colombia
cuente con un ordenamiento territorial que simbolice y represente el pacto social
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para el desarrollo de lo local, regional y nacional, dentro de la estructura de
autonomias y del marco de una democracia participativa e innovativa. En este
aspecto el ordenamiento territorial aparece como el soporte institucional que
puede garantizar la unidad nacional dentro de un sentido de autonomfas locales y
regionales y, al mismo tiempo, establecer las responsabilidades de los distintos
niveles territoriales sobre las metas y objetivos del desarrollo.

En esta visién de futuro, la justicia y la seguridad deben recuperar su
capacidad de proteger el bien colectivo y la democracia. La legitimidad, transpa-
rencia y eficiencia de la justicia y la seguridad se constituyen en el soporte sobre
el cual construir la democracia participativa e innovativa y son indispensables
para proporcionar la confianza que cada uno de los actores sociales requiere para
llevar a cabo su propio desarrollo.

El proyecto nacional se ve alimentado por procesos politicos liderados
por organizaciones que representen en forma transparente la democracia y que,
configuradas en partidos y movimientos politicos, camplan con la elaboracién de
propuestas comprometidas con la construccién, defensa y ampliacién de dicho
proyecto y que a su vez tengan la posibilidad de reflejar las diferencias y la
heterogeneidad de la sociedad. Entonces, se espera contar con partidos politicos
que sean los verdaderos promotores de la unidad nacional y de su proyecto de
pais. El proyecto nacional serd posible gracias a una participacién politica liderada,
ambientada y motivada por movimientos y partidos que, con una estructura
democritica a su interior, reemplazarén la precaria manifestacién de liderazgo de
las clases dirigentes actuales.

Este marco general de estructura politica y democracia es fundamento de
un principio esencial del anhelo politico que se concreta en el sentido de libertad.
Un entorno politico s6lido, con un Estado legitimo y comprometido con el proyecto
nacional que haga realidad los principios de libertad, y que proteja los procesos
libertarios que conducen a la modernidad, que permita abrir la posibilidad a cada
individuo de establecer sus propios objetivos y su proyecto de vida individual.
Esto potenciaré la capacidad y las cualidades de los colombianos, aumentaré la
riqueza social, el bienestar, la satisfaccién y, por éltimo, la felicidad de la sociedad
y de sus individuos.

En el plano de las relaciones internacionales, el proyecto nacional implica
un fortalecimiento de la posicién del pais en el contexto internacional. Colombia
debe adquirir un carécter fuerte, claro e identificable en la construccién de la
aldea global. Se busca que las relaciones internacionales estén marcadas por los
propésitos de logro de ese proyecto nacional y que la soberania expresada como
la defensa del proyecto nacional, sea el principio de relacionamiento con otros
paises y con los distintos bloques de poder existentes en la comunidad mundial.

De igual forma, se quiere que Colombia retome su tradicional liderazgo
integracionista con respecto a América Latina. Tradici6n y voluntad que le reco-
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nozcan a Colombia la posibilidad de desarrollar una gestién de liderazgo en la
formulacién de un proyecto regional latinoamericano que conduzca a la conso-
lidaci6n de los vinculos culturales e histéricos que nos unen y al aprovechamiento
del potencial econémico y social propio de la regi6n.

En este marco de organizacién de lo politico y de lo institucional debe
existir también un espacio para la gestion de las organizaciones privadas (gremios,
sindicatos, organizaciones comunitarias y organizaciones no gubernamentales)
que actiien como grupos de gestién compartida con el Estado, en el logro de
resultados e intereses y en proyectos individuales y colectivos.

Todo este conjunto de componentes de democracia: organizaciones
politicas, Estado legitimo y fortalecido, alta participacién de las organizaciones
privadas en la gestién, consonancia entre los proyectos de vida individuales,
proyectos comunitarios, regionales y nacional, son los elementos que pueden
llevar al enriquecimiento del capital polftico de los colombianos, del cual se
desprende el logro de la gobernabilidad y la posibilidad de hacer realidad lo
deseable, de traducir en acciones el potencial creativo, el ingenio y la inteligencia
de los colombianos.

Economia para el desarrollo

En lo econ6émico, la visién de futuro que orienta la actividad productiva es
la satisfaccién de las necesidades esenciales del ser humano, operando bajo los
criterios de replicabilidad y equidad, tanto en términos intergeneracionales
(cumpliendo el principio fundamental de que las generaciones venideras tengan
las mismas o mejores oportunidades que la generacién actual) como intrage-
neracionales, es decir, garantizando que todos los segmentos de la sociedad puedan
acceder a dicho bienestar.

El proyecto de futuro cuenta con una economfa fundamentada en el
desarrollo pleno de lainiciativa individual, en el aprovechamiento de la capacidad
creativa y de asuncién de riesgo de los agentes econémicos que, buscando
maximizar su rentabilidad, operen con un compromiso de largo plazo y concreten
el principio constitucional de la funcién social de la propiedad y de la actividad
econémica. Y, como parte central de una ética econémica, acorde con la ética
politica de la sociedad, la economfa debe privilegiar los principios de solidaridad
y de compromiso redistributivo en el objetivo comiin de una sociedad més
equitativa y justa.

Entre otras caracterfsticas, se espera que el aparato econémico productivo
tenga una articulacion eintegracion con la economia mundial que le abra mercados
en otros pafses y permita el aprovechamiento y utilizacién eficiente de la demanda
interna. Que los productores privados asuman la responsabilidad de la eficiencia
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econ6mica mientras que el Estado garantice ¢l crecimiento de la riqueza social,
la mayor produccién y la mayor rentabilidad. “

La economia rural debe fundamentarse en los principios de eficiencia y
competitividad, como estrategias centrales del mejor aprovechamiento de los
factores productivos. En el sector agropecuario especfficamente el principio de
racionalizaci6n de la produccién implica una forma més inteligente de aprovechar
el potencial disponible, adecuando los objetivos productivos con la oferta
ambiental y natural, con practicas tecnolégicas que mejoren los rendimientos y
reduzcan los costos en el corto y mediano plazo.

El espacio econémico rural se observa consolidado alrededor de la estruc-
tura intersectorial, donde los encadenamientos productivos de las cadenas
agroalimentarias, fundadas territorialmente en lo rural, a partir del sector agrope-
cuario, ofrezcan nuevas posibilidades de crecimiento, eficiencia y desarrollo. Debe
continuar la tendencia a la desprimarizacién de la economia, al fortalecimiento
de la agroindustria, de los servicios y de la produccién de insumos de forma que
se alcance una mayor flexibilidad de los factores productivos en un conjunto
amplio de actividades.

Se deben dirigir las actividades hacia una explotacién mis intensiva de la
biomasa, a partir de un conocimiento més claro de la posibilidad de extraccidén de
subproductos en las actividades agropecuarias y de una explotacién més racional
y sostenible de diversidad bioldgica.

En la visi6n del proyecto nacional, el espectro econémico esté caracterizado
por una alta diversidad de formas de organizacién de la produccion, soportadas
en la gran heterogeneidad regional, cultural, ecolégica y polftica del espacio rural
colombiano. Diversidad que se manifiesta en las m4s variadas formas organizativas
de produccién: desde las mas modernas, de orientacién exportadora, que utilizan
altos niveles tecnolégicos, grandes inversiones de capital y organizaciones
gerenciales de alto nivel, hasta organizaciones de produccién basadas en el
autoconsumo. Diversidad que no debe significar la condena de ciertos sectores
sociales a condiciones de subsistencia no adecuadas.

En el espacio econ6mico se espera que aparezcan unidades de produccién
de gestidn centralizada, con economias de escala y orientacién eficiente al
mercado, que tengan la capacidad de sostenerse en los escenarios de produccitn
mundiales, donde el tamaifio de la produccién es un factor determinante de la
competitividad. Que estas organizaciones y estructuras productivas, sin implicar
concentracién indebida ni de la propiedad ni de la rentabilidad, tengan distintas
formas: asociativas, accionarias, 0 empresas de inversitn privada generadoras de
emplec y acordes con las condiciones especificas y particulares de cada regién.

También se desea profundizar la integracidn vertical de la produccién con
enlaces mds eficientes entre las distintas fases de las cadenas agroalimentarias y
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a partir de la modernizacién de cada uno de sus eslabones, de modo que se realicen
alianzas estratégicas més eficientes y procesos de valor agregado que beneficien
al conjunto de la sociedad.

La modernizacién de Ia actividad econdmica en el sector rural debe
incrementar la inversion privada en proyectos con niveles de riesgo comparables
a los de otras actividades de. la economia nacional y conformar un mercado de
capitales y flujos de inversi6n privada que d.mmmzarﬁ la aotmdad econdmca en
el sector.

El principio de eficiencia ests altamente ligado a los criterios de mercadeo,
con lo cual se puede garantizar la flexibilidad de la estructura productiva para
ajustarse al comportamiento de las expectativas de los consumidores. Debe
imponerse una cultura de mercadeo, de visi6n a largo plazo que permita ¢l éxito
de productos de ongen rural tanto a nivel nacional como en los mercados
internacionales.

Dentro de este dmbito de heterogeneidad del sector, se espera que Colombia
cuente, en ¢l futuro, con una economfa que integre a los pequefios y medianos
productores. Para esto se debe trabajar hacia la equidad en el acceso a factores de
produccién, y hacia el fortalecimiento de estructuras de produccién en las cuales
ellos muestran gran eficiencia econémica.

Asi, se busca gue lo rural se conselide como un conjunto de espacios con
mercados de factores y de bienes, con una nueva relacién frente a lo urbano, que
permitan una mayor localizacion de actividades no agropecuarias en el 4rea rural
€ incorporen en una iinica dindmica social y polftica los territorios rurales como
unidades de desarrollo y crecimiento econémico.

En la visién nacional, tanto en lo econdémico como particularmente en lo
politico, a partir del ordenamiento territorial, los actores esperan que se logre la
incorporaci6n de regiones hasta hoy no contempladas dentro de 1as prioridades
de desarrollo y crecimiento econémico.

Particularmente, la Regién de la Orinoquia con su potencial agropecuario,
de interconexi6n continental, de produccién y riqueza minera y de escenario
geopolitico y de complementariedad econdmica con Venezuela. La Amazonia
como reserva fundamental de la biodiversidad, y pivote en la relacién y en el
interés geopolitico de Colombia en Sudamérica. El Pacffico, en su doble condicién
de integraci6én con una de las cuencas de mayor proyeccién econémica y politica
del planeta y de extraordinaria riqueza de biodiversidad y de los territorios
maritimos que representan un magno potencial de explotacién pesquera y un
elemento geopolitico de integracién latinoamericana.
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La sociedad solidaria

En lo social, el bienestar, 1a equidad y la justicia social surgen como ejes
centrales del proyecto nacional y, por lo tanto, como compromisos obligados del
desarrollo y del crecimiento econémico. En esa direccién, los compromisos
estructurales de desarrollo estdn obligadamente dirigidos a la reducci6n sustancial
de la pobreza, bajo principios de ética politica y social y de eficiencia econémica.
Las metas establecidas buscan que las condiciones de miseria y la pobreza tiendan
a ser cada vez més un problema marginal. Implican también un gran compromiso
con la redistribucién de la riqueza y de los incrementos de la productividad general
de la economfa.

La expresién més importante de este desarrollo de orden social se debe
manifestar en la solidaridad, entre las clases sociales, entre los grupos mds
privilegiados y los menos privilegiados y entre la sociedad en su conjunto y
aquellas porciones afectadas en sus condiciones de vida por la falta de acceso al
desarrollo.

Se espera que tanto el capital social como el capital politico se fundamenten
en la igualdad de oportunidades, es decir, que busquen no sélo el crecimiento del
factor humano, sino el incremento de oportunidades para acceder a los medios de
produccién. El principio de equidad se debe concretar en la eliminacién de cual-
quier tipo de discriminacién, partiendo desde elementos esenciales de la cotidia-
nidad, como las relaciones entre hombres y mujeres, que deben alcanzar un
equilibrio de justicia de oportunidades y de relacién cooperativa y solidaria.

El compromiso solidario de la sociedad exige también una nueva asignacién
y dotacién de factores productivos, tanto en capacitacién y educacién, como en
acceso a tierra, capital y tecnologfa.

Se quiere que el Estado, en este contexto, y en desarrollo de los principios
constitucionales de derechos econémicos y sociales, participe obligatoriamente en
la provisi6n y en la garantfa de infraestructuras sociales y productivas para todos.

El proceso de desarrollo econ6mico basado en la responsabilidad social de
la produccién y de la economfa, debe tener como objetivo fundamental el de
elevar la productividad del trabajo a través de procesos de formacién del recurso
humano, de adecuaci6n a la oferta de recursos naturales y de integracién a los
mercados. La mayor productividad de la estructura econémica de la sociedad
rural puede superar el reto de que esa mayor productividad se traduzca también
en una mejor distribuci6n, en mayores ingresos y oportunidades para la poblacién,
a través de més y mejor empleo.

Uno de los logros que se deben alcanzar en el proyecto nacional es la
reversién de los procesos de distribucion espacial de la poblacién colombiana.
Se deben fomentar nuevas oportunidades atractivas y eficientes de ubicaci6én en
las zonas rurales, frenando el principio expulsor que ha configurado el mapa de
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distribucién poblacional y ofreciendo opciones para que proyectos de vida
perzonales y colectivos puedan localizarse en las zonas rurales. Se considera
necesario frenar la colonizacién de las Witimas décadas e impulsar nuevos procesos
migratorios, ya no hacia las zonas marginales de colonizacitn en 4reas selvéticas
ni hacia la marginalidad urbana, sino hacia vma ocupacién més intensiva, eficiente
y satisfactoria de los territorios ya incorporados a la frontera agricola.

Como parte esencial del desarrollo social, dentro del proyecto nacional,
estd asignado al sector rural un compromiso y una responsabilidad clara sobre la
seguridad alimentaria de la nacién, En esta direccién, se deberfa establecer una
politica y una planeacién adecuadas, estratégicas y a largo plazo, encaminadas a
garantizar que toda la poblacién colombiana tenga acceso a alimentos suficientes
y a precios adecuados. Por tal razén, la organizacién de la estructura productiva
y de los mercados debe privilegiar a los consumidores antes que a los productores.

Buscando este objetivo, se espera que acciones estratégicas permitan
combinar Ia producci6n nacional eficiente y el acceso a mercados internacionales
de bienes alimentarios en las mejores condiciones posibles. En consideraci6n a
que particularmente Ia poblacién méis pobre se ve fuertemente afectada per las
condiciones de 1a oferta alimentaria, el principio de abundancia y buenos precios
debe ser el compromiso de los productores y del Estado en el manejo de la
seguridad alimentaria. De igual forma, debe existir una politica clara de proteccién
alimentaria frente a los mercados internacionales para garantizar una balanza co-
nercial de alimentos equilibrada.

La cultura: primera riqueza nacional

El consenso que se resume en el proyecto nacional reconoce como ele-
mento esencial 1a cultura en su funcion articuladora de 1as formas de construccién
social, de relacionamiento colectivo y de desarrollo econémico. El reconocimiento
de la cultura colombiana, caracterizada por su diversidad y riqueza, construida
histéricamente a partir de las tradiciones y profundamente enraizada en la con-
ciencia colectiva y su revalorizacién, como parte de la nacionalidad, son elementos
esenciales de esta visién de foturo.

Dentro de ese proceso de afianzamiento cultural y como estrategia nacional
para lograr la postergada modernidad, el conocimiento, construido a partir de la
cultura nacional pero enriquecido con el conocimiento universal en procesos de
contextualizacién, debe ser el responsable del enriquecimiento cultural y de su
integracion con la universalidad. Se espera que este proceso sea asumido por
sistemas de educacion y de generacién de nuevos conocimientos que desborden
las estructuras formales e institucionales del aula y del laboratorio y Heguen a la
sociedad en su conjunto y a sus instituciones, permitiéndoles hacer el trénsito a la
modernidad. Es lo que se conoce como educacion total, que se desarrolla en ta familia,
en la sociedad, en el trabajo, en la escuela y en los espacios de gestién polftica.
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La tecnologia como expresién de 1a cultura adquiere un papel esencial en
el proyecto nacional porque se constituye en un instrumento de afianzamiento o
de transcuiturizacién. De esta forma la institucionalidad educativa, cientifica y
tecnoldgica adquiere nuevos compremisos con la sociedad y se hace responsable
de liderar los procesos de movilizacidn social necesarios para el enriquecimiento
cultural general de la sociedad.

El enriquecimiento del capital social v cultural de la sociedad es el eje
estratégico del proyecto nacional por cuanto da sentido a lo social y econdmico y
construye lo politico en funcién del ser humano y de 1a sociedad.

El proyecto nacional, una meta que seiiala caminos

. Estos elementos recogidos en el futuro deseable, que constituyen el funda-
mento del proyecto nacional, desde la perspectiva del sector rural, establecen la
meta, la imagen objetivo de un proceso de transformacién, pero también deter-
minan la calidad del reto y desafio al que se enfrenta Colombia hoy. Debemos ser
capaces de extraer de las condiciones objetivas de hoy, de la crisis y del conflicto
€n guie nos movemos, las estrategias, las acciones, los actores y los recursos que
nos Heven en la direccién de nuestro proyecto nacional. Adecuar la estructura
politica, institucional y social de nuestro pafs para lograr que ese futuro posible y
deseable, sea realizable, implica la intervencidn, 1a accién consciente de la sociedad
para lograr las transformaciones necesarias.

Consciente de este reto y a partir de los trabajos de investigaci6n, diagnds-
tico y evaluacién de politicas para el sector rural, lo mismo que de la construccién
colectiva que caracterizé la operacién de la Red Transitar, 1a Misién Rural propone
diversas lineas de accidn. Estas propuestas pretenden ser movilizadoras de las
fuerzas sociales para que, tanto los procesos de transicion y ajuste como las poli-
ticas de largo plazo, se constituyan en verdaderas politicas de Estado, que sean
independientes de los ciclos gubernamentales, y que garanticen la rentabilidad
social y politica de llevarlas a cabo.

Las propuestas en sentido colectivo

Las propuestas presentadas en los capitulos siguientes, del cuatro al siete,
fueron formuladas a partir de diagnésticos compartidos y amplias discusiones
que condujeron a un primer nivel de consenso entre los actores del sector, con la
esperanza de que incidan en la definicién de politicas piiblicas y se constituyan
en la base de un continuo dislogo nacional. '

Los amplios procesos de participacién de la Misién Rural garantizan un
sentido colectivo que le imprime una amgplia legitimidad al proceso mismo y a las
propuestas.




4, TRANSICION PARA CREAR CAPITAL POLITICO
EN EL SECTOR RURAL

El escenario politico ha cambiado drésticamente en las dltimas dos décadas,
tanto en el marco de las relaciones e intereses internacionales, como en el ejercicio
politico interno. Los modelos de la democracia participativa, la importancia de la
participacién comunitaria, la descentralizacién y el empoderamiento de los pobres
se vienen imponiendo y forman parte de las visiones de organismos internacionales
de gran influencia como las Naciones Unidas y la banca multilateral. No es casual
que los modelos de gobiernos de hecho, como las dictaduras latinoamericanas, o
los de partidos Ginicos, como los estados socialistas, se hayan debilitado, en parte,
por un retiro de los apoyos que antes recibian de la comunidad internacional.

Colombia ha transitado por Ia rita de un cambio politico en medio de una
gran convulsién, que la lleva a un estado de profunda crisis, originada en la
incapacidad de culminar la transformacién politica que se requiere. Nos hemos
quedado en la mitad del camino, entre un ajuste institucional, cuya méxima accién
se refleja en la Constitucién Politica de 1991 de forma més normativa que real, y
1a prevalencia de viejas y obsoletas estructuras politicas en las cuales priman ta
ilegitimidad, la cormupcidn y la violencia.

Para lograr avanzar en la direccién del proyecte nacional se requiere
completar la transicidn polftica que permita el establecimiento de los principios
democriticos, apropiados y adaptados a la realidad social y cultural de nuestra
nacién, posibilitando 1a gobernabilidad y convivencia, hoy ausentes de nuestro
escenario politico.

De la representacién a la participacion, del centralismo a la
descentralizacién

Sin lugar a dudas, el proceso politico que se destaca en la historia reciente
colombiana ha sido el de la descentratizacién y Ia nueva configuracién del mapa
institucional, a partir de una mayor autonomia y participacién en decisiones
tomadas desde el nivel local. Este proceso estd marcado por un cardcter fuerte de
democracia que ha cuestionado la representatividad como esquema de acceso de
la sociedad civil al Estado y ha presionado la definicién de estrategias
institucionales y normativas que conducen, cada vez mds, a una participacién
directa en las decisiones claves de Ia sociedad y del Estado.
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Hechos como la eleccién popular de alcaldes, 1a descentralizacién y la
reforma fiscal con sus nuevos esquemas de transferencia y asignacién de respon-
sabilidades a las entidades territoriales, y el replanteamiento de la territorialidad
establecido en la Constitucién Nacional de 1991, denotan una nueva forma de
ejercicio polftico esperanzadora para la construccién de la nacionalidad y de la
gobernabilidad en la sociedad colombiana.

La sociedad civil, en su relacién con el Estado, en el escenario constitu-
cional del 91, emerge con nuevas capacidades, nuevas relaciones, nuevas condi-
ciones de intervencién en las decisiones del Estado, tiene la capacidad de realizar
control sobre su gestién, de exigir el cumplimiento de las responsabilidades de
los funcionarios, de revocar los mandatos populares y demandar sus derechos a
través de distintos mecanismos de orden juridico.

Es importante destacar que, en otro plano, el proceso de descentralizacién
politica tiende a romper la estructura l6gica de organizacién de las entidades e
instituciones piblicas nacionales. Particularmente en el caso del sector rural, se
hace evidente la contradicci6n entre los principios de descentralizacién, autonomfa
y planificacién participativa, consagrados en la Carta Polftica, y las estructuras
organizacionales de las entidades gubernamentales aiin sectorializadas y
centralizadas.

Un camino de transicién

Al igual que los profundos cambios en el entorno econémico mundial
implican ajustes en la operacién interna de la economia, las hondas trans-
formaciones que viene experimentando la sociedad colombiana en el terreno
politico obligan a realizar ajustes en la institucionalidad. Este proceso de cambio
politico no puede ser subestimado; si bien es cierto que los mecanismos de
participacién no han adquirido una expresién completa de gestién y funciona-
miento como se planteaba en términos ideales en la Constitucién del 91, estén
alli como objetivos expresos que deben ser desarrollados por la sociedad colom-
biana y el fundamento de la transicién politica estd en la necesidad de crear las
condiciones reales viables y operativas para que estos principios de la democracia
participativa tengan desarrollo en nuestra sociedad.

La transicién politica es el reto fundamental que tiene la sociedad colom-
biana para encontrar la gobernabilidad, la organizaci6n, la energia social para
mejorar sus condiciones de desarrollo y de bienestar para toda su poblacién. Si se
mira este proceso en una perspectiva mis amplia de comparaci6n internacional,
podemos ver con nitidez que este cambio politico no es exclusivo de Colombia;
la democracia, como fuerza politica fundamental, viene creciendo en el planeta
en forma acelerada, con expresiones particularmente claras en América Latina
donde hemos sido testigos, durante las dos tltimas décadas, de la pérdida de vi-
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gencia de modelos militares y del surgimiento de nuevas formas de organizacién
democriética, de participacién y de relacionamiento entre Estado y sociedad civil.

Este proceso de transicién politica estd asociado con la posibilidad de que
una sociedad cuente con instituciones piblicas, con sociedad civil participativa y
con esquemas institucionales y normativos que garanticen las condiciones 6ptimas
para la creacién y afianzamiento de un proyecto nacional. Este conjunto de
condiciones forma el capital polftico de una sociedad y el reto de la transicion
politica es construir, fortalecer y mantener ese capital politico.

El colapso parcial del Estado

Entre los principales obstédculos de este proceso de cambio cabe mencionar,
en primera instancia, la pérdida de credibilidad y confianza de la sociedad en sus
instituciones polfticas. El viejo orden aiin permanece subyacente en los nuevos
formatos tanto normativos como organizacionales. Los viejos intereses de clases
politicas y grupos econémicos siguen ejerciendo poder en espacios que la
Constitucién establece para la sociedad civil. Las formas de expresién de esta
crisis politica se fundamentan en pricticas polfticas comunes como son:

. El clientelismo, como respuesta a las ineficiencias del Estado, aparece como
una prictica polftica que limita una verdadera participacién democritica
de la sociedad civil.

o La corrupcién piblica, que presenta dos dimensiones diferentes: la corrup-

cién abierta, frente a la cual reacciona con gran sensibilidad la sociedad y
la opini6n piiblica, caracterizada por el abuso del poder por parte de funcio-
narios que buscan su interés individual mediante la apropiacién de los
recursos piblicos, y que atenta directamente contra los intereses colectivos;
y otro tipo de corrupcién que tiene expresiones ilegales menos claras y
que se presenta cuando el Estado se compromete en sus acciones y deci-
siones con el beneficio de intereses particulares, en otorgar beneficios y
prebendas a grupos particulares de interés, sin ninguna consideracién por
el beneficio colectivo y la eficiencia social y econémica de la sociedad en
su conjunto.

Como expresién clara del deterioro institucional, puede mencionarse el
extremo al que ha llegado la sociedad colombiana al utilizar el terror como arma
politica. Hoy la democracia participativa estd afrontando un sistema de violencia
sistemdtica y generalizada, a través del cual organizaciones politicas anacrénicas
y antidemocréticas tratan de mantener vigencia por la via de la eliminaci6n fisica
de sus opositores o detractores, la censura, la amenaza y la guerra.
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De la pérdida de la convivencia a la guerra

Sin lugar a dudas el problema m4s sensible que enfrenta hoy la sociedad
rural es el problema de la convivencia y la guerra, que genera grandes pérdidas
de orden econ6mico, humano y ético, creando un clima de incertidumbre que
afecta en forma generalizada a todos los espacios de la sociedad civil. En todos
los ejercicios de discusi6n realizados por la Misién Rural, a nivel nacional y
departamental, ha aflorado como prioridad fundamental el logro de la paz y la
convivencia.

La violencia que hoy vive el pafs es la expresién extrema de la crisis ética
y polftica de la naci6én y de la pérdida de legitimidad de sus instituciones. Se
constituye en el mayor desafio en el inmediato futuro, para hacer viable y
justificable el proyecto nacional. El nivel de violencia al que ha llegado Colombia
la hace inviable tanto a nivel nacional como internacional.

La violencia en Colombia ha sido un fen6meno constante a lo largo de
toda su historia, y tiene sus rafces en la precariedad de la organizaciones politicas
de la sociedad colombiana, desde la misma Colonia, la cual gener6 una organi-
zacién social y una institucionalidad altamente excluyente, donde la violencia
tuvo el cardcter de estrategia dominante en todo el proceso de organizacién. Los
fenémenos de exclusién y de desigualdad han sido siempre fundamento justificador
de distintas acciones violentas, de reaccién y de organizacién de grupos con-
testatarios. El Estado colombiano se ha fundamentado en profundas raices de
ilegitimidad, donde muchos grupos y sectores se sienten excluidos y vulnerados
en forma violenta, aunque sea legal.

El estado actual de violencia que vive la sociedad colombiana tiene tres
escenarios, con diferentes racionalidades, justificaciones, e impactos: el de la
guerra organizada, que se ha constituido en una estructura de organizaciones
armadas que, en su forma actual, tienen ya mdés de 40 afios de operacién; el de la
delincuencia organizada de mds reciente presencia en la historia nacional y que
estd fntimamente ligada con el negocio ilicito del narcotréfico; y la violencia
ciudadana de la cual forma parte, como en cualquier otra sociedad del mundo, la
delincuencia comiin y los conflictos cotidianos de la sociedad civil.

Estos tres escenarios de violencia estdn altamente relacionados y se poten-
cian uno al otro, generando una resonancia que ha ido escalando el conflicto
nacional hasta ubicar a Colombia, en la dltima década, como el pais m4s violento
del hemisferio.

Se vulneran en forma sistemitica los derechos més elementales de la
sociedad, particularmente el derecho a la vida, y se debilita el ejercicio organizado
y legitimo de la justicia y la seguridad por parte del Estado, que se muestra
impotente ante 1a magnitud de los conflictos desatados.
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Las cifras de violencia, particularmente la de asesinatos, presentan en
Colombia niveles de homicidio hasta cinco veces mayores en relacién con los
paises comparables de América Latina. De los 25 mil asesinatos al afio que ocurren
en Colombia, 5 mil son producto de la confrontacién armada de grupos subversivos
tanto de extrema derecha como de extrema izquierda; 10 mil corresponden a la
accién de la delincuencia organizada, producto de ajuste de cuentas, retaliaciones,
terror sobre las instituciones de justicia y seguridad y, en general, sobre la soctedad
civil; y 10 mil corresponden a la violencia ciudadana, la delincuencia comin y
los conflictos interpersonales que se producen en la comunidad?'.

Esta dltima cifra es tan s6lo un poco més alta que la comparable en otros
paises de América Latina, con lo cual se ubicarfa a Colombia dentro de los estén-
dares de la tragedia cotidiana de nuestros pafses. En otras naciones los sistemas
de justicia y seguridad estdn disefiados y financiados para atender esencialmente
este tercer tipo de violencia. Sin embargo, en el caso colombiano, el Estado se ha
visto obligado a atender una violencia dos veces y medio mayor que la de cualquier
otro pafs latinoamericano.

Este hecho explica el cfrculo vicioso actual: ante la debilidad de la justicia
y la seguridad, expresada en la altisima impunidad, el Estado pierde su capacidad
de control, manejo y represion de la violencia y ante mayores niveles de violencia
organizada y polftica, el Estado se ve incapacitado para fortalecer suficientemente
sus sistemas de seguridad y justicia. Son innegables los esfuerzos que en términos
de organizacién institucional e inversién de recursos piblicos se han hecho en
estos dos sectores; sin embargo, es evidente que no han sido suficientes ni siquiera
para frenar el ritmo creciente de la violencia colombiana.

Para el caso de la guerra o conflicto armado hay conciencia plena y genera-
lizada de que la dnica salida es la de acuerdos politicos. Y, en el caso de la vio-
lencia organizada, hay acuerdo en que la iinica via de solucién es la alianza
internacional para su manejo. Las rafces polfticas y econémicas que subyacen a
todo el fundamento de esta guerra son: la injusticia social, la exclusidn, la
precariedad de los procesos democréticos y del sistema politico. Por lo tanto, la
esencia de la solucién debe ser ahondar en los procesos de restablecimiento de
una estructura politica democritica, fuerte, sélida e incrementar el capital politico®.

El proceso circular que va de la crisis polftica a la violencia, de la violencia
a la negociacién, de la negociacién a los acuerdos, de los acuerdos al
incumplimiento, del incumplimiento de los acuerdos a la crisis y, nuevamente, a
la violencia, ha hecho que el conflicto tome las dimensiones y la capacidad
perturbadora actual. Esto llama la atencién sobre la importancia que tienen los
acuerdos, antes que la negociacion: las actitudes estratégicas de los distintos actores

2 Solarte, 1998.
2 Ibidem.
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de las negociaciones, marcadas por la desconfianza mutua, han implicado que
los acuerdos a los que se llega tengan serios problemas de credibilidad, viabilidad
y legitimidad social, se negocia bajo un principio consciente de no cumplimiento
de lo pactado o bajo una actitud estratégica de no involucrar lo fundamental en
los pactos. Esta misma condicién la han tenido distintos procesos politicos
colombianos y entre ellos es necesario mencionar la fragilidad de los acuerdos
que dieron forma a la Constitucién Politica en 1991, que se ha traducido en una
sistemdtica violacién e incumplimiento de la misma.

Por lo tanto, la viabilidad o no de un proceso de paz dependerd de la
naturaleza de los acuerdos y negociaciones y de la posibilidad de involucrar en
ellos, con honestidad, los elementos esenciales de 1a crisis polftica. Por esta razén,
las soluciones no militares a la guerra colombiana estdn fntimamente ligadas con
la discusi6n y acuerdo sobre un proyecto nacional que involucre los intereses de
los distintos grupos, su convergencia en lo piblico y que privilegie los intereses
colectivos.

Esto conduce a una preocupacién, que deberfa estar presente en todas las
conversaciones del proceso de paz: la imagen del posconflicto. Es decir un
compromiso con el restablecimiento de condiciones que lleven a una soluci6n
pacifica de los conflictos sociales, o en otras palabras, una visi6n estructural y de
largo plazo de la paz. De nada sirven los avances en los procesos de negociacién
si no existe una conciencia clara de que el Unico fundamento de la paz es un
acuerdo viable que garantice su cumplimiento cabal; de no ser asf estarfamos
nuevamente en el circulo histérico que nos ha conducido no a negociaciones de
paz, sino a meras treguas para el fortalecimiento de los sectores armados.

La economia ilegal: factor bdsico de la desestabilizacién

De otra parte, la violencia generada por organizaciones delictivas, especial-
mente las vinculadas al negocio de las drogas, ha cambiado en forma dramética
la fisonomia del pafs durante los ltimos quince afios y ha vulnerado los principios
éticos de una sociedad que, de una u otra forma, se ha mostrado complaciente
con el desarrollo de esta economia paralela. Si bien las raices del problema tienen
mucho que ver con las condiciones de la justicia colombiana y con una cierta
tendencia a aceptar el enriquecimiento fécil, es imposible desconocer el funda-
mento profundo de orden econémico y de salud piiblica que entraiia el negocio
de las drogas ilicitas en el mundo.

Desde el punto de vista econ6mico, las rentas generadas por este negocio
son extraordinarias y se explican por la elevada demanda en los paises
desarrollados y por su caricter de economia ilicita. Esta situaci6n, junto con la
dificultad de llevar adelante proyectos productivos legales y rentables en los paises
productores pobres, genera diferencias abismales en las rentas e induce un desa-
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rrollo acelerado de estructuras productivas que operan al margen de la ley, apro-
vechando la debilidad de la seguridad y de la justicia de los paises en desarmollo.

Surgen entonces grandes organizaciones econdmicas representadas en
mafias y en la conformacién de capitales de gran magnitud, que se han convertido,
en ladltima década, en importantes agentes de la economia mundial, con vinculos
fuertes en todas las economias de pafses desarroltados y en desarrollo. Es una
estructura productiva y financiera que no entiende de fronteras, que mantiene
una cadena de produccion y de valor agregado dispersa en todo el mundo: l1a
participacién de un conjunto amplio de pafses en la produccién de las materias
primas de origen agropecuario (plantaciones de coca y amapola), la eleccién de
ubicaciones estratégicas de acceso a los mercados para los procesos de trans-
formacion y refinacion, la vinculaci6n del sistema financiero mundial en el proceso
de lavado de dinero y la utilizacién y financiacién de la produccién de armas y
sofisticados insumos, en las industrias de los pafses desarrollados.

En sintesis, puede decirse que el negocio de las drogas ilfcitas es, por
excelencia, una actividad econémica de orden planetario. Su condicién de actividad
econdmica generalizada a lo largo y ancho del planeta, nos indica por qué las
acciones de pafses individuales no producen un efecto significativo, y perrnite
entender que si se lograra reprimir suficiente, pero aisladamente, algunos de los
eslabones de la actividad de produccién y distribucion, en un pafs determinado,
resurgiria en cualquier otro pafs del mundo.

Y este es el problema esencial de la visién de los pafses consumidores
sobre el tema; pretender fragmentar las seluciones adjudicando responsabilidades
extraordinarias a paises especificos. En otras palabras, la satanizacién de Colombia
enel contexto internacional, sSlo se puede explicar por una negacion de las razones
econdémicas que explican el negocio de drogas en el mundo.

En este marco, la magnitud de las acciones emprendidas por Colombia,
que ha superado cualquier racionalidad de aplicacién de recursos piiblicos, se ha
realizado sin la solidaridad internacional suficiente. Se han desviado ingentes
recursos del desarrollo y atencién a la pobreza para atacar el problema del
narcotrifico (polfticas como la persecucién de las organizaciones delictivas, la
intervencidndel sistema financiero, el control al contrabando de armas y
quimicos, la fumigaci6én de cultivos ilicitos, los programas de desarrollo alter-
nativo) y que sin embargo han dado resultados muy parciales y no sostenibles
porque la dindmica del negocio supera con creces la capacidad de un pafs como
Colombia. ' o

Las rutas pars lograr Ia transicién politica

La necesidad de recuperar la gobernabilidad y la convivencia implica
urgentemente la creacién de un capital polftico en el cual se fundamente 1a accidn
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del Estado, la relacién entre éste y la sociedad civil y la organizacion social para
la construccién del provecto nacional. Partimos de la certeza de que la vinica
forma de hacer sostenible el desarrollo y el progreso, es la de poder contar con
una base politica que los haga legitimos.

La Misi6én Rural le asigna una alta prioridad a }a urgencia de superar la
profunda crisis politica de la sociedad colombiana como base para lograr las
condiciones fundamentales en las cuales el gran esfuerzo de cambio tenga viabi-
lidad y realismo. Considera el cambio politico e institucional como la esencia de
la sostenibilidad del proyecto nacional y por lo tanto hace dos grandes propuestas
para el logro de la democracia y la gobernabilidad: crear capltal polftico y lograr
la convivencia.

Crear capital politico

El cbjetivo fundamental de esta propuesta es el de construir una cultura de
la participacién politica de la sociedad civil en los asuntos péblicos y en el logro
de los intereses colectivos. Lo cual implica la creacién o fortalecimiento de las
instituciones que permiten que la sociedad civil tenga una participacién eficaz en
las decisiones que afectan la vida y bienestar de todos. De esta forma se busca la
acumulacién de capital politico, entendido como la cultura de participacién, ¢l
marco normative de ia accidn colectiva, las instituciones y la riqueza filosdfica e
ideolégica de las visiones sobre el progreso y el desarrollo, que se manifiestan en
el grado de apropiacidn e identificacién de la ciudadanfa en un proyecto politico
que sustente el proyecto nacional.

Dentro de este conjunto de elementos que conforman el capital politico, se
destaca la organizacién de instituciones que representen adecuadamente los
intereses sociales en movimientos o partidos como organizaciones con oriemnta-
ciones, principios y mecanismos de participacién que lideren los grandes objetivos
de la nacién. En otros términos, en una democracia los partidos deben cumplir el
papel de orientadores y lideres del proyecto nacional.

La sociedad colombiana ha expresado, en su Constitucidn, su determinacién
de contar con una democracia participativa, lo cual se traduce en una limitacién
al principio de representatividad o accién intermediada, expresi6n tradicional de
la politica, por el de la accién directa, es decir, la conservacion de atribuciones de
gestién y decision por parte de la sociedad civil por medio de un amplio conjunto
de mecanismos de accién y participacién. La democracia participativa entraiia la
idea de que en las decisiones claves del interés colectivo, la sociedad civil, no
s6lo tiene la opcidn de participar, sino que se obliga a intervenir en los procesos
de toma de decisién polftica.

Este cambio constitucional, en el concepto de democracia tiene hondas
implicaciones en la relacién entre la sociedad civil y el Estado, cambiando el sen-
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tido de omnipotencia estatal, que genera una relacién jerarquizada entre las
instituciones estatales y la sociedad civil, por otro en el cual la sociedad civil se
reserva formas institucionales para intervenir y demandar de la accién del Estado
un compromiso con €l proyecto nacional de interés colectivo.

La democracia participativa establece las bases de una democracia
innovativa que tiene la capacidad de constituirse en la via democritica y civilizada
de revolucionar el orden polftico. Pero al mismo tiempo que ella ofrece oportu-
nidades para una mejor accién politica, su débil desarrollo se constituye en un
freno al crecimiento del capital politico.

Las propuestas de la Misidn Rural en lo politico, buscan responder al pro-
blema central de la concentracién del poder, mediante procesos y acciones gue
reduzcan la exclusidn politica, Estas acciones deberdn conducir a una democracia
de alta representacién de la sociedad en su conjunto, a la creacién de organiza-
ciones politicas legitimas y a la confianza y credibilidad de las instituciones.

La principal consecuencia de la transformaci6n politica hacia la democracia
plena es el fortalecimiento del Estado, en su legitimidad, capacidad de gestién y
gobernabilidad®, permitiéndole el cumplimiento de los anhelos de la sociedad
expresados en su proyecto nacional. Y es importante reiterar que el fundamento
del cambio, evidentemente requerido en el Estado colombiano, debe partir de un
ambicioso ajuste en la estructura de poder de la sociedad que le asigna una ética
politica consecuente con el justo propdsito de progreso general.

Son dos las acciones que en este propésito de construir el capital politico
nacional ha identificado la Misién Rural: la pedagogfa polftica y 1a participacién
con conocimiento.

Pedagogia politica

Una transformacién de la accién politica y sobre todo de las costumbres
politicas imperantes en Colombia, se hace obligatoria para cambiar Ia estructura
del poder. No es dificil encontrar un consenso sobre las caracteristicas del modelo
de gestion politica que se propone desde la concepcidn democrética de 1a sociedad,
pero no es tan clara la definicion de una estrategia viable para lograrlo.

Colombia vive una guerra cuyo fundamento ideoldgico estd fuertemente
anclado en la reivindicaci6n de la violencia como iinica forma posible de hacer
mds democrditica o justa la estructura del poder real, desde el discurso guerriilero
hasta el discurso paramilitar. La propuesta de pedagogia politica, en ese sentido,
¢s una propuesta paradigmética de lograr una revolucién, acogiendo unos

= Bernal, 1998,
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principios bésicos que al tiempo que le dan un carécter acorde con el proyecto

nacional, le generan desafios complejos en procesos sociales de largo plazo. Estos

principios son: :

. Un sentido radicalmente pacifista, que rechaza la idea de que la razén o la
justicia s¢ pueden legitimar como producto de la imposicién de la fuerza.

. El respeto irreductible de 1a vida humana que parte de la aceptacién de que
nada justifica la muerte o la violencia.

o La ubicacién del problema politico en la dimensién de la ética que se refleja
en los valores que hacen parte de la cultura y moral de la sociedad y en
que, en consecuencia, la transformacién politica deberd partir de una
revolucién cultural.

De esta forma, la estrategia de pedagogfa polftica se ubica en el contexto
de la educacién, como fundamento de la lucha politica. Una educacién para la
vida en sociedad, es decir para la vida politica, para la convivencia y para la
defensa de la democracia®.

Este enfoque parte de la idea de que los esquemas institucionales de la
democracia participativa que han sido declarados en la sociedad colombiana,
inclusive como mandato constitucional, proporcionan un escenario adecuado para
una reforma de las estructuras de poder por la via institucional, legal, legitima y
pacifica. Frente a ella, la mayor restriccién no se encuentra sélo en la estructura
inequitativa de orden econémico, militar o social, sino en la incapacidad que
tenemos, como sociedad, para ocupar y usufructuar los mecanismos democréticos
de participacién que hemos creado.

La pedagogia se acoge aqui como el proceso social de construccién de
conceptos, valores, ideales, instituciones, capacidades y habilidades que permitan
que las potencialidades de los seres humanos que forman parte de la sociedad
alcancen metas de progreso, bienestar y felicidad. No es un proceso de entrena-
miento o aprendizaje, sino-uno de construccién colectiva y de socializacién. En
términos m4s radicales se trata de anteponer la educacién a la guerra como ruta
para la transformacién politica. .

El proceso de pedagogia politica nos debe conducir al incremento de Ia
cantidad y calidad de la participacion de la sociedad civil en la vida del pafs y en
el cumplimiento de su.proyecto nacional; al saneamiento de las costumbres
politicas y al logro de verdaderos niveles de representatividad politica; a la
formacién o consolidacién de organizaciones politicas legitimas y con capacidad
de liderar el proyecto nacional; al fortalecimiento del Estado y la identificacién
social con su papel y legitimidad; a un mayor control social sobre las actuaciones

24 Solarte, 1998.
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del Estado; a la construcci6n de la convivencia a partir de 1a cotidianidad ciuda-
dana; a una cultura polftica basada en valores aceptados e interiorizados en una
nueva ética polftica.

“Todo esto constituye los fundamentos de una democracia innovativa que
se sintetiza en la voluntad, responsabilidad y capacidad para tener el Estado que
se desea y la garantia de convocatoria y concurrencia en el proyecto nacional
escogido consensuadamente.

La operacionalizaci6n de la estrategia de pedagegfa politica se fundamenta
en tres ejes bésicos a los cuales se apunta y direcciona las acciones concretas:

. " Crear confianza en la relacién personal y comunitaria y entre el Estado y
la sociedad civil, que en iltimas es la manifestacién de la identidad con
accién politica y fundamento de la convivencia y la accién pacifista. Esta
confianza entrafia la idea de contar con un Estado legftimo, luchando por
un proyecto legitimo y con instrumentos y pricticas legitimos. Es necesario
construir credibilidad para movilizar la lucha politica, reducir la perplejidad
que domina a los actores sociales ante el deterioro de la institucionalidad y
la arrogancia de los poderosos y los violentos y disminuir la frustracién
frente a la realidad econémica y social.

. Transformar profundamente los sistemas de comunicacién masiva que
imperan y mediatizan el ejercicio politico y que trivializan la informacién
bésica para la convivencia. La sociedad colombiana vive hoy un estado de
desinformacién, es. decir de confusién sobre la realidad, que es mucho
més grave que la ignorancia total. Nos desconocemos los unos a los otros.
La utilizacién de los medios, las formas y los contenidos de la informaci6n
est4n afectados de manera idéntica que las instituciones politicas, es decir
sirven a los intereses privados, antes que a los piiblicos y cargan la gran

) responsabilidad de haber reforzado las estructuras inequitativas de poder.

. Crear organizacién politica de 1a sociedad civil, que traduzca el proceso
de participacién en expresiones organizadas para la accién politica. La
Constitucién nacional hace énfasis en la posibilidad de organizacién y los
derechos que la protegen, pero més que eso lo que se busca es la promocién
de formas de organizacién. En particular la reforma a los partidos politicos
se convierte en un objetivo inmediato reiterando la importancia que ellos
tienen para el democritico ejercicio de la convivencia politica.

Las lineas de accién que se proponen para poner en marcha la estrategia
de pedagogfa politica se desprenden de estos ejes y buscan soportarse en la accién
como fundamento esencial de una nueva pedagogfa.

. Construccion del conocimiento para 'y sobre la transformacién de la cultura
politica a partir del desarrollo de agendas de reflexi6n y construccién colec-
tiva de sus contenidos:
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Recogiendo la experiencia de la Misi6én Rural como un proceso de andlisis,
investigacién y discusién que conduzca a la construccién colectiva de
conocimiento, movilizacién y generacién de organizacion para la gesti6n
politica de proyectos, se propone la realizacién de dos misiones. La primera
sobre la politica en Colombia, que se constituya en un proceso, a manera
de convencién nacional, para la identificacién de los sentidos bésicos y de
las estrategias de ajuste de las costumbres polfticas del pafs. La segunda
sobre la justicia en Colombia, reconociendo su papel determinante en la
creacién de confianza como fundamento de la nueva ética polftica.
Estas misiones deberdn tener un fundamento académico y técnico pero un
sentido fuertemente politico que incida en las decisiones de transformacién
en la politica y la justicia, en forma democriética, y la constituya antesala
que comprometa a los partidos politicos a una profunda reestructuracién.
Red de intelectuales y cientificos por la paz y la convivencia que afiance
un compromiso de la inteligencia con la sociedad, constituyendo un 6rgano
activo asesor y gestor permanente de las acciones polfticas de la sociedad
_civil y del Estado. La reflexi6n, el estudio y el acompaiiamiento de los

procesos de transformacién politica, pero méds que todo su irrevocable

responsabilidad como actores involucrados en los procesos hist6ricos, son
necesarios hoy més que nunca, para reducir la gran confusién nacional
sobre los aspectos esenciales de nuestra vida polftica y del logro y
sostenimiento de la convivencia.

Pacto nacional de los medios de comunicacién para la convivencia y la
paz, que establezca compromisos de estos actores, determinantes en la
construccién del nuevo pais, con los principios éticos que inspiran la
transformacién politica nacional. Particularmente un compromiso claro
sobre la divulgacién del pensamiento pacifista que requiere la sociedad
colombiana.

Formalizar e institucionalizar un foro permanente para la’interaccién de
experiencias de desarrollo politico, experiencias de convivencia pacifica y
éxitos en procesos de organizacién politica que estimule los efectos
demostrativos de las acciones politicas transformadoras. Para ello se
propone la puesta en marcha del programa Capital Cultural de la Paz que
reina cada afio las expresiones mas importantes del proceso de
modernizaci6n politica en una capital departamental, alrededor de eventos
académicos, culturales, politicos y técnicos.

Puesta en marcha de procesos pedagdgicos de transformacioén politica,
focalizada en comunidades concretas, con acompafiamiento y recursos,
. apoyando procesos especificos de cambio politico hacia la convivencia.
Se propone la creacién de una Red de Pueblos para 1a Paz, como un progra-
ma que genere experiencias concretas de transformacién de las practicas
politicas y de desarrollo, que permitan crear una experiencia cultural, en
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su sentido polftico; replicable. Tres lineas de accién bdsica componen la
estrategia: la primera es la construccién democritica y colectiva de las ins-
tituciones requeridas para garantizar la verdadera participacién comunitaria
y el fomento a la democracia participativa e innovativa; segunda la defini-
cién de un programa local de economia de paz, que se constituya en conteni-
do concreto de la accién colectiva, en procura de un modelo de desarrollo
econémico y social de eficiencia y equidad, construido a partir del ejercicio
‘pleno de la autonomf{a econdmica y politica; y tercera, la puesta en prictica
de la escuela abierta que define como sujeto y objeto de la educacién a
todos los miembros de la comunidad, en una pedagogia de doble via y
* comprometida con el proyecto local. .

Participacién con conocimiento

" La democracia participativa que inspiré el espfritu de la Constitucién
politica de 1991 permiti6 la incorporacién de un conjunto de mecanismos de
participacién ciudadana en la gesti6n del desarrollo y la gestién piblica, sobre la
base de que el ejercicio politico se fortalece cuando la sociedad civil se compromete
e interviene directamente en las decisiones que afectan el interés colectivo.

De esta definici6n surgi6 el refuerzo de instituciones como la acci6n politica
colectiva de participacién directa, el derecho de peticidn, Ia accién de tutela, la
participacién de los usuarios en las juntas directivas de las empresas de servicios
piiblicos, audiencias piblicas, el cabildo abierto, la revocatoria del mandato de
las autoridades elegidas popularmente, el plebiscito, el referendo, ia iniciativa
legislativa popular, las garantias de asociacién y gestién, el derecho a la libre
informaciém, la obligacién del Estado de responder permanentemente por su
gestién y las veedurias piiblicas. '

Otra firea de especial importancia para el enriquecimiento del capital politico
estd conformada por las. diferentes formas de participacién ciudadana en la
planificacién del desarrollo, responsabilidad del Estado. La Constitucién establece
la obligatoriedad de mecanismos de participacién en la formulacién de planes y
programas de inversi6n piblica, tanto en la ley del plan nacicnal de desarrcllo
como en los planes municipales. Para ello se establecen instancias de participaci6n,
de las cuales se destacan el Consejo Nacional de Planeacidn, como érgano con-
sultivo que convoca a las organizaciones de la sociedad civil en 1a discusién del
plan nacional, y los Consejos Municipales de Desarrollo Rural para los planes y
acciones especificos de gestién gubernamental en el sector rural.

Estas estructuras que se materializan en mecanismos de enorme potencia-
lidad para la participacién, no se encuentran suficientemente reglamentadas y
menos ain instrumentadas como instancias regulares de accién piblica. Darles
pleno desarrollo es el objetivo bésico de Ia propuesta de lograr una participacién
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ciudadana ilustrada, de modo que dejen de ser instrumentos de iltima instancia y
se conviertan en formas permanentes de ejercer los derechos y deberes ciudadanos
a la participaci6n politica y, muy especialmente, por la gran capacidad que tiene
su implementacién como generadora de una cultura polftica de la participacién y
el compromiso.

El programa que se propone parte de la promulgacién de una legislacién
que reglamente y obligue la informacién piiblica sobre la accién del Estado en
todas sus instancias y niveles. Los componentes de esta propuesta son:

1. - El disefio y puesta en operacién de sistemas de informacién sobre las
actividades que desarrollan las entidades piblicas -en términos de sus
programas, planes de inversion, evaluaci6n de gestién, misién institucional
y estructura organizacional.

2. Responsabilizar al Ministerio del Interior de 1a puesta en marcha de progra-
mas de fomento, educacién y formalizacién de los mecanismos de partici-
pacién basados en el conocimiento y utilizacién de la informacién de la
gestion publica.

3. Responsabilizar al Departamento Nacional de Planeacién del soporte técni-
co al Consejo Nacional de Planeacién de forma que cuente con la capacidad
técnica para fortalecer la intervencién de organizaciones representativas
sectorial y territorialmente en la discusién del Plan Nacional de Desarrollo.
Este apoyo debe incorporar la capacidad de convocatoria, formacién de
grupos de discusién, evaluaciones técnicas, medios de comunicacién y
divulgacién masiva de sus resultados y recomendaciones.

4. Responsabilizar al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en la crea-
cién de los Consejos Municipales de Desarrollo Rural, dotdndolos de los
instrumentos necesarios para garantizar una amplia y democrética repre-
sentatividad de las comunidades de la sociedad rural, soporte técnico para
la cualificacién de su trabajo, procesos de capacitacién legal y técnica y
acceso a informacién piblica para el ejercicio de sus obligaciones en la
toma de decisiones sobre aspectos del desarrollo rural y para el ejercicio
del liderazgo en la formulacién del proyecto municipal y en el desarrollo
productivo y social.

El logro de la convivencia

Frente a este panorama de violencia y de falta de convivencia, la Misién
Rural propone dos estrategias fundamentales:

El logro de una paz negociada se debe fundamentar en la discusién de los
programas estructurales de orden politico y socioeconémico y en un acuerdo
sobre el proyecto nacional y més especificamente sobre los proyectos regionales
de las zonas convulsionadas, sobre la base de unos acuerdos minimos a partir de
los cuales se realicen las acciones mds complejas del desarrollo.
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Es necesario diferenciar la reduccién de la guerra, de la construccién de
un proceso de desarrollo para la estabilizacién de la paz. El primero es un escenario
para los actores del conflicto, el segundo es un desafio para toda la sociedad en su
conjunto.

Independientemente de las caracteristicas del proceso de negociacién, debe
' garantizarse una adecuada representacién de los verdaderos intereses que estdn
en juego, tanto de los grupos minoritarios de poder como de la sociedad civil en
su conjunto, y establecer procesos de seguimiento y veeduria que garanticen el
desarrollo de los acuerdos.

Es necesano poner un énfasis especial en la cahdad de las representaciones
en los procesos de negociacién de la paz, ya que, como se ha evidenciado, la
debilidad de los acuerdos a que se ha llegado a lo largo de la historia violenta de
Colombia, est4 intimamente ligada con la exclusién de la sociedad civil, debido a
los precarios procesos de participacién democrética en la estructuracion de una
agenda de posconflicto creible, viable y que atienda a la esencia de los problemas
econémicos, sociales y politicos que ha generado la violencia.

En los procesos de negociacion debe tener un lugar privilegiado una
discusién profunda, con el compromiso de establecer un escenario real en lo
relativo a una ética politica, econémica y social. No es posible sostener un proyecto
nacional, si no es sobre la base de una restauracién ética, que dé salida a la grave
cadena de motivaciones que han conducido a los discursos en que la injusticia
social justifica la violencia guerrillera, la violencia guerrillera justifica la accién
de las autodefensas, la irracionalidad de la guerra y la impotencia frente al
terrorismo justifica la accién paramilitar, la ineficiencia estatal justifica el
clientelismo, la cultura del dinero fécil y de la concentracién del poder justifica la
corrupcion, y la gravedad de los problemas justifica la indiferencia. Colombia
debe entender que la paz se construye desde los espiritus, antes que desde las
transformaciones econémicas o acciones militares; este es un desafio que seguird
siendo abstracto y utépico mientras no entendamos que nuestro futuro y el de
nuestros hijos depende de que seamos capaces de creer en él.

El seguimiento de los acuerdos es igualmente importante, garantizando la
capacidad del Estado para hacerlos cumplir, tanto en lo socioeconémico como en
lo politico. Recordemos que ha sido una constante histérica el aniquilamiento de
las fuerzas desmovilizadas y la dificultad para conformar procesos politicos
democriéticos a partir de los grupos reinsertados. Es necesario considerar una
estrategia explicita para que el Estado cumpla con su neutralidad en el manteni-
miento de la paz.

El proceso de transicién, tal como lo recogen las propuestas de la Misién
Rural, deber4 ser el orientador de las estrategias de los acuerdos de paz. Se trata
de garantizar la existencia de condiciones para el desarrollo y no el desarrollo
mismo, como fundamento de las agendas de negociacién.
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La segunda propuesta para el logro de la convivencia se relaciona con la
estrategia que Colombia debe adoptar en el combate contra ¢l narcotréfico en el
mundo, como dnica posibilidad real de reducir su incidencia en el contexto nacio-
nal. Para ello se propone complementar las acciones interdictivas y preventivas
con una accién diplomdtica muy activa, agresiva serfa mis apropiado, que conduz-
ca a que la comunidad internacional presione nuevas posiciones en los paises
consumidores hacia el establecimiento de compromisos equitativos de accidén
mundial de represi6én de las actividades de consumo, distribucién al por menor,
lavado de activos, produccién de armas y precursores quimicos, as{ como las
actividades de produccion y distribucién mayorista. Esto implica la creacidn de
una autoridad planetaria para el control del negocio del réfico de drogas que
involucre acciones en todos los pafses del mundo.



5. TRANSICION HACIA UN ENTORNO ECONOMICO EFICIENTE

Si bien la transicién politica proporcionars al sector rural la posibilidad de
establecer las condiciones para la gobernabilidad, la democracia y la convivencia,
una transicién econémica le proporcionard la viabilidad de construir en forma
estable y sostenible el crecimiento econdmico eficiente y equitativo que garantice
¢l bienestar y progreso de la sociedad rural.

La diversidad de interpretaciones de {a realidad rural ha Hevado la discusién
sobre los modelos alternativos de desarrollo econdmico a una polarizacion
simplificadora que reduce el problema a 1a disyuntiva entre apertura o proteccion,
como dos caminos tinicos, irreconciliables y absolutamente antagonicos. Estas
posiciones han contribuido negativamente a la formutacién de estrategias
consistentes para enfrentar la realidad econtmica del campo colombiano y han
convertido la politica sectorial en un conjunto de medidas coyunturales de reaccién
a las presiohes de los actores del sector.

El desaffo que enfrentamos nos obliga a introducir estrategias audaces,
eficientes y realistas, que partan de una adecuada interpretacion de las leyes y
posibilidades de 1a economia, dentro de una visién instrumental para el togro del
proyecto nacional, de comprender las caracterfsticas de los procesos de reforma
de la economfa mundial y de establecer acciones de corto plazo para cambiar
nuestra forma actual de enfrentar ¢l proceso de cambio.

Con ese fin se propone declarar una fase de transicidn, en la cual se hagan
los ajustes necesarios para conducir la estructura econémica en la direccitn de
una democracia econdmica, con compromiso social, eficiencia, posibilidad de
competencia, orientada a la paz y la convivencia y sostenible ambiental y politica-
mente en el largo plazo.

La propuesta de la Misién Rural se orienta a la transformacién de las
estructuras econdmicas bésicas que estdn impidiendo que logremos realizar el
proceso de reforma econdmica en la direccién correcta. Los cambios radicales
necesarios se centran en tres objetivos principales: nuevas reglas del juego, equidad
en las oportunidades y el ajuste institucional. Este capitulo desarrolla el andlisis y
las propuestas para lograr nuevas reglas y los posteriores desarrollan los otros
dos objetivos.
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El desafio de la reconversién y diversificacién productiva

Colombia se enfrenta a la necesidad de cambiar la orientacién general de
su estructura productiva rural desde una economia comercial cuya fortaleza se
basa en la proteccién, hacia otra basada en la competencia y eficiencia, por cuatro
razones bésicas: garantizar los mejores productos a los mejores precios a los
consumidores colombianos, generar mis y mejores oportunidades de empleo
productivo en el campo, mejorar la rentabilidad rural y ajustarse a un nuevo entorno
mundial. Este proceso implica una reconversién y diversificacién productiva,
cuya naturaleza se evidencia al analizar dos casos:

El caso del sector agropecuario chileno, cuyas polfticas de intervencién y
proteccién se basaron en el principio de ventaja comparativa, es decir, en la
evaluaci6n de las condiciones naturales y econémicas para definir aquellos sectores
en los cuales el pafs tuviera unas virtudes particulares que le permitieran ser més
eficiente econémicamente. De esta forma se establecieron planes por productos:
forestales, fruticolas, 14cteos, que encajaban muy bien dentro de las caracteristicas
ecolégicas, sociales y econémicas de la estructura chilena. A estos sectores se los
protegi6, al igual que hicieron otros pafses con sus economias agropecuarias,
generando una estructura productiva y generalizando la institucionalidad y la
organizacién social para su produccién. En Chile, como en varios pafses del
mundo, la definicién de cudles productos proteger fue determinante dado que, si
bien el excesivo proteccionismo gener6 ineficiencias en la conformacién de la
estructura productiva, la reforma se centré en la modernizacién y profundizacién
de acciones para elevar la eficiencia de esos mismos sectores productivos.

En el caso colombiano el criterio fundamental que se sigui6 para la defi-
nicién de los productos que se protegieron fue el principio de sustitucién de
importaciones. Se sigui6 la 16gica de reemplazar aquellos productos que estaban
siendo importados, que ya tenfan consumos importantes dentro del pais, lo cual
aseguraba una demanda existente y unos mercados de consumo configurados y
permitia, en un plazo relativamente breve, crear las condiciones de crecimiento
de determinados sectores productivos. Sin embargo, hay que destacar que el
principio de sustitucién de importaciones no necesariamente es compatible con
el principio de las ventajas naturales o de las ventajas comparativas. Es decir,
aquellos productos que se importan no necesariamente son los que optimizan la
combinacién de factores disponibles en la sociedad. Para el caso colombiano,
esto implicé que la economia agropecuaria se consolidara alrededor de productos
como cereales y oleaginosas, productos transitorios y de ciclo corto, caracterfsticos
de paises desarrollados de clima templado y con condiciones de alta proteccién
que generan grandes desventajas comparativas para Colombia.

Esta apuesta a la creacién de una estructura productiva basada en la
sustitucién de importaciones agravé las condiciones de ineficiencia del sector en
su conjunto y se configuré un panorama de grandes debilidades competitivas
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para nuestra economia agropecuaria comercial. En el nuevo escenario —carac-
terizado por el proceso de internacionalizacién de la economia, la priorizacién de
las reglas de mercado para su operacin y la reduccién de los instrumentos de
proteccién—, estos sectores productivos desarrollados dentro del ambiente
proteccionista, mds alld de su ineficiencia bésica generada por los factores de
proteccion, se ven enfrentados a gravisimos problemas de competitividad, que
obligan a la incorporacién de procesos de reconversién productiva mucho més
exigentes que aquellos que debieron ser aplicados en el caso chileno.

En el marco anterior, se puede afirmar que Colombia se encuentra hoy
ante un reto gigantesco de reconversién productiva. Es decir, de cambiar las lineas
de produccién actuales que obedecen al principio de sustitucién de importaciones,
por otras que recojan, aunque tardfamente, el principio de ventaja comparativa.
Esto implica cambiar también la estructura de mercados, la cultura de produccién,
la orientacién gerencial, la tradicién tecnolégica y la institucionalidad que se
habfan conformado.

Colombia no es una potencia agropecuaria que pueda mantener una
produccién competitiva con otras naciones, como Argentina o Australia que sf lo
son. Estos pafses tienen condiciones que les permiten producir en gran escala,
con altos rendimientos y bajos costos en los rubros genéricos, como el caso de
cereales. En contraste Colombia tiene su fortaleza fincada en la diversidad tropical,
que le obliga a dirigirse hacia una produccién de nichos, es decir de productos
diferenciados que, como en el caso del café, el banano o las flores, tienen grandes
ventajas en mercados més pequeiios que los de los cereales.

Los conocimientos disponibles sobre muchos de los productos promisorios
de nuestra agricultura tropical y campesina se encuentran dispersos y no sistema-
tizados, representados en un saber tradicional que ofrece grandes oportunidades
si logramos organizarlo e incorporarlo a procesos de conocimiento y revaloriza-
cién. Muchas précticas agropecuarias, como las de menor labranza o las granjas
integrales, ofrecen un gran potencial que hoy se desaprovecha y determina el reto
de incluir la tradicién como un elemento de la reconversién.

Es necesario reconocer que carecemos del conocimiento necesario para la
identificacién y aprovechamiento de esas ventajas comparativas. Los productos
identificados como promisorios en Colombia como son los de frutas, zoocria o
forestales, carecen de una oferta tecnolégica adecuada, de recursos humanos
preparados para su gestién e informaci6n sobre los mercados potenciales. Esta es
una grave debilidad del sector, que el Estado debe ayudar a subsanar en muy
poco tiempo.

En consecuencia es necesario desarrollar esas nuevas lfneas de produccién,
superando las grandes desventajas que se tienen frente a aquellos pafses que desde
siglos han conformado su tradicién productiva sobre la base de ventajas
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comparativas. Como hemos insistido, las condiciones de operacién de los mercados
y la eficiencia de los productores son altamente exigentes y no se construyen
espontdneamente ante la sola exposicién de los productores a nuevas condiciones
de competitividad. )

Las perspectivas del mercado mundial de productos de origen rural son
promisorias. Distintas proyecciones realizadas por especialistas coinciden en
afirmar que, en un lapso de 20 afios, el planeta deberd duplicar su capacidad de
produccién de alimentos, debido al mejoramiento general del nivel de vida en el
mundo, al incremento de la poblacién y a las demandas crecientes en el 4rea
farmacéutica y biotecnoldgica.

El desafio, para la economfa rural colombiana, consiste entonces en replan-
tear su estructura productiva orientdndola hacia esos mercados crecientes, bus-
cando con empeiio dirigirse a los segmentos de mercado en los cuales aproveche
las muy particulares ventajas que posee, tanto en la produccién agropecuaria
COmo en otros sectores econdmicos rurales. Este reto se materializa en dos tipos
de estrategias fundamentales: una, modernizar aquellos renglones que tienen
nichos potenciales de mercado, mejorando su competitividad nacional, y otra,
reconvertir renglones, reaplicando los mismos factores productivos, en nuevas
opciones con ventajas comparativas,

Estos dos procesos: el de modernizacién y el de reconversién productiva,
forman parte de la racionalizaci6n de la estructura econdémica del sector, es decir,
de la optimizacién del uso de los recursos disponibles.

Para llevar a cabo esta modemnizacién productiva con orientacidn hacia
los mercados, es necesario tener en coenta los cambios presentados en los viltimos
afios en la demanda por productos agroalimentarios. Los nuevos héabitos de
consumo responden por una parte al cambio demogréfico; a la creciente presencia
de la mujer en los mercados laborales; a la preferencia por productos procesados;
al mayor conocimiento y exigencia de calidad por parte de los consumidores
colombianos y del mundo; a las mayores oportunidades en términos de diferen-
ciacién de productos en nichos de mercado exigentes en condiciones ambientales
y estandarizacién de calidades; al vinculo creciente entre condiciones de salud y
alimentos; al mejoramiento de las condiciones tecnoldgicas de comercializacién
de productos alimenticios que abre o cierra las oportunidades para acceder 8
mercados internacionales.

También la biotecnologfa ofrece nuevas oportunidades para un aprovecha-
miento méds eficiente de la biomasa extrayendo subproductos que superen la
produccioén tradicional. Es el caso de la caita de azicar, a partir de la cual, ademés
de la produccion de azdcar, se extraen alcoholes y bagazo para pulpa de papel.
En muchos otros productos, la utilizacién intensiva de todos los subproductos
ofrece importantes oportunidades.
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Pero recordemos que la produccion agmpecuarh no es la vinica via de
reconversién de la economfa rural. Los sectores de servicios, comercio, transporte,
construccién, minero y agromdustrml ofrecen excelentes oportunidades para la
diversificacion de la generacién de riqueza y valor agregado rural y alli se generan
las mejores opciones para la aplicacién de los factores de produccion, particular-
mente de empleo.

Este proceso de racionalizacién y de eficiencia productiva debe integrarse
a la cultura, hasta generar una conciencia de mejoramiento productivo en todo el
espectro de productores del sector rural para producir una transformacion
cualitativa.

Para orientar la estrategia de apoyo y fomento hacia la reconversién
productiva es necesario tener en consideracién unos principios bésicos que deben
orientar ¢l proceso general;

El primer principio es revalorar la estructura productiva y Jos recursos
disponibles, es decir, entender que el reto consiste en movilizar la estructura actual
hacia una estructura més eficiente, no en crear una nueva; reconocer las debilidades
pero muy especialmente las fortalezas y cambiar el peligroso discurso de descalifi-
cacién de los campesinos y del empresariado rural colombiano.

El segundo principio es el de entender que el logro de la eficiencia, la
modernizacién y la reconversién se dan a largo plazo, en un proceso de trans-
formaciGn del espacio econdémico rural que no es un punto de partida sino de
llegada.

El tercer principio es que la eficiencia y la competitividad deben estar
imevocablemente orientadas y vinculadas al mercado, a la interpretacidn de las
demandas de los consumidores y a la capacidad de responder a las sefiales de
precio y de entorno macroecondmico.,

La responsabilidad de la reconversién deberia ser compartida entre los
empresarios y el Estado, pero cada uno de ellos con un papel diferente. La decisién
sobre los renglones productivos que mejor aprovechan las oportunidades del mercado,
" debe ser tomada por los productores, quienes deben asumir los riesgos, garantizar Ia
inversién y apostar, bajo su responsabilidad, a ingresar en nuevos mercados.

Al Estado le corresponde brindar las condiciones para que las decisiones
privadas tengan la mayor posibilidad de éxito posible, para lo cual se requiere
que garantice la existencia de informacidn adecuada, tecnologfa apropiada,
recursos financieros abundantes, estabilidad de las condiciones de juego econ6-
mico y respaldo en el manejo de las relaciones internacionales.

El papel de los empresarios es identificar y desarroliar buenos negocios, el
papel del Estado es crear las condiciones para que eso sea posible y que cumpla
con los criterios de equidad que exige el proyecto nacional.
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El entorno econémico para la reconvervién y diversificacién
productiva

En el enfoque gue ha venido manejando la Misidn, 1a economfa tiene la
funcidn de lograr la eficiencia y 1a racionalizacién del comporntamiento general
de la produccién, pero est4 claramente adscrita dentro de una concepcién més
amplia de desarrollo, en la cual se privilegian las grandes metas y la necesidad de
tener armonia en los objetivos de crecimiento econémico, justicia social,
estabilidad polftica institucional y sostenibilidad.

En ese sentido, el planteamiento econémico de la Mision Rural se aparta
de las visiones economicistas del desarrollo, segin las cuales, la organizacidn
productiva y el crecimiento econémico son los que marcan los objetivos y el
cardcter de la sociedad. En otros términos, la economfa es subsidiaria de los
objetivos politicos y culturales que decide la sociedad para el logro del proyecto
nacional. La economia tiene un compromiso de orden social y politico, que la
obliga a incorporar a los criterios de eficiencia los de equidad y sostenibilidad.
En consecuencia, la orientacién del proceso econémico debe estar ajustada a
unos propdsitos de orden nacional, pero sin condicionar ni arriesgar su eficiencia,
s decir, 1a economia no debe ser libre en su orientacién, pero si en su operacidn,

Esto conduce al reto de crear una capacidad suficiente para direccionar el
crecimiento econdmico y hacer que los intereses privados estén delimitados dentro
de unos intereses de tipo colectivo y piblico. Solo asi serd posible cumplir los
objetivos més amplios que propone el proyecto nacional, mediante la suma de
las actividades econémicas y las interrelaciones de sus agentes. Para cumplir con
este propdsito, el Estado aplica politicas macroeconémicas que le permiten actuar
como regulador de los agregados econdémicos y establecer las reglas de Juego
econdmicas y determinar las condiciones del entorno.

El entorno macroecondémico estd intimamente relacionado con la economia
politica, en tanto determina la equidad de unos intereses de grupo con respecto a
otros. Por tanto la relacién entre la economia y los objetivos de equidad o de
estabilidad politica estd mediada por ¢l entorno macroeconémico a través de
decisiones de politica comercial, cambiaria, fiscal y monetaria.

En la economia colombiana, 1a estabilidad macroecondmica, en la cual se
han tenido logros muy importantes, generalmente no se ha traducido en esquemas
mdés eficientes, redistributivos, estables y sostenibles y se ha comprobado que
cuando se introducen perturbaciones en el equilibrio macroeconémico, se com-
prometen gravemente las condiciones del crecimiento econémico y principalmente
de Ia equidad. Un ejemplo de elo es la inflacién, que golpea en mayor medida a
los segmentos de poblacién mds pobre, o la tasa de cambio, cuyas perturbaciones
golpean al mercado laboral. Se puede decir, entonces, que la estabilidad macro-
econdémica tiene sentido en tanto garantiza las posibilidades de eficiencia del
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aparato productivo, aunque no determina, necesariamente, mejores condiciones
de desarrollo econdémico. En otras palabras, es posible observar situaciones en
las cuales la economia va bien y el pais va mal.

Hasta hoy la estabilidad macroecondmica no ha podido garantizar la
equidad y la sostenibilidad requeridas, poniendo en duda las ganancias det logro
macroecondmico, reflejado en que cuando la economia va mal, el pafs sigue mal.

El sector rural y su dindmica econdmica, altamente interrelacionada con el
comportamiento del sector agropecuario, se ve afectado en forma determinante
por las decisiones macroecondmicas; como se aprecia en el anélisis del compor-
tamiento det sector rural durante la dltima década, ia politica sectorial agropecuaria
se ha dedicado, en forma prioritaria, a compensar los efectos de las polfticas
macroecondmicas. Este es el caso de los fendmenos de revaluacién de 1a moneda
colombiana que ha afectado, en forma grave, la rentabilidad y las expectativas de
inversién en ¢l sector, ain con mayor incidencia que ¢l proceso mismo de desmonte
de 1a politica comercial en los ailos 90%,

Las variables que més afectan a la actividad econémica del sector rural
tienen que ver con la politica cambiaria, ya que al desplazar la tasa de cambio se
genera un fuerte impacto en los costos y Ja rentabilidad de los sectores, diferencial
de acuerdo con la composicién de insumos y productos (importados, nacionales,
transables o no). .

Los desbalances en la tasa de cambio implican ganancias extraordinarias o
rentas asimétricas que benefician & unos y perjudican a otros. Los productos
transables de la agricultura colombiana se han visto perjudicados por el proceso
de revaluacién que vive el pafs desde principios de los afios noventa: los producto-
res de bienes importables han tenido que competir con precios mds bajos de los
productos extranjeros y los productores de exportables han tenido pérdidas mucho
mayores debido a la conversidn de divisas a moneda nacional, con 1¢ cuoal se les
ha reducido la rentabilidad y la competitividad.

Los distintos tipos de exenciones o protecciones que se han manegjado
tradicionalmente en Colombia, particularmente para el sector industrial, han
determinado condiciones asimétricas que perjudican al sector agropecuario y
generan transferencias intersectoriales que discriminan al sector a largo plazo®.

La politica comercial, que se instramenta basicamente alrededor de aranceles
y otras medidas administrativas no arancelarias como vistos buenos o cuotas, ha
impactado, en forma seria, la simetrfa de proteccidn en el sector agropecuario: sélo
muy pocos productos estdn altamente protegidos por la polftica comercial y

* Jaramillo, 1998. “; Puede el sector rural colombiano ser un jalonador del desammollo econdmico?”,
Coleccién de documentos de la Misidn Rural.
 Ralcdzar, 1998.
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arancelaria colombiana, y esto genera unas rentas altamente diferenciadas al
interior de la misma actividad agropecuaria, distorsionando las sefiales de
asignaci6n eficiente y optimizacién de la estructura productiva, y frenando los
procesos de reconversién en el espacio rural,

El acceso a recursos financieros y de capitalizacién para la actividad econé-
mica en el sector rural se enfrenta a una baja capacidad de ahorro y por tanto una
baja disponibilidad de recursos que garanticen la liquidez suficiente para la
dindmica econémica. Por otro lado los serios problemas de eficiencia del sistema
financiero conducen a un encarecimiento del dinero para las actividades produc-
tivas que se refleja en tasas de interés extraordinariamente altas en comparacién
con el entorno internacional y que resta competitividad al sector agropecuario y a
la agroindustria. En el caso del sector agropecuario, donde se presentan méirgenes
relativamente bajos de rentabilidad, las altas tasas de interés son un impedimento
estructural para el desarrollo y consolidacién de proyectos productivos. Esta
situaci6n se agrava, coyunturalmente, cuando las decisiones de politica monetaria
que buscan restringir la liquidez elevan en forma extraordinaria las tasas de interés:
en Colombia éstas son hasta cinco veces las de otros pafses en desarrollo.

En las propuestas que hace la Misién Rural, se parte de la idea de que la
politica macroeconémica tiene como responsabilidad prioritaria, ademés de la
estabilidad, la proteccién a los sectores que mayor valor agregado generen a la
economfa. Esto implica introducir dentro de su agenda el objetivo fundamental
de elevar el crecimiento de la economfa hasta el nivel necesario para construir
una base productiva que garantice estabilidad de largo plazo y equidad.

También es responsabilidad de la polftica macroeconémica crear seguridad
y confianza, es decir, construir condiciones estables que les den a los agentes
econémicos la certidumbre necesaria para poder pensar y actuar estratégicamente
en el largo plazo y restringir al maximo las actividades especulativas y atraer
inversionistas tanto del sector rural como de otros sectores, incluso extranjeros,
para que inviertan sus excedentes en é17.

Es igualmente necesario construir un puente estable entre el contexto interno
_nacional y las condiciones internacionales de inversi6n, produccién y comercio.
Dentro del proceso de globalizaci6n e internacionalizacién de la economfa, resulta
literalmente catastréfico que la politica macroeconémica impida que las sefiales
de la economia internacional lleguen transparentemente a los agentes econémicos
de la nacién.

La politica macroeconémica debe dirigirse hacia una equidad intersectorial,
que permita eliminar los sesgos contra algunos sectores de la economfa, pues
estos sesgos se han traducido en términos de intercambio desiguales, en los cuales

77 Bernal, 1998.
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el sector agropecuario tiene que producir cada vez més que proporcionalmente a
los incrementos en productividad para obtener la misma cantidad de bienes y
servicios de otros sectores de la economfa. Este tipo de sesgos se han constituido
en impedimentos estructurales para la construccién de una dindmica estable,
permanente y a largo plazo del sector rural.

Esa equidad intersectorial debe ser compatible con un desarrollo econ6mico
estratégico, es decir, que si el proyecto nacional identifica unas dreas prioritarias
para el logro de objetivos especificos de orden social, politico y econémico, el
manejo de las variables macroecon6micas debe adaptarse a las exigencias de ese
sentido estratégico del desarrollo.

A la politica macroeconémica también le corresponde la responsabilidad
de crear mecanismos que regulen las rentas extraordinarias en la actividad
econémica. Dicho en otros términos, 1a tnica justificacién de orden ético, politico
y econémico para que haya una apropiacion individual de la utilidad por una
actividad econémica, es que esa utilidad genere un aporte al bienestar del conjunto
social. Por tanto, aquellas actividades que significan rentas extraordinarias,
solamente por el hecho de tener una situacién privilegiada frente a los otros agentes
econémicos, son indeseables y perjudiciales. Esto se traduce en que el Estado
debe tener la capacidad de regular la economia parésita que, sin generar valor,
recibe rentas. Implica una intervencién permanente del Estado para proteger los
intereses del conjunto social (consumidores y productores), pero especialmente
de aquellos que est4n comprometidos en crear riqueza para la sociedad (con mis
empleo, mejores productos, mayor satisfaccién de los consumidores, mayor
tributacién para inversion social). En sintesis, la relacién Estado-economia debe
basarse en intervenciones transparentes que impidan que estructuras no demo-
criticas, es decir, de ventajas de grupos particulares sobre la mayoria, tengan
lugar dentro del proceso productivo.

Analizando lo anterior y teniendo en cuenta que el manejo de las variables
macro no puede considerarse “neutral”, surge una preocupacién acerca de cémo
podemos lograr un proceso de transicién que requiere fuertes ajustes en la
estructura de la economfa, conservando la estabilidad macroeconémica.

Esto implica una revisién del compromiso de las autoridades macroeco-
némicas que tradicionalmente han mantenido una pretendida neutralidad frente a
las necesidades politicas y sociales de 1a nacién y recordar que, si bien la Constitu-
ci6n del 91 independizé el Banco de la Repiiblica del Gobierno, no le redujo su
responsabilidad sobre el mantenimiento de las condiciones de desarrollo eficiente
y equitativo.

Este reto se presenta, por ejemplo, cuando hay que introducir acciones de
choque en la economia, ya sea para proteger la estabilidad cambiaria, o para
solucionar el problema del déficit fiscal o del déficit de cuenta corriente, simulté-
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neamente con la necesidad de instrumentar medidas estratégicas de gasto piiblico
como las que se requieren para la paz. Entonces, se generan escenarios contra-
dictorios donde el proyecto nacional hace muy exigente el manejo macroeco-
némico.

Posibilidades y limites de la libertad de mercados

Caracteristica del nuevo entorno mundial econémico es la adopcién genera-
lizada de las reglas de operacién de mercado, privilegiando la libre circulacién
de bienes, factores, servicios y productos, acogiendo las reglas de la oferta y la
demanda y las decisiones racionales que le permiten a la sociedad en su conjunto
optimizar la utilizacién de los recursos y obtener el mdximo beneficio en términos
de crecimiento, bienestar, progreso y desarrollo.

Dentro de las prioridades de orden social y cultural del proyecto nacional,
el mercado cumple el papel de asignaci6n racional y eficiente de recursos. Para
ello es necesario construir el entorno macroeconémico y de reglas del juego
adecuado.

Sin embargo, para poder obtener beneficios sociales y colectivos de los
mercados, es necesario tener en consideracién una serie de condiciones, de reglas
de juego de operaci6n que, en general, han mostrado ser altamente exigentes en
términos de organizaci6n institucional y de la actividad econémica y social. El
conjunto de condiciones debe permitir que este juego entre oferta, demanda, precio,
consumidores y productores tenga un entorno de operacién favorable, que no se
generen distorsiones, ni se dilapiden las posibilidades de crecimiento y organi-
zacién social, que privilegian unos intereses privados frente a los intereses
colectivos.

Dentro de esas condiciones de los mercados vale la pena destacar aquellas
reglas que implican la necesidad de libertad y juego limpio. Se establece, asi, la
obligacién de contar con mercados libres de factores de produccién, de un elevado
control social sobre el acceso a los mismos, de informacién amplia que permita
que tanto consumidores como productores tengan la posibilidad de conocer las
condiciones del proceso econémico, para que en esa misma medida puedan
optimizar sus decisiones.

Es fundamental que los productores y quienes obtienen beneficios de la
actividad econ6mica asuman la responsabilidad social que les corresponde y se
comprometan en generar un mayor bienestar para la sociedad en su conjunto.
Este compromiso se lleva a cabo a través del mejoramiento continuo de las técnicas
productivas, la reduccién de costos, la proteccién del medio ambiente, la bisqueda
de la calidad en beneficio del consumidor y la inversién de sus utilidades en
nuevas actividades productivas o de beneficio social.
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Este sentido de 1a economia con una orientacién hacia los mercados significa
una repovacién de las exigencias que han tenido los procesos econémicos en
Colombia, donde se ha operado alrededor de una economia capitalista pero con
grandes precariedades en el conjunto de reglas y en el cumplimiento de principios
bisicos que regulen los mercados.

Los distintos diagnésticos han puesto en evidencia 1a poca capacidad de
adaptacion que tiene nuestro aparato productivo rural a las exigencias de un mundo
marcado por la competencia de mercados. Colombia padece serias restricciones
de eficiencia productiva y de su competitividad frente a cotras estructuras
productivas, en comparaci6n a las cuales estd cada vez més expuesta.

La competitividad busca ofrecer las mejores alternativas al consumidor,
en términos de precio, oportunidad y calidad, por tanto obliga a adaptar la
estructura productiva a las exigencias de los consumidores. Los produtctores
colombianos, grandes o pequeilos, estin obligados a equipararse con los
productores de otros paises, de tal forma que puedan sostenerse en el juego del
mercado.

En ¢l caso colombiang, un conjunto de restricciones ha desmotivado el
esfuerzo por reducir las barreras a la competitividad. El proteccionismo estableci6
pardmetros e incentivos segiin los cuales el beneficio obtenido en la actividad
econdmica no dependia, exclusivamente, de su eficiencia y competitividad, sino
de ayudas definidas administrativamente por el Estado.

Es urgente transformar esos elementos que desincentivan la lucha por la
eficiencia y eliminar las distorsiones a la formacién de precios, ya que los agentes
econémicos se movilizan para obtener rentas generadas por este tipo de incentivos
y no por la bisqueda de una mayor eficiencia.

Los principios que inspiran las propuestas sobre la organizacién del mercado
parten de la necesidad de eliminar las barreras que condicionan las decisiones de
los productores y que hacen que haya incentivos y motivaciones diferentes de la
eficiencia y la competitividad. Un ejemplo cldsico de estas barreras son los precios
de sustentacitn, que a través de decisiones administrativas rompieron la dindmica
de los mercados y eliminaron su capacidad de autorregulacion.

Hechas estas reflexiones cabe preguntarse sobre cudles son los objetivos
sociales, politicos, de futuro que se le asignan a la economia dentro de un proyecto
nacional basado en el progreso y en el bienestar de la sociedad en su conjunto.
Una cuestién central es si la operacitn libre y adecuada de los mercados puede
ser suficiente para lograr los objetivos del desarrollo, entendiendo que éstg no es
sélo crecimiento sino que debe estar acompaiiado de equidad, estabilidad y
sostenibilidad, o si, por el contrario, €l mercado debe tener unos pardmetros de
organizacién y de operacion en los cuales se privilegian, en un momento
determinade, ciertos objetivos concretos y especificos de la sociedad.
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En su momento, las politicas se basaron en la interpretacién de que la
proteccién de ciertas estructuras productivas deberfa de conducir a obtener
beneficios sociales de empleo, crecimiento, desarrollo rural y estabilidad. Sin
embargo, la evidencia ha mostrado que no es en la intervencién en los procesos
de formaci6n de precios y comercializacién, sino en el marco general de objetivos
de desarrollo donde se debe establecer la prioridad de los principios de equidad y
sostenibilidad. En otros términos, las condiciones de desigualdad, elevados niveles
de pobreza, limitaciones de acceso a los factores de produccién por parte de
conjuntos amplios de la sociedad, injusticia social y las condiciones politicas
generales, establecen un escenario inicial en el cual se violan los principios de la
operacién de los mercados y, por lo tanto, actia cada vez m4s hacia la
profundizacién de estas desigualdades e ineficiencias propias de una estructura
social inequitativa, con precario desarrollo politico.

Por esta raz6n, es necesario insistir en que la pertinencia del debate no
radica en si el esquema de la economia de mercado es el ideal, sino en la definici6én
de los caminos que conforman el proceso de ajuste, de transicién y cambio, de
una economfa con manifiestas ineficiencias hacia una economia con mayor
equidad y eficiencia. Es decir, el proceso debe estar acompaiiado de politicas que
permitan que el cambio se dé con el menor costo social posible.

Dentro de este proceso de cambio es necesario destacar y enfatizar que es
tan importante cambiar las reglas de juego como cambiar las condiciones de punto
de partida, es decir la distribuci6n de las oportunidades en la sociedad. Si persiste
una mala distribucién de oportunidades en la sociedad es riesgoso y contrapro-

.ducente en términos sociales y politicos el desmonte de estructuras de proteccién
o compensacién de esas grandes desigualdades ya que significarfa la exposicién
de los més débiles a un juego supuestamente equitativo, pero en realidad signado
por grandes desventajas para una porcién importante de la sociedad.

En otros términos, una cosa es crear condiciones de mercado y otra es
crear equidad en las oportunidades. Ambos procesos son igualmente necesarios,
igualmente determinantes politicamente y en ambos se debe estructurar el
programa de ajuste y transicién. En Colombia y en América Latina se ha dado
mayor importancia a la transici6n en las reglas de juego y muy baja prioridad a la
transicion en la equidad hacia las oportunidades, y el escaso compromiso politico
en este aspecto ha sido determinante en los pobres resultados que han ofrecido
los esquemas neoliberales aplicados durante los iltimos afios en términos de
equidad, justicia social, estabilidad y sostenibilidad.

El comercio internacional y la globalizacién

Otra caracteristica del nuevo entorno econémico es la influencia del
comercio internacional en los mercados nacionales. Durante las dltimas décadas
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el mundo ha venido construyendo un nuevo sistema de relaciones, en la bdsqueda
de eliminar las barreras que han impedido tradicionalmente la liberacién de los
mercados y el intercambio comereial y econdimico entre las naciones®. -

El proceso de globalizacién o internacionalizacién de la economia adquiere
un sentido politico ya que las politicas intemas esidn cada vez ma4s relacionadas
con las negociaciones o los acuerdos internacionales, De hecho, fruto de los
acuerdos convertidos en normas de obligatorio cumplimiento para los pafses
signatarios se han desarrollado reglas de juego internacionales, materializadas en
la Organizacién Mundial del Comercio, y en una normatividad mundial sobre la
operacién de las economias. Esto conduce a un nuevo sentido de dependencia
econdmica, ya no de una potencia central sino de unas reglas de juego de la
economia mundial,

Una de las més grandes debilidades que afronta este proceso de integracitn
de las economias mundiales es la dificultad de establecer reglas equitativas para
agentes econémicos que tienen condiciones de desarrollo, tamafio, capacidad
politica y tecnolégica tan diferentes como las de los pafses desarrollados frente a
los pafses en desarrollo y, por esto, llegar a tener una interrelacién equilibrada
entre los pafses se reconoce como un reto de largo plazo.

Las expresiones m4s claras de este proceso de internacionalizacion de la
economia podriamos sintetizarlas en la bisqueda de la-eliminacién de barreras
para el libre comercio, la reduccién de las autonomias de los pafses para el manejo
de su propia economia y el privilegio de la racicnalidad econémica de eficiencia
del mercado que impregna los relacionamientos entre pafses®.

Este proceso implica gestion de orden politico y decisiones de los paises
en términos de sus intereses y condiciones para enfrentar y aceptar las nuevas
reglas de juego.

En el proceso de internacionalizacién, vale la pena destacar las alianzas
estratégicas entre pafses, que han conducido al multilateralismo y a la conforma-
cién de bloques econémicos y han producido una transformacion en las relaciones
internacionales de cada nacién. Ahora los pafses asumen estrategias conjuntas,
comparten intereses, definen procesos de negociacién con otros bloques que los
fortalecen en los términos de intercambio y que les permiten aprovechar de manera
6ptima los procesos de integracién econémica planetaria.

La nueva conformacién de bloques, particularmente el caso de América
del Norte, de Europa y del Asia, establece para América Latina y sus paises el
gran reto de interactuar con sus homélogos en condiciones adecuadas de negocia-
cién y de defensa de sus intereses particulares.

% Bejarano, 1997. Op. cit.
= Ibidem.
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Es claro que estos procesos de internacionalizacion se seguirdn acentuando,
que la nueva ronda de negociaciones de los acuerdos mundiales de comercio que
tendra4 lugar a partir de 1999, al igual que las experiencias tenidas en esta primera
fase de integracidn de las economias, establecerdn nuevas condiciones de
diferenciacién entre los pafses més desarrollados y los menos desarrollados. Asi,
se constituye en un objetivo fundamental para nuestros paises construir una
capacidad de negociacidn, de relacionamiento y de lucha por los intereses que
vaya més alld de los meros acuerdos comerciales sobre aranceles, préicticas o
trabas a la libre operacién de los mercados.

Intervencion del Estado en la economia rural

L a operaci6n de los mercados exige una autoridad suficiente para que todos
los agentes se sientan seguros de la actividad econdmica en la cual participan.
Este papel, ejercido por el Estado, obliga a la creacién de instituciones que garan-
ticen con suficiente transparencia los derechos de propiedad, los contratos, el
libre funcionamiento de los mercados y la informacién, ademas de la justicia y la
seguridad.

Se ha planteado, en forma simplista, que para que la economia de mercado
funcione se debe minimizar al Estado, trayendo los fundamentos de 1a vicja teorfa
liberal: laissez faire, laissez passer.

La cuestién del Estado parte de la afirmacién, y en ocasiones de la
constatacion, de que su intervencitn le resta posibilidades a la operacién del
mercado, limita su capacidad de optimizar la asignacién de recursos, genera sesgos
en lo social, asimetrias e ineficiencias en lo econdmico. En otras palabras, se
interpreta que con la intervencién del Estado se da al traste con el principio del
libre mercado, de la formacién de precios basados en la optimizacién de beneficios
y con los roles y capacidades que en términos tedricos deberfan estar solamente
en manos de los particulares.

Frente a los procesos econdmicos o de gestién piblica que han venido
operando en nuestros paises en las iiltimas décadas existe coincidencia en el sentido
de que el Estado tiene como méxima responsabilidad, en Jo econémico, la de
garantizar las condiciones de respeto a las reglas de juego del mercado. Es muy
dificil determinar hasta dénde el Estado debe o no intervenir, lo que si es claro
es que ¢l Estado debe privilegiar en todo momento el interés colectivo y lo
piblico.

En el ajuste de la economia el Estado interviene en el desarrolio y en la
conformacién de los distintos sectores a través de politicas macroecondmicas:
cambiarias, tributarias, comerciales, fiscales, monetarias, que generan estimulos
a los agentes econémicos para invertir en uno u otro sector.
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Un caso que ilustra estas decisiones es el desarrollo del sector de la
construccién en Colombia, que se convirti6 en un sector lider del crecimiento y
jalonamiento de otros sectores a través de un conjunto de medidas macroeco-
némicas que la favorecieron. La consecuencia de esta politica es el establecimiento
de reglas desiguales que desestimulan la actividad econ6mica en los sectores que
no son beneficiarios de dicha proteccién.

El proteccionismo implicé una politica de intervencién comercial en la
economia agropecuaria con polfticas donde el Estado tenfa 1a capacidad de operar
como un agente econémico que no estaba sometido a las reglas del mercado, sino
que tenia la discrecionalidad suficiente para fijar precios, condiciones de operaci6n,
restricciones en la oferta, regulacién de inventarios y de las condiciones de
operacion de los mercados externos, tenfa el monopolio de las importaciones y
del almacenamiento, acopio y distribucién de productos agropecuarios. Salvo
muy pocas excepciones, el sector agropecuario ha sido el tinico sometido a estas
condiciones de intervencién. S6lo desde hace muy pocos afios se han venido
desmontando estas medidas, generando serias crisis en la operacién de unos
mercados que no estaban preparados ni conformados para operar como mercados
libres.

Este panorama proporciona el punto de partida del proceso de transicién
donde la sustitucién de importaciones, polfticas macroeconémicas y comerciales,
asi como los mercados laborales o los mercados de factores de tierra y capital,
estaban condicionados por la operacién de una economia altamente direccionada.

De otra parte, en el plano institucional otra de las caracteristicas de la
estructura econémica proteccionista ha sido una altisima complejidad institucional
que ha conducido a la proliferacién de organizaciones, entidades, programas,
politicas, generando un mapa de dificil comprensién y dudosa eficacia.

El proceso de reformas econémicas: de la proteccién a la apertura

Durante las iltimas décadas la economia mundial ha venido sufriendo una
serie de transformaciones acompaiiadas del fortalecimiento de las estructuras
econémicas capitalistas de mercado, en lo que puede denominarse las reformas
econémicas de finales del siglo XX. Colombia ha adelantado parcial y caética-
mente este camino que permite esbozar cinco fases bésicas.

La primera, propia de la estrategia de sustitucién de importaciones, tuvo
como objetivo el de crear una estructura econémica productiva moderna, conté
con un sistema de controles uniformes que cubria todo el conjunto de productos
con medidas de protecci6n. En lo que se refiere al comercio internacional, primaron
las medidas de orden administrativo, tales como vistos buenos, licencias previas,
listas de prohibida importacién y altos niveles arancelarios y en el mercado interno;
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se utilizaron precios de sustentacién y subsidios a la comercializacién. Este
esquema se aplicéd en Colombia durante los afios sesenta y setenta v, permitid
estructurar Ia economia comercial del sector niral colombiano.

La segunda fase se dio en Colombsia en los afios ochenta y se caracterizé
por la introduccién de intervenciones mds complejas al comercio, lo cual condujo
a apoyos en la comercializacién de ciertas lineas de productos cuya médxima
expresion fue politica de oferta selectiva. Estas medidas generaron asimetrfas por
¢l impacto diferencial entre lineas de produccién debido a la creacién artificial de
precios relativos dentro del sector. En ese momento se pretendid responder a las
nuevas reglas de comercio internacional que ya avanzaban hacia la liberalizacién.

La tercera fase fue la del desmonte generalizado de los controles, que en
Colombia se inicié a principios de los afios noventa con ¢l criterio de liberalizacién
comercial o apertura. En el sector agropecuario se desmontaron en forma acelerada
los mecanismos de intervencion en precios y los controles bésicos de comercio
exterior. Los efectos de este proceso impactaron negativamente la operacién de
la estructura productiva del sector, conduciendo a una fuerte reaccidn, que exigié
una politica mas gradual y selectiva. La intencicnalidad existente detrés de estas
medidas era la de presionar el cambio de rol tanto del Estado en la economia
como de los productores frente a sus condiciones de rentabilidad y competitividad.

La cuarta fase, aplicada desde 1993, implicé una revision de las estrategias
de desmonte de los controles tratande de subsanar los impactos desiguales que
genera el proceso de liberalizacidn. En ella se han combinado los controles con
medidas de apertura. Esta fase tiene como propésito la creacién de condiciones
adecuadas para la eficiencia y la competitividad y para los procesos de
reconversién productiva nacional o de modemizacién de la economia.

La quinta fase es la que corresponderia a la verdadera economia en apertura,
regida por estructuras de mercado libre, sin intervenciones en precios, ni barreras
comerciales a los mercados externos. A esta fase se debe legar luego de haber
realizado los ajustes a la estructura econ6mica que le permitirdn al aparato
productivo interactuar eficientemente y sin desventajas con las otras economias
del mundo.

Obstéaculos a la reforma

El avance de la reforma econdimica se encuentra con una serie de obstaculos,
producto de los diferentes intereses y fuerzas que existen y mantienen vigencia
en el entomo institucicnal y politico del pais.

1. E! diagndstico dominante sobre reactivacién productiva e interpretacién
de la crisis que se percibe en el sector se ha caracterizado por la defensa de
los controles y poca comprensién sobre el compromiso que cabe a los
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productores en lo relativo a factores de competitividad al interior de la
cmpresa ¥ del Estado en cuanto a las externalidades a la actividad
productiva. Es muy importante el cambio de actitud de los productores, en
particular con respecto al papel de los subsidios, que facilite un nuevo
entorno de relacionamiento entre el sector productivo y el gobierno.

2. No hay plena conciencia de que la reforma econémica es inevitable y que
estamos obligados a aswmirla con criterio de eficiencia y equidad. Son
débiles los acuerdos de orden politico, técnico y comercial, entre los agentes
privados y el Estado para poder adelantar en forma conjunta y arménica la
dificil tarea de adecuacion de la estructura productiva y el manejo de los
efectos perversos que ésta genera, garantizando esquemas de compensacién
o mitigaci6n de las consecuencias y costo social de corto plazo.

3. Entre ellos es importante destacar los intereses de orden econémico de
aquellos productores que buscan conservar las ventajas que les ofrece el
modelo de proteccidén y que, en un proceso légico de optimizacién de las
posibles rentas generadas por la intervencidn gubernamental, han logrado
conformar organizaciones y grupos de presién, particularmente gremiales
que, con gran fuerza y capacidad, estdn dispuestos a defender el viejo
esquema de intervencién y proteccién.

4. Pero no solamente los agentes privados tienen intereses; fuerzas importantes
de resistencia al cambio estdn representadas por las mismas estructuras
burocriticas a las cuales 1a discrecionalidad de politicas comerciales 0 econé-
micas les ha otorgado poder, roles de prestigio, influencia y, en muchos ca-
$0s, cormapeién. La expresién mis clara de estos intereses es la resistencia
de las instituciones piblicas a ajustarse a las nuevas condiciones ¢ inclusive
la accién clara de saboteo y distorsién de muchas de las medidas aplicadas.

3. Otro obstaculo es ]a ausencia de los intereses de los consumidores en las
decisiones de eficiencia productiva, quienes carecen de niveles de repre-
sentacién y fuerza politica para ser tenidos en cuenta en las decisiones que
los afectan. Pafses desarrollados con estructuras econdmicas de mercado
consolidadas, como Estados Unidos y Europa, tienen una estructura politica
e la cual los consumidores son determinantes en la formulacion de politicas
para los productores.

Propuesta econémica para la transicién

El proceso de reforma de la economia rural colombiana se ha visto
enfrentado a un conjunto de dificultades que han conducido a un profundo retraso
en los plazos para adelantarla, particularmente en lo relativo al ajuste de las
condiciones de entorno, reconversién productiva, ajuste institucional y com-
premiso de todos los actores del sector. Esta debilidad, producto de un precario
liderazgo general, pone en grave peligro las condiciones para enfrentar ) nuevo
entorno determinado por sus cambiantes condiciones. :
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Colombia est4 urgida de crear las condiciones que le permitan hacer del
proceso de reforma econdmica un soporie eficiente para el desamrollo y sélo estd
asumiendo los altos costos de su indecision. Por tal razén 1a Misitén Rural propone
la implementacién de un conjunto de acciones de politica, de cardcter temporal,
con plazos y compromisos de metas claros y definidos, que permita cambiar el
sentido de las tendencias actuales del procesos econémico, que ni mantiene un
modelo anterior ni logra crear las condiciones para un nuevo modelo.

La economia de transicién es una economfa de paz, que genera compro-
misos y presiona cambios estructurales, pero mds alld de éstos, se busca un
redireccionamiento del desarrollo.

Sin embargo, €sa transicién y ese redireccionamiento no pueden hacerse
por fuera de las 16gicas y las leyes de la economia: tomar decisiones que alteren
la estabilidad macroecondmica del pais para hacer procesos de transicién ¢s uno
de los méis importantes desafios de la sociedad colombiana. Por tal razén, es
necesario crear una economia para la transicion, que rompa las posiciones extremas
en que se mueve el discurso econdémico actual, entre quicnes privilegian la estabi-
lidad y terminan defendiendo el statu guo y quienes a la ligera pretenden introducir
cambios que pueden alterar y hasta destruir las estructuras econémicas que, ain
con problemas, operan en la sociedad colombiana. La economia debe crear condi-
ciones para que ese transito se haga sin sacrificar la viabilidad del proyecto nacio-
nal pero con el compromiso clare de transformar el sendero por el cual marcha
hoy nuestra estructura econdémica.

En esencia, la pertinencia del proceso de transicién econémica radica en
encontrar los elementos y el camino que nos permitan construir propuestas
alternativas a un Estado proteccionista tradicional o a unas condiciones neoliberales
generalizadas, dentro de un marco de estabilidad, equidad y eficiencia.

Objetivos de la economia rural para hacer posible el proyecto
nacional

Deatro del marco orientador del proyecto nacional se hace necesario
establecer una politica econémica rural que se rija por principios de paz, desarrollo
territorial, eficiencia, seguridad alimentaria y soporte al proceso de transicién
econfmica y politica. .

Crear una economia para la equidad y la paz

Es innegable la responsabilidad de la economia en la creacién de convi-
vencia y, por tanto, la necesidad de ajustarse a una economia de paz, centrada en
la redistribuci6n y la riqueza social sobre la riqueza-individual, en oposicién a
una economdia sin sentide o una economia de guerra.
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Este objetivo conduce al incremento de las oportunidades de los miembros
de la sociedad para participar dentro de los procesos econémicos de eficiencia
que ofrece el mercado, ya sea mediante el acceso a factores productivos, la
educaci6n o la eliminaci6n de las discriminaciones de orden politico o econémico.

El principio de integracién, es decir, el establecimiento de procesos de
orden econémico y productivo que tengan como propdsito fundamental reducir
la exclusién econémica y social, forma parte de una economfa de paz. Una
economia de integracién significa que dentro de un marco democrético de libres
elecciones de los individuos y de las comunidades, exista un proceso de orden
econémico que genere riqueza y distribucién a todos los miembros de la sociedad.

La economia para la paz implica el compromiso de reducir al m4dximo los
factores instigadores de exclusién y violencia. De hecho, la violencia econémica
que est4 determinada por la utilizacién ventajosa de las condiciones relativas de
los distintos agentes econémicos, por la discriminacién en los procesos de
produccién y consumo y por la insolidaridad, especialmente con el factor trabajo,
es la raiz de los problemas de la violencia politica. Este prop6sito significa que la
economfa debe tener claramente en la mira la estabilidad politica e institucional
de la sociedad.

Por iltimo, una economia para la paz implica un compromiso, a corto
plazo y dentro de un marco de transicién, con unas estrategias de orden redistri-
butivo que cambien radicalmente la dotacién de los agentes econémicos y
garanticen mecanismos para que los incrementos de productividad y rentabilidad
de las actividades econémicas en el sector sean distribuidos a todos los miembros
de la sociedad rural.

Crear una economia para el desarrollo territorial

Este objetivo se relaciona directamente con una economia para las regiones
rurales, ya que, tal como se ha venido insistiendo en el enfoque territorial de la
Misién Rural, la economia es un instrumento bésico para el afianzamiento de las
regiones o para la creacién de distorsiones, desigualdades y asimetrias entre ellas.

Por esto, el proceso econémico debe reconocer la heterogeneidad cultural,
ecol6gica y social de cada regién y las diferentes motivaciones y oportunidades
que éstas presentan a los distintos agentes econémicos. Se requieren, entonces,
estructuras econémicas acordes con esa heterogeneidad, fundamentadas en la
posibilidad de racionalizar la utilizacién de los recursos naturales, humanos y
culturales de cada regifn, y que incorporen los conceptos de proyecto regional y
proyecto local como instrumentos movilizadores de la estructura productiva, de
la inversién, y de las decisiones individuales de los productores, con miras a un
fortalecimiento de las unidades territoriales colombianas.
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Crear una economia para la seguridad alimentaria

Un objetivo fundamental de toda la politica rural, y que la caracteriza dentro
de todo el espacio econémico nacional, es el de la seguridad alimentaria. Los
alimentos, a diferencia de otros bienes de la economia, son absolutamente
indispensables y las politicas del sector rural deben garantizar obligatoriamente
su disponibilidad de acceso a toda la poblacién, especialmente si se tiene en
consideracion la fuerte relacién existente entre la pobreza y el consumo alimen-
tario. En ese sentido, la economia en su conjunto debe privilegiar claramente al
consumidor, es decir, que su finalidad debe estar centrada en los 40 millones de
consumidores colombianos y que las estrategias de precios, de produccién, de
apoyo y de comercio internacional, tienen que estar balanceadas en beneficio de
los consumidores, sin sacrificio de los productores.

Crear compromiso de la economia con la eficiencia

El cuarto objetivo de lo econémico en el desarrollo rural es el compromiso
de la economia de eficiencia. Las bases para alcanzarla se encuentran en cuatro
elementos: el primero consiste en mantener la orientacién hacia los mercados y
en el esfuerzo por alcanzar estdndares razonables de competitividad; en segundo
lugar, es indispensable que los procesos econémicos sean rentables, es decir que
generen excedentes que sirvan de incentivos para que los interesados se mantengan
en ellos, sean més creativos, asuman més riesgos, innoven de mejor forma y
avancen en la generacién mds acelerada y fuerte de la riqueza de la sociedad. De
otra parte, el proceso econémico debe involucrar el concepto de sostenibilidad;
en este sentido la eficiencia tiene que ser una eficiencia de largo plazo. De alli
que la eficiencia que se pregona en este objetivo es una eficiencia estructural y de
largo plazo que busca la sostenibilidad econémica y ambiental del modelo.

Atributos de una politica econémica rural

El andlisis econ6mico realizado por la Misién Rural y presentado en este
capitulo, permite proponer un conjunto de estrategias que se acogen a unos
principios bésicos:

Politica activa

El primer principio es el de una politica activa para el sector rural, que se
exprese en acciones, metas e instrumentos de operacién e intervencién y que
parta de la regulacién y orientacién del Estado inspirado en el proyecto nacional.

La justificacién y pertinencia de una politica activa de orden econémico
surge de la filosofia general que engloba el pensamiento econémico de la Misién,
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pero también del anélisis de las condiciones particulares con las cuales debe operar
hoy en Colombia: la primera de ellas se expresa en las importantes externalidades
que afectan a la actividad econémica del sector rural y que constituyen esa débil
competitividad del pais como conjunto.

Esta competitividad nacional actiia como una externalidad para el productor
individual, ya que €l no la puede controlar, llegando a ser determinante de su
competitividad final y condicionando sus esfuerzos por ser més eficiente y
productivo. En otros términos, se puede decir que la competitividad de las firmas
colombianas frente a las de otros pafses depende en gran medida de las condiciones
del escenario en el cual se desarrollan. Dentro de estas externalidades se encuentran
elementos como: precariedad relativa en la dotaci6n de infraestructura; distorsiones
y debilidad de las instituciones; poca claridad en las reglas de juego que organizan
y dan seiiales a los productores; problemas en la distribucién de la tierra y del
acceso a los activos productivos; problemas de conflicto politico armado y de
violencia que generan un entorno de inseguridad, de altos costos de transaccién y
de desestimulo a cualquier organizacién econémica en el sector rural.

Ademds de estas externalidades, justifican también una politica activa las
distorsiones en los mercados externos, reflejadas en la proteccién que ejercen los
paises desarrollados sobre su produccién agroalimentaria y en las barreras de
orden sanitario, administrativo e inclusive politico que condicionan el acceso a
los mercados internacionales y a la transparencia de éstos.

La politica activa también se justifica en la necesidad de adelantar un
urgente y cuidadoso proceso de transformacién productiva, modernizacién y
reconversion, que requiere de diversas formas de apoyo y orientacién. Esta, sin
embargo, no debe minimizar la responsabilidad de los agentes econémicos
individuales de saber leer las condiciones adversas y moverse dentro de ellas
tratando de buscar las mejores oportunidades para sus actividades.

Nuevo papel del Estado

El segundo principio de la politica econémica es el concebir un nuevo
papel del Estado en la economia, que implique una delimitacién de sus formas de
intervencién sobre la base de ser un direccionador macro que garantice que los
grandes objetivos de orden politico, cultural y social que entrafia el proyecto
nacional se traduzcan en acciones especificas del desarrollo econémico. Dentro
de este nuevo papel el Estado debe cumplir tres funciones bdsicas: ejercer su
poder de regulador para crear condiciones deseables dentro del conjunto de la
economia; mejorar las condiciones de competitividad del pafs como entorno de
la actividad econémica, pasar de externalidades negativas a externalidades
positivas (seguridad, infraestructura, instituciones) para elevar la competitividad
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de la produccidén del sector rural; intervenir directamente en los procesos de
redistribucién y dotacién inmicial de activos para garantizar la equidad y la
distribucién eficiente de la riqueza en la sociedad.

Esto implica reducir el grado de intervencion del Estado en cuanto toca
con su actividad directa como agente econémico, pero aumentar su capacidad
como gran regulador y promotor de todo el proceso econémico en su conjunto.
Particularinente, desde la perspectiva de la ransici6n se requiere un Estado fuerte,
tanto en su legitimidad como ea su capacidad de gesti6n.

Hacia el libre juego del mercado

El tercer principio estd basado en el libre juego del mercado, es decir, en
crear un ambiente que privilegie las decisiones racionales de los mercados a partir
de seiiales comectas, con mayor informacién y con esquemas normativos de
protecci6n para las decisiones de los actores individuales. Esto implica, ademés
de una adecuada informacién, que las intervenciones por parte del Estado se
hagan a través de incentivos y sefiales que estén dentro de la misma Iégica de
operacion de los mercados, tales como subsidios a 1a demanda, inversiones en
tecnologia e infraestructura, y no reemplazando a los actores en su proceso de
toma de decisiones. Igualmente, implica la reduccién de las acciones adminis-
trativas sobre el mercado, que generan discrecionalidad de la autoridad pidblica
con respecto a la asignacién de rentas o a los procesos comerciales.

En sintesis, lo que se busca es permitir gue la 16gica y la dinfmica propia
de la economia de mercado funcionen y operen en beneficio del crecimiento eco-
némico y de los objetivos globales de la sociedad.

El sentido multisectorial de lo rural

Por dltimo, ¢l cuarto principio que es necesario destacar como fundamento
de la politica econémica, es el criterio multisectorial de la economia rural, que se
traduce en la desprimarizacidén de la economia rural. Es decir, en el reconocimiento
de que la economia rural va mucho méds ali4 del sector agropecuario y de que una
economia fundada en lo territorial involucra lo industrial, lo comercial, el trans-
perte, los servicios financieros, el sector agropecuario, el minero y todas las
interrelaciones de orden econdémico que se dan al interior de los espacios rurales.

Por eso, la politica econémica debe ser de amplio espectro, con altas
posibilidades de coordinacién y generacidn de sinergias entre los distintos
sectores.
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Instrumentos de una polftica econdmica rural

Existe una variedad limitada pero poderosa de instrumentos que permiten

el cumplimiento de los objetivos propuestos, dentro de los cuales se trazan las
lineas de accién que propone la Misi6n Rural.

L.

La normatividad que recogiendo los principios bésicos generales, los
concreta en un marco legal que por su condicién de obligatorio cumpli-
miento permite organizar la operacién de los agentes econ6micos. Igual-
mente, permite establecer el proyecto nacional y los ajustes institucionales
para el logro de sus propésitos.

Desarrollo institucional, entendido en su dimensién organizacional, fundada
en entidades especializadas, con capacidad de gestién para llevar adelante
las tareas que implica la orientaci6n de la economfa. Desarrollo institucional
tanto de entidades privadas como de entidades piiblicas tal como se establece
en las propuestas politicas de orden institucional de la Misién. La utilizacién
de este instrumento implica que la estructura institucional debe tener
consonancia con la polftica propuesta y sus objetivos.

Decisiones sobre las variables macroeconémicas, que debcn permitir
garantizar un entorno sano para todo el proceso econémico.

Esquemas de protecci6n, utilizados en la politica del sector agropecuario
y del sector industrial colombiano. Se traducen en un conjunto de medidas
regulatorias de la polftica comercial y se expresan en un proceso especifico
de formaci6n de precios dentro de la economia.

Subsidios que, aplicados por la via del gasto piiblico, implican transferen-
cias de unos sectores a otros mediadas por una accién especifica, una
programacién y una definicién de politicas estratégicas del Estado. Este
esquema de subsidio se aplica para compensar aquellos agentes econémicos
o comunidades o regiones que por distintas circunstancias tienen desven-
tajas extraordinarias con respecto a otros competidores nacionales o
internacionales. Los subsidios también se pueden aplicar para la reasigna-
cién de activos productivos, es decir, para aquellos procesos que buscan la
democratizaci6n patrimonial de los agentes econ6micos, frente a los factores
de produccién.

La intervencién piiblica sobre la base productiva de la nacién, correspon-
diente al gasto piiblico de inversi6n en infraestructura, tecnologia, capital
humano e informacién, con el cual el Estado responde a su obligacién de
garantizar la mayor competitividad posible del pais frente a otros paises.
La definici6én de grandes orientaciones generales del desarrollo econémico

" que, aun cuando es menos tangible que los anteriores, es un elemento

fundamental para alcanzar un liderazgo del proyecto nacional y para generar
una cultura en los agentes econémicos que los lleve a orientarse volun-
tariamente hacia los principios de democratizacién y de participacién, de
solidaridad y de eficiencia, de crecimiento y de estabilidad. En esencia, es
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¢l factor de motivacién que debe generar un sentido de adscripeion de los
agentes econ6micos alproyecio nacional. Si se quiere es el poder del discurso,
el aporte indispensable de la utopfa a la orientacién del proceso econémico.

Lineas de accién de la politica econémica mral

Para poner en marcha un proceso de transicién séhdo. la MlsuSn Rural
propone un conjunto de dieciocho acciones prioritarias que deberén permitir crear
las condiciones econ6micas para un crecimiento eficiente, equitativo y sostenible,

1. Mayor participacién mstuuc:oul del sector rural en las decisiones
macroecondomicas

Urge que la politica econ6mica del Estado incluya una mayor participacién
y poder de gestién y decisién del sector rural y especificamente de sus instituciones.
Es urgente reparar la débil presencia sectorial relativa y lograr una mayor capacidad
de incidencia en las decisiones de orden macroecondmico. Esa mayor participacién
debe permitir equilibrar el juego de intereses y poderes que marca el entomo de
las decisiones macroecondémicas en ¢l pais. La participacién del Ministerio de
Agricultura y Desarrolio Rural como parte del equipo econdmico del Gobiemo,
serf clave en este propésito.

2. Manejo del déficit fiscal

La Misién Rural comparte la prioridad que tiene dentro de la politica
macroecondémica la solucitn al déficit fiscal. En términos de ingresos s necesario
mejorar los niveles de recaudo de impuestos y control a las economias ilicitas,
particularmente al contrabando, pero sobre todo se reqmeren acciones respecto
de los gastos.

Es necesario abocar el tema de la repriorizaci6n de las inversiones piblicas,
a partir de los planes de desarrollo, consecuentemente con el proyecto nacional y
con la necesidad de financiar la transicion que garantiza un verdadero proceso de
paz. La magnitud de las inversiones que se requicren para ¢l ajuste estructural del
sector rural no pueden recaer en un crecimiento exclusivo del gasto piiblico, sino
que debe distribuirse en tres criterios: repriorizacién, mayor eﬁcnencna y mayor
inversién privada.

Igualmente, ¢s necesario propender a la eficiencia del gasto piiblico; es in-
dispensable el disefio y montaje de sistemas de seguimiento y evaluacién que no
s6lo midan la gestién, sino también el impacto de las inversiones piiblicas, ya que
en el sector rural estas inversiones han demostrado una relacién costo/beneficio
desfavorable.
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El otro componente de las recomenadaciones para atender el déficit fiscal
en ¢l sector rural, consiste en propiciar politicas que sustituyan fuentes piblicas
por fuentes privadas. Es decir, crear incentivos a la inversion privada para ¢l de-
sarrollo productivo y reorientar las inversiones piblicas hacia las responsabi-
lidades que realmente l& competen al Estado.

Para aumentar la eficiencia y el control fiscal, es necesario revisar ¢} régimen
de financiamiento de las entidades territoriales a la luz del proceso de ordenamiento
territorial, fijar Ias competencias e instrumentacién institucional para la gestién
de las entidades territoriales,

3. Modernizacién del sector financiero

La tercera propuesta apunta a una apertura y modernizacién del sistema
financiero para el sector rural, con principios de eficiencia y competitividad. Esta
propuesta implica la modemnizacién de instituciones de intermediacién financiera,
particularmente de la Caja Agraria, dentro de un esquema de libre competencia
que fomente la participacién de mds intermediarios financieros en el sector rural
y aumente la flexibilidad de los productos financieros ofrecidos al sector. Ademds,
debe actuar como acompafiamiento de los proyectos productivos, compartiendo
¢l riesgo e incrementando Ia rentabilidad real a partir de la reduccién de los mérge-
nes de intermediacion y de las tasas de interés.

Otro elemento ¢s el de generar procesos que permitan el flujo de capital
financiero internacional que compense, en €l mediano plazo, los déficits de ahorro
de la economia colombiana y, particularmente, de! sector rural con mecanismos
como los propuestos mds adelante.

4. Armonizacidn de la polttica comercial y la politica macroecondmica

La cuarta propuesta es la de buscar mecanismos de coordinacién y armoni-
zacién de la polftica comercial y la politica macroeconémica. Las decisiones de
politica macroeconémica y las de politica comercial, los procesos de negociacion
internacional y, en general, [os acuerdos de moderizacién y competitividad del
sector rural, deben ser coincidentes para el buen funcionamiento de la economfa
rural. Se debe evitar repetir experiencias como la de la primera mitad de los afios
noventa, cuando se emprendi6 el proceso de apertura comercial en un entorno
macroeconémico adverso, que generd resultados negativos para la modemizacién
y el logro de mayor eficiencia productiva.
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5. Compromiso macroecondmico con la paz

Se propone realizar una reflexién que permita establecer una verdadera
politica macroecondmica para la paz. Esta debe ser éticamente consecuente con
los recursos que se requieren dentro del proceso de paz que se iniciard en Colombia;
debe hacer viable, con €l menor traumatismo y los menores costos sociales, el
proceso de transicién econdémica y politica; y debe dibujar un camino cierto para
que la alta inversién que representa la paz en Colombia pueda ser posible con
financiaciones de muy largo plazo, sin sacrificar la estabilidad y 1a capac:dad de
crecimiento econémico.

6. Politica de proteccidn a la actividad econdmica en el sector rural

Una politica estratégica de proteccién para las actividades econémicas
rurales deberd proporcionar la capacidad de transformacién productiva con los
menores costos sociales y econémicos posibles.

En Colombia, para los productos transables, el esquema de proteccion se
ha caracterizado por una politica comercial que impone barreras a la importacién
de productos, permitiendo que los precios no sean-determinados por el mercado
internacional, sino por los costos de la produccién nacional. Estas medidas de
proteccion repercuten en que los consumidores pagan vn preao por encima de lo
que podrian pagar si ese bien fuese importado de pdses con mejores condiciones
de oferta o con subsidios que permiten que sus precios en ¢l mercado internacional
sean mds bajos. Este esquema de proteccién se mantiene atn para un conjunto
importante de productos en Colombia, lo que involucra una l:ransfcrenma de
recursos del consumidor al productor.

Otro instrumento de proteccion que se utiliza en Colombia son las franjas
de precios que buscan estabilizar los precios nacionales frente a los intemacionales
y que operan de forma tal que cuando el precio internacional cae el arancel sube
y viceversa. De esta forma se diluye el efecto de la volanhdad de los precios
internacionales sobre los mercados internos.

La proteccin via precios para los productos no transables. se ha hecho a
través de los precios de sustentacion que rigieron hasta principios de los afios noventa.
Se trataba de precios definidos por el Estado, determinados por las condiciones de
costos de producciér, que generaban distorsiones en las sefiales de mercado para
los productores y se constituian en desincentivos a la eficiencia econémica.

Estas medidas de proteccién han sido incorporadas dentro del paquete de
instrumentos no aprobados por la Organizacién Mundial de Comercio y se han
pactado procesos de desmonte de acuerdo con las condiciones de cada pafs. En
particular, los paises en desarrollo tienen ventajas en el sentido de que pueden
seguir utilizando estos mecanismos mientras consolidan los procesos de moderni-
zaci6o o de reconversion productiva.
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Otro instrumento utilizado para la proteccién son los sistemas de com-
pensaci6n. Estos buscan compensar las pérdidas de un productor por condiciones
ajenas a su control: carencia de vfas, de infraestructura de comercializaci6n, o
condiciones extraordinarias que lo ubican en desventaja frente a productores de
otras naciones. Estos sistemas de compensaci6n han estado orientados b4sicamente
hacia subsidios al transporte o al almacenamiento y atin siguen funcionando para
algunos productos. Estas compensaciones son mucho més acordes con los
mercados, dado que reconocen factores cuya intervencién no implica seiiales
equfvocas para las decisiones racionales de los productores.

" Frente a este marco, la propuesta especifica de la Misién Rural es un
esquema estratégico de proteccién, que sustituya los instrumentos mencionados
anteriormente. El proceso de desmonte de la proteccién debe ser gradual, con
progresividad y selectivo, es decir, debe tener en consideracién los productos
individualmente; debe generar compromisos de eficiencia, modernizacién o
reconversién, es decir, debe ser una transaccién entre la sociedad, representada
por el Estado, y los productores, con calendarios crefbles y ajustados a los acuerdos
internacionales.

La proteccién debe eliminar las profundas asimetrias que existen en la
actualidad, generando esquemas méds equitativos que no otorguen beneficios
extraordinarios a unos productos, ya que esto termina perjudicando en el mediano
plazo a los productores con menor proteccién.

El proceso de proteccién y compensacién hacia un mercado sin interven-
cién esté relacionado con el proceso de reconversién y modernizacién productiva.
Las posibilidades y la situacién de proteccién que se tiene hoy deben garantizar
que en el escenario futuro de no proteccién, la produccién tenga la capacidad de
competir, eficientemente, con otras economias. Los niveles de proteccién exis-
tentes en Colombia deben considerar tiempos y programaciones que permitan
hacer negociaciones con otros paises, es decir, que el tiempo de desmonte de las
protecciones no dependa exclusivamente de las condiciones de la oferta interna
nacional, sino que deben permitir grados de libertad y mérgenes de negociacién
en los procesos de integracién y conformacién de bloques econémicos en el
proceso de internacionalizacién de la economfa.

Ademis, es necesario considerar, como un iltimo componente de los
criterios de esta politica de proteccion, el hecho de que los mercados mundiales
de alimentos tienen hoy grandes distorsiones por los altos subsidios que son
pagados en los paises desarrollados, o por las barreras de orden arancelario o no
que existen en otros pafses con los cuales se estd en proceso de negociacién de
acuerdos comerciales.
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7. La reduccién de los costos de transaccién

Los costos de transaccién significan sobrecostos que debe asumir un pro-
ductor por razones ajenas a su actividad productiva misma, es decir, como
compensacién por las ineficiencias de la estructura institucional que rodea a la
actividad econémica. Ejemplos son los costos de transaccién que se generan por
la violencia (“vacunas”, cuotas de seguridad, extorsién) y la corrupci6n. Estos
costos de transaccién son demasiado elevados en Colombia en relacién con otros
paises competidores y generan una pérdida de rentabilidad y competitividad™.

En Colombia, los costos de transaccién estin generando una altfsima
ineficiencia y sesgos en las inversiones; por su naturaleza y origen marcan grandes
diferencias entre lineas de produccién y subsectores de la economfa rural, ya que
no todas las actividades son afectadas de igual forma, lo que hace que la dindmica
productiva de racionalizacién privilegie ciertos sectores por razones diferentes
del potencial productivo y opciones en los mercados.

La reduccién de los costos de transaccién obliga un ajuste institucional
hacia la eficiencia y hacia la paz. Las acciones de reduccién de costos de transac-
cién estdn intimamente ligadas con las transformaciones institucionales, en las
cuales se busca generar una mayor eficiencia en la accién piblica mediante la
racionalizacién de la estructura de las entidades y el mayor control social. Pero es
necesario acompaiiar este proceso con acciones que busquen la modernizacién
de los procesos de soporte que acompaiian la actividad econ6mica, particularmente
los de comercializacién y transporte de los bienes agroalimentarios.

La Misién Rural identifica como urgente un anélisis mé4s detallado de las
fuentes de los costos de transaccién de las actividades econ6micas rurales y su
seguimiento permanente, de forma que se establezca un plan dirigido a‘corregir
sus origenes en dichas fuentes, como un compromiso conjunto de Estado y
productores.

8. La voz de los consumidores

Se hace necesaria una estrategia que brinde al consumidor un espacio en la
gestién politica y de decisiones del sector, como otro actor de la actividad. La voz
de los consumidores como veedores que expresan sus demandas, es fundamental
para orientar de una forma més eficiente la actividad productiva. En las economias
desarrolladas los consumidores tienen la posibilidad de establecer condiciones de
calidad, oportunidad y de otros atributos, con base en los cuales se orienta la actividad
productiva. La posibilidad de contar con los consumidores como una fuerza real
garantiza que los compromisos de eficiencia de los productores se hagan realidad.

% Bernal, 1998.
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Se propone el establecimiento de las Ligas de Consumidores, la presencia
de éstos en foros de decisién de polftica rural y su vinculacion a toda la estrategia
de seguridad alimentaria nacional. En la definicién de polfticas del sector rural se
debe generar una cultura que considere los requerimientos que hacen los
consumidores y sus demandas, rompiendo ¢l esquema bésico de toda la politica
agropecuaria colombiana que estd basada en los productores, El empoderamiento
de los consumidores se considera, entonces, un paso fundamental en la moderni-
zacidn de las politicas para el sector niral colombiano,

- 9. Expectativas para la inversién privada

Los procesos de transicion y el logro de la paz dependen de la provisién de
recursos financieros suficientes para dinamizar la produccién en el sector rural
colombiano. Es claro que las propuestas incorporadas por la Misién Rural re-
quieren de aportes econdmicos para su desarrollo y que, como se ha insistido, la
transformacién politica; institucional y econémica implica una mayor disponi-
bilidad de recursos en €l sector rural.

Es necesario distinguir el papel de la inversién privada y de la inversién
piblica en el sector y asignar, en forma coherente y realista, las posibilidades y
responsabilidades que tiene cada una de ellas. Al analizar las condiciones de
financiamiento de la actividad productiva rural, se observa la primacia de las
inversiones privadas sobre las piblicas: no més del 5% del total de la inversidn
que se hace para apoyar o desarrollar la actividad productiva en el sector rural
colombiano es de origen piblico, el 95% restante es de los agentes privados. Esto
muestira la necesidad de apuntar prioritariamente a estrategias que busquen
incrementar los flujos de recursos privados para financiar y capitalizar al sector
rural. Por su parte, el desarrollo social corresponde esencialmente a los recursos
publicos, como responsabilidad del Estado.

Los niveles de inversién en el sector rural son muy bajos, inclusive buena
parte de los excedentes generados en €l se invierten en otros sectores de la
economfa, significando transferencias reales del sector rural hacia otros sectores.
La explicacion de esta baja inversi6n en €l sector rural toca con restricciones en
el ahorro nacicnal y con factores relacionados con la estabilidad, riesgo v seguridad
de las inversiones que generan una percepcién de riesgo real muy alto en
comparacién con el de otros sectores de la economia, particularmente por parte
de los inversionistas externos en el sector rural®.

Entre estos factores también se cuenta la precariedad en la proteccidén de
los derechos de propiedad que implica inseguridad de los contratos econdmicos

¥ Balcdzar, 1998.
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y baja capacidad de acci6n de la institucionalidad encargada de defender los
derechos de los particulares.

Sin duda, también la carencia de una definici6n clara de la importancia del
sector rural dentro de las politicas generales de desarrollo genera seifiales no
atractivas para la inversién. La inestabilidad de las politicas y su discrecionalidad
reflejada en sistemas asimétricos de proteccién que condicionan la rentabilidad
de las actividades econémicas a decisiones que pueden cambiar de un momento
a otro, desestimulan las inversiones a largo plazo.

Por otra parte, el poco conocimiento y andlisis objetivo de las condiciones
del sector rural, que ha conducido a la sobreestimacién de los problemas
productivos del sector, crea un ambiente de crisis permanente, que desestimula
ain md4s la inversién de nuevos agentes econémicos.

Finalmente, las politicas macroeconémicas que favorecen determinadas
estructuras o sectores productivos, también generan incentivos que distorsionan
la libre decisién de los inversionistas ante condiciones de rentabilidad y oportu-
nidad semejantes, restdndoles atractivo a las inversiones rurales.

. De todo lo anterior se desprende que el desafio es lograr aumentar el flujo
total de recursos que se invierten en empresas localizadas en el sector rural. Y es,
por tanto, el objetivo de esta propuesta multiplicar progresivamente, en un proceso
de largo plazo, inversiones estables que capitalicen el sector rural y que mantengan
un flujo permanente de recursos-que posibilite el proceso de transicién econémica,
de reconversién y de posicionamiento de las actividades econémicas en los
escenarios de mercados nacionales e internacionales.

Para esto, es necesario crear un entorno favorable para la inversién en el
sector rural en términos comparativos entre las inversiones en otros sectores de la
economia y en el sector rural, en un espacio de competitividad. Es necesario
reducir el riesgo, percibido y real, para las inversiones en el sector, ya que la
inversi6n privada no se puede forzar, sosteniblemente, a largo plazo.

" Por lo tanto hay que dar prioridad en la politica a una nueva concepcién de
la inversi6n para el sector, que determine que la responsabilidad del Estado en
hacer crecer la inversién privada debe significar una especializacién de las
inversiones piblicas, de tal forma que funcione bajo un criterio de alto multipli-
cador. En otras palabras, el objetivo consiste en que cada peso invertido por el
Estado atraiga muchos més del sector privado y no que un peso del sector piblico
reemplace otro del sector privado. Este principio tiene grandes implicaciones en
la visi6én de la inversi6n piblica y en la fundamentacién de la polftlca sectorial
para atraer capitales privados. »

Para incrementar la inversi6n privada se propone una estrategia de manejo
de expectativas de los inversionistas. El objetivo es lograr una reducci6n de la in-
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certidumbre y del riesgo actual que pesan sobre el sector rural. Para esto es necesa-
ria la construccién de un discurso de politica general crefble, estable y de largo
plazo, que manifieste la prioridad del sector rural no como mera retérica, sino
como un verdadero acuerdo nacional de apoyo a él. De hecho, para los inversionis-
tas es muy importante que exista una manifestacién de Estado, con respecto al
papel que desempeilar el sector rural en el futuro, con manifestaciones explicitas
que den credibilidad a un llamado a la movilizacién de recursos en este sector.

El segundo componente de esta accidn es el fortalecimiento de las institu-
ciones de seguridad y justicia en el sector. El tema de la paz, es importante no
tanto en términos de lograrla como presupuesto para crear el entorno de inversién,
sino como un mensaje claro del Estado con respecto a una estrategia de largo plazo
que reemplace la actual volatilidad de las estrategias, el manejo coyuntural y la
improvisacion, gue son enemigas de la voluntad de inversién privada en el sector.

Finalmenie, es necesario garantizar estabilidad en las de reglas de juego
que establezcan un esquema de incentivos transparentes que dé confianza a la
inversién, como se ha discutido en las propuestas anteriores.

10. Mercados de capitales

La segunda linea de accién propuesta con el fin de crear condiciones para
la inversién privada tiene que ver con la creacién de nuevos sistemas de financia-
miento de los sistermnas productivos. Esto es 1a definicién de una estrategia concreta
que busque modemizar las oportunidades de los mercados de capitales en el sector
rural.

Para alcanzar el nivel de desarrollo rural que se quiere, el primer paso es
que tanto los proyectos productivos como las empresas rurales no dependan de
un sistema financiero con graves restricciones en términos de disponibilidad y
costos de dinero. Especificamente, ¢s importante evaluar la posibilidad de pro-
mover procesos de titularizacién de proyectos productivos, para que, a través de
mecanismos como los de la propiedad accionaria, un conjunto de inversionistas
puedan aportar recursos financieros dirigidos a proyectos de escala suficiente
para garantizar condiciones de competitividad en el entorno del mercado que es
necesario enfrentar,

Igualmente, se requiere fomentar las bolsas de inversién o la participacién
de proyectos productivos en bolsas que permita captar recursos de capital en los
mercados. Es particularmente importante fortalecer y desarrollar y crear nuevas
Jineas en la Bolsa Nacional Agropecuaria.

La creacién de fondos de inversién permitira la posibilidad de acceso are-
cursos de capital que haga posible la financiacién de proyectos nuevos. Estos
fondos, que podrin ser desarrollados con recursos mixtos, deben tener como pro-
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pésito fundamental aumentar la inversién privada y no el de desarrollar proyectos
productivos, cuya responsabilidad deberd recaer en los inversionistas privados.

Como elemento compiementario muy importante para garantizar condi-
ciones de atraccién dentro del mercado de capitales, es necesario desarrollar el
sistemna de aseguramiento de las actividades agropecuarias. El seguro agropecuario
debe ser una prioridad dentro de las estrategias de desarrollo de la politica
financiera del sector rural. '

Si bien es cierto que los mercados de capitales se desarrellan como conse-
cuencia de las ventajas econémicas de un determinado sector, también es cierto
que los instrumentos de politica tienen gran espacio para promover este tipo de
‘mercados a la par con procesos de modernizaci6n, inversién piiblica y racionali-
zaci6n de la economfa y deber de producir, en el largo plazo, una estructura mo-
derna de financiacion de las actividades productivas del sector rural, que permita
capturar capitales tanto en la economfa nacional como en la internacional,

11. Coordinacion intersectorial de politica

Para un manejo consistente entre 1os subsectores agropecuario, comercial,
financiero, agroindustrial, ambiental, de servicios tecnol6gicos y de transporte e
infraestructura, que concurren en el sector rural, es necesario alcanzar adecuados
niveles de coordinaci6n entre las distintas politicas sectoriales. Tal como se expresa
en las recomendaciones de ajuste institucional, el Estado a través de sus organismos
de planeacion y direccién politica, y particularmente del Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural, debe garantizar la sinergia necesaria para que este conjunto
de subsectores funcione adecuadamente en el proceso de racionalizacién de la
actividad econémica del sector rural y debe tener en cuenta que muchas de las
estrategias de modernizacién no dependen exclusivamente del subsector agro-
pecuario sino que estdn determinadas por el comportamiento de otros subsectores
de la economia rural. .

12. Politica estratégica de las relaciones internacionales

La visién estratégica que oriente las relaciones econdmicas internacionales
debe partir de la integracién estratégica a los bloques econémicos en formacién,
privilegiando ¢l marco inmediato de la Comunidad Andina.y ¢l mercado
latinoamericano. El criterio guia debe ser el de la complementariedad y la
especializacién de las economias de integracin, tendiendo a la definicién del
bloque latinoamericano como una unidad que aproveche intensamente el gran
mercado interno regional. El liderazgo integracionista de Colombia debe ser
mantemdo como factor estratégico.
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El esfuerzo central deberd concentrarse en la armonizacién de los procesos
de exposicion del mercado nacional, adn protegido, en virtud de los avances en el
proceso de reconversién productiva, Los compromisos internacionales no podrén
estar dislocados de los calendarios de transicién, ni de las estrategias de
reconversién productiva.

La estrategia productiva del sector rural, basada en la diversificacitn y
diferenciacién, establece condiciones para los compromisos de desproteccién y
la negociacién de preferencias en mercados de destino. Por esta razén es urgente
la formulacién de una estrategia conjunta de negociaciones internacionales entre
el Estado y los sectores productivos.

Se requiere fortalecer los mecanismos técnicos y politicos que subyacen a
los procesos de negociaci6n internacional creando una instancia técnica, a través
de un Comité Asesor para las negociaciones intermacionales, que apoye la estructura
actual del Consejo Superior de Comercio Exterior y que integre al Ministerio de
Comercio Exterior con el Ministerio de Agricaletra y Desarrollo Rural,

Este Comité debe involucrar a los agentes privados en la formulacién de
un plan de negociaciones de comercio internacional, no solamente definiendo
estrategias para los mecanismos de negociacién, sino generando compromisos
de transformacién productiva entre el Estado y el sector privado. Este punto es
fundamental si se considera que las condiciones de la productividad nacional,
tanto actuales como futuras, son altamente dependientes de los procesos de
integracién comercial y de los acuerdos firmados por Colombia en la OMC, por
lo cual debe superarse la distancia existente entre la polftica nacional para el
sector rural, los actores privados y los procesos de negociacién.

El Comité debe tener capacidad técnica, pero fundamentalmente debe contar
con una visioén estratégica a largo plazo que defina, en todos los escenarios de
negociacién, una posicién consistente con el proceso de medernizacién productiva.
Debe manejar claramente los plazos de desproteccién, buscando defender los
procesos de reconversién y modernizacién, entendiendo que la transformacién
productiva es un proceso que requiere un entorng favorable en los acuerdos
internacionales.

13. Planes regionales de modernizacién y reconversién

Se deben formular planes regionales de racionalizacién, modernizacién y
reconversién productiva, que permitan definir en escenarios territoriales especi-
ficos metas, estrategias y compromisos.

Estos planes deben contar con diagnésticos realizados conjuntamente por
1os actores y las instituciones en el &mbito territorial, que incluyan una evaluacién
de la capacidad productiva, de las restricciones para el acceso a factores
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productivos, del capital humano, de las condiciones de financiacién. Estos diag-
nésticos deben permitir la identificacién de un proyecto de regitn, es decir, de
una visién de largo plazo de las ventajas comparativas que tiene cada espacio
econdmico, con el propdsito de definir lineas estratégicas de producci6n y orientar
la transformacién tecnolégica y la formacién del recurso humano.

Estos planes implican, necesariamente, romper las visiones sectoriales de
los planes estrictamente agropecuarios, basados e¢n lineas generales de planeacién
por producto, como fue tradicional en los enfoques de proteccitn a la economia
comercial, y de los planes indicativos de desarrollo productivo, buscando abordar,
en forma integral, todo el espectro econémico de la regién rural y combinar las
acciones que se den en términos de transformacién agroindustrial, produccién
agricola, produccién pecuaria, produccién de servicios ambientales, estructuras
comerciales, de servicios, etc.

Estos planes de reconversién en ¢l 4mbito regional deben reemplazar
paulatinamente las politicas por producto, caracterfsticas de los instrumentos de
politica nacional y se debe establecer que los mecanismos de apoyo a la estructura
productiva que implemente el Estado estén en consonancia con las decisiones de
orientacién productiva hechas auténomamente por cada region. En este sentido,
la imagen objetivo del espacio econémico rural, en cada regi6n, serd determinante
para conformar la demanda regional por apoyos e instrumentos de fomento y
proteccién.

Es importante anotar que estos planes regionales de reconversién y
modemizacién no deben ser entendidos como planes de inversién piblica, sino
que deben asimilarse més a los acuerdos de competitividad que ha venido
impulsando el Estado en tiempo reciente. Es decir, deben ser acuerdos en los
cuales los agentes econémicos privados establezcan lineas de demandas a los
agentes piiblicos, pero asumiendo el compromiso, la participacién y la responsabi-
lidad en las decisiones de reconversién y modernizacion.

14, Los servicios ambientales

La riqueza natural colombiana determina zonas o ecosistemas que
proporcionan servicios ambientales como aire, agua, suclo, biodiversidad y por
esto es necesario adelantar acciones especificas que regulen el marco econémico,
para que este tipo de servicios ambientales sean incorporados dentro de la
economia del sector rural?, '

Con ese fin, se propone en primer lugar intensificar el disefio de instrumen-
tos de politica econémica para su materializacién y, particularmente, trabajar

 Villa, 1998,
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en la reglamentacion de los sistemas de transferencia por usos de agua, a los que
se refiere la Ley 99 del medio ambiente. En segundo lugar desarrollar el Sistema
de Informacién Ambiental y el Sistema de Cuentas Nacionales Ambientales en
¢l corto plazo, asignéndole una alta prioridad tanto en el Departamento Nacional
de Planeacién como en el Ministerio de Desarrollo Econ6mico y SoclalRumly
en el Ministerio del Medio Ambiente.

Con respecto a la valoracién de los costos ambientales, el anélisis realizado
por la Misién Rural permite ver el gran potencial que implican para la economia
rural, pero también la gran dificultad instimcional y normativa que entrafia su
puesta en marcha®. Por esta raz6n, es urgente la elaboracién de propuestas de
orden normativo que busquen férmulas para reconocer y retribuir a los habitantés
rurales las transferencias que ellos realizan al resto de la economia a través de los
costos ambientales de produccién y conservacién de los recursos (particularmente
del agua) y para que estas actividades sean consideradas como oportunidades
viables para Jos productores rurales.

En el caso del secuestro de carbono en explotaciones forestales, se reco-
mienda desarrollar 1os acuerdos formulados en el marco de los acuerdos de cambio
climético suscritos recientemente. Si bien estos mecanismos de transferencia son
responsabilidad de los productores privados, el Estado debe comprometerse en
promover su desarrollo y establecer una comunicacion eficiente entre las fuentes
de estas wansferencia, localizadas en los pafses desarrollados, v los potenciales
productores forestales.

Para el caso de la biodiversidad, es necesario reforzar las medidas de
protecci6n valorando, en el presente, las potenciales realizaciones futuras de esa
biodiversidad. En este sentido, las cuentas nacionales ambientales son un
fundamento muy importante para determinar, con claridad, el costo social y
econémico que estd asumiendo la nacién por la pérdida y utilizacion irracional
de dichos recursos.

En todos sus aspectos esta propuesta implica introducir una concepcidén
de largo plazo en la estimacién de los costos ambientales, pues )a relacién

costo/beneficio de los servicios ambientales estd altamente determinada por
vmoncs de futuro, rcahzablcs en mis de una generacién.

15, Oferta tecnolégica

La siguiente propuesta trata sobre la oferta tecnolégica, que se reconoce
como factor determinante de la viabilidad de procesos de modemizacién y
reconversion.

3 Ibidem.
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El conocimiento es hoy ¢l factor determinante para convertir la riqueza
natural y humana en condiciones de eficiencia y competitividad, tanto en
disponibilidad de paguetes tecnoldgicos como en capacidad del factor humano
para incorporarlos plenamente en las actividades productivas. Categdricamente
se puede afirmar que la riqueza natural (disponibilidad de suelos, agua, biodiver-
sidad) sélo aporta marginalmente a las condiciones de competitividad si no se
cuenta con un nivel tecnolégico que permita aprovecharla adecuadamente.

La historia de esquemas de proteccidn de la agricultura comercial bajo el
principio de sustitucién de importaciones, fortaleci$ la actividad cientffica y
tecnoldgica del sector agropecuario en la adaptacién de cultivos caracteristicos
de zonas templadas a nuestras zonas tropicales,

La precariedad de la oferta tecnolégica es un gran obstéiculo al proceso de
reconversién hacia sectores promisorios (frutas, hortalizas, desarrollos forestales,
cierto tipo de explotaciones ganaderas). Crear el conocimiento suficiente, la
tecnologia y los sistemas de transferencia tecnolGgica para estos sectores, se
constituye en el desafio que debe guiar y orientar la estrategia de inmovacién de
ciencia y tecnologia nacional.

Este proceso de desarrollo tecnolégico debe estar en consonancia con los
planes de modemizacién y reconversitn regionales y debe apoyar los procesos
de disminucién de la proteccidn, sustituyendo contenidos de la oferta tecnolégica
actual. Ademis, la oferta tecnolégica debe comprender también aspectos rela-
cionados con la estructura econdmica, social y cultural de los ambientes en los
cuales se ha de aplicar. Lo que refuerza la idea de que el enfoque de autonomias
y de gestidn territorial es clave en la definicion de las estrategias generales del
proceso de ciencia y tecnologia.

Hoy en Colombia existe un gran vacfo en los procesos de transferencia y
adopcién tecnoldgica: hay mayor capacidad de generar conocimiento en el trabajo
investigativo que de poner ese conocimiento al alcance de los usnarios finales.
Se hace necesario construir un sisterna que articule y complete las funciones de
adopcién de tecnologia, por lo que es prioritario el fortalecimiento, dentro del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, de instancias institucionales con
una alta capacidad técnica para los procesos de ciencia y tecnologia, especifica-
mente con la creacién de una Direccidn General de Ciencia y Tecnologfa que
hoy no existe en esta entidad.

Finalmente, s necesario que la tecnologia sea considerada un bien piblico
que por su papel estratégico debe ser promovida y desarrollada dentro de las
prioridades de inversién piblica del Estado. Como se ha visto, la inversién co-
lombiana en tecnologia es mucho més baja que las inversiones en este campo en
paises de desarrollo similar, lo cual establece una brecha que de mantenerse
determinar4 rezagos de las condiciones de competitividad de la produccién rural
colombiana, '
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Esta reflexidn sobre desarvollo tecnolégico no debe cubrir exclusivamente
al sector agropecuario, sino también a los procesos de poscosecha, sanidad,
adecuacién, transporte, transformacidn agroindustrial y garantfas de calidad de
los productos.

16. Fomento a las economfas de escala

Para lograr esquemas rcales de capitalizacién es necesario desmollar
proyectos productivos como unidades de inversién, que tengan el tamailo sufi-
ciente. Es decir, las inversiones de capital importante no funcionan para pequefios
proyectos productivos aislados, sino que corresponden a actividades productivas
que cruzan un umbral de tamafio donde gracias a las economias de escala o de
aglomeracidn se presentan condiciones 6ptimas de rentabilidad. Esto conduce a
la necesidad de identificar y promover la definicién de proyectos econémicos y
productivos en las escalas necesarias para garantizar competitividad y rentabilidad.

Esta necesidad nos remite a la discusién, vigente en Colombia y América
Latina, sobre la eficiencia diferencial entre pequefios y grandes productores o
proyectos productivos: por una parte se piensa que la actividad econémica rural
debe partir de economfas de escala suficientemente grandes y que la incorporacion
de la poblacién rural a esos procesos econémicos debe darse via salario, generando
mercados laborales modemos para la mayor parte de la poblacién rural; 1a posicién
opuesta habla de la defensa de las pequeiias unidades productivas por su
flexibilidad y capacidad de adaptaci6én a los procesos de transformacion eco-
nérica,

Le que es evidente es que la situacién real econémica y productiva es
mucho més compleja y relativiza totalmente la relacion entre el tamafio de las
unidades productivas y su eficiencia, de acuerdo con la localizacién en la cadena
productiva de valor agregado de la cual forma parte cada una estas unidades, lo
que establece diferentes potencialidades que impiden una valoramén concluyente
sobre el tamafio ideal de unidad productiva.

Los elementos del diagndstico indican que no es necesario crear economias
de escala en todos los eslabones de la cadena, ni en forma similar en todos los
rubros de produccién, ni con idénticas aplicaciones en todas las regiones del
pais™. La experiencia muestra que ciertos renglones de la produccién agropecuaria
o ciertas cadenas agroalimentarias, en general, requieren una economia de escala,
Un ejemplo de esta naturaleza es el que se presenta con la economia del café,
donde parte de las explotaciones agricolas son pequeiias y medianas, pero presenta
grandes economias de escala en los procesos tecnoldgicos, de comercializacién y

¥ Valderrams y Mondragén, 1998,
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de transformacién. En otras estructuras productivas se puede encontrar mayor
eficiencia en tener plantaciones a gran escala y combinaciones, como en el caso
de la palma africana.

En todo caso, es necesario crear en Colombia una estructura general para
los proyectos de envergadura que genere innovaciones tecnolégicas y posibilidades
de competencia en el 4mbito internacional, en cualquiera de las fases de la cadena
de valor agregado, y que justifique flujos financieros de dimensién considerable
reduciendo los costos de la financiacién de la actividad productiva.

17. Servicios de informacidn

Respecto a la creacién de mercados de capital y de proyectos de magnitud
que los justifiquen, es necesario un proceso de modernizacién de la institucionali-
dad financiera para su desarrollo. Con este propésito se debe dar prioridad al
desarrollo de sistemas y servicios de informacién, particularmente informacién
de mercados e inteligencia comercial, como fundamento que permita orientar las
decisiones de la inversi6n privada.

Hoy no se cuenta con una informacién amplia que permita conocer las
condiciones de la demanda y de la oferta de los competidores. Los sistemas de
informacién existentes siguen siendo muy precarios y es necesario reforzar el
trabajo que se adelanta desde el DANE con los sistemas de informacién sobre
dreas, produccién y rendimientos y los sistemas de precios que se estdn manejando
desde la Corporacién Colombia Internacional.

Pero la informacién debe ingresar en nuevas 4reas que hoy est4n ausentes
en el sector agropecuario y agroindustrial: la informacién sobre calidades,
condiciones de empaque y condiciones sanitarias, es determinante de las estrategias
modernas de competencia en mercados cada dfa mds diferenciados y exigentes.
En ese sentido, es necesario reforzar la Corporacién Colombia Internacional en
sus programas de certificacién de calidad y procesos de promocién y divulgacién
de la cultura de la calidad, la diferenciacion y la orientacién a la satisfaccién del
consumidor.

También es necesario que frente a las oportunidades que brindan los
productos promisorios, se facilite la formulaci6n y la evaluacién de factibilidad
de proyectos productivos que apunten ambiciosamente a esos nuevos mercados.
En este sentido, se propone que Fonade abra una lfnea de preinversién para
proyectos productivos rurales que le permita disefiar productos financieros para
apalancar esta actividad y acciones de apoyo para promover su desarrollo. En
esta misma linea, es posible desarrollar actividades de formulacién, evaluacién y
promocién de proyectos productivos, utilizando mecanismos de banca de inversién
o de otros tipos de capitalizacién para su desarrollo.
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18. Acuerdos de competitividad

Finalmente, es necesario seguir impulsando los acuerdos de competitividad
que buscan fortalecer y apoyar los enlaces entre los distintos sectores de la
economia rural en una visién de encadenamiento y de alianza estratégica mis
eficiente. Estos acuerdos de competitividad deben de operar y funcionar sobre la
base de los intereses privados y no sobre la base de la captura de rentas o de
apoyos extraordinarios del sector piiblico y se deben fundar en una racionalidad
de los inversionistas con alianzas estratégicas de ganancia para todos los actores
involucrados en la cadena.






6. TRANSICION HACIA UNA SOCIEDAD DE OPORTUNIDADES

El mayor desafio que enfrenta la sociedad colombiana es el logro de la
equidad y la justicia social, en forma sostenible y soportadas en una estructura
que permita que el crecimiento econémico y la competitividad impliquen una
mayor redistribucién de la riqueza. El acceso a las oportunidades es el factor
clave para lograr una mejor relacién entre la actividad econ6mica y el bienestar
social, mediado por dos elementos centrales: mercados laborales y desarrollo de
pequeiios y medianos productores.

El modelo de reconversién productiva se orienta a la creacién de actividades
econémicas eficientes y competitivas que absorban ampliamente la oferta laboral
existente en el campo, con incrementos reales de su productividad y capacidad
para remunerar esta mano de obra en correspondencia a estos incrementos. Hoy
cerca del 80% de la poblacién econémicamente activa del campo recibe ingresos
provenientes de salarios, la mitad de ellos en sectores no agropecuarios. La
productividad y el salario son los factores claves para el mejoramiento de los
ingresos en forma estable y equitativa.

En las condiciones de exigencia de competitividad de la economia rural en
el futuro, las necesidades de elevar la productividad de 1a mano de obra constituyen
un factor clave para elevar los bajos niveles de ingreso y ello depende de un
mejoramiento significativo de las capacidades mediante un modelo eficiente de
formacién de capital humano, desarrollado a partir de educacién, salud y
condiciones de vida b4sica.

Pero la equidad no estriba inicamente en las posibilidades de ingreso por
la via del salario, pues las oportunidades de la mayorfa de la poblacién se
encuentran fuertemente restringidas para acceder a factores de produccién que
les permitan tener la oportunidad de mantener actividades econémicas indepen-
dientes, eficientes y competitivas. La economfa campesina, vista desde la
perspectiva de sistemas de produccién arraigados en la cultura colombiana, ha
mostrado una clara capacidad de responder a las demandas de los mercados y
posibilitado modelos de distribucién de la riqueza que pueden llegar a ser muy
eficientes, y por lo tanto pueden considerarse opciones idéneas para la organizacién
social y econémica del sector rural. ‘
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Las opertunidades son boy muy limitadas por condiciones de concentracién
de la tierra, de barreras de acceso a la tecnologia y al financiamiento, lo que hace
que la produccidn en pequeiia y mediana escala cuente con un entorno adverso
por falta de oportunidades. Mejorar estas condiciones de acceso tiene grandes
repercustones en ¢l incremento de la capacidad productiva de todo el sector en
general y en el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién.

Colombia requiere la definicién de estrategias que le permitan crear
oportunidades laborales y de produccidn a la totalidad de la poblacién rural, por
ello se requiere combinar politicas de reasignacion de los activos productivos,
para gue estén distribuidos de la forma mds eficiente posible, desarrollo de capital
humano, que mejore las capacidades de la poblacién rural, y desarrollo rural, que
cree condiciones de infraestructura productiva que apoye la produccién campesina.

El logro de la equidad y 1a reduccioén de la pobreza son fundamentos éticos
del proyecto nacional, y aspectos centrales del proceso de consecucién de la paz
y la convivencia. Como ya se ha mencionado éstas no llegarin como producto
aleatorio de un modelo de mercados y de crecimiento, sino que deben ser inducidas
por acciones lideradas por el Estado, en el proceso de transicidn hacia la creacién
de oportunidades.

La pebreza y el desarrollo rural

Eliminar las discriminaciones y la pobreza es en esencia el objetivo dltimo
del desarrollo. A pesar de los cambios positivos experimentados en la satisfaccién
de algunas necesidades bésicas, més de la mitad de la poblacidn se mantiene en
situacién de pobreza y no se han logrado avances en la reduccién de la concen-
tracién del ingreso. :

A pesar del papel protagénico que se les ha asignado a los efectos del
crecimiento econémico sobre la reduccion de Ia pobreza, es ingenuo continvar
creyendo que s6lo los procesos de “filtraciéon™ o “goteo” serdn suficientes para
reducirla y lograr una adecuada distribuci6n de los beneficios a toda la sociedad.
El bienestar comiin no es un resultado natural de la maximizacién de las utilidades
individuales que, por lo general, tienden a producir enorme riqueza para unos y
enorme pobreza para otros®. La lucha contra la pobreza serd un intento fallido
mientras la politica social se limite a mitigar los efectos de concentracién de
riqueza y profundizacién de la desigualdad que los modelos econémicos actuales
generan.

* Kenneth Arrow. “El equilibric econémico general: propésito, \€cnicas analiticas, eleccién
colectiva”, en: Los premios Nobel de Economia, FCE., pp. 155- 187, citado por Jorge Ivén Gonzdlez en
Reflexiones sobre las causalidades entre la distribucidn del ingreso y el crecimienio, p. 9, marzo de 1997,
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Con el fin de dar un vuelco a esta situacidn inercial y para atacar de rafz el
problema de la pobreza, ¢s indispensable afrontar tanto el tema de ]a redistribucion
de ia riqueza y de los recursos productivos, como el de las capacidades, sin olvidar
que una sociedad bien ordenada y sostenible en el tiempo es aquella que estd
regida por la justicia y no sélo por la eficiencia. E] enfoque de capacidades va
més all4 del acceso a bienes primarios o a factores de produccién ya que la eficacia
de su accién depende no s6lo de su cantidad y oportunidad, sino de la capacidad
que tengan Jos individuos de apropidrselos a favor de su propia realizacién. Dichas
capacidades dependen de miltiples factores, que incluyen caracteristicas
personales y del entorno social. :

La pobreza, por lo tanto, no es sélo la carencia de bienes de primera nece-
sidad (alitnento, vivienda, vestido, satud), sino la carencia de esas capacidades
que le permiten al individuo alcanzar sus fines bdsicos. La creacidn de capacidades
quiere decir, en términos concretos, fortalecer el capital humano de cada comu-
nidad, brind4ndole unas condiciones de vida dignas, una educacién suficiente,
un entorno institucional sélido, un sentido de pentenencia y un reconocimiento
por parte del resto de la sociedad. Pero, igualmente, implica ofrecer a la poblacién
posibilidades de vinculacidn a la economfa, asegurar el acceso a activos produc-
tivos y garantizar a cada uno la retribucidn justa por su aporte.

Este planteamiento cuestiona las mediciones convencionales de [a pobreza,
basadas en el acceso a las necesidades bdsicas o en los ingresos. Aunque es
posible asimilar unas capacidades basicas a un cierto nivel de ingreso mfnimo, es
necesario reconocer que cada comanidad, por sus diferencias ecosistémicas o
cuhturales, tiene una relacién diferente entre las capacidades y el ingreso. Si se
respeta este principio de heterogeneidad en la relacion entre los ingresos y las
capacidades, es posible caracterizar la pobreza en ¢l formato tradicional de ingresos
inadecuados®. '

Politicas para combate de la pobreza

En Colombia, al igual que en los demés pafses de América Latina, se han
puesto en marcha diferentes programas y acciones para combatir la pobreza rural.
En los afios sesenta se inici6 con las acciones de reforma agraria, aplicadas muy
radicalmente en paises como Perd y Bolivia, pero con resultados bastante precarios.
En los setenta se prefirieron las acciones dirigidas a mejorar fos ingresos de los
campesinos mediante programas de tipo productivo, complementados con el
incremento de los servicios sociales y de cbras de infraestructura. Posteriormente,
se vio la necesidad de combinar estos dos tipos de acciones contra la pobreza y
surgieron los programas de Desarrolle Rural Integrado o programas DRI, primero

% Sen, A, 1983, Citado por Gémez y Duque, 1998.
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en México (1973), luego en Brasil (1974) y posteriormente ea Colombia (1975).
En nuestro pafs las estrategias de desarrollo rural estuvieron determinadas
principalmente por la necesidad de resolver problemas como el desempieo, la
migracién rural-urbana y los bajos niveles nutricionales y, al contrario de pafses
como México y Brasil donde el componente social era prioritario, nosotros
privilegiamos el aspecto productivo.

A mediados de los afios setenta, ante las dificultades que se habian presen-
tado al ejecutar los programas de Reforma Agraria y con base en las experiencias
de otros paises latinoamericanos, el gobiemo estableci6 el DRI como uno de los
programas principales del plan “Para cerrar la brecha”. Se establecieron el Plan
de Alimentacién y Nutricidn, PAN, que debia resolver las necesidades nutricio-
nales de la poblacién mds vulnerable y el DRI como estrategia productiva para
modemizar y hacer mis eficiente 1a produccién de alimentos en las zonas de
economia campesina, especialmente de minifundio andino. El enfoque de
desarrollo rural enfatizaba que la tierra es s6lo uno de los factores productivos de
las economias campesinas y que para llegar a convertirlas en eficientes empresas
agropecuarias era necesario incrementar la asistencia técnica, la capacitacién y el
acceso a servicios bisicos sociales, ademds de la infraestructura adecuada®,

La estrategia del DRI que se aplicé en su primera fase, de 1976 a 1982, se
caracterizé por su ejecucién centralizada bajo la coordinacién del DNP y la
ejecucién de entidades como el ICA, el Incora, el SENA, ¢] Inderena, Caminos Ve-
cinales, entre otras. Durante esta fase, tanto los beneficiarios directos como los
indirectos evidenciaron un incremento en sus ingresos y su mivel de calidad de vida.

Durante la fase II (1983-1990) se invirtieron recursos por cerca de U$330
millones, destinados principalmente a incrementar la produccién y construir obras
de infraestructura. En esta fase se le asigné al Ministerio de Agricultura la direccién
del programa y, debido a los problemas de ineficiencia del ministerio, disminuye-
ron drasticamente los recursos de inversién y las acciones del DRI. En 1983 se
lanzé el PNR como una estrategia de desarrollo rural especffica para las dreas
mis afectadas por la violencia. Posteriormente, en 1985 se cre6 el Fondo DRI y
con ello inicid el proceso de institucionalizacién del mismo,

En 1991 comenz6 la tercera fase del DRI con el nombre de PDIC (Programa
de Desarrollo Integral Campesino). En esta fase, debido a los grandes cambios
introducidos por la descentralizacién, entr en la escena de los programas de
desarrollo rural un actor fundamental: el municipio. Entonces la concepcién de
integralidad del desarrolle rural no fue m4s la de una atencién simultinea ~temporal
y espacialmente— de los problemas de las comunidades rurales, sino la de lograr
que la comunidad misma, analizando sus problemas de manera integral, lograra

¥ Ricardo Vargas del Valle. “Propuesta para la fase IV del Programa Nacional de Cofinanciacidn
para ¢l desarmllo rural en Colombia (1997-2000)", Santafé de Bogotd, junio de 1997,
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priorizar la utilizacién de los recursos escasos que tenfa a disposicion. En cierto
modo el PDIC cumplia bésicamente 1a funcidn de apoyo a los municipios en su
nueva responsabilidad de dirigir y gestionar el proceso de desarrollo rural.

El PDIC estaba esencialmente orientado a la produccidn, es decir, a
solucionar las limitaciones que impidieran a los pequefios agricultores y pescadores
hacer un mejor uso de sus recursos. Entre 1991 y 1996 el Fondo DRI cofinanci6
proyectos dentro Je este programa por un monto de U$640 millones, superando
2.5 veces las metas financieras establecidas. De esta fase es importante destacar
el esfuerzo por realizar programas con enfoque de demanda (“de abajo hacia

arriba™), fomentar la participacién ciudadana y la organizacién comunitaria en
los procesos de planificacidn y el haber implantado Ia cultura de los proyectos en
los municipios.

A pesar de los resultados positivos del PDIC, todavia hay que hacer mucho
mds para que los proyectos contribuyan eficazmente a mejorar la competitividad,
la sostenibilidad y 1a equidad, tanto entre hombres y mujeres como entre jévenes
y adultos y entre campesinos, negros ¢ indigenas.

La estrategia del PDIC fue disefiada para desaparecer en la medida en que
los municipios asuman plenamente sus responsabilidades en tomo a! desarrcllo
rural. Las nuevas estrategias de desarvolle rural, por lo tanto, deben considerar
como una variable principal la generacién de capital polftico que se manifieste en
la participacién directa de las comunidades rurales en los procesos de planificacién
y toma de decisiones 2 nivel municipal. Debe ser igualmente importante medir la
disminucién del indice de NB1 o el aumento en el nivel de ingresos, asf como el
incremento del capital social y polftico, la mayor capacidad de resolver los
conflictos pacificamente, o la disminucién de la discriminacién.

Con la eleccién del modelo de apertura econdémica a partir de los noventa,
¢l concepto de desarrollo mural integrado se vio adn m4s orientado hacia el mejora-
miento de la productividad para lograr incorporar a los productores campesinos
en la dindmica del mercado. Se consider6 que las verdaderas funciones del Estado
en el sector rural debian ser las de garantizar las condiciones para que los mercados
fueran transparentes y ayudar a los productores a entrar en este proceso a través
de estrategias empresariales y de un mayor acceso al crédito y a la tierra. En este
periodo se consideré que las politicas de desarrollo rural integrado, al igual que
las de reforma agraria, no eran adecuadas para un campesinado que debia enfrentar
el reto de insertarse en el nuevo modelo y que, por ¢l contrario, lo vinico que
podian lograr era perpetuar las condiciones de marginacidn Independientemente
de la politica sectorial, se debian atender las necesidades primarias de la poblacu‘m
por medio del gasto social®.

3 Este planteamicnto se recoge de 1a ponencia presemada en el Seminario Intemacional Desarrollo
Rural y Apertura Econfmice: “Modelos de desarrollo, sector agmpecumo y desarrollo rural: hacia un
nuevo paradigma”. Jaramitlo, Perferti y Ramirez, 1992,
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Sin embargo las economias campesinas en condiciones de pobreza tienen
limitantes de cardcter estructural que no pueden ser resueltos a través del mercado
tnicamente. Es necesario reconocer a la economfa campesina como un sector
con un gran potencial de crecimiento y desarrollo, con gran capacidad para
responder a los estimulos del mercado y ademds como un elemento fundamental
en la construccién de una democracia estable en el largo plazo.

Por estos motivos, la Misién Rural quiere rescatar el concepto de desarrollo
rural integrado, como ese conjuito de intervenciones y medidas destinadas a
modificar la estructura agraria y a incentivar la participacién de la poblaci6n
rural. El concepto incluye también las inversiones en formacién de capital y Jos
servicios sociales que se prestan en el dmbito rural. Un desarrollo rural asf
entendido atacaria las raices profundas de la pobreza rural y no sélo sus mani-
festaciones més relevantes; tendria un cardcter transformador incuestionable, dado
que incluiria todas las dimensiones y procesos que competen a la sociedad y la
economfa rurales®.

Esto se complementa con el gasto social, que ha mostrado efectos muy
positivos en la asistencia a los grupos més vulnerables de la poblacién, y en la
provisién de bienes y servicios que contribuyen a la formacién de “capital
humano”. No sobra decir gue el gasto pdblico tiene mayor importancia en dreas
donde los beneficios de la dindmica econdémica son menos evidentes, como es ¢l
caso del gasto social rural a través de programas de asistencia técnica y desarrollo
de proyectos de economifa campesina y, sobre todo; en el apoyo dirigido a la
poblacién de mas bajos recursos. |

La heterogeneidad de la pobreza

Reconocer la heterogeneidad de los productores del campo es requisito
para formular politicas acertadas que atiendan la pobreza rural. Esta heterogeneidad
se puede manifestar en las siguientes categorias:

. Pequefios productores con potencial agropecuario. Son aquellos cuya
produccién se destina principalmente al mercado y cuyos ingresos
provienen esencialmente de su unidad productiva. Generalmente cuentan
con la tierra suficiente, pero requieren resolver problemas tecnolégicos y
de gestién empresarial, y fortalecer su insercién en los mercados. Necesitan
apoyo para lograr la modernizacién y acceder a estfmulos econdémicos, al
crédito, a la innovacién tecnoldgica, a servicios productivos y al equipa-
micnto de infraestructura productiva y social. En sintesis, requieren ser

* Luis Lopez Cordovez. “Lincamientos conceptuales para ¢l desarrollo rural sostenible y
equitativo™. HCA-GTZ, Santiago de Chile. octubre 1991, citado por Absalén Machado, “El conceplo de
desarrollo rural”, JICA, Santafé de Bogotd, D.C., abril de 1993, p. 13.
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vinculados a procesos de reconversion o reestructuracion productiva y
atendidos por estrategias de desarrolle rural. Un ejemplo tipico de esta
categoria de productores se encuentra en los minifundistas y microfundistas
de ia zona andina.

Pegueftos productores campesinos con escaso potencial productivo y en
condiciones precarias de subsistencia. Su limitante principal es el acceso
a la tierra. Entre éstos se encuentran los ubicados en regiones de concen-
tracién latifundista e improductiva y con aguda violencia, y donde prictica-
mente es inexistente el mercado de tierras. También estarfan ubicados en
esta categorfa los pequefios productores localizados en zonas de coloniza-
cién o de la periferia, que viven alejados de los mercados, con bajisima
infraestructura fisica y productiva y de servicios del Estado, en condiciones
de pobreza més graves gue los productores de subsistencia. Parte de ellos
se ha visto vinculada a la produccién de cultivos ilicitos (coca/amapcla).
Para este estrato amplio de productores habria que combinar estrategias
diferentes para enfrentar la restriccién al factor tierra, particularmente la
relocalizaci6n al interior de la frontera agricola, en lugares préximos a la
infraestructura productiva. _
Productores sin potencial productive pero con potencial como trabajadores
rurales. Para ellos, la parcela no es una alternativa para mejorar ingresos y
generar empleo, es m4s un sitio de residencia que de actividad productiva.
Sus ingresos fundamentales provienen del trabajo como asalariados o
jornaleros y del trabajo no agricola. Sus opciones fundamentales, de empleo
y gemeracion de ingresos se encuentran en sectores no agricolas {(agroin-
dustria, industria, comercio, financiero, microempresas de servicios) y por
el bajo desarrollo del capital humano requieren procesos de reconversidn
laboral.

Poblacidn indigena. La recuperacién y legalizacion de sus terriforios ha
sido 1a principal limitante de estos grupos. Adeinds, su organizacién socio-
cconémica y polftica se ha visto debilitada por sus limitaciones de espacio
territorial, su vinculacién al mercado y por el desconocimiento de su
tradicidn, cultura y autonomia. Por las caracterfsticas de su tradicién cultural
y de organizacion, requieren ser vinculados a estrategias de desarrollo rural,
diferenciadas de acuerdo con las especificidades regionales que preserven
y potencialicen su capital humano.

Los trabajadores asalariados agricolas, vinculados principalmente a
unidades empresariales grandes y medianas. Para este grupo se demandarfan
politicas de estimulos a la creacién de empleos con procesos intensivos de
mano de obra dentro y fuera de la agricultura y acompaiiados de
reconversién y calificacion laboral. As{ mismo, se requieren politicas de
reglamentacion de contratos directos o a través de empresas temporales
que garanticen las prestaciones sociales y la seguridad social de los
trabajadores rurales.
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. Poblacién vuinerable. Este grupo abarca a aguellas personas imposibilitadas
para responder por si mismas a su subsistencia, principalmente a la
poblaci6n econémicaments inactiva, nifios, ancianos pobres y segmentos
de poblacién en indigencia. Para estos grupos se demandan estrategias
integrales de desarrollo social sostenible, con cardcter selectivo y focaliza-
das preferencialmente en forma colectiva, en el emtorno social, para forta-
lecer las redes sociales y la cultura de la solidaridad y afectar grupos de
poblacién en vez de personas aisladas®. .

* Finalmente, una manifestacién de la pobreza que se produce en forma
circunstancial es eldesempleo originado por catdstrofes debido a fenémenos
de sequfas, inundaciones, plagas y enfermedades, que debe ser atendido
con acciones y fondos especiales de 4gil desembolso, donde una de las
acciones es el Plan de Generacién de Empleo, PGE.

Ademids de esta diferenciacién existe la de productos y regiones. En la
medida en que se mantenga el criterio de territorios rurales para la aplicacién de
politicas sociales, serd mds factible encontrar soluciones a los problemas de
pobreza en el campo.

La discriminacién de género, fuente y expresion de la inequidad social

Aunque el planteamiento general de equidad, propuesto por la Misién Rural,
permitiria incluir también la equidad de género, las condiciones objetivas y genera-
lizadas de discriminacin en conptra de las mujeres, as{ como ¢l desconocimiento
sistemdtico de sus intereses, sus principales roles y sus potencialidades, hacen
evidente la necesidad de incorporarla; tanto en términos cuantitativos como
cualitativos, como un drea que requiere estrategias especificas.

Se podrfa hablar de un grupo mayor de mujeres que de hombres rurales en
situacién de miseria, si estamos dispuestos a reconocer gue la nocién de inferio-
ridad social, el aislamiento, la vulnerabilidad frente a choques externos, la falta
de poder en contextos de negociacidn, la baja autoestima y la autoimpuesta
humildad frente a terceros son indicadores igualmente validos que el NBI y el
nivel de ingresos, para medir la situacién de pobreza*'.

No basta con incluir a las mujeres en las cifras o con mencicnar la voluntad
de tomarlas en consideracidn, se requiere volver a leer todo el discurso y su susten-
tacidn, desde la especificidad de las mujeres y de sus relaciones con los hombres.
De esta manera se busca evitar el riesgo de caer en la negacién de los aspectos

* EBn la evaluacién de Reunirse se encuentran aportes de interés para los ajustes a la politica
social, a pesar de que no toman en cuenta el reenfoque por tipos diferenciados de pobres rurales. Ver: Red
de Solidaridad Social. Presidencia de la Repiiblica. Reunirse. Evaluacion de la calidad de los procesos de
la Red de Solidaridad Social — 1996.

I Tomado de Rosemary McGee.
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més estructurales de la inequidad y la discriminacién contra las mujeres y de la
esencia misma de la perspectiva de género, con el argumento de gue se tienen
cifras diferenciadas por sexo y que todo estd pensado para hombres y mujeres
por igual.

Como se ha sostenido en los demis planteamientos de 1a Misidn, no se
puede pensar que el crecimiento econdmico por st solo llegard a resolver los
problemas sociales de pobreza e inequidad, para los cuales es necesario encaminar
acciones de politica directas y urgentes. Las politicas publicas que apunten a la
superacién de la pobreza deben partir del reconocimiento de la heterogeneidad,
no sélo de los tipos de economia campesina y productores del sector, sino también
de las relaciones y la redistribucién de los ingresos y poderes al interior de los
hogares entre hombres y mujeres, ya que éstos son factores determinantes de las
capacidades de cada individuo para ser sujeto activo del desarrollo. En este sentido
es necesario que las mujeres sean priorizadas como grupo de poblacién que
requiere politicas que corrijan las imperfecciones del desarrollo en el sector rural.

De hecho, el reordenamiento de las variables del modelo de desarrollo
debe suponer la inclusitn de la valoracion del trabajo doméstico como condicitn
indispensable para garantizar los efectos equitativos de las politicas y su
compromiso con la eficiencia debe llevar a eliminar o compensar los costos de
transaccidn basados en la diferencia de género.

Las expresiones mds significativas de la discriminacién de género que se
presentan en la sociedad rural parte de una concepcién dominante de desarrollo
hurmano que no involucra, de manera explicita, la consecucién de las condiciones
cotidianas de bienestar de las mujeres y hombres campesinos, en sus espacios y
roles tanto privados (domésticos) como piblicos (produccion y mercado); la
invisibilidad de esos distintos roles y funciones desempefiados por los miembros
de la familia al interior de los hogares campesinos y su articulacién préictica con
los procesos politicos, econémicos, sociales y culturales del desarrollo nacional,
el desconocimiento de las condiciones de subordinacidn, discriminacién y
exclusién a que son ain sometidas las mujeres campesinas; el reducido poder de
las mujeres rurales para la construccion y vigencia de su cindadanfa; las barreras
que restringen el acceso de las mujeres en los procesos de todo orden tendientes
a la redistribuci6n de activos y otros recursos productivos para el desarrollo.

Reasignacion de activos productivos

El acceso a activos productivos es una de las principales estrategias de
lucha contra la pobreza, no sélo por su aporte a la equidad sinc per su contribucién
a una mayor eficiencia global de la economia. Sin embargo, para que este proceso
resulte eficaz, debe ser integral, con redistribucién de tierras, mayor asistencia
técnica, mayor facilidad de acceso al capital, mayor dinamismo en la comer-
cializaci6én y mejor dotacién de infraestructura.
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La redistribucién de activos se sustenta en el reconocimiento de que la
propiedad patrimonial del sector rural se encuentra mal asignada. En condiciones
de concentraci6n ineficiente, son pocos los productores que tienen acceso a los
factores de produccién, reduciendo asf la capacidad de la economfa rural para
mejorar su crecimiento y eficiencia. La experiencia internacional indica que en
los paises con éxito en lo rural, los desarrollos de modelos productivos rurales
dindmicos y eficientes han estado antecedidos por procesos dé redistribucién de
la propiedad y de democratizacién del acceso al capital y la tecnologfa.

La justificacion de procesos de reforma agraria en Colombia se soporta
por razones econémicas, sociales y polfticas que hacen que se mantenga su
vigencia, a pesar de que después de 62 afios de aparecer nominalmente como una
prioridad de la politica sectorial sus resultados sean en extremo precarios y que
se haya producido un cierto desgaste como estrategia de desarrollo rural. En el
marco de las negociaciones de paz, la reforma agraria est4 llamada a cumplir un
papel central que obliga una mejor comprensién de su historia y conceptualizacién
de sus atributos como estrategia de desarrollo.

En el plano econémico la reforma agraria busca responder a la necesidad
de mejorar el aprovechamiento de los recursos disponibles. La estructura actual
de utilizacién del suelo indica que la concentracién de la tierra estd generando
fenémenos econémicos de especulacién por las rentas extraordinarias que genera
la apropiaci6n individual de la valorizacién del suelo, la aplicacion de sistemas
productivos que contrarian la vocacién del suelo, la inactividad de porciones
importantes del recurso y su sobrexplotacién por sistemas ineficientes en el
microfundio. Podriamos afirmar que la estructura de tenencia de la tierra es el
primer obst4culo para el pleno empleo de este factor de produccién. De otro lado
se produce un estrechamiento del mimero de productores lo cual restringe la
competencia, fomenta los monopolios y desestimula la eficiencia, afectando las
opciones de los consumidores.

En términos sociales, la concentracién de la tierra est4 generando un serio
problema de exclusién que impide que la mayor parte de los productores puedan
acceder a la posibilidad de generar excedentes apropiables que determinen vias
directas de redistribucién de la riqueza. La democracia econémica implica la
posibilidad y virtud de una propiedad patrimonial bien distribuida que permita la
consolidacién de una clase media como sustento de una estructura social més sé6lida.

En el terreno de lo poliftico las implicaciones de la concentracién de la
tierra y las oportunidades de la reforma agraria estdn determinadas por la historia
de luchas por la tierra que ha estado en la base de las mayores tensiones y
rompimientos que se han producido en el campo colombiano. Los movimientos
sociales y politicos iniciados en la lucha por la tierra explican gran parte de la
historia politica colombiana, en particular el movimiento guerrillero, la violencia
de los afios cincuenta y las bases objetivas de la guerra actual. Colombia acumula
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una gran deuda de justicia con la poblacién rural que se ha visto expropiada,
marginada y expulsada de su tierra, por razones de violencia econémica o politica
y no es posible hoy pensar en un proceso de reconciliacién y reconstrucci6n del
tejido social rural que no incluya una redistribucién de tierras. En un sentido
estrictamente potitico, la redistribucién de la tierra se justifica en si misma por
sus implicaciones en los procesos de apropiacidn social del territorio y sus vinculos
con estrategias de fortalecimiento de la sociedad rural. '

Las bases econSmicas, sociales y politicas del proceso de redistribucién
convergen en la necesidad de lograr una dotacidn inicial de activos productivos
y patrimonio que cree una nueva linea de base o punto de partida de la estructura
productiva en el sector rural. Se busca que exista un nuevo escenario a partir del
cual se puedan jugar las nuevas reglas en lo polftico, en lo econdémico y en lo
institucional, y el proceso de crear esta distribucidn primaria se constimye en la
transicién hacia las oportunidades.

‘El desaffo de un proceso de reforma agraria parte de reconocer su sentido
ineludible, de comprender sus complejas consecuencias y de encontrar estrategias
que permitan que se produzca en condiciones democréticas, eficientes y justas.
Para ello es menester considerar aspectos claves relacionados con los procesos
de redistribucién de activos productivos: lo relativo al tamafio éptimo de las
explotaciones agropecuarias, los elementos de la renta del suelo, el capital como
componente indisoluble de la redistribucién, la tecnologia asociada a los sistemas
productivos, los impactos sobre la distribucién espacial de la poblacién y los
vinculos con los procesos de paz.

Los sistemas productivos y el tamario de las explotaciones

Como lo muestran las evaluaciones de eficiencia, no existe un modelo
ideal de tamafio de propiedad generalizable, pero sf es evidente que el incremento
del mimero de productores privados que puedan generar excedentes e incrementar
la inversion productiva es esencial para una mayor dindmica econémica. La
democratizacién de la propiedad permite generar procesos de redistribucién de
los ingresos y presionar la competitividad de las actividades productivas.

La definicién de tamaifios de propiedad {ptimos para una estrategia de
eficiencia productiva y redistribucién estd determinada por condiciones complejas
que involucrar un andlisis en varias dimensiones.

Primero es necesario diferenciar la propiedad de los medios de produccién
de los niveles de gestion de las actividades productivas; mientras la propiedad
determina el acceso a las rentas, los segundos determinan las escalas de operacién
de las actividades econémicas. La propiedad individual puede estar vinculada a
proyectos productivos de mayor tamaiio donde las economias de escala alcancen
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los niveles de eficiencia exigidos por los mercados competidos. Un ejemplo se
puede apreciar en las explotaciones de plantacién, donde un amplio nimero de
pequeiios y medianos propietarios pueden asociarse para tener una gerencia tinica
de produccién. :

Segundo debemos considerar que no todos los eslabones de una cadena
productiva tienen los mismos beneficios en las economias de escala. Los umbrales
en los cuales se encuentra la mayor eficiencia por tamaiios de la gestién productiva
son diferentes si se trata de las actividades de producci6n primaria, beneficio,
comercializaci6n, asistencia técnica o transformacion, presentdndose en algunos
casos deseconomias de escala. En el caso de la produccién de café se ha demos-
trado gran eficiencia en una estructura de pequefios y medianos productores indivi-
duales, con niveles de gestién de pequeiia escala en la fase de produccién, pero
asociados de forma que la comercializacién de exportacion se realiza en gran
escala.

Tercero se debe tener en cuenta que las condiciones 6ptimas de produccién
de los productos agropecuarios difiere radicalmente de una linea a otra. Los
sistemas productivos asociados a cultivos transitorios o permanentes, agricolas,
forestales o pecuarios, tienen caracteristicas diversas que encuentran sus tamafios
6ptimos en escalas muy diferentes. Los cultivos de hortalizas y otros perecederos,
caracteristicos de economias campesinas, han demostrado alta eficiencia en escalas
pequeiias de produccién; explotaciones ganaderas intensivas tienen igualmente
condiciones para optimizar la produccién en tamafios reducidos, en tanto que
productos como algunos cereales y oleaginosas s6lo pueden ser competitivos en
escalas considerables.

Finalmente, el tamaiio de la explotacién est4 determinado por las caracte-
risticas propias de los ecosistemas en los cuales se genera. Las zonas de ladera en
la regién andina no presenta condiciones favorables para grandes extensiones de
produccién, en tanto que las sabanas de la Orinoquia y de la Costa Atldntica
tienen grandes facilidades para una explotacién de gran escala.

La complejidad asociada a la definicién de tamaiio 6ptimo conduce a que
ésta no puede ser una definicién a priori que se establezca como regla general
sino que dependerd de la forma como se desarrollen los distintos sistemas
productivos en cada situacion particular. Los planes productivos territoriales serdn
los que podrén dar cuenta de estas decisiones y la responsabilidad de la politica
sectorial deber4 centrarse en ofrecer las oportunidades para que, de acuerdo con
las condiciones particulares de cada caso, los productores puedan elegir y acceder
al arreglo adecuado, con la idea fundamental de ampliar el aprovechamiento de
los factores productivos disponibles.

La promocién de la colonizacién al margen de la frontera agricola, en
pequeiias explotaciones agropecuarias, y la redistribucién de tierra en condiciones
de inviabilidad econ6mica, en modelos en los cuales ha primado la meta de entregar
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tierra sin considerar la calidad del proyecto productivo, conforman un cfrculo
vicioso que condena a los pobladores rurales a permanecer en condiciones de
extrema pobreza. Por esto, 1a generacién de excedentes producto de una mayor
rentabilidad y la remuneracién al trabajo deben ser el factor determinante para la
atenci6n a los problemas de equidad, y las condiciones de eficiencia, competitivi-
dad y mercado son las que deben determinar los tamaifios 6ptimos de las explota-
ciones agropecuarias asi como el nimero de pequefios productores.

Rentas sobre la tierra

En Colombia, la estructura de propiedad de la tierra presenta altos niveles
de concentracién que no necesariamente se reflejan en empresas agropecuarias
de gran tamafio, que utilicen procesos productivos adecuados y rentables. La raiz
de esta situacién se encuentra en la existencia de dos procesos de valoracién de
tierra paralelos en la economia rural.

En el primero, la tierra se considera como un factor de produccién cuyo
-valor estd determinado por su capacidad para producir bienes agropecuarios o
servicios ambientales. En este mercado hay una tendencia natural de los
propietarios a optimizar su uso para hacerlo compatible con su vocacién, extraer
de ella la mayor productividad y rendimiento posibles en el corto y en el largo
plazo y establecer procesos de formacién de precios de la tierra que den las sefiales
necesarias para tomar decisiones sobre su adecuacién, su venta, su alquiler, su
conservacioén y su uso eficiente.

En el segundo, el valor de la tierra no lo determina su capacidad productiva
sino razones externas al proceso de produccién y valor agregado ya que los propie-
tarios son retribuidos en un incremento del valor de su predio sin realizar ningin
esfuerzo, como efecto de la generacién de bienes publicos, por ejemplo vias,
infraestructura productiva, procesos de ampliacién de las 4reas urbanas o por
politicas regionales particulares. Efecto similar producen rezagos de las estructuras
feudales, en los cuales la propiedad de la tierra otorga privilegios y abre espacios
de poder politico. Este tipo de rentas genera un incentivo a la concentracién de la
tierra, fuente de profundos conflictos sociales, e inclusive a los extremos de despla-
zamientos y presiones violentas sobre los colonos o sobre los pequefios y medianos
propietarios.

La existencia de este proceso de atesoramiento se explica por la incapacidad
del Estado colombiano para realizar una verdadera reforma agraria, que a partir
de un principio de distribucién de la tierra hubiera generado un proceso de
racionalizacién y explotacién eficiente de ella. En segundo lugar porque es muy
baja la tributaci6n que tiene la tierra que no es explotada en procesos productivos,
resultado de un sistema de tributacién homogéneo que no permite estrategias
diferenciales que estimulen su explotacién eficiente y desestimulen la tenencia
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improductiva, y una gran desactualizacién de los catastros, no sélo en la iden-
tificacion de los predios y los contribuyentes, sino también en el verdadero valor
de la tierra.

Esta situacién rompe con un principio econémico bisico que consiste en
la necesidad de que los agentes econdmicos usen lo més eficientemente los factores
productivos, en términos de vocacién, intensidad y oportunidad. Un ejemplo de
este desfase es la utilizacién de suelo apto para la produccién agricola utilizado
en grandes propiedades para ganaderia extensiva.

Limitaciones de acceso a capital

. Hasta aqui se ha desarrollado el esquema de reasignacién de activos produc-

tivos en cuanto toca al componente tierra, pero, tal como se establece en la concep-
cién general de reforma agraria, la tierra es s6lo uno de los componentes de
redistribucién. Es necesario que en forma paralela y concurrente se facilite el
acceso de los pequefios y medianos productores a los recursos financieros, para
que puedan desarrollar los proyectos productivos que complementan la asignacién
de la tierra, con el objeto de que la reforma agraria cumpla el papel econémico y
social que le corresponde.

La importancia del sistema financiero en las politicas de desarrollo rural y
redistribucién de activos productivos estriba en la necesidad de flujo de recursos
para capitalizar los proyectos productivos y para mantener capital de trabajo. Sin
embargo su papel no se limita a estas funciones tradicionales, ya que las politicas
publicas de subsidio y fomento de sistemas productivos y redistribuci6n utilizan
el crédito como vehiculo para operativizar los instrumentos de apoyo.

Las estrategias de reconversién productiva, capitalizacién, subsidio a com-
pra de tierras, asistencia técnica y otros beneficios de la politica rural, se han
incorporado a los procesos de crédito, por medio de esquemas, conceptual y técni-
camente eficientes, que permiten a los usuarios de los programas acceder a sus
beneficios. Especificamente, el mecanismo busca que un usuario gestione una
operacién de crédito ante un intermediario financiero, que a su vez recurrir4 a las
instancias institucionales pertinentes, para acceder a las lineas de financiacién de
los incentivos. Este mecanismo tiene importantes ventajas en cuanto aumenta la
efectividad de los procesos contenidos en las politicas piblicas, pues se racionaliza
su aplicacién, se eliminan intermediaciones burocriticas y se reducen los costos
de transacci6n.

La crisis del sistema financiero del sector rural tiene, en consecuencia, la
gravedad de que, adem4s de limitar el acceso a los recursos financieros, deja en
el aire el conjunto de politicas de fomento y apoyo que se quieren implementar.
Gran parte del fracaso de las estrategias de reforma agraria, modernizacién pro-
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ductiva y adecuacidn de tierras, se asocia con la incapacidad del sistema financiero
para asumir la responsabilidad que esta estrategia le impone.

El sistermna de financiamiento del sector agropecuario requiere una profunda
reestructuracién. El descenso significativo del volumen de crédito institucional
para los pequefios productores y el incremento de la cartera morosa que ha
conducido a tomar medidas coyunturales de refinanciamiento o condonacién de
deudas, y a la virtual quiebra de la Caja Agraria, muestran la urgencia de un
replanteamiento, Los principales problemas que afectan hoy al sistema son las
muy altas tasas de interés, los muy altos costos de transaccién, el atraso tecnolégico
Y los altos riesgos de la inversién en el sector. .

Como hemos visto las elevadas tasas de interés de la economia colombiana
atentan contra la eficiencia productiva y la rentabilidad de todas las actividades
de la nacién, generando una restriccién estructural generalizada en toda la eco-
nomia. Pero en esta discusién nos interesa concentrarnos en los mecanismos de
subsidio a través de la tasa de interés, que en el pasado actvaron como uno de los
mis eficientes instrumentos redistributivos. La Constitucién Nacional de 1991
establece para el crédito agropecuano la posibilidad de un tratamiento especial,
que ha sido rechazade por las autoridades macroeconémicas, y que deberfa permitir
que dentro del sistema financiero existieran transferencias reales de recursos al
sector agropecuario, sobre el principio de condiciones preferenciales, provenientes
del sistema de créditos dej Banco de la Repiiblica a las lineas de redescuento a
través de los intermediarios del sector. Este mecanismo, al ser considerado como
uno de los compromisos estructurales de la sociedad colombiana alrededor de la
paz, puede generar perturbaciones en el esquema de financiamiento general de la
economia, pero es ua costo que deberia ser considerado en ¢l proceso de transicién
de la economia rural.

El segundo problema que se presenta en el sistema de financiamiento es
que los costos de 1a gestién de préstamos pequeiios son elevados, como proporcién
del crédito. Eso hace que costos de transaccién de las operaciones de crédito para
los pequetios y medianos productores hagan ineficiente su gestién y desestimulen
la participacidn de los intermediarios financieros. Estos costos que normalmente
se busca gue sean compensados por ¢l Estado, se incrementan hoy en forma
desmedida por trdmites engorrosos, poca claridad sobre las garantias, falta de
seguros para la actividad rural, informalidad en las gestiones de las entidades de
crédito, clientelismo y corrupcién,

E} tercer problema es la inflexibilidad de las lineas de financiamiento
adecuadas a las necesidades reales de los productores, al flujo de caja de los
proyectos y al riesgo de las actividades agropecuarias, que denota retraso tec-
nolégico de los bancos que no ofrecen productos ajustados a las necesidades
especificas de los usuvarios. Esta situacién estd limitando extraordinariamente los
procesos de acceso, flexibilidad y disponibilidad de los productos financieros
para la actividad de los pequefios y medianos productores.
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La cuarta barrera que se identifica en el acceso a recursos financieros tiene
relacién con la compensacidn al riesgo de las actividades productivas agropecua-
rias para pequefios y medianos productores. Este riesgo estd fntimamente rela-
cionade con la racionalizacién y eficiencia de los proyectos productivos, que se
ha discutido antes en el marco de reconversién productiva, con las garantias que
puede ofrecer el usuario, limitada extraordinariamente por precariedad de los
titulos de propiedad de la tierra, y la ausencia de seguros de cosecha. En general
el sistema financiero colombiano no asume riesgos en créditos cuya garantia sea
el proyecto productivo, sino que trabaja esenciaimente sobre garantias reales.

Limitaciones de acceso a tecnologta

Dentro del concepto amplio e integral de reforma agraria es importante
replantear 1a manera como se estd haciendo la transferencia de tecnologla y Su
adopcion por parte de los pequefios productores. .

Los sistemas productivos asociados a la economfa campesina tienen requeri-
mientos especiales de tecnologia que hoy no reciben adecuada respuesta por parte
del sistema nacional de ciencia y tecnologia, por tres razones fondamentales: por
la orientacién del paradigma tecnolégico, por los mecanismos de estructuracién
de las agendas de investigaci6n y por la precariedad de los sistemas de l:ransfercncm
de tecnologia.

La visién dominante de desarroBo tecnolégico del sector agropecuario sigue
siendo orientada por criterios de uso intensivo de paquetes tecnolégicos con altos
componentes quimicos y de manejo genético, La orientacién general desconoce
las especificidades de la produccién campesina y del manejo de esquemas
tecnolégicos tradicionales, generando un desfase entre la oferta tecnolégicay las
demandas de los pequeiios productores. Estos vacios de oferta tecnol6gica institu-
cional estin siendo llenados por vendedores de insumos que generan sesgos ¢n la
oferta tecnoldgica disponible,

En la conformacién de las agendas de investigacién existen barreras que
impiden que los pequefios productores tengan un adecuade nivel de representacion
que posibilite la inclusidn de sus necesidades y demandas en las lineas estratégicas
de investigacién que impulsa el sistema nacional de ciencia y tecnologia.
Particularmente hay una ausencia grande en las agendas de investigacién de
tecnologias propias de menor labranza, de cobertura del suelo y de produccién de
pancoger.

La tercera y més fuerte restriccién se encuentra en los precarios sistemas
de transferencia de tecnologia y la inexistencia de un sistemna gue conduzca a la
meta final de que el usuario pueda aplicar los paquetes disponibles en su actividad
productiva. El esquema existente a través de las Unidades Municipales de
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Asistencia Técnica estd en consolidacién, como parte del proceso. de descen-
tralizacién, evidenciando ain muchas debilidades. Sin embargo el problema més
grave se presenta en la desconexi6n entre la produccién de opcnones tecnoldgicas
y un sistema de asistencia técnica masificado. No existe un mecanismo institucional
que permita la transmisién de la oferta tecnol6gica a los responsables de la
asistencia técnica, los sistemas de informacién tecnolégica son pobres y de dificil
acceso y la formacién de los técnicos municipales no es oportuna ni adecuada.

- Esta situacién genera un acceso asimétrico, donde la oferta tecnolégica llega a
productores grandes, que tienen mayor capacidad para suplir las deficiencias del
sistema de transferencia, evidenciando un grave problema de desigualdad en las
oportunidades.

La redistribucién de tierras y el poblamiento

Uno de los factores que justifican el proceso de redistribucién de tierra es
la potencialidad que tiene el proceso de reforma agraria como politica estratégica
para el ordenamiento territorial. El patrén de localizacién poblacional colombiano
se caracteriza por baja densidad en zonas de alto potencial agricola, en el interior
del pais, particularmente en los valles interandinos y la Costa Atldntica, muy alta
densidad en zonas de ladera de regiones andinas de predominio del minifundio y
procesos dindmicos de colonizacién sobre zonas de reserva forestal y selva. Esta
estructura es ineficiente e incongruente con las potencialidades del suelo, de los
ecosistemas nacionales y con la utilizacién de la infraestructura construida.

La reforma agraria fuera de la frontera agricola, a través de la titulacién de
baldfos que alcanza 12 millones de ha, no sélo no se orienta a la redistribuci6n,
sino que ha creado una inadecuada distribuci6n espacial de la poblacién y generado
nuevos problemas expresados en la alta dispersién de la poblacién y la demanda
de infraestructura productiva y social de altisimos costos.

Este patrén de ocupacién espacial del territorio se explica por la situacién
de concentracién de la tierra y los procesos de desplazamiento que la han acom-
paiiado..De alli que una reforma agraria de amplia cobertura deberd afectar en
forma dréstica estos patrones creando un nuevo mapa de distribucién poblacxonal
colombiana.

De hecho, la reforma agraria debe inducir una redensificacién de las
regiones ya incorporadas a la frontera agricola invirtiendo los flujos de migracién
desde las zonas de reserva forestal e inclusive desde las dreas marginales urbanas,
hacia regiones de reforma agraria. Asf la redistribucién de tierras cumple una
funcién de consolidacién de territorios y la utilizacién 6ptima de la infraestructura,
creando mejores condiciones para la proteccién de los recursos naturales y la
biodiversidad afectados por colonizaciones de pobre unpacto social y alto impacto
ambiental.
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La redistribucidn y la paz

La redistribucién de la tierra, en los momentos actuales de conflicto y de
biisqueda de soluciones al problema de violencia, aparece como un proceso de
alto contenido politico. Baste recordar su tradicional significado como una de las
banderas més importantes de todo el conflicto social armado que se presenta en
los campos colombianos. La redistribucién de la tierra tiene implicaciones
histéricas de compensacién porque su concentracién ha estado manchada de sangre
y ha sido acompafiada por muy graves procesos de expropiacién, de desplaza-
miento, de violacién de derechos humanos, de hostigamiento a la poblacién civil,
de invasiones, de desarraigo forzoso y de violencia. En el caso de la poblacién
desplazada, la reforma agraria deber4 tener la capacidad de resarcir las tierras
perdidas, en un proceso de grandes implicaciones éticas, de perd6n y reconcilia-
cién. Es por ello que la reforma agraria, ademdés de los elementos de eficiencia
econémica y equidad social, es definitiva por sus grandes aportes a la paz.

Los actores del conflicto armado colombiano han insistido en una definici6n
sobre la distribucién de tierras que llevardn como punto central a las mesas de
negociacién. Como ha sido expresado aqui este proceso es en extremo delicado y
complejo y no acepta soluciones superficiales o improvisadas que traerfan muy
altos costos sociales, econémicos y politicos.

La reforma agraria en Colombia

La Ley 200 de 1936 fue el primer intento de realizar una reforma agraria
en la historia colombiana. Esta ley, resultado de una concertacién con el movi-
miento campesino, plasmé elementos de trascendencia para el sector agropecuario,
como la creacién de la jurisdiccién agraria y la introduccién de la extincién del
dominio o pérdida de la propiedad por el incumplimiento de su funci6n social. A
pesar de la insuficiente aplicacién de esta ley, debido a diferentes fuerzas
contrarias, ella sent6 las bases de la Reforma Agraria en Colombia.

En 1944, con la Ley 100, se anularon los posibles efectos de la aplicacién
de la Ley 200 y, a pesar de ser una forma de sujecién del campesino sin tierra al
terrateniente, se declararon de conveniencia piblica los contratos de aparceria.
Entre 1946 y 1957 fue liquidada la Confederacién Campesina e Indigena y la
mayoria de sus dirigentes fueron asesinados en todo el pafs.

A través de la Ley 135 de 1961 se cre6 el Incora como organismo ejecutor
de la politica de Reforma Agraria. Esta ley buscaba presionar a los grandes
propietarios del agro a modernizarse, so pena de extincién de dominio. La Reforma
Agraria del periodo del presidente Lleras Restrepo se vefa como un complemento
indispensable del proceso de inversién del Estado en infraestructura en el sector
rural y como medio de presién para obligar a los latifundistas a abrir paso al
desarrollo capitalista en el campo.
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A partir de la primera mitad de la década de los setenta se produjo un
cambio profundo en las polfticas estatales hacia ¢l campo colombiano. La Ley 4*
de 1973 establecié la calificacion de los predios expropiables en forma tan
compleja, que-en la préctica se diluyeron las posibilidades de reforma agraria. Al
mismo tiempo esta ley redujo a tres afios el término para la extincién del dominio,
y la Ley 5* del mismo afio defini6 las lineas de crédito para los empresarios y
grandes propietarios y reorient( 1a financiacion al campesinado a través del crédito
hacia la asistencia técnica.

Posteriormente, la Ley 6" de 1975 legaliz6 nuevamente la aparceria como
un sistema de contratacion en ¢l campo, asimildndola a la sociedad de hecho. A
partir de ese afio se emprendieron también acciones para atenuar los efectos del
atraso del sector, entre ellas el programa PAN y el Programa DRI. La asistencia
se realizé con acciones de crédito, investigacion, transferencia de tecnologfa,
estabilidad de precios y construccién de vfas de penetracién y se enfatizé en la
asistencia a los productores campesinos con posibilidades reales de ingresar en
los mercados.

En el aiio de 1988, después de reprimir las marchas y tomas campesinas,
se expidi6 la Ley 30, que en su fundamento insistié en cambiar el concepto de
reforma agraria como mecanismo de distribucion de 3a tierra inadecuadamente
explotada, por ¢l de comercializacién de tierras. De hecho, se sustituy6 el concepto
de necesidad de tierra por parte de sectores campesinos, por el de oferta de tiemras
por parte de sus propietarios. Los procesos de compra hicieron casi imposible ¢l
procedimiento de expropiacién y crearon un avalio més alto en favor del
propictario. Se establecié una figura que delimitd las funciones y competencia
del Incora y se deterthinaron las “zonas de reforma agraria” en dreas precisas del
territorio nacional,

Tras la expedicién de la Ley 30 las adquisiciones del Incora crecieron
hasta alcanzar 96.098 hectireas durante 1992. Los propietarios se sintieron
inclinados a vender al Incora tierras que no fueran de la mejor calidad, dados los
precios relativamente favorables que pagaba el Instituto, en tanto que los
narcotraficantes y esmeralderos adquirfan las mejores tiervas.

El 5 de agosto de 1994, con el fin de desarrollar el propdsito constitucional
del acceso a la tierra para los campesinos, se promulgé la Ley 160 de Reforma
Agraria. Esta ley busca configurar empresas agropecuarias como unidad central
de la reforma, le asigna un gran papel al mercado de tierras, e introduce la entrega
directa de los subsidios en dinero para la adquisicién de la parceia en ¢l mercado.
Otro aspecto ordenado por esta ley es la dotacién de tierras a las comunidades
indigenas. La Ley 160 de 1994, aunque se definié como ley de reforrna agraria,
pretendié desde sus origenes una solucién de mercado.
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Los resultados de la reforma agraria en Colombia son marginales*?, es
decir que se ha tratado de una reforma que promovi6 la colonizacién, privilegi6
la titulacidén de baldfos y sdlo ha afectado marginalmente las tierras dentro de la
frontera agricola y la gran pmpledad cuando la sntuacxdn social y la movilizacién
campesina lo exigen.

Si se logra que la Ley 333 de 1997 de extincién de dominio por enrique-
cimiento ilicito sea aplicada de manera que los predios agropecuarios se dediquen
a la reforma agraria, indudablemente esto beneficiard en forma decisiva los
programas de redistribucién de tierras que por ahora se limitan por la concepcién
de mercado, de tierras a un alcance muy marginal®,

La Reforma Agraria, como mecanismo de redistribucion de activos, se ha
realizado tradicionalmente a través del Incora. En su historia, 1a m4s importante
labor de adquisicién de tierras ha sido la extincién de dominio en aplicacién de la
Ley 200 de 1936. Sin embargo, desde 1973 decay6 su actividad sobre los terrate-
nientes y se dedicd a atender a los beneficiarios anteriores, a responder a conflictos
ocasionales y especialmente a titular tierras ya adquiridas entre 1967 y 1972,

La adquisicién de tierras por el Incora que habfa llegado a su punto mis
bajo durante los:gobiernos de Lépez y Turbay se reanimé al aplicarse la Ley 35
de 1982 y de 4.400 hectdreas adquiridas en 1981, se pasé a 25.111 en 1985y se
lieg6 hasta 54.704 en 1987, cifra no alcanzada desde 1971, cuando se habfan
adquirido 73.183 hectdreas. Esta ley, ademd4s, enfatizé las acciones del Incora en
zonas de violencia, a través de} Plan Nacional de Rehabilitacion, PNR. Se adqui-
rieron nuevamente predios, pero con avalios comerciales, y a veces con precios
de compra sobrevaluados. Se redujeron las pocas expropiaciones que hacfa el
Instituto, hasta eliminarlas desde 1986 y desde ahi se confundié }a Reforma Agraria
con una simple compra-venta de tierras.

El Incora hasta 1997 habia adquirido 1°'399.817 ha*. De éstas fueron
expropiadas Gnicamente 69.000 ha, el 4.9%, y el resto fue comprado en negocia-
ciones directas con los propietarios. Se recibieron donadas 354.000 ha. En cuanto
a los indigenas, recibieron en calidad de resguardos 180.000 de las hectireas
adquiridas (el 12.8%).

Hasta ahora ¢l grueso de la acci6n del Incora se ha centrado en la titulacién
de baldios, pues hasta 1996 titul6 m4s de 12"300.000 ha baldias y més de 22 mi-
llones a los resguardos indigenas. En la redistribucién de propiedad se adjudicaron
1.5 millones de ha que beneficiaron a 88.747 familias campesinas.

“ GARCIA, Antonio. Modelos operacionales de reforma agraria y desarrolio rural, TICA, pp
LI1-£13.
“* Valderrama y Mondragén, 1998,
“ Estas corresponden al 4.94% de las 28°356,.486 que segiin el IGAC son aptas para labores
agropecuarias, el 3% del drea actvalmente explotada.



137 Tronsicidn hacia uma sociedad de oportunidades

- Al mismo-tempo, la Caja. Agraria entre 1975 y 1983 efectué 50.000
embargos y ejecuté unos 9.000 al ailo; luego el Incora no alcanza a dar tierra al
misino nimero de campesinos que la pierden cada afio por razones econdmicas.

" El mecanismo de mercado de tierras como redistribucion debe ponerse en
marcha dentro del marco establecido en la Ley 160 de 1a Reforma Agraria. Sin
embargo, este instrumental es adecuado para un entorno que previamente haya
solucionado los problemas de rentas especulativas del suelo y de sobrevaloracion
de la tierra.

Por lo tanio, en orden de prioridades y de potencialidad, el primero de
estos imecanismos es el mercado de tierras que, de forma democritica y pacifica
es un proceso de adquisicién de la tierra por parte de los pequeiios productores
beneficiarios del proceso de redistribucién a los propietarios de la tierra, a través
del mercado. Las restricciones més importantes a este procese han estado
fuertemente influidas por un régimen de tierras gue ha generado desincentivos a
la.venta de la tierra por parte de los propietarios, lo cual se refleja en precios
excesivamente altos frente al potencial productivo real.

Conocimiento y cultura: Madones al desarrollo de oportunidades

Laidea de la diversidad esti relacionada de manera directa con una imagen
de pafs en el cual se encuentran no s6lo gran variedad de recursos naturales o una
inmensa diversidad de especies animales, sino también una gran heterogeneidad
de.expresiones culturales, econdmicas, sociales y politicas.

Es en este sentido que histéricamente Colombia se ha construido como
nacién a partir de lo que denominarfamos conflictos y tensiones producidas por
Ia interrelacién entre distintas formas de vida, de produccién, de lenguas, de
regiones, de comunidades que muestran un universo rico en potencialidades no
sdlo naturales sine humanas y culturales.

Podria afirmarse que, en gran parte, la crisis y la violencia presentes son
una expresion de la no resolucién de las tensiones o conflictos derivados de la
gran diversidad cultural y territorial, en otras palabras: la sociedad actual, tanto
€n su organizacion politica como econémica no expresa la heterogeneidad nacional
en toda su dimensi6n; desde esta Gptica es gue pudiéramos hablar de procesos
sociales, modelos econdmicos o proyectos politicos que han sido excluyentes y
que en su dindimica histérica han configurado un pafs que, antes que organizado
politica o territoriaimente desde el juego democritico y el reconocimiento de 1a
gran diversidad, es el producto de procesos y luchas politicas en donde las minorfas
han impuesto su propia visién del mundo. No es aventurado afirmar que un
proyecto nacional inteligente pasa por la solucién a los conflictos que ha generado
esta manera exciuyente de construir sociedad, de conformar nacidén, de organizar
el Estado.
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Pero, ;de qué€ manera transitar hacia una sociedad democrética que recoja
toda la potencialidad de su diversidad y la canalice hacia Ia consolidacion de una
nacion plural, soberana y justa? ; Cémo insertarnos en los procesos de globaliza-
cién desde una perspectiva ¢ proyecto nacional que de manera amigable y
sostenible permita el disfrute de nuestras grandes potencialidades naturales? ; Cuél
es el modelo de sociedad que deseamos construir y heredar a nuestras préximas
generaciones?

Desarrollo del capital humano

Tres principios soportan 1a orientacién de la educacién y la cultura como
base de la ampliacién de las oportunidades y que deben guiar la solucién de los
anteriores interrogantes:

Uno, la diversidad cultural y bioldgica del territoric nacional es nuestra
mayor riqueza y por lo tanto to que podrfa constituirse en la gran ventaja compara-
tiva frente a otras naciones en el largo plazo. Diversidad que antes que ser entendida
s6lo como stock de riqueza que podria ser objeto de intercambio comercial deberfa
ser asumida como el mayor de los retos que tiene la sociedad colombiana y que le
exige formas inteligentes de apropiacién y grandes desarrollos cientificos, tecnol6-
gicos y educativos.

Dos, e} conocimiento es el elemento estratégico para el logro de un pafs
equitative, competitivo, democritico y pacifista. Es bastante reconocido en las
comunidades académicas y en 4mbitos de la polftica, que en los actales procesos
acelerados de globalizacin ¢l conocimiento se constituye, no s6lo en un gran
valor comercial, sino también en emancipador de la humanidad. La revolucitn
cientifico-técnica de finales de milenio da las sefiales precisas de que cualquier
nacién que desee participar de manera competitiva en el mundo global de} préximo
siglo tendr4 que asumir no sélo politicas de largo plazo en el desarrollo cientifico
y tecnolégico sino que también habrd de reconocer, como fundamental, el realizar
grandes inversiones en este campo. Afirmarfamos con Pedro Demo que “las
oportunidades hist6ricas de una sociedad estdn condicionadas de forma cada vez
mas acentuada por la capacidad cientifica y tecnolégica” (“Nuevos contextos y
perspectivas”, Unesco 1991). Desde esta perspectiva, la disminucién de 1a brecha
norte-sur en el campe de la ciencia y Ia tecnologfa tendrd en el corto plazo que
convertirse en el mayor desafio de os pafses del tercer mundo asf como también
al interior de los pafses en desarrollo tendrén que darse procesos fuertes de
disminucién de la brecha entre regiones.

Tres, el desarroilo del capital humano y social de una nacién estd condi-
cionado al togro de un modelo educativo de alta calidad que desde el reco-
nocimiento de la heterogeneidad logre la formacién de ciudadanos comprometidos
con una idea de nacionalidad y con el proyecto nacional. Desde este punto de
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vista entenderfamos que la educacidn deberia ser considerada como el eje
estratégico para el logro del pafs que deseamos: democritico, equitativo, compe-
titivo y pacifico.

Limitaciones del sistema educativo
En este marco general la Misién Rural ha venido reflexionado no sélo

sobre los obsticulos para el desarrollo de la sociedad colombiana en general y 1a
rural en particular, sino también sobre los posibles caminos. No quisiéramos
abordar nuestra propuesta sin destacar cudles son esos obstéculos que se convierten
en criticos para el logro del proyecto nacional en el campo de lo que hemos
denominado “Conocimiento y Cultura™:

Un sistema educativo disperso que no logra encontrar los eslabones que
deberian unir los distintos niveles: primaria, bachillerato y universitario
como tampoco entrelazar lo que se ha dado en denominar educacién formal
e informal. Sistema que todavfa hoy privilegia un sentido terminal de 1a
educacién por encima de un cardcter més abierto y permanente.

Un gran atraso en la formacién de los habitantes del teritorio que se refleja
00 s6lo en fndices de cobertura sino también en la calidad de los educados.
En todos los niveles del sistema se presentan grandes vacios de calidad en
la formacién y una dramdtica desigualdad regional o territorial. La crisis
de la educacién rural muestra con claridad las iniquidades del modelo de
desarrollo,

Una concepcién educativa ligada a un utilitarismo incipiente y mal conce-
bido que ha promovido una educacién memorfstica, acritica, alejada de las
realidades regionales e inmersa en su mayor parte en pedagogias que restrin-
gen la creatividad, la critica y la investigacién,

Un sistema de educacién superior que al no haber logrado desarrollarse
como un conjunto de entidades investigativas ha devenido en un sistema
profesionalizante en donde la formacién en disciplinas (fisica, mateméticas,
quimica, filosofia, o artes) ha sido desplazada por un sistema de baja calidad
de formacidn en profesiones. Un sistema que favorecié el desarrollo casi
excluyente de las habilidades “técnicas” por encima de las cientificas,
culturales o socioeconémicas.

Un Sistema de Ciencia y Tecnologia que no ha logrado sentar las bases
para la conformacién de una comunidad cientffico-técnica competitiva y
critica que se sitie en las fronteras del conocimiento, tampoco ha logrado
constituirse como el soporte de la competitividad de la nacién. Todavia
hoy Colombia es de los pafses de la regién que poseen indicadores mas
bajos en cuanto a ndmero de cientificos ¢ ingenieros por habitante, publica-
ciones, presupuesto para investigacién y patentes.
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Un incipiente sistema de cultura que no ha propiciado el reconocimiento
de nuestras diferencias y que privilegia una concepcidn de la cultura como
especticulo en donde nuestra diversidad se diluye entre las solas expre-
siones artisticas individuales, por encima de un reconocimiento de las
distintas expresiones territoriales de la cultura.
Una debilidad institucional extrema que hace peligrar el desarrollo de la
educacién, la cultura, Ja ciencia y la tecnologfa. Un panorama bastante
dramético de las organizaciones del sistema educativo y cientifico que ge-
. nera, no s6lo baja calidad e ineficiencia en todos los procesos, sino también
~ una duplicacién de esfuerzos y presupuestos que interfieren cualquier
proceso de transformacién. En este sentido el primer paso para una
transformacién cultural, educativa y cientifica deberia empezar a pensarse
desde una revolucién institucional, que toque no sélo las entidades de la
burocracia estatal (ministerios, institutos, secretarfas), sino también las
“organizaciones sindicales, asociaciones de universidades, etc,
En esencia, el modelo educativo en términos de sus contenidos y enfoques
ha partido de la negacidn de la cultura tradicional rural, no ha wratado de
enriquecerla sino de sustituirla. El sentido de la educacién ha sido preparar
- a la poblacién rural para que pueda adaptarse a las condiciones de vida de
la ciudad, con patrones, modelos, conocimientos y: préicticas ajenos a su
tradicién cultural.
El enfoque orientado a crear capacidades para el trabajo, més que hacia la
organizacion de la sociedad, el andlisis y 1a valoracidn de la tradicién o el
conocimiento de su propia historia, ha redundado en una pésima calidad
de los procesos educativos, en el sentido de 1a poca articulacion entre el
proceso educativo y la realidad cultural y vivencial de la poblac:én rural
que lo recibe.
Oiros problemas que aquejan la educacitn tienen que ver con su estructura
y organizacion y con'la concepcidn de que la educacién formal es el corazén
de la polftica educativa. No hay una concepcién global general de una
estrategia educativa gue rebase ¢l aula ¢ integre todos los elementos de la
cultura, la vida en sociedad, 1a familia como educadora, la educacitn en el
trabajo, ¢ la educacién en la accidn politica,
Dentro de la educacién formal, la visién, el enfoque, las tecnologias
utilizadas, la capacidad institucional, la formacitn de los educadores, las
incompatibilidades entre el proceso educativo y los procesos de desarrolle
productivo, econémico, social y cultural de la poblacién, delatan una
profunda incapacidad de responder a los grandcs retos que se le plantean
al sector rural,
Si bien ha habido avances en elementos bdsicos, como por ejemplo la supe-
racion del analfabetismo, las grandes necesidades de conocimiento estdn
definitivamente sin desarrollarse,
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. Sistema de ciencia y tecnologia restringido

En Colombia, en el campo de la ciencia y 1a tecnologfa, particularmente
en el sector rural, hay una muy baja produccién de conocimiento, una gran
debilidad de las instituciones responsables de esta tarea, una gran desarticulacién
dentro de Ia cadena de produccién de ciencia y tecnologia, y muy baja inversién.

‘El conocimiento es el factor clave para la organizacién de la sociedad, la
transmision de valores y el potenciamiento de a capacidad productiva, La Mision
Rural considera éste como un problema preocupante. Por un lado, se registra una
muy baja produccién de conocimientos nuevos y de tecnologias adecuadas, apropiadas,
relacionadas con el entomo y con la cultura; y, adicionalmente, la transnus:én de
€508 conocimientos a través de procesos de educacitn es muy pobre '

.. Es importante destacar en este punto la grave desarticulacién que se da en
el proceso de construccién del conocimiento en el sector agropecuario y agroin-
dustrial. Existe una gran debilidad en el circuito que articula la identificacién de
los problemas, 1a investigacién pertinente {en centros de investigacién .o en la
cotidianidad de la produccién) y la transmisién de los conocimientos generados.

Sin embargo, ¢l problema méds grave en lo pertinente a la ciencia y la
tecnologia es que Colombia carece de un verdadero sistema de transferencia. La
tecnologia puede venir de experiencias fordneas, que necesitan adaptarse a las
particulares condiciones culturales y ambientales de nuestro pais, o del conoci-
miento generado por procesos autéctonos de investigacién cientifica. Pero ninguno
de estos dos tipos de tecnologia llega a los verdaderos usuarios. Es decir, fuera de
que 1a oferta tecnolégica es pobre, no le llega a los sectores productivos.

El hecho es que no se est4 generando ¢l conocimiento que se requiere para
fograr las condiciones de transformacién econémica y polftica de que habla 1a
Misién Rural. Es por ello que se necesita una transformacién en todo el proceso,
que permita racionalizar y potenciar las posibilidades que posee nuestra institu-
cionalidad de conocimiento y generar asi nuevos contenidos y estrategias.

El capital cultural

A partir de] reconocimiento del papel que tiene 1a cultura en la construccién
del proyecto nacional, las acciones propuestas por 1a Misién Rural en el drea del
conocimiento y la cultura se enfocan hacia el fortalecimiento del capital cultural
y cientffico como factores determinantes del capital social de la nacién, en el
camino de construir la sociedad del conocimiento.

El colombianc expresa una fuerte cultura de gran riqueza y diversidad,
que se manifiesta en su l6gica, su racionalidad, su forma de ser, de ver €! mundo,
de construir suefios, de relacionarse con los demds, con el medio y con el territorio.
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Colombia es la sumatoria de diversas regiones, intensamente relacionadas,
con gran diversidad ecolégica y ambiental. Debido a ello, se crearon culturas
fuertemente diferenciadas: existe una identificacién entre los grupos humanos y
el territorio que nos permite contar hoy con regiones muy caracterizadas y culturas
igualmente definidas: los llaneros, los boyacenses, los costefios, los paisas, las
negritudes del Pacifico, etc., que tienen formas particulares de organizacién que
los identifican dentro de su entorno territorial. La cultura rural es una cultura de
apropiacién del espacio fisico que genera adscripcion, identidad y un interés
particular por el territorio.

La importancia de este proceso cultural radica en que la cultura da cuenta
de qué subyace en las decisiones y en los comportamientos de cada uno de los
componentes de la sociedad e incluye los elementos iniciales para un proceso de
modernizacién. No es posible pensar una transformacién, como la planteada por
la Misién Rural, sin concebirla dentro de una estructura de culturas, que son
finalmente las que traducen o recontextualizan cada una de las acciones piblicas
o privadas al medio real. En sintesis, la cultura es el resultado de la historia que se
expresa en una determinada forma de tradicién social, que genera actitudes y
comportamientos, intereses, racionalidades y prioridades de las comunidades;
asf como instituciones formales y, especialmente, informales, que se vuelven
determinantes, decisivas, en los procesos de organizacién econémica o social.

La cultura colombiana recoge la historia, los procesos de orden polftico,
social y econ6mico que han ido construyendo la idiosincrasia nacional a lo largo
del tiempo. Hasta mediados de este siglo, las expresiones culturales, la organiza-
cién politica, la sociedad y sus relaciones se apoyaban en visiones estrechamente
ligadas a la vida rural; luego se propuso, como una empresa nacional, borrar los
fundamentos de esa cultura tradicional para imponer una cultura de la racionalidad
urbana, del progreso, a partir de los modelos de desarrollo de las sociedades occi-
dentales y se tomaron acciones, explicitas o no, que buscaron negar nuestras
rafces culturales rurales.

Sin embargo, la fuerza de dichas culturas las ha hecho prevalecer y hoy se
encuentran en los espacios rurales proporcionando los elementos claves para poder
definir, comprender e incidir realmente en los comportamientos tanto de orden
politico como econémico y social de las poblaciones. Esa cultura entraiia,
igualmente, un acervo de conocimientos que, bajo el rétulo de conocimiento
tradicional, esconde una rica combinacién de saberes igualmente fundamentales
para la comprensi6én de los mecanismos de transformacién, universalizacién y
avance hacia la modernidad.

Este conjunto de elementos constituye el capital cultural, que es soporte
del desarrollo y que debe ser reconocido y revalorizado dentro del conjunto de la
sociedad colombiana, particularmente en el proyecto nacional.
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El conocimiento, base de la nueva sociedad

El conocimiento, entendido como el conjunto de ideas, valores, pricticas,
técnicas, formas de interpretar la realidad, saberes tradicionales, simbolos y reglas
que comparte un grupo social, implica también un ponernos de acuerdo sobre lo
que es mejor y la mejor forma de hacer las cosas con miras a obtener resultados
dentro del proyecto nacional o regional. En ese sentido, el conocimiento se
constituye en un capital social que le da mayores oportunidades a la sociedad
para avanzar en su crecimiento econémico y en su estabilidad politica.

Existen elementos del conocimiento que vienen de la historia o la ciencia
universal, que no florecen auténomamente dentro de las culturas de los grupos
sociales, sino que es necesario compartir con otras culturas: el conocimiento cien-
tifico, la filosoffa, la ética y todo el pensamiento de la humanidad que est4 dispo-
nible para enriquecer una cultura determinada. Las culturas nuestras tienen la
oportunidad de apropiarse y recontextualizar esos conocimientos generados en
otros espacios del mundo y a lo largo de la historia, convirtiéndolos en valores
propios integrados a la cultura de base. La modernidad significa recontextualizar
los nuevos conocimientos a la luz de una cultura que tiene su propio proyecto.

Un gran reto que enfrenta la sociedad colombiana es la integraci6n cultural
al mundo en globalizacién, donde el intercambio de informacién hace m4s intensa
la interaccién con un conjunto muy amplio de culturas. Cémo salvaguardar y
enriquecer el patrimonio cultural de la nacién es una pregunta de urgente respuesta
en cuanto condiciona el futuro del proyecto nacional.

. El conocimiento significa, también, afianzar los procesos de integracién y
organizaci6n politica, es fundamento del desarrollo de la capacidad productiva y
creativa de la sociedad rural y es determinante de las condiciones de competi-
tividad porque aumenta la capacidad de interpretacién y de generacién de
tecnologfas.

La educacién es la forma de socializar el conocimiento. Es decir, de evitar
que sea algo reservado para las élites intelectuales y académicas, o para un grupo
reducido de cientfficos y pensadores, y de ponerlo al alcance de todos para que
sea incorporado dentro del acervo cultural de la sociedad.

Estrategias para la transicién hacia una sociedad
de oportunidades

Con el prop6sito de crear condiciones para la construccién de una sociedad
que brinde oportunidades al conjunto de pobladores rurales, la Misién Rural
plantea un conjunto de acciones de politica que deberdn producir la transicion
requerida para aumentar el capital social, lograr la equidad y recomponer el tejido
social.
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Las propuestas se articulan alrededor de cinco dreas bisicas de intervencién:
desarrollo social rural, reforma agraria, programas sociales para poblacidn
vulnerable, programas para la equidad de género y redistribucién por solidaridad.

El programa de desarrollo social rural integrado

Acogiendo el principio orientador del enfoque de desarrollo social rural
incorporado por las dltimas fases de este programa en Colombsa, la Misién Rural
propone un giro central en sv orientacién, sobre la base de la multisectorialidad
rural y el concepto de territorio rural. La esencia de la direcci6n que se requiere
¢s la de la formacién del capital social y humano que se necesita pata la transicion
econdmica propuesta. Se {rata de preparar a la poblacién rural para afrontar nuevos
retos productivos, nuevos mercados laborales y la capacidad para articularse a
una economfa de eficiencia y con interdependencias internacionales.

Las metas del desarrollo social rural son: crear capacidades en 1a poblacién
rural para acceder a las oportunidades productivas, a partir del incremento de las
habilidades gerenciales y de gestién técnica; aumentar la preparacién para
incorporarse a los mercados laborales diversos que se generan al interior de cadenas
productivas m4s integradas; mejorar la calidad de vida de la poblacién rural
mediante el desarrollo de inversiones sociales que proporcionen condiciones
basicas de vida en lo doméstico y lo piiblico (servicios bésicos, vivienda ¢ infra-
estructura bésica); desarrollar la infraestructura productiva que permita gue la
economia de pequefios y medianos productores pueda contar con los bienes
piiblicos que hagan posible la adecuacién productiva de la tierra y acceder a los
centros de mercado,

Este es un marco de articulacién de estrategias de politica que buscan
preparar las condiciones para una real y equitativa reconversién productiva, la
puerta de entrada de 1a mayoria de los pobladores del campo a una economia més
eficiente y la forma de canalizar el esfuerzo del Estado para lograr una verdadera
justicia social.

La politica piblica debe comprometerse con la generacién de la capacidad
local para planificar y gestionar el desarrollo rural, pero teniendo en cuenta las
condiciones objetivas de cada lugar para abstenerse de imponer modelos homo-
geneizantes.

Los programas de desarrollo social rural, por tratar de incidir en la forma
de planificacién y toma de decisiones, pueden considerarse como un proyecto
politico en sf mismo. Sin embargo, la viabilidad de este proyecto estd condicionada
por la transparencia con la cual se toman las decisiones y se hace el seguimiento
a la planificacién y a la ejecucién misma de los programas. '
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Hoy en dfa los programas de desarrollo rural tampoco pueden olvidar que,
més importante que realizar proyectos tradicionales de infraestructura y servicios,
es consolidar las condiciones de un Estado social de derecho en las zonas rurales
y modificar la cultura politica hacia 1a bisqueda de la convivencia.

La integralidad del desarrolio social rural debe tener en cuenta: la promocidn
de politicas y estrategias que contribuyan al respeto de los derechos humanos, a
la convivencia y a la soluci6n pacifica de los conflictos sociales; las interacciones
que se dan entre lo rural y lo urbano, considerando que mejores condiciones de
vida en las comunidades rurales se reflejan también en el bienestar de las pobla-
ciones urbanas; 1a participacién de las comunidades rurales en la formulacién de
planes y programas de desarrollo rural, a través de las organizaciones campesinas
y los Consejos Municipales de Desarrollo Rural; 1a necesidad de articular las
politicas de desarroflo rural con los planes de desarrollo a nivel municipal y lograr
que £éstos, a su vez, interactien adecuadamente con los 4mbitos rcglonal nacional
e internacional.

Las politicas de desarrollo rural integrado deben ademds, concebirse global-
mente articuladas con las pelfticas macroecondmicas que se mencionaron
anteriormente. Ademds se deben privilegiar las estrategias selectivas multi-
sectoriales, focalizadas erni la poblacién pobre y aplicadas de acuerdo con las
diferenciaciones regionales y locales. En consecuencia, para la ejecucién de las
estrategias de desarrollo rural, se deben definir instancias y mecanismos de
coordinacién de estas polifticas centralizadas, para evitar la dlspcrsxén yla
duplicidad de actividades y de recursos.

_ Uno de los objetivos de la estrategia de desarrollo rural integrado es el de
distribuir progresivamente los beneficios del crecimiento para superar la pobreza,
potenciar las capacidades del individuo come ser social y econdmico y fortalecer
la democracia, incorporar a la poblacién pobre en la dindmica econdmica y
promover la dinamizacién de la economiz rural ampliada y de las sociedades
rurales locales.

El desarrollo rural debe propiciar la integracién de las cadenas productivas
¥ de las regiones; estimular tributariamente la localizacién rural de actividades
industriales intensivas en mano de obra y el desarrollo multisectorial como una
alternativa de generacién de émpleo; promover el desarrollo del capital humano;
definir nichos de mercado y productos estratégicos con ventajas competitivas en
dreas de pequeila produccidn agropecuaria; promover.el desarrollo. auténomo de
1as comunidades indfgenas; incorporar a la mujer, en forma masiva, en la dindmica
econdmica, social y politica, potenciando el desarrollo de sus capacidades.

Las estrategias de desarrollo rural integrado que generan ingresos y empleos
con el fin de reducir 1a pobreza, tienen como requisitos bésicos focalizar e incrementar
el gasto piiblico social y redistribuir los activos productivos, garantizando un equilibrio
entre las potencialidades productivas, la creacién de empleo y el capital social.
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Dichas estrategias comprenderian las siguientes iniciativas:

Desarrollar programas de reconversifn y reestructuracién productiva priori-
tariamente en dreas de pequefios productores campesinos dedicados a
cultivos en crisis, para incorporarlos en procesos productivos sostenibles
que ofrezcan ventajas comparativas, agrondémicas y de mercado, en aras
de la competitividad y de su modemizacién, fortaleciendo los Acuerdos
de Competitividad.

Organizar a los pequefios productores por producto, para viabilizar su
integracidn a las cadenas productivas y a los Acuerdos de Competitividad.
Crear microempresas de bienes y servicios independientes o como
proveedoras de empresas medianas y grandes, seria una de las alternativas
de generacion de ingresos y de empleo estable.

Fomentar el desarrollo sostenible del capital humano con apoyo piblico y
privado, que modifique los esquemas educativos, sobre la base de la
innovacidn tecnolégica en funcién de la eficiencia y la productividad, como
aspecto cracial para la movilidad del factor trabajo en las sociedades rurales,
Incorporar masivamente a la mujer, en especial ia cabeza de hogar y la
desplazada por la violencia, en todos los dmbitos de 1a economia y de la
vida rural, aumentando su capital social, para superar la visién residval
que ha acompaiiado las politicas y programas de gobierno.

Promover el desarrollo auténomo de las comunidades indigenas, sobre la
base del equilibrio de la economfa indigena y de mercado, continuando el
proceso de titulacién de resguardos, apoyando el desarrollo de su capital
humano en su entorno, para que las acciones del Estado se adecien a sus
necesidades y puedan cumplir su papel primordial de desarrollo de valores
culturales y del conocimiento acumulado, en especial del uso y aprovecha-
miento de los recursos ambientales y de la biodiversidad.

Impulsar y dinamizar Ja reforma agraria y de tierras, combinando estrategias
diferentes, segin las condiciones regionales.

Dinamizar y ajustar el sistema de capitalizacién y financiamiento para el
desarrollo rural.

Incorporar en forma especifica al sistema de generacién y transferencia
tecnolégica los sistemas y arreglos productivos de la economia campesina,
en funcién de los requerimientos del mercado en ¢l proceso de transicién,
reconversion y reestructuracién productiva regional y local.

Fortalecer el desarrollo de 1a acuicultura en zonas de economia campesina,
con unidades productivas eficientes y sostenibles, con dietas nutricionales
que disminuyan la dependencia del uso de concentrados, como alternativas
de diversificacién de ingresos y de mejoramiento de la dieta alimenticia de
1a unidad familiar y para abastecer demandas de mercados regionales.
Impulsar el desarrollo ambiental sostenible se constituye en un facter
determinante del desarrollo agricola para garantizar la calidad de vida de
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las generaciones presentes y conservar el patrimonio ambiental para las
sociedades futuras; por lo cual debe ser pieza clave en las estrategias de
desarrollo rural.

. Desarrollar la infraestructura productiva e incrementar el capital social en
funcién de eslabonamientos entre sectores productivos que agreguen valor,
en dreas rurales y urbanas de las sociedades locales.

. Fortalecer la infraestructura de servicios socialés (educacién, salud,
acueductos, recreacién, cultura) y asegurar la eficiencia en la prestacién
de los mismos.

. Desarrollar programas de vivienda rural, con énfasis en saneamiento bésico,
atendiendo a su prioridad en el medio rural y a la limitacién de recursos
estatales. "

Es fundamental destacar la dimensién espacial que debe tener el desarrollo
rural. Este no puede seguir entendiéndose a nivel de finca o de municipio exclu-
sivamente, es en el territorio rural donde se pueden encontrar las mejores opciones
de alternativas productivas y de generacién de ingresos, sobre todo en las dreas
mds estancadas.

De acuerdo con la propuesta institucional de la Misién Rural, las opciones
de desarrollo rural deben entenderse desde la perspectiva de un nuevo orden
territorial, un orden que trasciende los limites actuales de los departamentos y se
fundamenta en las caracteristicas de los diferentes ecosistemas (ecolégicas,
sociales, culturales, productivas). Asf serd posible tomar decisiones 6ptimas sobre
el desarrollo de una regién en términos de sus potencialidades productivas, sus
necesidades de infraestructura, de educacién, de salud, de recreacién, etc.; se
evitard duplicar esfuerzos de planificacién y procesos burocréticos en la aplicacién
de recursos; serd mds sencillo aplicar economias de escala a la produccién
agropecuaria, se incrementar4 la eficiencia del gasto piiblico y también se logrard
un manejo més inteligente de los recursos naturales.

Redistribucion de activos productivos: reforma agraria

Si bien el programa de desarrollo social rural proporcionard unas nuevas
capacidades a los pobladores rurales, la politica de redistribucién de activos
productivos, enmarcada en una reforma agraria integral, permitird el acceso a las
oportunidades de que esas capacidades se traduzcan en mejores condiciones para
la creaci6n de riqueza y su adecuada distribuci6n.

Las acciones que es necesario emprender son las de la estrategia de
subsidios, la aplicacién del principio de extincién del dominio, nuevo régimen de
tierras, el desarrollo de zonas de reserva campesina y empresarial, la politica de
poblacién, la reforma al sistema de crédito y el desarrollo del sistema de transfe-
rencia de tecnologia para pequefios productores.
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Subsidio para el acceso a la tierra

El principio del subsidio a 1a demanda es adecuado. Es necesario fortalecer
la idea de que el Estado asigne recursos que sean entregados a los pequeiios
productores para que ellos puedan acceder a la tierra en las mejores condiciones
posibles. Con este fin, se requiere eliminar las barreras que actualmente impiden
que este proceso se haga en forma transparente y eficiente. Estas barreras se
expresan principalmente en los altisimos costos de transaccién de la administracién
de los recursos por parte del Incora y en las debilidades que se presentan para
monetizar esos recursos a través de bonos, que han inducido a la especulacién
con el precio de la tierra. La administracién de estos procesos de subsidio debe
ser estrictamente descentralizada en términos de la identificacién y asignacién de
beneficiarios, para lo cual las Corporaciones Territoriales de Desarrollo Rural*
deberdn cumplir un papel activo, apoyadas por los Consejos Municipales de
Desarrollo Rural.

Extincién del dominio

El mecanismo de la extincién del dominio, ligado al delito de enriqueci-
miento ilicito, permite la incorporaci6n al proceso de reforma agrana, enel corto
plazo, de tierras adquiridas por los narcotraficantes.

Es necesario constituir una estructura institucional que permita agilizar y
dar transparencia y seguridad a esa disponibilidad de tierras. Aun cuando las
cifras disponibles son altamente contradictorias, las menos optimistas hablan de
mds de un mill6n de hectéreas de tierras, de muy buena calidad, al interior de la
frontera agricola, en zonas con infraestructura y acceso a los mercados, y que
permitirfan dar soluci6n, en una primera fase, a una cantidad muy importante de
productores desplazados o de quienes estdn actualmente en zonas de cultivos
ilicitos. Sin embargo, el gran potencial de desarrollo de este proceso depende de
su agilizacién institucional para considerarlo como una politica de aplicacién
inmediata.

Es necesario, adem4s, que sea desarrollado el otro mecanismo de extincién
del dominio o expropiacién por via administrativa, considerada en la Ley 160 de
Reforma Agraria. Este mecanismo establece que aquellas tierras con vocacién
agricola que no sean adecuadamente explotadas y que no sean ofrecidas en los
mercados de tierras, ya sea de arrendamiento o de venta, pueden ser expropiadas
por via administrativa. Este procedimiento tiene dos efectos importantes: uno,
produce un efecto real de redistribucién, y dos, es una sefial clara para los agentes
concentradores de tierra de que el Estado est4 en la disposicién de hacer cumplir
la ley y de adelantar el proceso de redistribuci6n. Este mecanismo tiene altas

* Instituciones que se proponen como parte del ajuste institucional (véase Capftulo 8).
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complejidades técnicas y politicas ya que no es ficil establecer el criterio de
“adecuadamente” explotado; sin embargo, existen posibilidades claras de hacerlo.
El problema es de voluntad politica expresada en la aplicacién de este tipo de
instrumentos.

Ley de tierras

La propuesta de redistribucién de tierras de la Misi6n Rural concluye en la
expedicién de una Ley de Tierras que establezca estructuras diferenciales para
que la tributacién castigue el atesoramiento improductivo de la tierra y premie la
utilizacién racional y eficiente de ésta, es decir que la tributacién debe estar ligada
al principio constitucional de la responsabilidad social de la propiedad, limite el
tamafio y controle la concentracién improductiva.

En todas las economias de América Latina donde se han logrado estructuras
eficientes en el sector rural, la tributacién ha estado marcada por sistemas que
presionan a los propietarios de la tierra a utilizarla eficientemente como factor
productivo o a ponerla en circulacién en el mercado ya sea por la lfnea de
arrendamientos o por la venta. El régimen tributario diferencial implica un sentido
progresivo y que tenga premios y castigos, dentro de la idea de lograr una
utilizacién més eficiente y ampliar las posibilidades productivas en el campo.
Igualmente, con esta estrategia se pretende garantizar los derechos de propiedad,
fortaleciendo el sistema de registro de propiedad y titulacién.

Este cambio en los incentivos econémicos sobre la tierra se considera
fundamental para la dinamizacién del mercado de tierras de reforma agraria ya
que constituye una opcién racional y pacifica para el proceso de redistribucién
que requiere Colombia.

Se busca, igualmente, una definicién clara y explicita de los procesos de
extincién del dominio y la utilizacién estratégica de estas tierras para favorecer
procesos de redistribucién de la poblacién y acceso a nuevas condiciones de
desarrollo productivo. A partir de la Ley de Extincién del Dominio por
expropiacién bajo la figura de enriquecimiento ilicito, también es necesaria la
reglamentacién de otros procesos de expropiacién por via administrativa
contemplados en la Ley de Reforma Agraria para los casos de tierras impro-
ductivas, dentro de una estrategia global que busque la incorporacién de la tierra
en procesos productivos y de desarrollo rural.

Zonas de reserva campesina y empresarial

Se debe fortalecer la estrategia de creacién y desarrollo de las zonas de
reserva campesina y de reserva empresarial. Estos instrumentos tienen como pro-
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p6sito redensificar la frontera agricola, frenar los procesos perversos de coloni-
zacién* y establecer dreas en las cuales se estabiliza la propiedad campesina
mediana y pequeiia, consolidando organizaciones territoriales. El factor distintivo
de la propuesta es que estas zonas de reserva deben ser desarrolladas al interior
de la frontera agricola, en las tierras que se van a redistribuir, con igual prioridad
que en el margen de la colonizacién.

Dada la concepcidn intersectorial que hemos venido mianejando para
caracterizar al sector rural, es necesario darles importancia y viabilidad a las
reservas empresariales, consideradas en la Ley 160 de la Reforma Agraria. Estas
permiten que el proceso de redistribucion de tierras no se haga exclusivamente
para pequeiios productores aislados, sino que figuras asociativas que propendan
a economias de escala importantes, también tengan cabida dentro del proceso-de
redistribucién de la tierra. De esta forma, en un criterio de participacién democré-
tica, pueden existir proyectos productivos con tamafios eficientes, promovidos
por el mismo proceso de reforma agraria. Este camino es prometedor como una
posibilidad real de acuerdos productivos que permitan la conformacién de em-
presas asociativas, en las cuales los propietarios de microfundios puedan establecer
proyectos productivos con las economias de escala adecuadas.

Politica de poblacién

Una verdadera reforma agraria implica, necesariamente, un masivo movi-
miento poblacional que no debe ser anarquico. Dentro del marco del ordenamiento
territorial, en una visién de planeaci6n de largo plazo, implica la definicién de un
nuevo patrén de poblamiento, coherente con el ordenamiento territorial. Los
principios bésicos de esta polftica son los de redensificacién, relocalizacién de
poblacién al margen de la frontera agricola y consolidacién de nuevos pobla-
mientos.

Las zonas de reserva campesina se constituyen en ¢l instrumento bésico
para esta politica de reordenamiento demogréfico, ademds de la estrategia de
formaci6n de nuevos asentamientos, es decir, de nuevos pueblos que se conviertan
en centros de servicios y de encadenamientos productivos més alld de lo agro-
pecuario, dentro de un esquema de racionalidad econémica.

Se debe privilegiar la relocalizacion de poblaciones desplazadas, pero
entendiendo como desplazamiento no sélo el originado por acciones violentas y
de terror, sino la silenciosa marcha de muchos pequefios productores y familias

46 Estos procesos se han caracterizado porque pequefios colonos incorporan tierra a costa del
bosque y la adecian. Luego ésta se valoriza por la inversién piblica, ante lo cual se presenta la compra por
parte de grandes propietarios que desplazan asi a los colonos y los obligan a iniciar un nuevo ciclo
colonizador.
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pobres que no han tenido oportunidades en el campo y que hoy estdn conges-
tionando las zonas marginales, deprimidas y pauperizadas de las grandes ciudades.

En segundo lugar, la politica de repoblamiento propuesta debe incorporar
a aquellas familias productoras localizadas alrededor de las zonas de reserva
forestal del pafs, en parques naturales o en zonas de amortiguamiento, con altos
niveles de dispersién y bajas posibilidades de desarrollo institucional y de
infraestructura. Hoy en Colombia, en zonas de reserva forestal, donde la normati-
vidad impide el desarrollo de cualquier infraestructura, hay un exceso de poblacién
que es urgente reubicar dentro de la frontera agricola para reducir el impacto
ambiental., :

En las zonas de alta riqueza en biodiversidad se tienen que contemplar
esquemas radicalmente diferentes de los actuales e imponer limites que impidan
la concentracién de poblaciones por encima del umbral establecido por la capaci-
dad de carga de estos ecosistemas frigiles.

Para los cultivadores de coca y amapola, la solucién debe incluir priorita-
riamente zonas de reserva campesina y estrategias de relocalizacion, ya que, en
muchos casos, las opciones productivas licitas no tienen mayor viabilidad en las
regiones marginales donde actualmente desarrollan, en una gran proporcién, su
produccién ilicita,

Politica de financiamiento para pequefios y medianos productores

. Para mejorar los flujos y disponibilidad de recursos financieros, es necesario
avanzar en la propuesta de incentivos a la inversién privada que se mencioné
antes. Debe existir un compromiso conjunto de las entidades piiblicas, particular-
mente de la Superintendencia Bancaria, de Finagro y de los intermediarios finan-
cieros. Este se debe traducir en estrategias que, apoyadas por el Banco de la
Repiiblica, permitan mayor eficiencia y transparencia en los mercados de crédito.
Es necesaria una gran creatividad en la estructuracién de lineas de financiamiento
y productos financieros adecuados a las condiciones de 1a demanda, lo que significa
una modernizaci6n tecnolégica en los intermediarios, especificamente en el Banco
Ganadero, el Banco Cafetero y la Caja Agraria.

Como complemento a este esquema de modernizacién, es necesario avanzar
en la puesta en marcha de mecanismos de financiamiento y administracién de
recursos de crédito por parte de organizaciones cooperativas y organizaciones no
gubernamentales que han mostrado gran eficiencia en la administracién de
pequefios montos. Esto lleva a un esquema combinado de intermediarios
financieros bancarios con estas organizaciones, reconsiderando la posibilidad de
esquemas como el que intent6 implementar la Caja Agraria bajo el concepto de
“banca mezzanine”, que implicaba que la Caja Agraria actuaba como proveedor
de créditos globales para que fueran administrados por estas organizaciones.
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Un problema fundamental del crédito para pequeiios y medianos propieta-
rios tiene que ver con la necesidad de apoyo més fuerte en la formulacién del
proyecto productivo y en su seguimiento. En el pasado, este acompafiamiento
funcioné en la Caja Agraria con una estructura de técnicos y, en el caso de la
zona cafetera, fue importante la labor de la estructura institucional cafetera para
asesorar a los pequefios productores en el disefio y aplicacion de sus proyectos
productivos. Es necesario reconsiderar ese mecanismo, reemplazando el papel
que hoy cumple el Incora, precariamente, en términos de formulacién de proyectos
productivos objeto de reforma agraria. Este acompafiamiento debe permitir reducir
los costos de administracién de los créditos a pequefios productores y puede ser
realizado directamente por una estructura del intermediario financiero o preferible-
mente por las organizaciones financieras de orden cooperativo o asociativo
mencionadas.

Aunque la reestructuracién del sistema de crédito debe ser una politica
general para todo el proceso de desarrollo productivo, se requiere que estos
esquemas de financiamiento sean aplicados, prioritariamente, a aquellos procesos
de reforma agraria o redistribucién de tierras.

Es necesario mantener el subsidio real al capital para casos muy especificos
y focalizados, expresado en una subvencién a una porcién de la tasa de interés,
con el fin de dinamizar cierto tipo de proyectos en condiciones muy particulares,
como se ha venido desarrollando en los programas alternativos para cultivos
ilicitos. _

El iiltimo mecanismo de subsidio directo, particularmente en el proceso de
ajuste estructural de la Caja Agraria, es el de 1a necesaria compensacion del Estado
de los sobrecostos que tiene que afrontar la entidad para mantener oficinas en
ciertas zonas en las cuales los niveles de rentabilidad operacional no alcanzan a
compensar los costos. '

Acceso a tecnologia

En este caso es necesario reconsiderar el esquema que ha determinado un
gran aislamiento entre la oferta tecnolégica y las verdaderas posibilidades de
acceso por parte de pequeiios productores. La estructura de las Unidades Munici-
pales de Asistencia Técnica es ain muy precaria y se requiere, definitivamente,
una provisién importante de recursos para cruzar el umbral de autosostenimiento
de estos organismos. Se deben involucrar en este proceso de transferencia los
centros de investigacién del sector, particularmente universidades y centros
tecnoldgicos, en una accién masiva, tal como se plantea mis adelante en la
propuesta sobre conocimiento y tecnologia, y se debe establecer como una
prioridad que el sistema de transferencia haga un acompafiamiento directo a los
procesos de reforma agraria.
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. Esindispensable que los créditos contemplen en la evaluacién de la factibi-
lidad de los proyectos productivos un componente de tecnologfa, que, ademss,
puede estar especificamente subsidiado.

La red nacional de asistencia técnica debe ser fortalecida y se debe
reconsiderar el papel que hasta ahora se les ha asignado a las Umata, para que
sean dinamizadores y promotores de los procesos de transformacién productiva
y mejoramiento de las condiciones de productividad para pequefios y medianos
productores. Eso significa una ampliaci6n de la cobertura que las Umata tienen
en este momento, reforzando las responsabilidades de los municipios y estable-
ciendo una estructura de soporte, coordinacién y desarrollo, desde el nivel regional
y departamental, que las constituya en verdaderas avanzadas del proceso de
modernizacién y fortalecimiento.

Se debe dar una mayor consideracion a la implementacién de tecnologias
alternativas como respuesta a los problemas de baja productividad y desgaste de
los suelos. Entre éstas se encuentran principalmente las que aplican los criterios
de agricultura sostenible o sistemas silvopastoriles, que por lo general no s6lo
generan beneficios al ecosistema sino que también son opciones con una renta-
bilidad muy alta*’. Han sido numerosas las experiencias positivas de utilizacién
de técnicas como la de suelo cubierto, el uso de biofertilizantes, la siembra de
precision, la rotacién adecuada de cultivos. Sin embargo, es todavia muy incipiente
la asimilaci6n de estos sistemas por parte de los técnicos que por responsabilidades
institucionales deben asistir a los campesinos en el proceso productivo.

El desarrollo social para los grupos vulnerables

Los objetivos de esta estrategia son incorporar los grupos de pobres vulne-
rables al sistema estatal para su atenci6n integral, potenciar el desarrollo de las
capacidades del individuo como ser social y garantizar la sostenibilidad para la
poblacién pobre mientras dure su condicién de vulnerabilidad. Las estrategias
comprenden las siguientes acciones:

o Focalizar e incrementar el gasto piblico social hacia el desarrollo social
destinado a los grupos vulnerables, garantizdndoles una atencién integral
y sostenible.

o Incorporar a los grupos de poblacién vulnerable a los servicios de Salud
Integral preferencialmente a través del Sistema de Seguridad Subsidiada.

o Promover programas sostenibles dirigidos a los ancianos pobres, que

©  ademds de garantizarles sus necesidades basicas de subsistencia, desarrollen
su capital humano y se integren a su entorno social y familiar.

47 Para profundizar sobre estos temas se puede ir al Proyecto Cesar 95 realizado por el IICA.
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J Fomentar el desarrollo del capital humano en las 4reas de la gerontologia
y conexas para contribuir a la revaloracién del anciano y la comprensién
de su mundo interior y como ser social.

e  Dinamizar los programas de atenci6n integral a la infancia (ahmentana/
' educativa) en su entorno social y familiar.
J Fortalecer los programas de atencién integral a los grupos de indigentes,

en su entorno social y familiar, desarrollando su capital social, para que se
reinserten al mercado laboral y a la vida social.

. Promover la participacién de los diferentes estratos de poblac16n vulnerable
que les permita identificar necesidades colectivas y el desarrollo de sus
capacidades como seres sociales, para que se disefien programas que
fortalezcan los tejidos sociales y los lazos de solidaridad, con el fin de
superar la competencia individualista y concepciones de mendicidad hacia
el Estado y la sociedad*®.

Acciones por la equidad de género

Las propuestas que surgen en el contexto de la Misién Rural deben com-
prometerse con incorporar el logro de la equidad en general y de género en
particular, para lo cual deben apuntar a romper las barreras de orden politico,
econémico, social y cultural que discriminan en contra de las mujeres rurales y
que, por ende, perpetian la injusticia y la no vigencia -de la democracia en
Colombia. Sélo si se reconoce y respeta el aporte y el potencial que tienen las
mujeres para facilitar los procesos de desarrollo, y se incorpora la visién femenina
en la construccién de esos objetivos fundamentales que conforman la visién global
del futuro de la sociedad, podremos hablar de un nuevo modelo de desarrollo.
Este tiltimo aspecto, que toca con elementos de orden ideol6gico y politico pretende
que se realice el proyecto nacional, no solamente desde la 6ptica masculina sino
también desde la perspectiva femenina, incorporando una mayor riqueza de valores
hoy ausentes dentro de los esquemas dominantes.

La premisa fundamental de las propuestas que en este campo hace 1a Misién
Rural se podria entonces resumir como: “Las mujeres constituyen cerca de la
mitad de la poblaci6n rural, son las principales responsables de la otra mitad y
estdn estrechamente articuladas a 1a economia nacional ya sea en el 4mbito privado
de la reproduccién social y la economia doméstica o en el 4mbito piblico de la
produccién para el mercado; sin embargo, enfrentan mayores dificultades que
los hombres para reconocerse y asumirse como ciudadanas, como sujetas de
derechos y como actoras del crecimiento econémico y, lo que es més grave aiin,
la sociedad en su conjunto tiene mayores dificultades para verlas y tratarlas como

48 Para mayor ilustracién de estos aspectos véase: Reunirse. Primer informe de evaluacién sobre
la calidad de los procesos de la Red de Solidaridad Social. Op. cit.
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atales. Por lo tanto, en el corto plazo o perfodo de transicién es prioritario adelantar
todas las acciones necesarias para hacer visibles, reconocer y valorar las
contribuciones que, desde los roles considerados femeninos, se hacen al desarrollo
de la sociedad; dotar de poder a las mujeres constituyéndolas en ciudadanas sujetas
de derechos en el entorno tanto local como regional y nacional; y vincular a la
mayoria de individuos, en sus diferencias pero de manera equitativa, a las miltiples
funciones y actividades que moverfan la corriente central de una planificacién
del desarrollo sostenible con rostro humano tanto de mujer como de hombre”.

Las propuestas para la transicién hacia la equidad son:

Definir a las mujeres y los jévenes como poblacion objetivo prioritaria de
todas las politicas y programas publicos. Es decir, aceptar la situacién de
discriminacién y exclusién de que son objeto la mayoria de mujeres en todos los
4dmbitos de la vida de las sociedades rurales es la tinica posibilidad real de
comprometerse con un desarrollo sostenible tanto para hombres como para
mujeres.

Financiar lineas de investigacion-accion sobre equidad de género para
poner al dfa la informacién necesaria a la planificacién del desarrollo con
perspectiva de género. Ante la magnitud de las carencias existentes, se requiere
avanzar simultidneamente en la produccién tanto de investigaciones teéricas;
estudios del desempefio econémico, social y politico de los niveles macro, meso
y micro de la sociedad; o estudios del comportamiento sectorial y territorial; como
en el disefio y puesta en marcha de lineas de base; sistemas de seguimiento y
evaluacién; y, quizis lo més dificil, indicadores que permitan entender la evolucién
de variables cualitativas y complejas como el empoderamiento, la autoestima, la
vigencia de la ciudadania, 1a subordinaci6n o la capacidad de demandar y negociar
propuestas.

Invertir en la construccion de ciudadania para las mujeres rurales en el
monto y oportunidad que se requiere. La vigencia de la ciudadanfa estd dada por
miiltiples factores como el conocimiento de los derechos fundamentales; el acceso
permanente a la informaci6n; la autonomfa y autoestima; o la capacidad para
acceder a los recursos y factores productivos; por lo tanto, el programa debe
concentrarse en aquellas acciones que apuntan directamente al fortalecimiento
de la capacidad de las mujeres para articular sus demandas y negociarlas en
escenarios de planificacién del desarrollo local. Por tal razén, el programa debe
ser abierto, flexible, versitil, creativo, muy eficiente y estar en capacidad de
identificar en cada entidad territorial o colectividad, las inversiones m4s pertinentes
y efectivas sin restringir por anticipado lo que si se puede cofinanciar. Escuelas
de liderazgo, fortalecimiento de grupos o comités de mujeres, proyectos de
comunicacién, campaiias de cedulacién y registro civil, montaje de centros de

4 Ospina, 1998.



156 Colombia en transicién

atencién a mujeres, son s6lo ejemplos de la diversidad de lineas a las cuales de-
be estar abierto el programa. Resulta necesario que el programa se declare
“enemigo” de las reglas y procesos burocraticos y, por lo mismo, cuente
fundamentalmente con las ONG en capacidad de hacer acuerdos y convenios
con el Estado, para su ejecucién. El liderazgo estaria en una instancia central
que coordina y orienta su ejecucién (convenio Direccién Nacional de Equidad
para la Mujer-Minagricultura-ONG) y responde por los resultados, pero seria
ejecutado por las ONG con el apoyo de los programas y proyectos del sector.

Campaiia masiva y sistemdtica contra la violencia intrafamiliar en los
hogares rurales. Esta campaiia supone moverse en distintos escenarios como: el
poder legislativo, para aclarar los derechos y las reglas de las relaciones al interior
de las familias; los medios masivos de comunicacién, fundamentalmente regiona-
les, locales y comunitarios, para posicionar el tema; las autoridades territoriales,
para que entiendan la pertinencia del tema; realizar jornadas con los Sistemas
Educativo y de Salud; y por iltimo se debe racionalizar, ampliar y fortalecer el
Sistema Nacional de Bienestar, como institucionalidad definida por el Estado
para hacer frente a la violencia intrafamiliar,

Para el largo plazo se propone materializar transformaciones estructurales
en la manera como se relacionan hombres y mujeres, para contribuir a la
construccién de una sociedad y un desarrollo democréticos.

Reasignacion por la via de la solidaridad

Esta propuesta surge del convencimiento de que no s6lo es necesario, sino
posible, hacer una nueva redistribucién patrimonial en la sociedad, que significa
ceder parte de la riqueza para distribuirla entre la poblacién que més se ha visto
vulnerada por los procesos de desarrollo econémico o exclusién®

El principio fundamental que subyace a una propuesta de esta naturaleza y
que la Misién Rural quiere rescatar, es el de una concepcién de solidaridad nece-
saria en nuestra sociedad, que implica una accién m4s all4 de los aspectos econ6-
micos y un compromiso social del capital y de las clases dirigentes. Solidaridad
que debe ser directa y rebasar la estructura clésica de contribuciones a través de
la tributacién.

Se debe abrir politicamente la posibilidad de que se den expresiones
concretas de solidaridad y ayuda entre los distintos grupos de la sociedad: ricos y
pobres; zona urbana y zona rural; entre el sector financiero y los sectores
productivos; sin que medie necesariamente una intervencién del Estado. Se trata

% La Federaci6n Nacional de Ganaderos esboz6é y puso sobre la mesa una propuesta en este
sentido, que luego fue recogida por el Consejo Gremial.
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de una expresion politica que reconstruya el tejido social a partir de acciones
voluntarias, espontdneas, solidarias y directas entre grupos, que vayan mis alla
del simpie sentido de 1a caridad.

La Misién considera que este planteamiento, al cual le asigna un alto valor
politico, permitir4, en Ia medida en que se desarrolle, contribuir esencialmente a
la reconstruccion de los valores éticos de la sociedad. Por lo tanto, debe ser
estudiado cuidadosamente en un espacic de concertacion y particularmente debe
ser considerada la posibilidad de que se desprenda de esta iniciativa la estructura
de un Fondo, construido y gestionado directamente por el sector privado, que
apoye los procesos de redistribucién ya sea de tierras o de capital, pero que no
reemplace las responsabilidades del Estado, concretamente en términos de
provision de servicios sociales, educacidn, salud, de seguridad social, seguridad,
justicia y otros bienes piiblicos, sino que se exprese en acciones solidarias entre
el capital y el trabajo a través de actividades de orden productivo. En otras patabras,
significa que un Fondo de esta naturaleza podria dedicarse al financiamiento de
proyectos productivos sostenibles que involucren a la poblacién mds vulnerable
en zonas especificas de conflicto, en la forma de capital semilla o capital de
riesgo o alianzas productivas de grandes y pequefios productores,

Los esquemas de produccion asociativa entre grandes y pequefios produc-
tores, particularmente en explotaciones grandes de tipo plantacién, tienen un gran
potencial de desarrollo en este marce de solidaridades.

Igualmente esta iniciativa puede ser utilizada para crear resonancia con
otros esfuerzos estatales que se estin adelantando para atender la estrategia de
paz en Colombia, tales como €] Fondo de la Paz, que se ha venido discutiendo y
proponiendo como parte del apoyo de la banca multilateral a Colombia.

Expedicién o lu diversidad

Las propuestas de la Mision se basan, por lo tanto, en principios renovadores
de) proceso, que arrancan por la definicién de un nuevo sentido pedagdgico,
entendiendo que la Pedagogia es la forma para compartir los conocimientos.

Para incrementar el capital social en la sociedad rural y enriquecer su cultura
con nuevos conocimientos adaptados a sus peculiares condiciones, es menester
derrumbar tos muros de la escuela, es decir, de la educacién formal y de 1a capaci-
taci6n a través de procesos formales de transmision profesor-alumno, para concebir
una pedagogia integral de ta cultura, en la cual se reconozca el papel educador de
todos los miembros e instituciones de la sociedad.

La educacién fundamental no se da en la escuela, se da en la familia, en ia
comunidad, en el entorne productive y en general la vida misma en sociedad
constituye una forma de interrelacionarse pedagdgicamente. Ello implica que el
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proceso pedagégico de transmisién de cultura y las metas de educacién no estdn
solamente en manos de los maestros sino que ellos los complementan.

Este nuevo enfoque pedagégico implica necesariamente una modificacién
en los procesos de transmisién de conocimiento, en la did4ctica y en la tecnologia
utilizada. En términos tecnolégicos, es claro el atraso que vivimos con respecto a
otros paises, especialmente frente a nuevas tecnologfas de comunicacién e
informética que permitirfan una transformacién cualitativa fundamental.

Un buen ejemplo es el caso de México que, a través de un satélite propio,
en muy poco tiempo ha logrado el acceso a formas modernas de comunicacién y
educacién, multiplicando la capacidad de transmisién de conocimientos.

El reconocimiento de la cultura como fundamento del proceso educativo
implica revalorar el conocimiento tradicional, con el criterio de que ese conoci-
miento es parte de la riqueza cultural del pafs y que debe ser complementado,
mas no reemplazado.

El principio del conocimiento est4 fntimamente ligado a la idea de afianza-
miento cultural, que dentro de la propuesta territorial que hace l1a Misién Rural se
convierte en la herramienta bésica para hacer posible el logro de los objetivos
politicos, de ordenamiento territorial, de formacién social y de transformacién
productiva, ya que finalmente es la cultura la que va a convertirse en el vehiculo
de todo el propésito renovador y es sobre ella que hay que instrumentar los procesos
de modernizacion.

El reconocimiento también se relaciona con la posibilidad de tener proyectos
regionales que unidos formen un proyecto nacional de culturas diversas.

Dentro de la propuesta de la Misién Rural y obrando en consecuencia con
la visi6én de la sociedad como educadora, se ve la necesidad de promover una
gran movilizaci6n social para la educacién, que parta del compromiso de todos y
que implique la asignacién de responsabilidades a toda la sociedad asi como su
participacién en los procesos educativos.

Un principio que busca definirle una meta a este proceso, es el de la
educacion para la paz. La educacién debe buscar incrementar el capital politico,
el capital cultural y, en general, el capital social. Ella debe recomponer el tejido
social y afianzar el acuerdo politico nacional. Debe ser una educacién fundada en
principios pacifistas y pacificadores, que busque la realizacién individual y la
formaci6n de los valores de una nueva ética politica y social.

Las lineas de accién que propone la Misi6n, en este campo, se articulan
alrededor de un gran prop6sito nacional. Es necesario llamar la atenci6n del pais
y de sus dirigentes y muy particularmente de los sectores urbanos, hacia la
problemaética rural y hacia sus posibilidades de desarrollo, mediante un proceso
de concientizacién, de estudio y de conocimiento del sector rural.
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El mejor mecanismo para lograr una transformacién educativa y cultural
de este tipo es el desarrollo de una gran tarea nacional que cautive el alma y la
imaginaci6én de los colombianos, que entusiasme a la juventud, que oriente y
dirija a lo b4sico, a la vida y a la convivencia y que desencadene la movilizacién
de las energias sociales en favor del acceso generalizado al conocimiento y su
utilizacién masiva.

Para este prop6sito se piantea una Expedicién a la Diversidad, como politica
y accién estratégica que ponga en marcha procesos de generacion de conocimiento
y afianzamiento cultural.

La Expedicién quiere invitar a toda la poblacién colombiana a marchar
conjuntamente hacia la exploraci6n, apropiacién y valoracién de la riqueza del
pais en su diversidad biol6gica y cultural. Es una expedicién del aprendizaje que
debe comprometer a los estudiantes en investigaciones del mundo real, y reunir a
la gente con sus experiencias, saberes y desarrollos intelectuales para promover
el autodescubrimiento, el autoaprendizaje y la construccién y reconstruccién del
conocimiento, a partir del rescate del vinculo entre el conocimiento y la comunidad
con toda su problemadtica vital y social. '

El énfasis rural se justifica fundamentalmente porque el espacio natural de
la diversidad biol6gica se encuentra en el medio rural (ecosistemas, flora, fauna,
riqueza genética, etc.) y la diversidad cultural tiene también alli sus mayores y
mds puras experiencias. Gran parte de la especificidad cultural se ha construido a
través de los grupos humanos y su interaccién con el medio ecolégico y ademés
en esta interaccién estd depositado todo un patrimonio de saberes tradicionales
sobre la vida y la comunidad. '

La Expedicidn tiene entre sus objetivos lograr una apropiacién de la
diversidad cultural y biol6gica del pais, para incorporarla al proceso transformador
y al desarrollo de largo plazo.

La Expedicion apunta a lograr una consolidacién de la unidad e identidad
nacionales porque la poblacién podra conocer, recuperar, hacer suyos y valorar
elementos constitutivos de la nacienalidad como el territorio, los recursos naturales,
la poblacién y la cultura y sus raices. Por otra parte, serd una contribucién a la
convivencia y a la paz porque se aprenderd a reconocer al otro en su riqueza y
complejidad, y también a los otros que hacen parte de la nacién y que, en muchas
ocasiones han sido excluidos, negados o subestimados por la cultura o los grupos
dominantes (indigenas, negritudes, campesinos, etc.). La Expedicién ensefiard
cémo aprovechar y conservar mejor los recursos disponibles, y proporcionara
mayor dignidad y confianza para afrontar provechosamente los retos y oportu-
nidades de la internacionalizaci6n y la globalizaci6n, asf como alertar4 sobre los
riesgos de homogeneizaci6n cultural que estos procesos conllevan.
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La Expedicidn tiene como propésito iniciar la construccién de un verdadero
proceso de educacién total; educacién para la polftica, educacién para la vida
social, para la caltura, para la produccién, para la paz.

El tercer objetivo que se propone es el de construir un sistema de innovaci6n
de ciencia y tecnologfa para la organizacién econdémica y productiva del sector
rural que abarque el sector agropecuario y el sector agroindustrial, ademas de
otros sectores complementarios en la vida econ6mica rural. E! fortalecimiento de
este sistema es clave para potenciar la capacidad de generacién y adaptacién de
conocimientos que nos permita mayor eficiencia y mayor competitividad en el
entorno de la economfa mundial.

Para llevar adelante esta iniciativa se propone una movilizacién social gue
involucre todos los actores de la sociedad (académicos, empresarios, medios de
comunicacidn, artistas, etc.) en programas y proyectos de diferentes alcances
(investigacidn, transferencia de tecnologia, producciéan de material didictico, de
comunicacién, etc.) y utilizando también modalidades variadas (afios sabéticos,
tesis o précticas, vacaciones, conferencias, educacién a distancia, redes de
informatica, etc.).

Algunos ejes que pueden dar scporte a la propuesta son: compartir la
excelencia, es decir que todos sean socios y cooperadores solidarios con el proceso
de aprendizaje y el acceso a los saberes por parte de los demds; buscar el liderazgo
y la participacion comprometida del mayor nimero de instituciones piiblicas,
bajo la coordinacidn de una de ellas de alto nivel (de presidencia preferiblemente);
premiar la sinergia; utilizar intensivamente las nuevas tecnologfas y medios de
comuricacion masiva, desarrollar las comunicaciones en el sector rural; y
participar y enriquecer el proceso de desarrollo territorial.



7. INSTITUCIONES PARA LA TRANSICION

El nuevo enfoque institucional que la Misién rural propone incluye en el
andlisis aspectos que van més alld de las meras estructuras organizacionales de
las entidades e incorpora los marcos culturales, los valores, normas e intereses
que condicionan y moldean el entorno y el cardcter de cada una de ellas. En esta
direccién el ajuste institucional que se plantea parte del andlisis estructural de la
l6gica institucional que rodea tanto la accién piblica como la privada.

Colombia se encuentra hoy en una encrucijada de obsolescencia de su
estructura institucional, de cara a las demandas que le imponen el nuevo entorno
internacional y el proceso politico. M4s atin, se registran desfases importantes
entre las politicas formuladas para el sector rural y los instrumentos disponibles
para realizarlas. Los procesos de transicion econ6mica y politica a los cuales se
ha hecho mencién, requieren ajustes que no se han podido poner en prictica por
falta del consenso politico necesario.

La resistencia al cambio asf como los profundos desfases entre la cultura,
la moral y la ley son los principales obstdculos que se evidencian en el proceso de
adecuacién de la estructura institucional a las transformaciones del entorno y a
las exigencias del proyecto politico nacional.

El juego de poder que se esconde detrds de una fuerte resistencia a los
cambios institucionales se basa en que, en el estado actual de cosas, algunos
intereses particulares mantienen beneficios extraordinarios de orden pecuniario
o politico aun dentro de la ineficiencia y el caos.

La forma particular que han tomado en Colombia las relaciones entre la
cultura, la moral y la ley ha hecho aceptables socialmente précticas como la astucia,
la sagacidad y el aprovechamiento ventajoso de las situaciones y debilidades
ajenas, creando valores que premian el principio de “viveza”, que expresan el
privilegio del beneficio individual sobre el colectivo y debilitan el sentido de
solidaridad y compromiso social.

Se han manejado valores en la sociedad que han ido dando paso a un
conjunto de practicas perversas, como el enriquecimiento fcil, la violencia y la
corrupcién. La dltima década ha hecho evidente una profunda crisis ética de la
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sociedad en su conjunto, que se manifiesta en la complacencia y la convivencia
con fenémenos descalificables como el narcotréfico y la violencia. Se han debi-
litado las capacidades de reaccionar y de escandalizarse con el delito y han caido
las defensas para el relajamiento ético, responsable del derrumbamiento de las
instituciones piblicas. Usando el concepto de Benedetti, Colombia es un pais
con rabo de paja, que lo condena frente a su historia y al concierto internacional.

En forma paradéjica el pais se ha empefiado en magnificar y sobrestimar
el mundo de la norma y la ley, con un criterio que privilegia la norma sobre el
comportamiento. Como producto de ello, se ha convertido en tradicién la capacidad
de incorporar en las leyes y en los desarrollos institucionales normas que carecen
de toda viabilidad en el mundo real, pricticas legislativas que crean normatividad,
con la conciencia clara de que las leyes no se van a cumplir o que su aplicacién
seré lo suficientemente limitada para que no cambien, en lo esencial, las situaciones
que teSricamente se pretende modificar.

Tal como se ha manifestado en el marco general de este anélisis, la
normatividad no ha contribuido en forma sustantiva a la solucién de los problemas
que inicialmente la inspiraron. Es decir, existe un gran desfase, cuando no una
contradiccion, entre 1o que es la norma escrita y la realidad de aplicacién de poli-
ticas y criterios de funcionamiento de instituciones piiblicas y agentes privados.

Esta situacién es parte de las causas de la crisis polftica nacional, en la
cual el pais ha llegado a ser extremadamente complaciente y a resignarse a que la
ley no se cumple. Abundan los ejemplos de ello. Uno de los més destacables en
el sector rural es el de la manera como se ha legislado profusamente sobre la
reforma agraria buscando que en la norma se exprese la voluntad de adelantarla,
cuando en la realidad, la misma norma establece los mecanismos que han garan-
tizado a lo largo de sesenta afios su inaplicabilidad.

No hay duda de que la sociedad colombiana tendr4 que cambiar su grado
de aceptacién de que las normas no se cumplan, de que prime la mentira legal y
de que sus instituciones no reflejen la viabilidad de su gestién piblica.

La institucionalidad del sector rural colombiano est4 caracterizada por la
gran dispersi6n y la incongruencia de las instituciones con su desarrollo y con las
politicas que las sustentan. Esta dispersién est4 estrechamente ligada al relacio-
namiento directo entre sector rural y sector agropecuario, el cual ha conducido a
un manejo estructural de su politica, como una politica de orden sectorial.

Pricticamente todos los temas de desarrollo rural estdn contenidos en
reglamentaciones, entre las cuales se destaca la Ley 101, que da el marco general
de desarrollo rural; 1a Ley 160, de la Reforma Agraria y la Ley 141, de adecuaci6n
de tierras. Adicionalmente, tienen gran injerencia en el sector la Ley 99 del Medio
Ambiente y otros conjuntos normativos con respecto a recursos naturales; la Ley
de Planeacién y Ordenamiento Territorial, Ley 388 de 1997; la ley que regula el
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sector financiero para el sector, la ley de extincién del dominio, entre otras. Este

marco general normativo no estd articulado entre si alrededor de una estructura

orgénica general y por lo tanto se mantienen restricciones importantes en su
aplicabilidad. -

La institucionalidad del sector cubre varios ministerios, que tienen muy
importantes responsabilidades que afectan al sector rural, en su conjunto. Entre
ellos se encuentran: el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, bisicamente
responsable de las politicas del sector agropecuario y del desarrollo social rural;
el Ministerio de Desarrollo Econémico, responsable de las politicas para el sector
agroindustrial, para la microempresa, el agua potable y los servicios piiblicos y,
en buena medida, para lo atinente al desarrollo territorial. El Ministerio de Minas
y Energia es responsable de toda la polftica minera y energética que cubre los
planes respecto del sector minero extractivo. El Ministerio del Medio Ambiente
es responsable de la polftica sobre recursos naturales. El Ministerio del Interior
atiende los procesos de descentralizacién y desarrollo institucional de las entidades
territoriales. El Ministerio de Comercio Exterior se encarga de la politica comercial
de productos agropecuarios y agroindustriales; y los ministerios de lo social,
especialmente Educacién y Salud, tienen a su cargo la politica de atencién y
desarrollo social de la comunidad rural en sus respectivas dreas de competencia.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural cuenta ademéis con un
conjunto de entidades articuladas alrededor de los sistemas generales de la politica
agropecuaria colombiana: el 4rea de financiamiento, de ciencia y tecnologfa,
servicios fitosanitarios, adecuacién de tierras, desarrollo rural y reforima agraria
y el sistema de competitividad.

Otros programas de orden presidencial tienen también gran incidencia en
el sector, principalmente la Red de Solidaridad Social cuya accién busca atacar
la pobreza rural, el Programa de Desarrollo Alternativo Plante en lo relativo a
cultivos ilicitos y la Consejeria Presidencial para los Desplazados a cuyo cargo
se encuentra la atencién de este fenémeno que ha alcanzado dimensiones
dramaéticas en el pafs®'.

Esta dispersi6n institucional carece de un eje de coordinacién y se maneja
estrictamente bajo principios sectoriales de planificacién centralizada. La nueva
visién del sector rural, que surge en la Misién Rural, en términos de territorios
rurales como unidades de planificacién del desarrollo, implica un alto nivel de
coordinacién de la politica rural, el cual, en el momento actual, estd ausente de
los sistemas de planificacién y asignacién de recursos, asf como de los procesos
de definicién de politicas.

3! Solarte, 1998.
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Por otra parte, este esquema institucional ha comenzado a sufrir un proceso
de ajuste acorde con las nuevas estrategias de politica econ6mica general y de
politica sectorial, desde finales de los afios ochenta. Este ajuste ha redundado en
una serie de modificaciones, ain no concluidas, marcadas por la bisqueda de
una mayor correspondencia entre una economfa menos protegida y més
competitiva y el desarrollo rural.

Limitaciones bésicas de la institucionalidad

El diagnéstico indica que los principales problemas que aquejan a la
institucionalidad del sector son, en su orden:

La precaria correspondencia entre las politicas y los instrumentos con que
cuenta el sector, los intereses politicos y la falta de claridad sobre el tipo de insti-
tuciones que se requerirfan en el nuevo entorno de la polftica agropecuaria, han
conducido a la lentitud en el proceso de ajuste institucional, que comenzé a
formularse desde principios de los afios noventa.

Un ejemplo de este rezago es el del Instituto de Mercadeo Agropecuario
(Idema) que tuvo un papel central en la polftica de comercializacién agropecuaria
de los afios ochenta, caracterizada por una alta intervenci6n del Estado: monopolio
en las importaciones de alimentos, fijacién de precios de sustentacién, intervencio-
nes en las cadenas de comercializacién y manejo de inventarios. Esta politica,
aunque fue desmontada desde principios de los afios noventa, s6lo en 1996 se
tradujo en la liquidacién de la entidad.

De igual modo, el ajuste del sistema nacional de ciencia y tecnologia, que
parti6 de la decisi6én de separar las funciones de investigacién de las de sanidad,
con la creacién de la Corporacién para la Investigacién del Sector Agropecuario
(Corpoica) desprendida del Instituto Colombiano Agropecuario (ICA), en sus
cinco afios de existencia no ha logrado separar claramente las responsabilidades
y las actividades, con la consecuente generacién de distorsiones e ineficiencias
estructurales en todo el sistema. '

Esta falta de correspondencia entre las polfticas y la estructura institucional
se evidencia, igualmente, en el proceso de reforma agraria. Por mandato legal,
ésta deberia realizarse de manera descentralizada; sin embargo, el Instituto
Colombiano de Reforma Agraria (Incora) aiin no se ha logrado ajustar a esa condi-
cién de descentralizacién, manteniendo el sistema altamente centralizado y con
grandes ineficiencias.

Otra caracteristica de este modelo institucional es la proliferacién de
programas que ejecuta directamente el Ministerio de Agricultura. Entre ellos se
destacan los Programas de Generacién de Empleo, el de Microempresa Rural, el
Fondo Emprender, el Fondo Capacitar, el Fondo de Fomento Agropecuario, el
Pronatta, que no tienen adscripcion a entidades ejecutoras del sector.
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El segundo problema de la institucionalidad radica en una clara descoor-
dinacion y desintegracion de las politicas dada la altisima dispersi6n institucional,
no sélo de entes burocrédticos sino también de programas localizados disper-
samente, en distintas entidades. Es asi como hoy una entidad territorial, por ejemplo
un departamento, debe coordinar con un sinmimero de organismos la formulacién
de planes integrales, generando gran confusién, as{ como procesos complejos y
costosos de negociacion y gestién politica que desvirtian el espiritu de colabora-
cién y subsidiariedad establecido en toda la politica general. Esto se refleja, igual-
mente, en la multiplicidad de entidades, procesos, trdmites y l6gicas que deben
enfrentar los usuarios de programas, con lo cual se entraba la participacién de las
comunidades en la toma de decisiones.

Los Consejos Seccionales de Desarrollo Rural, que tienen la responsabilidad
de articular politicas sectoriales dentro de cada departamento, se encuentran
sumidos en la impotencia, dado que las instituciones que ejecutan cada uno de
los componentes de dicha politica, obligadas a responder a directrices de orden
nacional, impiden la formulaci6én de planes integrales.

Esta desarticulacién entre la politica supuestamente descentralista y las
instituciones, altamente centralizadas, trae como consecuencia una ineficiente e
irracional asignacién de recursos y hace pricticamente imposibles acciones de
seguimiento, control y veeduria social.

El tercer problema del sector son los muy elevados costos de transaccion
que se desprenden de ineficiencias en su operacién y que se manifiestan en altos
sobrecostos, engorrosos sistemas de trdmites, precaria informacién a los usuarios
y alta discrecionalidad de los funcionarios. Es evidente el alto costo que tienen
programas como el de reforma agraria o adecuacién de tierras que ubican las
intervenciones del Estado muy por encima de los costos que racionalmente impone
el mercado®.

El cuarto problema es la muy alta interferencia de intereses politicos
regionales y nacionales en la administracién piblica y en la orientacién y
focalizacién de sus acciones y recursos. Como en ningiin otro sector, han sido
utilizados los cargos de las entidades piiblicas como cuotas para retribuir favores
politicos y han sido manipuladas las definiciones de asignaci6én de recursos para.
regiones particulares. Es una gestion piblica de coadministracion que se traduce
en asignacién de cargos directivos, tanto nacionales como regionales, a sectores
politicos con claros intereses de focalizar acciones en sus regiones de origen,
distorsionando todo el sentido de planificacién regional.

Finalmente, el quinto problema estd asociado con los altos indices de
corrupcion y el mal manejo de los fondos piblicos en estas entidades, debido a

52 Bernal, 1998.
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un ineficiente sistema de control y seguimiento de la gestion en términos de la
transparencia en el manejo de los recursos y asignaciones contractuales y a una
muy pobre evaluacién de impacto de las acciones generales.

Principios para una racionalizacién de la gestién pdblica

Las politicas sectoriales de transformacidn institucional que se proponen
para el sector rural se fundamentan en los siguientes principios: el primero parte
del reconocimiento de que la eficacia de las acciones de politica estd intimamente
relacionada con el aprovechamiento del potencial de participacidn del sector
privade, llimese éste empresas, organizaciones comunitarias de base o consumi-
dores. El segundo principio general que influye sobre la cesién de responsa-
bilidades, desde el Estado hacia Ja sociedad civil, es 1a descentralizacién dentro
de un esquema de democracia participativa®. Estas dos condiciones de participa-
cién de los entes privados en la gestion del desarrollo, taato en lo econémico co-
mo en lo politico, entrafian un sentido de privatizacién de la gestién piiblica, que
en ningin momento quiere significar una reduccién de la responsabilidad del
Estado en los procesos de desarrollo, sino que establece unas reglas de eficiencia
para la operacién y gestién del mismo en alianza éstratégica con el sector privado.

Un principio basico de politica es que se debe insistir en la necesaria corres-
pondencia entre la polftica para el sector rural y sus entidades como instrumentos
de ejecucion,

Otro de los principios orientadores para la nueva estructura institucional
es el de separar claramente las politicas que buscan direccionar el comportamiento
de la economia (a través de incentivos, sefiales de mercado, reglas de juego,
manejos financieros de recursos para la produccién, estrategias comerciales y
potencializacién de la iniciativa privada) y que requieren un alto nivel técnico,
alta eficiencia y capacidad de intervencién en los procesos de mercado, de las
actividades piiblicas atinentes a la politica redistributiva, a la politica asistencial
para grupos vulnerables, al manejo de dreas estratégicas como el ordenamiento
del territorio y otras politicas de intervencion que son necesarias para garantizar

resultados de desarrollo social rural™.

Otro principic rector de la organizaci6n institucional, consecuente con la
divisién de competencias, es la profundizaci6n de la descentralizacién en la gestién
y la centralizacién de la orientacién general de las politicas, es decir, el principio
de que se debe pensar globalmente y actuar localmente.

¥ Un gjemplo de esto son los CMDR (Consejos Municipales de Desarrolio Rural), espacios de
participacién ciudadana con responsabilidades en la toma de decisiones de los programas pdblicos.

¥ Para ilustrar el caso de la intervenci6n piblica basada en la gestién privada, se puede retomar la
experiencia del ICR, que apoya financieramente las libres decisiones de los productores, con una minima
participacién estatal de la gestidn.
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Importancia del sector privado

En la nueva estructura de la gesti6n piiblica es determinante para la eficien-
cia de la promocién del desarrollo la participacién de agentes econémicos privados
y de la sociedad en general, Por lo tanto, las organizaciones se constituyen en
fundamento de una orientacién de politica que permita una articulacién de acciones
entre el sector pﬁbllco y el privado.

En el anélisis de la organizacién general de la institucionalidad privada es
necesario identificar tres grupos de interés: aquellos que tienen que ver con
organizaciones de produccién, cuyos intereses estdn bdsicamente asociados con
el desarrollo econémico y productivo; las organizaciones que tienen que ver con
estructuras de representacion comumtana dela soc1edad y las organizaciones no
gubemamentales.

El primer segmcnto s¢ ha caracterizado por la presencia de grupos de
presitn, contestatarios y que utiliran habitnalmente el lobby para influir en las
decisiones del Estado. Esta actitud se ha perpetuado gracias a la discrecionalidad
otorgada al Estado y a sus entidades gubernamentales en el esquema de proteccién
econémica.

La Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC) es la organizacién més
fuerte que, como gremio ciipula, recoge una gama muy diversa de organizaciones
de productores agropecuarios. Su gestibn ha estado caracterizada por una alta
capacidad de intervencin en los espacios politicos y un desarrollo técnico en
procura de crear mecanismos de influencia en las decisiones gubernamentales.

La més compleja, completa y tradicional estructura gremial la constituye
la Federacion Nacional de Cafeteros de Colombia que, en virtud de la importancia
de este sector productivo en la economfa y la sociedad colombiana, cuenta con
una estructura muy sofisticada que incluye programas sociales, desarrollo
tecnoldgico, procesos de comercializacién, asistencia técnica, comercializacién
de insumos, e inclusive algunas actividades de transformacién industrial de
productos cafeteros.

Otros sectores han desarrollado organizaciones igualmente fuertes, aun
cuando en 6rdenes de magnitud inferiores: entre ellas se destaca la Federacitn
Nacicnal de Palmicultores y Asocafia, que han fortalecido su capacidad técnica
tanto en la planeacién estratégica del sector como en su desarrollo tecnolégico y,
en condiciones similares de gestion y de.capacidad de organizacién moderna,
pueden clasificarse organizaciones como Acuanal, que reiine a los acuicultores,
Asocolflores y otras que han mostrado importantes procesos de modernizacién.

La esencia de la discusién y reflexién sobre este tipo de organizaciones
radica en la definicién de sus responsabilidades y en la creacién de mecanismos
para responder a ellas. Si bien es cierto que 1a gestidn ante las autoridades y el
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lobby siguen siendo elementos esenciales de la responsabilidad de la organizacién
gremial, también es cierto que han comenzado a aparecer, en forma importante,
nuevas visiones de organizaciones mis modernas, que entienden como respon-
sabilidad fundamental 1a modernizaci6n de la capacidad empresarial y tecnolégica
de sus asociados. Cada vez es mayor el reto que afrontan las organizaciones
gremiales en su capacidad de ajustarse a los cambios en los entornos econémicos
de competitividad y a las politicas sectoriales.

‘Uno de los elementos mé4s importantes a destacar es la existencia de los
fondos parafiscales, que le proporcionan al sector privado una importante
capacidad de recursos para procesos de modernizaci6n, especialmente en el 4rea
tecnolégica. El volumen de recursos administrados por los gremios es muy
significativo, representando una cifra cercana al 50% de la inversi6n piiblica directa
nacional en el sector para el afio 1997. Entre éstos se destacan dos fondos de gran
magnitud, el Fondo Nacional del Café que se alimenta de retenciones a las
exportaciones del grano y el Fondo Ganadero, que recibe aportes como reten- -
ciones de los ingresos de los productores del sector. Esta estructura tiene una
gran importancia ya que genera instrumentos concretos de intervencién de los
gremios en programas especificos de modernizaci6n de los subsectores que cubren
y permite una agenda concreta de coordinaci6n entre el Estado y el sector privado.

El otro segmento de organizaciones de productores esté representado por
las denominadas organizaciones campesinas que, si bien parten de una estructura
basada en pequefios y medianos productores agropecuarios, cuamplen con funciones
de representacién y reivindicacion de grupos sociales méds complejos. Estas
organizaciones muchas veces carecen de la capacidad técnica que les permita
intermediar eficientemente en favor de sus representados e, igualmente, tienen
serios problemas de representatividad, dadas las precariedades de la organizacién
de base que las sustenta.

Las organizaciones campesinas representan a la mayorfa de los productores
del campo colombiano y cuentan con una estructura de amplia base regional y
una gran diversidad. La m4s grande Asociaci6n es la Nacional de Usuarios
Campesinos, pero existe otro conjunto miiltiple de organizaciones que hoy se
encuentran articuladas en el Consejo Nacional Campesino, del cual forman parte,
igualmente, organizaciones de mujeres campesinas, organizaciones indigenas y
sindicatos de trabajadores del sector.

A diferencia del sector industrial, que cuenta con una asociacién de grandes
industriales, la ANDI, y una organizacién de pequefios y medianos industriales,
Acopi, pero ambos con similares estructuras y capacidad de gestién técnica y
politica, las organizaciones campesinas se asimilan mds a organizaciones de tipo
reivindicativo social, carecen de recursos suficientes para su accién y, en distintos
momentos, han tenido un importante protagonismo en la definicién de grandes
estrategias para el sector rural.
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La Misi6n Rural considera que, para una adecuada gesti6n del desarrollo,
se requiere fortalecer este tipo de estructuras organizacionales: deben constituirse
no solamente en interlocutores de la politica piblica, legitimos y calificados,
sino adicionalmente en coordinadores e intermediarios de las acciones que le
correspondan a los agentes privados en dicho proceso. En el caso de las organiza-
ciones campesinas, es importante su modernizacién hacia verdaderas organi-
zaciones gremiales o empresariales, de representacién de pequefios y medianos
productores, para lo cual el Estado debe promover y garantizar procesos de
modernizacién y flujos de recursos.

Es importante destacar también las organizaciones de consumidores, con
una cultura organizacional bastante pobre en Colombia, con poco nivel de
desarrollo y reconocimiento social y piiblico, pero que, dentro del nuevo esquema
de desarrollo econ6mico, se deben constituir en importantes interlocutores de la
politica general, alimentaria y del sector rural. El ejemplo de los paises
desarrollados es elocuente para demostrar el muy importante papel que cumplen
estas organizaciones como orientadoras de la politica general.

Finalmente, el tercer grupo de organizaciones privadas es el de las organi-
zaciones no gubernamentales. Aunque el esquema de complementariedad entre
el Estado y las organizaciones no gubernamentales no ha sido cabalmente utilizado
en Colombia y su desarrollo es aiin incipiente, ellas vienen cumpliendo un papel
cada vez més importante, particularmente como productoras y gestoras del desa-
rrollo social. Ejemplos de experiencias exitosas en este campo estdn asociados
con financiamiento, mejoramiento tecnolégico, procesos de convivencia y de
atenci6n a poblaciones marginales y vulnerables.

La politica piblica, por lo tanto, debe considerar como estrategias especi-
ficas la reglamentacién y organizacién de las ONG y la asignacién de roles
concretos e inclusive de responsabilidades especificas tomdndolas en considera-
cién como ejecutores privilegiados de las politicas piblicas en el campo social.

El ordenamiento territorial: fundamento de una nueva organizacién
institucional del Estado

A partir de 1991, Colombia ha avanzado significativamente en la concep-
cién de la descentralizacién politica y administrativa, elevdndola a estatus cons-
titucional e impregnando toda la concepcién de organizacién del Estado alrededor
de ella.

Dos elementos son fundamentos de este proceso de descentralizacién en
Colombia: el primero toca con una expresién de la voluntad democritica, el
incremento de la participacin de las comunidades en las decisiones que las afectan
y de su capacidad de injerencia sobre la accién del Estado. El segundo es el
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reconocimiento de una mayor eficiencia en el proceso de desarrollo, cuando las
responsabilidades son asignadas a comunidades més préximas a las condiciones
reales y objetivas de las probleméticas y menos abstractas que el agente “nacién”.

Este proceso de descentralizacién ha tenido pasos importantes como la
eleccnén popular de alcaldes y gobernadores y el disefio de distintas orga-
nizaciones instrumentales de esa participacién en el 4mbito local. En Colombia,
los dltimos 15 afios han sido testigos de un proceso amplio de transformacién
administrativa politica y fiscal que ha conducido a una nueva estructura y disefio
de transferencias de recursos de la nacién, una nueva normatividad sobre la
aplicacién de esos recursos, en cada uno de los niveles territoriales, y a una
estructura organizacional acorde con las competencias de la descentralizacién.

Este proceso necesariamente ha supuesto un obligado replanteamiento de
toda la estructura del Estado y, de esa forma, fue consignado en la Constitucién
en los articulos 287 y 288 que establecen para las autoridades territoriales la
autonomia en la gestién de sus intereses. Es decir que, dentro del marco de una
nacién unitaria, éstas se gobiernan por autoridades propias y ejercen las
competencias que les corresponden, administran sus recursos, establecen los
tributos necesarios y participan de las rentas nacionales.

Todo esto implica, necesariamente, una reorganizacién a través de una ley
organica de ordénamiento territorial que pueda establecer la distribucién de las
competencias entre la nacién y las autoridades territoriales, acorde con el principio
descentralizador triunfante en el espacio politico colombiano. Para concretar este
propdsito, se establecié6 en un articulo transitorio de la Constitucién el mandato
de integrar una Comisién de Ordenamiento Territorial que estableciera los
fundamentos para la promulgacién de la ley orgénica necesaria.

, El trabajo realizado permitié avanzar en el establecimiento de la filosofia
y sentido del ordenamiento y de las recomendaciones bédsicas sobre su organiza-
cién. Particularmente, estableci6 el principio fundamental del ordenamiento,
definiéndolo como:

“... 1a politica del Estado, que permite una adecuada organizaci6n politico-administrativa
de 1a naci6n, de la proyeccién espacial de las polfticas sociales, econ6micas, ambientales
y culturales de la sociedad, proponiendo un nivel de vida adecuado a la poblaci6n y de
la conservaci6n del ambiente.

En su forma més general los pnncipales objetivos del ordenamiento del territorio se
basan en el desarrollo de los principios consntuclonales, en la bisqueda de su idénea
expresioén espacial en el territorio nacional”.

Entre ellos podrfamos mencionar los siguientes:
“a. Desarrollo politico-administrativo de la nacién con el fin de lograr la autonomfa de

las entidades territoriales dentro de un régimen unitario, el fortalecimiento de la
democracia y la descentralizacién: asignacién de competencias a las entidades
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territoriales y su distribucidn entre Ja nacién y las diversas dreas de ejercicio del poder
piiblico; principios relativos al cjercicio de las competencias atribuidas a los niveles
tegritoriales y alcance de la autonomia y derechos derivados de ella; condiciones para
la creacién de entidades territoriales y eliminacién y modificacién; bases del régimen
de las entidades territoriales; principios para la adopci6n de los estatutos especiales de
cada regitn; régimen administrative y fiscal bdsicos; régimen juridico fundamental de
fas provincias y de las entidades territoriales indigenas; bases del régimen de las dreas
metropolitanas;, "égimen administrativo y fiscal de las freas metropolitanas; instancias
de planeaci6n y desarrollo y coordinacién con las entidades territoriales y mecanismos
de solucién de conflictas de competencias; coordinacién administrativa entre
organismos sectoriales y diversos niveles administrativos de decisién;

b. Desarrollo integral y proteccién espacial de las politicas econémicas, sociales,
econdimicas, ambientales y culturales de acuerdo con los principios de la Constitucitn
politica. Algunos temas que requicren de una proyeccion espacial de tas politicas son:
proteccidn de 1a diversidad étnica y cultural de la nacién; equilibrio socioeconémico
de 1a nacién y de las entidades territoriales; planificacién en el manejo y aprove-
chamiento de los recursos naturales, garantizando su desarrolto sostenible; prevencién
del deterioro ambiental; mejoramiento de la calidad de vida de 1a poblacién™®.

Como se desprende de esta definicion, la expedicién de la Ley Orgénica
de Ordenamiento Territorial de que habla ja Constitucién Nacional es una condi-
cifn previa para una revisién estructural eficiente y viable de la institucionalizacién
del desarrollo rural. Algunos aspectos importantes de este proceso han sido el de
la definicién y discusion de nuevas entidades territoriales, algunas de ellas ya
definidas y en proceso de implementacién como las entidades territoriales
indigenas y otras, llamadas a desempeiiar un papel fundamental en la organizacién
de todo el conjunto de politicas piblicas. Entre éstas también se encuentran
entidades territoriales como las regiones y las provincias, que fueron propuestas
concretas formuladas por la Comisién de Ordenamiento Territorial. Pero, si bien
el trabajo de la Comisién avanzé en la formulacion de propuestas y recomenda-
ciones, el proceso politico de discusitn, en ¢l Congreso no permitié su concrecién
en la citada Ley Orgédnica. Bdsicamente, por la dificultad de conciliar los intereses
polfticos electorales que se desprenden del ordenramiento.

Proyecto nacional, proyecto regional

En el corazén del debate sobre el ordenamiento territorial es necesario
reiterar los planteamientos hechos, a Jo largo de la discusién de la Misién Rural,
sobre ¢l concepto de territorio y su potencialidad para la definicién de un Estado
moderno que permita la construccién y puesta en marcha de su proyecto nacional.

Como se ha mencionado, la diversidad ecolgica, cultural y de sus
estructuras econdmicas y sociales es el cardcter fundamental de la nacionalidad
colombiana. Pero esta diversidad no es sélo una concepcién abstracta sino que

% Comisién de Ordenamiento Territorial, Informe Final, citado por Edgar Bueno en Informe
sobre el Ordenamiento Territorial.
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posee su expresién concreta en el territorio, es decir, en aquellos espacios en los
cuales tienen lugar estas unidades de afirmacién e identidad, cuya caracteristica
fundamental y fuerza de realizaci6n es el grado de cohesién social de su poblacién,
el sentimiento de pertenencia de sus habitantes a un 4rea dada y su grado de
participacién en los procesos de desarrollo.

De esta forma, el territorio aparece como elemento articulador, de orden
operacional, de todas las condiciones del sector rural y de la organizaci6n politico-
administrativa de la nacién, y se destaca el criterio territorial para la orgamzacxén
institucional.

La nacion y el territorio

Este concepto contradice de manera contundente la estructura y visién de
una organizacion institucional del Estado en forma centralista, donde la opera-
cionalizacién de las acciones del Estado est4 fundamentada en un criterio sectorial.
Tanto el proceso politico como la evidencia empirica de la gestién de la descen-
tralizacién indican el gran potencial de la acci6n piblica ligada al territorio.

Se ha demostrado que una concepcién integral, menos sectorial, del desa-
rrollo local (que involucra los aspectos de educacién, salud, seguridad social, vi-
vienda, organizacién comunitaria, nutricién y bienestar colectivo en general)
potencia en forma més adecuada el desarrollo social asignando responsabilidades
exclusivas a las autoridades locales y sus comunidades y permitiendo una
integracién directa entre la poblacién objeto de dichos programas y las autoridades
responsables de promoverlos y ejecutarlos.

Este principio esencial de eficiencia y democracia en el proceso de desa-
rrollo social marca el sentido de la necesidad del ajuste 1nst1tuc10nal y del
ordenamiento territorial, especfficamente.

De igual modo, desde la perspectiva del desarrollo econémico productivo
ante los retos de la economia rural, en términos de su diversificacién, reconversién
y adecuaci6n a las demandas de la eficiencia y la competitividad, se evidencia la
necesidad de que las decisiones de orden productivo estén articuladas con las
complejas diferencias que tiene el espectro nacional. '

La heterogeneidad, como fundamento del espacio rural colombiano, s6lp
puede ser enfrentada por la via de desarrollar planes de acci6n a un nivel regional.
De este modo, dicha heterogeneidad se reduce por los principios de homogeneidad
de regiones particulares. Los territorios definidos en sus atributos especificos, a
nivel descentralizado, reducen la diversidad de acciones orientdndolas en formha
mds clara hacia la eficiencia del desarrollo productivo. De hecho, es més eficiente
el tratamiento de los problemas productivos en el &mbito de la cuenca o de la re-
gi6n con caracteristicas similares, que en el del territorio nacional en su conjunto.
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Los retos de diversificacién productiva, incluyendo la diversificacién
intersectorial mé4s all4 de lo agropecuario, al igual que las posibilidades de articular
la produccién y los mercados laborales rurales como fundamento del mejoramiento
de las condiciones de vida y del desarrollo en el sector, se hacen posibles si las
decisiones para realizarlos son tomadas en los niveles locales y regionales y, por
el contrario, bastante dificiles si éstas son tomadas en el 4mbito central, con
politicas homogéneas. La diversidad regional colombiana implica la necesidad
de politicas heterogéneas aplicadas en forma descentralizada. En este sentido, el
territorio aparece como unidad de gestién tanto en el orden de politicas de desa-
rrollo social rural, como de desarrollo colectivo y, por tanto, es necesario fortalecer
aquella institucionalidad que responda a esta estructura de orden territorial.

Una de las consecuencias mds importantes de esta manera de organizar la
gestién piblica alrededor del territorio y en forma descentralizada, incrementando
la participacién democrética de la sociedad civil y de sus comunidades en las
decisiones de desarrollo, es el incremento del capital politico necesario para la
reconstruccién institucional del pais. A pesar de los innumerables inconvenientes
y debilidades que el proceso politico ha presentado en Colombia, en la medida en
que la descentralizacién ha redistribuido los procesos de toma de decisién en los
niveles territoriales se ha dado un proceso de fortalecimiento de la capacidad
politica. :

Esto permite establecer que un tercer objetivo de esos procesos de
fortalecimiento de la descentralizacién y del ordenamiento territorial, ademds del
desarrollo social rural y del de la adecuacién productiva, es el de la creacién de
capital politico.

El manejo de los propésitos de la sostenibilidad ambiental tiene también
una clara articulacién con la unidad territorial. Los enfoques de gesti6n productiva,
social y de sostenibilidad, indican claramente que es necesario impregnar los
procesos institucionales y de desarrollo del concepto de territorio, de su realidad
ecolégica y de sus vinculos, en términos funcionales, entre el espacio fisico y los
recursos naturales.

El desarrollo sostenible y, particularmente, 1a conservacién, administracién
y manejo adecuado de los recursos naturales implica la adopcién de criterios de
regionalizacién o de zonificacién ambiental ligados al territorio. En un esquema
ideal, la institucionalidad y la gestién econémica y productiva deberian estar
articuladas alrededor de ecosistemas identificados, como por ejemplo las cuencas
hidrogréficas. Si se fuera estrictamente consecuentes con este principio, el
planteamiento seria el de una organizacién politica administrativa deter-
minada por los ecosistemas naturales, que permitieran el manejo integral de
todos los componentes y factores que afectan el comportamiento de la oferta
ambiental.
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fntimamente relacionados con el territorio y el ordenamiento se encuentran
los aspectos de la distribucién espacial de la poblacién y de las formas de ocupacitn
del territorio y su movilidad.

de politicas para el sector rural, particularmente para el
para ¢l sector agroindustrial, adquieren una dimensién
le su vinculacién con el territorio. La localizacién de las
15 es un elemento central para proporcionarle viabilidad,
a la gestidn piiblica del desarrollo.

Particolarmente 1a agroindustria estd llamada a cumplir un papel fundamen-
tal en el jalonamiento de la economia rural, en tanto su estrategia esté vinculada
al territorio y a las condiciones especificas de cada regidn: su potencial agrope-
cuario, su recurse humano y sus condiciones de acceso a mercados.

En igual medida, las potiticas de pacificacién y de logro de la convivencia
en Colombia estdn obligatoriamente ligadas a una concepcién y expresién de
orden territorial. Estos temas tienen un profundo sentido territorial sin el cual es
imposible comprender !a profundidad y el sentido de 1a guerra en que estd inmersa
la nacién colombiana. La historia de los procesos violentos colombianos ha estado
ligada fuertemente a la dominacién territorial més que a la toma del poder
nacional®’.

Estas consideraciones conducen a definir, como prioridad nacicnal, el
cambio de la visién centralista que impera hoy hacia una concepcién que permita
la formulacién de proyectos locales, regionales y que en su articulacién pueda
definir el proyecto nacional. En otros términos, la verdadera fuerza del proyecio
nacional tal como se ha mencionado atris, radica en que se construya de abajo
hacia arriba, a partir de los proyectos locales y regionales, redefiniendo claramente
el territorio, su organizacifn, su institucionalidad y sus competencias como
fundamento de la organizacién general del Estado.

El nuevo sentido de la planificacién

Esta concepci6n del ordenamiento territorial conduce a un replanteamiento
tanto politico como técnico de los sistemas de planificacién colombianos. El
ordenamiento territorial implica necesariamente una nueva concepcién de la
planificacién, de 1a asignacién y seguimiento de los recursos de inversién piiblica,
un nuevo sistema de coordinacién, de interdependencia, de concurrencia y
subsidiariedad entre todos los niveles de 1a administracién piiblica.

% Ya en otros apartes se ha profundizado el problema de la ineficiencia y poca racionalidad en los
procesos de distribucién espacial de la poblacién rural, producto de!l insdecuado manejo del territorio y de
las grandes distorsiones existentes en los incentivos a los movimientos poblacionales.

57 Solarte, 1998.
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En- el sector rural, al igual que en los demds sectores de la economia, se
presenta atin incompatibilidad entre los enfoques de planificacién sectorial y los
de planificaci6n territorial y, por lo general, 1a concepcién territorial sigue siendo
marginal. La politica sectorial ha prevalecido sobre la politica territorial y tanto
en el sistema de ministerios como en el Departamento Nacional de Planeacién
existen procesos de planificacién altamente centralizados, con una muy débil
participacién de las Unidades de Desarrollo Territorial (en el DNP) y de la
Direccién de Desarrollo Regional (en el Ministerio) en las decisiones funda-
mentales de los planes de desarrollo.

Colombia estd sometida hoy a una crisis en su proceso de planificacién y
control del gasto piblico, radicada en la nueva concepcién del Estado y en la
definicién politica de competencias de cada uno de los niveles territoriales y de
organizaci6n social, con respecto a las decisiones que debe asumir y a los
mecanismos de accién piblica que tiene a disposicién. El Estado nacional se
fortalece en términos de la jerarquia de las competencias que le son asignadas;
dicha jerarquia estd determinada a su vez no por su capacidad discrecional de
intervencién en la economfa, el desarrollo y el bienestar local, sino en su posibilidad
de desarrollar grandes metas, objetivos, unidad, seguridad, garantfa y legitimidad
del gran proyecto de nacién. Puede afirmarse que este tema de las competencias
es uno de los fundamentos de la crisis del Estado nacional colombiano.

La descentralizaci6n y la autonomia territorial implican, por lo tanto, un
nuevo relacionamiento en la cotidianidad, entre el ciudadano y las organizaciones
frente al Estado. Esta estructura de autonomia territorial requiere necesariamente
un djuste de la estructura nacional de planeacién, decisién politica y gestién
publica.

Estas reflexiones permiten argumentar la importancia y pertinencia del
ordenamiento territorial, como marco estructural del ajuste institucional y del
Estado, en términos politicos, organizacionales, financieros y de planificacién,
como una urgencia impostergable para sentar las bases ciertas de un acuerdo
nacional de orden politico que permita darle viabilidad y legitimidad al esquema
de propuestas que se establece en esta Misi6n para lograr 1a meta de un desarrollo
rural arménico.

Una ruta para el ordenamiento del territorio

Para la concreci6n de la propuesta sobre ordenamiento territorial se plantean
las siguientes lfneas de acci6n especificas:

_ Desarrollo de un acuerdo politico nacional sobre el ordenamiento
territorial. Implica abrir nuevamente el proceso de discusién pero involucrando,
en forma amplia, los intereses locales, regionales y la sociedad civil en su discusién,
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con el propésito de obtener un acuerdo con fuerza politica suficiente para establecer
los fundamentos de la estructura institucional, de las competencias, de las autono-
mias y de las organizaciones institucionales que mejor se adeciian al proceso
politico de descentralizacién.

Este acuerdo nacional debe estar fundamentado en una participacién amplia
e intensa de los diferentes grupos de interés que conforman la sociedad. Es decir,
debe ser ejemplarmente democritico y aprovechar los procesos de discusién que
se estdn abriendo en Colombia para el logro de la paz y la convivencia.

En otros términos se propone que el ordenamiento territorial sea objeto
central de la agenda de discusién del pais sobre su futuro y sobre el logro del
establecimiento de un Estado para la paz. Esto significa que esquemas de discusién
amplia, como las convenciones o foros establecidos en los acuerdos de paz, tengan
como objetivo especifico hacer una propuesta concreta de ordenamiento territorial
y que este proceso sea apoyado en términos conceptuales, legales y técnicos por
la Comisién de Ordenamiento Territorial.

Priorizar dentro de la agenda legislativa del Congreso Nacional, con mani-
fiesta voluntad del Estado para sacarla adelante, 1a Ley Orgdnica de Ordenamiento
Territorial que recoja la propuesta realizada a partir del proceso de participacién
que se propone en el punto anterior, convocando el compromiso de los legisladores
de anteponer los intereses nacionales de una nueva estructura del Estado, a los
intereses de corto plazo, de caricter electoral y burocritico.

Responsabilizar al Ministerio del Interior para el desarrollo de programas
de apoyo a la gestion territorial como una cultura de gesti6n piiblica que refuerce
a las instituciones municipales y departamentales.

Reforzar la gestion de la Direccién de Desarrollo Regional del Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, en la formulacién de planes de desarrollo
rural territorial que permitan la articulacién de recursos y gestiones piblicas, que
establezcan mecanismos de fortalecimiento de la gestién a través de los Consejos
Municipales de Desarrollo Rural y que posibiliten la expresién concreta de la
politica de desarrollo rural general en los espacios territoriales.

Priorizar el desarrolio de zonas de reserva campesina y zonas de reserva
empresarial, de acuerdo con lo establecido en la Ley 160 de Reforma Agraria,
como instrumentos idéneos para promover el ordenamiento del territorio en
regiones de economia campesina y zonas de colonizacién. Esta prioridad debe
traducirse en su definicién como estrategias de accién de la politica de desarrollo
rural del Estado y fundamento para la consolidacién de los procesos de paz en
aquellas regiones mds afectadas por la violencia y la guerra.

La definicién de un Plan de Promocién del Fortalecimiento de Poblaciones,
que facilite el reasentamiento de la poblacién en zonas de alta potencialidad, al
interior de la frontera agricola, creando un Programa Piloto de Pueblos Nuevos
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que fomenten la posibilidad de afianzar procesos de repoblamiento y de inversi6n,
en los términos que se analizan en la propuesta de Reforma Agraria planteada
por la Misién Rural.

Ajuste a las i1

La institucion: T30S
intentos de ajuste « ) de
gobernabilidad, ha de ncia
requerida en el gasto ade
recuperacién del sect .ural

se declara de acuerdo con las diversas voces que se han manifestado en favor de
un ajuste radical en las entidades responsables de la ejecucién de las politicas de
desarrollo rural.

La propuesta de ajuste institucional parte de la comprensién de que los
programas de apoyo al desarrollo rural son més importantes que las instituciones
que los ejecutan y que, por lo tanto, se deben salvar los programas, garantizando
su fortalecimiento y eficiencia. La propuesta define un sistema general de
desarrollo econémico y social rural que se integra con cinco sistemas bésicos: el
de financiamiento, el de sanidad y calidad agroalimentaria, el de ciencia y
tecnologia, el de desarrollo rural y el de competitividad.

A cada uno de ellos corresponde un consejo que determina sus orientaciones
generales de politica y que contard con una secretaria técnica, a cargo de una
dependencia especifica del Ministerio de Desarrollo Econémico y Social Rural, asf:

. Comisién Nacional de Crédito Rural, secretaria técnica: Direccién General
de Crédito y Financiamiento

. Consejo Nacional de Sanidad y Calidad Agroalimentaria, secretaria técnica:
Direccién General de Sanidad y Calidad Agroalimentaria

. Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, secretaria técnica: Direccién
General de Ciencia y Tecnologia

J Consejo Nacional de Desarrollo Rural, secretaria técnica: Viceministerio
de Desarrollo Rural

. Consejo Nacional de Competitividad Rural, secretaria técnica: Direccién
General de Competitividad

Esta estructura requiere una reorientacién del Ministerio de Desarrollo
Econémico y Social Rural con una organizacién que responda més adecuadamente
a las orientaciones de politica que exigen las nuevas condiciones del desarrollo
rural, basado en la especializacién de las unidades técnicas, particularmente las
direcciones generales, en forma m4s clara con las politicas sectoriales y territoriales
que se proponen. El ajuste se presenta en los organigramas siguientes.
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Las lineas de accién que se proponen para el ajuste institucional de las
entidades gubernamentales del sector rural son las siguientes:

Reforma al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, asignindole una
responsabilidad mayor y mecanismos de gestién como coordinador de las politicas
sectoriales aplicadas al sector rural, con criterio territorial y multisectorial.

Se propone cambiarle el nombre a Ministerio de Desarrollo Econ6mico y
Social Rural, como una entidad no sectorial sino transversal, integral, con capa-
cidad y responsabilidad de coordinar las politicas sectoriales con los ministerios
de cada rama, en el 4mbito de lo rural. El Ministerio deberd formar parte del
equipo econémico del Gobierno, de modo similar al papel que cumple el Ministerio
de Desarrollo Econémico frente a lo urbano. La politica agropecuaria serd una de
sus responsabilidades centrales.

Por lo tanto, se debe fortalecer su capacidad técnica para la formulacién
de politicas y muy especialmente para el disefio y puesta en marcha de sistemas
de seguimiento y evaluacién de impacto de las politicas aplicadas. Otorgarle
facultades de control de impacto de las politicas piiblicas en todos.los niveles
territoriales; reduciendo al m4ximo su intervencién como ejecutor de politicas
publicas y su discrecionalidad de intervencién puntual. Simultdneamente, reforzar
su capacidad de injerencia en las reglas del juego de la gestién econ6mica y de
desarrollo social que deberd ser ejecutada por las entidades descentrahzadas del
orden nacional y por los organismos de orden territorial.

Sistema de financiamiento y capitalizacion

Reorganizacion de las enudades nacionales en el drea financiera y de los
sistemas que las abarcan. :

El esquema institucional del sistema de financiamiento que cuenta con un
banco de segundo piso, Finagro, un sistema de inversiones forzosas y lineas de
crédito especializado, una Comisién Nacional de Crédito Agropecuario, un Fondo
Agropecuario de Garantias y unos intermediarios financieros, deberd mantenerse
y reforzarse ya que cuenta con atributos muy importantes de manejo de politica y
puede garantizar recursos para la inversién privada en el sector, particularmente
para apoyar el acceso al crédito por parte de los pequeiios productores, durante el
proceso de transicién productiva.

Es perentoria la reforma a la Caja Agraria, clarificando y profundizando
su papel de intermediario financiero y garantizando la independencia de su gestién
de las decisiones de politica gubernamental para el sector agropecuario. Se debe
asegurar su autonomia técnica y administrativa, para lo cual serd necesario evaluar
la posibilidad de cambiar su estructura accionaria, ddndole mayor juego a nuevos
intereses que signifiquen m4s transparencia y eficiencia en su operacién.
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Para crear condiciones de factibilidad financiera es necesario que el Estado
asuma una solucién definitiva al problema patrimanial y al pasivo pensional. La
Caja Agraria no soporta seguir postergando una solucién definitiva que le dé
transparencia: o se sanea financieramente, se revoluciona tecnol6gicamente, se
asimila su régimen laboral al sistema financiero moderno, se racionaliza la opera-
ci6n de su red de oficinas y se le da un sentido estratégico de competitividad co-
mo entidad bancaria especializada, o se debe liquidar, pues los costos sociales de
su actual operacifn, la incapacidad de responder a una politica sectorial moderna
y la frustracién generada en los usuarios estdn significando una gran muestra de
irresponsabilidad piiblica. Esta decisién inaplazable determinar4 el sentido de
toda la politica productiva del sector, ya que gran parte de sus instrumentos
requieren de un sistema financiero muy eficiente.

La modernizacién tecnolégica de la Caja Agraria debe implicar obligatoria-
mente la creacién de esquemas de financiamiento moderno, que apoyen los
procesos de reconversién productiva, aumenten la captacién y la inversién privada
en el sector rural y reduzcan los actuales costos de transaccién en los procesos de
financiamiento. Igualmente, debe establecerse una restriccién legal explicita para
que el Estado intervenga en las decisiones bancarias de la entidad, fortaleciendo
y desarrollando el principio fiduciario para la participacién de la Caja dentro de
los programas de desarrollo social rural.

La modernizacién de la Caja Agraria es indispensable para los procesos
de desarrollo productivo y social: la Caja debe reforzarse como soporte de
instituciones de crédito solidario y cooperativas; debe contribuir al fortalecimiento
del sistema cooperativo y de organizaciones de financiamiento a pequefios
productores, bajo los sistemas de crédito solidario o cooperativo y de otros sistemas
de democratizacién del acceso a recursos financieros.

La experiencia internacional muestra que ONG, cooperativas y entidades
de financiamiento con tecnologias crediticias novedosas, especialmente ajustadas
alas condiciones particulares de cada comunidad y de cada regién, han permitido
la democratizacién y eficiencia para el acceso al capital por parte de pequefios y
medianos productores. Este desarrollo deberd estar involucrado en una visién
estratégica de alianza con la transformacion de la Caja Agraria.

Sistema de ciencia y tecnologia

Frente a la institucionalidad de ciencia y tecnologia, es necesario reforzar
el sistema nacional para el sector rural, involucrando elementos para el desarrollo
tecnolégico de la agroindustria y comercializacion, ddndole mayor transparencia.

Transformar el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia del Sector
Agropecuario por el del Sector Rural, dotdndolo de una capacidad técnica que
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posibilite la formulacién de planes que direccionen la actividad cientifica y
tecnolégica, dotdndolo de una secretarfa técnica con una direccién general del
Ministerio de Desarrollo Econémico y Social Rural que se propone.

Establecer como principio rector del sistema la autonomia de centros de
investigacion, 1a incorporacién de las universidades en compromisos de desarrollo
cientifico y tecnolégico para el sector, la transformacién de Corpoica en una
confederacién de centros de investigacién con especializacién tanto para politicas
de investigacién nacionales como para programas de investigacién regionales,
que posibilite el trabajo con redes virtuales de cientificos e investigadores.

Redisefiar la estructura de financiamiento de la investigacion del sector y
particularmente de la transferencia de tecnologia, a través de la creacién de un
Fondo que asegure permanentemente una masa critica para la investigacion,
particular en los centros de investigacién de Corpoica y las universidades. El
flujo de recursos para investigacion estratégica nacional y regional deberia estar
alimentado fundamentalmente por recursos piblicos; sin embargo, es necesario
fortalecer mecanismos que busquen la concurrencia de recursos privados, y
establecer estrategias especificas y planes de acci6n para un mejor aprove-
chamiento del sistema internacional de investigaciones agropecuarias.

Lainversién en tecnologia debe contar con una base que consolide patrimo-
nialmente el sistema. Esto podria partir de la constitucién de un fondo que se
alimentaria de los activos no imprescindibles que el sistema tiene actualmente,
particularmente de los bienes que forman parte de las propiedades del ICA, hoy
administradas por Corpoica. Ya que el incremento de la inversién en ciencia y
tecnologia es un propdsito central de toda la politica de desarrollo del sector
rural, es prioritaria la creacién del fondo que garantice estabilidad, flujo creciente
de recursos piblicos que puedan servir de multiplicadores y atraccién de recursos
privados. Ademds, para ser consecuentes con la politica que considera el desarrollo
tecnolégico como el espacio fundamental de apoyo a cualquier inversién piiblica
para el desarrollo del sector rural, es necesario aumentar progresivamente la
inversi6n piblica en ciencia y tecnologia. '

Asignar responsabilidades de adopcion y transferencia de tecnologia a
las Corporaciones de Desarrollo Rural del nivel departamental y municipal, que
se proponen adelante, para que sean interlocutores adecuados, y el sistema de
integracién de ciencia y tecnologia pueda romper el cuello de botella existente en
la transferencia. Dentro de este sistema, se requieren eslabonamientos de
transferencia, adaptacién y adopcién de tecnologia que generen una sinergia entre
los centros de investigacion publicos o privados, los de Corpoica, las universidades,
los centros regionales de desarrollo tecnoldgico y las Unidades Municipales de
Asistencia Técnica. '

Igualmente, se deben incrementar en forma significativa los recursos
asignados a las actividades de las Unidades Municipales de Asistencia Técnica
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como células fundamentales del proceso de transferencia de tecnologfa. La respon-
sabilidad general y la coordinaci6n del proceso de transferencia en su conjunto,
deben ser asignadas al sistema nacional de transferencia de tecnologia, cuya secre-
tarfa técnica y coordinacién debe ser ejercida por el Pronatta,

Finalmente, se propone la formulacién de programas regionales de desa-
rrollo tecnoldgico que deberdn coordinar las acciones de las universidades
regionales, con las Corporaciones de Desarrollo Rural departamentales.

Sistema de sanidad y calidad agroalimentaria

En las actuales circunstancias de competitividad internacional, las condicio-
nes sanitarias de la produccidn agropecuaria son determinantes de la eficiencia
econdémica del sistema total, por tal razdn se deben reforzar las actividades técnicas
de sanidad y control de calidad. Hasta ahora este sistemna sigue siendo débil y el
Instituto Colombiano Agropecuario, ICA, mantiene intereses en sus anteriores
funciones de investigacién, sin reconocer la gran importancia de sus responsabi-
lidades en la sanidad y la calidad.

Con respecto al ICA, esta entidad debe mantener su cardcter institucional
pero reforzando su estructura con una mejor capacidad técnica. Debe mantener
su compromiso con el consumidor colombiano y trabajar intensamente en la
promocién de una cultura de la calidad en la produccién agricola, pecuaria y
agroindustrial, que sea fundamento del mejoramiento de las condiciones de
competitividad internacional.

Se deben concretar las decisiones necesarias para independizar las funciones
institucionales del ICA y de Corpoica, eliminando las distorsiones y conflictos
institucionales que hoy se siguen presentando entre estas dos entidades y que han
significado un altisimo costo para el sector, entendiendo que la naturaleza institu-
cional del ICA es muy diferente de las instituciones del conocimiento como
Corpoica.

Dentro de su estructura debe estudiarse la implementacién de un plan de
descentralizacién, involucrando laboratorios privados por el sistema de certifi-
cacifn, que permita aumentar la capacidad de control sanitario y de calidad en
Colombia, : :

Sistema de desarrollo social rural

Se propone la eliminaci6n del Instituto Colombiano de Reforma Agraria,

* del Instituto Nacional de Pesca y Acuicultura, del Instituto Nacional de Adecuacién
de Tierras y del Fondo de Desarrollo Rural Integrado. Los programas de reforma
agraria, adecuacion de tierras, desarrollo rural y promoci6n pesquera, vivienda,
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generacién de empleo, microecmpresa, capacitacién campesina, modemizacién y
diversificacion y otros de fomento, dispersos en el momento actual, serdn recogidos
en una entidad del orden nacional, denominada Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural, que se fundamente en los principios de descentralizacién para la promocién
del desarrollo rural.

La entidad tendr4 una estructura que girard alrededor de la experiencia
descentralizadora del Fondo de Desarrollo Rural Integrado {DRI), y serd respon-
sable de administrar los recursos de subsidio para el desarrollo reral. Estos recursos
serén direccionados a las Corporaciones de Desarrollo Rural Territorial, que debe-
rin crearse en los departamentos y municipios, con las cuales se hardn planes de
programacién y coordinacion de actividades, siendo estas dltimas las ejecutoras
finales de los programas de subsidio definidos en Ja politica rural.

Esta hueva entidad deberd estar fundamentada en un nuevo sentido de la
gestién piiblica en términos técnicos, polfticos y éticos, que garanticen la eficiencia
y la transparencia. De poco servirfa liquidar unas entidades con problemas para
crear otra, si ésta no se diferencia radicalmente en cuanto a su cultura organiza-
cional y compromiso social.

El Instituto Colombiano de Desarrollo Rural serd responsable de 1a imple-
mentaci6n de las polfticas-de subsidio directo, de reforma agraria, de programas
'de vivienda y de empleo; contard con recursos del presupuesto nacional v se
considera que la base institucional del Fondo DRI serfa ]a més adecuada para su
desarrollo.

También contard dentro de sus ejecutores con Jos establecimientos del
sisterna financiero que actuardn como distribuidores y administradores de lineas
especificas como se viene haciendo hoy conel Inocntwo ala Capitalizacién Rural
o ¢l Certificado de Incentivo Forestal.

Reestructuracién de las entidades ejecutoras de las politicas de desarrollo
rural, a partir de la definicién de competencias territoriales para la ejecucién de
los programas de desamollo, y de Ja dotacién a las entidades territoriales de la
institucionalidad bésica para la ejecucién de la politica de desarrollo rural. Para
esto se propone la constitucion de Corporaciones de Desarrollo Rural y Fondos
de Desarrollo Rural en ¢l dmbito municipal y departamental, que recojan las
dependencias regionales y locales de las entidades descentralizadas del nivel
nacional y que bajo el liderazgo y autoridad de gobernadores y alcaldes, formulen
y desarrollen los planes de desarrolio rural en el territorio de su jurisdiccion.

Esto implica la reasignacion de competencias y un sistema de coordinacién,
por parte del Ministerio de Desarrollo Econémico y Social Rural y de las entidades
a él adscritas, de modo que mantengan un principio de coordinacién y subsidiariedad
entre los niveles departamentales y municipales. Este proceso debe implicar la
territorializacién de las responsabilidades de entidades como el Incora y el INPA.
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Sistema de competitividad

Para garantizar una mayor eficiencia en los procesos de competitividad es
necesario reforzar la actividad de la Corporacién Colombia Internacional, como
un centro que debe proporcionar visiones generales de mercado, identificar oportu-
nidades para la reconversi6n y sistemas de informacién de mercado y de inteli-
gencia comercial. Su especializaci6n en sistemas de calidad, certificacion, sistemas
de informacién y gestor de inversiones es clave para impulsar proyectos
competitivos. . :

Igualmente la Bolsa Nacional Agropecuaria estd llamada a cumplir un
importante papel en la modernizacion y ampliacion de las fuentes de inversién
privada y fortalecimiento de los mercados de bienes rurales.

Ajuste a organizaciones pnvadas
Con el propdsito de fortalecer las entidades privadas como apoyo y comple-
mento de la politica piblica, la Misi6n Rural propone las siguientes lineas de accion:

Bajo el principio de fortalecer las organizaciones civiles de productores
de la sociedad civil y las ONG, se propone que dentro del Plan Nacional de
Desarrollo del sector rural y de los planes regionales y Jocales se incluyan, en
forma explicita, actividades estratégicas con programas que involucren mecanis-
mos de intervencién y responsabilidades por parte de dichas organizaciones. Se
debe establecer una agenda de trabajo conjunta entre las instituciones del Estado
y las organizaciones de la sociedad civil, de forma tal que sin debilitar su papel
de representacidn y presién de veedurfa y control y manteniendo capacidad de
critica puedan constituirse en verdaderos gestores del desarrollo. Estos planes y
programas de accién deben formar parte integral, en términos de sus definiciones,
objetivos y recursos, de los planes de desarrollo rural tanto a mvel nacional como
a nivel territorial.

Se propone un programa especifice de fortalecimiento de la organizacion
campesina, gue le permita cumplir dos objetivos esenciales: primero, el de mejorar
su capacidad de representacitn con criterio empresarial, de direccionamiento y
liderazgo en procesos de modernizacion de sus asociados, con capacidad técnica
y politica y, segundo, promover acciones de movilizacién para mejorar la
participacién en los niveles locales y regionales de los pequeiios y medianos
productores colombianos, mediante ¢l apoyo a procesos democréticos. Las
organizaciones existentes deben reforzar sus unidades de organizacién local y
regional y buscar la unidad nacional, de tal forma que se incremente su capacidad
de negociacion, de presién y de intervencién en las decisiones nacionales; deben
apropiarse de la funcién de realizar control social al Estado, vigilando el
cumplimiento de Jos compromisos de corto plazo, fijados en los planes de desa-
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rrollo, y de largo plazo, tomados del proyecto nacional y de los distintos acuerdos
de paz.

Se propone la realizacién de un inventario de ONG, que permita evaluar
su capacidad, estado técrico y de organizacidn, y establecer unas recomendaciones
de reglamentacion y organizacién que facilite a las entidades publicas coordinar
con las ONG acciones de gestion y poesta en marcha de programas y proyectos
contenidos en los planes de desarrollo. En este sentido, ser4 responsabilidad de
las autoridades gubernamentales la promoci6n, el seguimiento y el control de sus
actividades.

Agenda legislativa

La propuesta de la Misién Rural establece una priorizacién de las acciones
legislativas que dé un marco adecuado a las politicas aquf formuladas.

. Tal como se estableci6, la primera prioridad de recomendacién es la Ley
Orgdnica de Ordenamiento Territorial que debe proporcionar el marco general
de la nueva visién territorial de la regién rural y del desarrollo rural.

Se propone la Ley de Tierras, que debe modificar la estructura dei régimen
tributario y las limitaciones y condiciones de acceso a la tierra desarrollando ¢l
principio constitucional de funcion social de la propiedad. Es necesario reconocer
que esta ley es de alta sensibilidad politica, dado que establece pardmetros
generales de utilizacion de Ja tierra, que tocan intereses muy importantes de grupos
de poder. fuertemente representados en el Parlamento colombiano.

La tercera iniciativa es la Ley de Informacién cuyo objetivo es reglamentar
y hacer obligatorio ¢! disefio y montaje de sistemas de informacién piblica. Con
esto, las organizaciones de la sociedad civil tendrdn permanente acceso a la
informacién piblica que les permita mejorar su capacidad de participacién y
gestién dentro de los espacios establecidos en la Constituci6n para ello. Esta ley
debe reforzar las normas existentes sobre la obligacitn de los actores piiblicos de
proporcionar informacion y debe reglamentar las formas de acceso y los desarrollos
técnicos que se requieran con el fin de apoyar a la sociedad civil para acceder,
interpretar y utilizar dicha informacién.

Finalmente, se recomienda promover una Ley Marco para el desarrollo
rural que, como se ha mencionado, incorpore en un unico cuerpo y filosofia
normativa todos los ajustes normativos institucionales y de politica que surgen
de las propuestas establecidas por la Misién Rural. Adicionalmente, debe generar
un marco que haga més eficiente la aplicaci6n de la normatividad hoy dispersa,
tanto en el sector agropecuario como en el nivel de reglamentaciones en el sector
rural. Ademds, permitirfa la incorporacién de las medidas necesarias para reformar
la estruciura institucional det sector y desarrollar los instrumentos de politica que
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se proponen como resultado de la Misién Rural. Una de las restricciones més
importantes que tiene la Ley Marco para el sector, es de cardcter juridico, ya que
la Constitucitn establece taxativamente cudles soa las leyes marco, denominadas
como leyes orgdnicas, y entre ellas no establece la posibilidad de desarrollar una
ley sectorial o espectfica para el sector rural. Sin embargo, los ajustes estructurales
que requiere el sector rural implican transformaciones institucionales que de
todas formas exigen la intervencion del legislativo en la regulacién generat del
sector.

La inversidn piblica

Al analizar la inversién piblica en el sector rural es necesario tener en
consideracion varios elementos macro ya mencionados en la reflexién sobre el
proyecto nacional y en la propuesta fundamental de que el sector rural debe cumplir
un papel estratégico en la transformacién del modelo de desarrollo de Colombia.
Esto significa que se deben priorizar las inversiones del Estado, es decir, que las
inversiones en el sector rural no se pueden equiparar con las inversiones en otros
sectores, ya que, cuando se habla de las inversiones del sector rural, se estd
hablando directamente de las inversiones para la paz.

En términos econGmicos, es necesario considerar una relacion costo bene-
ficio de muy largo plazo, teniende en cuenta que el sector rural tiene la capacidad
de aportar en crecimiento econdmico, justicia social, estabilidad polftica y sosteni-
bilidad. Bn esos términos de debe analizar la rentabilidad de las inversiones
pudblicas, cambiando Jos pardmetros tradicionales de evaluacidn de la eficiencia
de inversion o eficiencia fiscal.

Se deben contemplar inversiones que se requieren para el proceso de
transicion hacia la paz en la forma de un plan Marshall. A la sociedad colombiana
puede preguntirsele ;cudnto estd dispuesta a pagar por tener justicia social,
estabilidad politica, sostenibilidad y un lugar adecuado en ¢l proceso de globali-
zacién? La solucidn a la crisis es costosa: la paz es méds costosa que la guerra y la
sola liberaci6n de los recursos hoy destinados a la guerra no es suficiente para
tener una paz estable.

Frente a estos requerimientos de inversién piblica se presenta como una
barrera la profunda crisis fiscal del Estado colombiano. Es necesario, entonces,
considerar dentro de la estrategia de financiamiento de la transicién del sector
rural, inversiones extranjeras por la via de empréstitos de muy largo plazo. Esto
implica que la paz sea financiada también por generaciones futuras, pero ga-
rantizard para ellas oportunidades de desarrollo que no existirdn si continda 1
crisis actual. :

. También es necesario comprender que el problema de la crisis fiscal no
radica iinicamente en la escasez de recursos, sino que es producto de una absurda
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ineficiencia, falta de previsién e inicua corrupcién que carcome las bases de la
institucionalidad piblica. Es necesario crear una cultura de la eficiencia de las
inversiones piblicas, para que, més all4 del cumplimiento formal de las normas y
de la pulcritud en el manejo de los dineros, se garantice que las inversiones piiblicas
tengan el impacto esperado sobre la sociedad. Para garantizar esa eficiencia, la
Misién Rural insiste en la necesidad de sistemas de seguimiento, evaluacion y
control de la gesti6n piiblica, ya sea por parte de 1a sociedad civil como al interior
mismo de los entes piblicos. ,

El dimensionamiento de los recursos necesarios para la transicién (particu-
larmente en lo que tiene que ver con reduccién de la pobreza, reconversién pro-
ductiva, reasignacién de activos productivos, transformacién en la educacién y
mejoramiento de la infraestructura del sector rural) debe reconsiderar los costos
que se han calculado histéricamente, ya que éstos generalmente estén sobreesti-
mados por los altos costos de transacci6n. ‘

Es necesario revisar también los criterios de privatizaci6n, que justifican
en la ineficiencia de las entidades piiblicas la cesién de sus responsabilidades al
sector privado. El objetivo debe ser recuperar gobernabilidad de la estructura
publica y que las inversiones sean aplicadas por entidades piblicas eficientes y
comprometidas socialmente con el cambio estructural requerido.

Un principio que orienta la inversién piblica dentro de esta propuesta es el
reconocimiento de la funcion redistributiva del Estado, con un sentido de
progresividad, es decir, que las medidas que implican asignacién de recursos
publicos deben atender-a quienes més lo necesitan, evitando que los recursos del
Estado, provenientes de la tributaci6n o de las actividades econémicas patrimonio
de la nacién, se concentren en quienes ya cuentan con oportunidades suficientes
dentro del libre juego de la economia.

Otro principio es el de la irrevocabilidad del Estado de ciertas responsa-
bilidades, por la condicién politica o estratégica de ellas. Los principios de
eficiencia no pueden conducir a que el Estado se deshaga de las responsabilidades
que tiene, en términos de equidad, de justicia, de grandes orientaciones, y que
por razones histéricas o politicas debe ejercer sobre todo el proceso social.

Finalmente, los recursos piblicos deben tener, en el campo econémico, un
claro efecto multiplicador. Este efecto est4 relacionado con el seguimiento y
evaluacién de la inversién publica, que debe medir el impacto de las polfticas
sobre el conjunto econémico y social. La inversi6n publica tendria que cubrir el
mayor espacio posible, atrayendo inversi6n e iniciativa privada y no concentrada
en pocas acciones de impacto marginal. Los recursos invertidos por el Estado en
fomentar actividades productivas deben corresponderse con inversiones del sector
privado, y no llegar a sustituirlas, focalizando su accién en bienes piiblicos.
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Un ejemplo de este principio bésico es el de la inversién piiblica en ciencia
y tecnologia que no estd orientado a un beneficiario en particular y que motiva
inversiones y compromisos de un niimero amplio de productores. En otro extremo
est4n las acciones que concentran la energia y recursos del Estado en generar un
mimero marginal de empleos, cuando la verdadera responsabilidad esté frente a
amplfsimos mercados laborales.

Los recursos piiblicos deben cubrir la infraestructura productiva buscando
responder a la obligacién de otorgar eficiencia competitiva como nacién, eficiencia
que permita que los productores individuales tenga un entorno que modifique las
externalidades negativas de hoy, por externalidades positivas.

La inversi6n piblica debe dirigirse basicamente a incrementar el acceso a
los mercados. Esto implica inversiones en vias de comunicacién, electrificacién
y servicios bdsicos que incentiven procesos de relocalizacién agroindustrial y de
actividades comerciales hacia las zonas rurales. Implica inversiones en comu-
nicaciones, modernizacién de acceso a informacién, comunicacién telefénica y
otros sistemas que faciliten la interacci6n entre el sector rural y el resto de la eco-
nomia y del mundo.

La segunda 4rea de inversion piiblica es la que tiene que ver con el apoyo
directo a los procesos de reasignacion de activos productivos que se requieren
en la transicién del sector. Estas inversiones son transferencias importantes de
recursos que buscan crear las condiciones, para que quienes las reciben puedan
ingresar en espacios econémicos donde la inversién privada garantice la viabilidad
de sus procesos productivos. Los subsidios, ademds de la politica estratégica de
proteccién, son fundamentales en la transicién productiva del campo colombiano.

La tercera 4rea piblica de inversi6n es la que tiene que ver con el capital
humano, que significa garantizar calidad de vida y aumento del capital social
para contar con una poblacién con mayor posibilidad de asumir los retos de la
transicion y de los procesos de modernizacién. Esto implica una gran responsa-
bilidad en términos de educacién, salud y seguridad social y las inversiones
necesarias para otras funciones del Estado como son seguridad y justicia, determi-
nantes en un proceso de desarrollo rural en un entorno de paz. También las
inversiones en ciencia y tecnologia requieren una intervencion directa del Estado.

Finalmente en esta consideracion sobre la politica de inversi6n piblica es
necesario considerar las fuentes posibles de financiamiento. Los ejercicios de la
Misién Rural no permiten tener, en estos momentos, un dimensionamiento claro
de los recursos que serdn necesarios para este proceso. Sin embargo, si es posible
afirmar que el monto total al cual estamos haciendo referencia no puede
compararse con el que actualmente se estd aplicando y que la transicién requerir4,
en el mediano plazo (no méis de diez afios), inversiones extraordinarias que
desbordan las fuentes de financiamiento actuales.
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Es indispensable estructurar un plan de inversiones con la banca multila-
teral, integrando las operaciones crediticias existentes para ¢l sector rural, que
distninuya ia dispersién y falta de coordina-ién estratégica. Estos recursos externos
significardn compromisos a muy largo plazo y, en la previsién de su amortizacién,
se deben involucrar recursos provenientes del sector energético y de los pagos
que se hagan por los crecientes excedentes tributarios provenientes del mismo
desarrollo econémico que el sector rural deberd generar en el largo plazo. La
Misién Rural propone una accién conjunta entre 1a banca multilateral y el gobierno
nacional hacia un plan de inversién para la paz con énfasis en el sector rural para
los préximos diez afios, con amortizacién de muy largo plazo. '

La segunda fuente de recursos debe provenir de una revisién de las
transferencias territoriales dentro del esquema de ordenamiento territorial
propuesto por la Misién Rural.

Una tercera fuente surgiria del resarcimiento de los perjuicios generados
por la guerra y el narcotréfico al sector rural. Para esto, los recursos confiscados
o amnistiados de la guerra o del negocio ilfcito, al igual que los que progresiva-
mente se¢ irian liberando por una menor actividad militar, se deberfan orientar a la
financiacién de la transicion en el sector rural.

Asimismo es necesario aplicar un incremento de las transferencias de las
regalias petroleras y energéticas en general, hacia el sector rural bajo el principio
de gue los mayores impactos de orden ambiental de este tipo de explotaciones
afectan al sector rural.

Finalmente, es necesario considerar una fuente proveniente de la coopera-
cion internacional que debe expresar la confianza de la comunidad internacional
en el proceso de ajuste ético y social de Colombia. La iniciativa surge de los
claros intereses que existen en el proceso de globalizacién por la estabilidad
colombiana y que debe significar, igualmente, una compensacion de plena justicia
del mundo desarmrollado por los costos que ha pagado Colombia por abanderar la
lucha contra el flagelo del narcotréfico, que es esencialmente un problema y una
responsabilidad mundial. En ese sentido, esa cooperacion debe ser expresion de
una alianza estratégica para la estabilidad del planeta.
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