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Introduccion

En el marco de las actividades del Centro de Pensamiento Red SaludPaz UNal, se propuso
realizar un analisis de los borradores de los Planes Nacionales para la Reforma Rural Integral
(en adelante PNRRI) comprometidos en el punto 1.3 del Acuerdo Final de paz entre el Estado
colombiano y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia — Ejército del Pueblo
(FARC-EP). Este interesante instrumento de planeacion ha sido poco considerado en el
proceso de implementacion del Acuerdo y, menos aun, las articulaciones que deberia tener
con los demas instrumentos de planeacidon nacional, departamental, municipal y con
“enfoque territorial” que exige la construccion de paz.

Para avanzar en este sentido, se convocd a académicos de universidades nacionales y
regionales a realizar un analisis critico de los PNRRI propuestos entre los gobiernos de Juan
Manuel Santos (2014-2018) e Ivan Duque (2018-2022), por medio de un ejercicio de
reflexion y discusion colectiva, y aportar al debate publico y al proceso de implementacion
del Acuerdo Final, como una ventana de oportunidad para la construccion de una paz estable
y duradera.

Aunque se pretendia contar con un analisis de cada uno de los 16 planes, no fue posible en
su momento recibir aportes de los diferentes expertos convocados a un ejercicio de foco
tematico realizado el 25 de octubre de 2019'. Por ello se presenta a continuacion el analisis
de algunos de los planes, valga decir, los mas proéximos al tema de las relaciones entre salud
y paz, en el marco de la Red de Universidades y Organizaciones Sociales en Salud para la
Paz (Red SaludPaz)?, de la cual se derivd el centro de pensamiento en la Universidad
Nacional de Colombia que realiz6 este ejercicio.

' Al respecto, ver la relatoria del evento en: hitps:/doctoradosaludp.unal.edu.co/wp-
content/uploads/2025/04/Relatori%CC%81a-Foco-tema%CC%8 I tico-PNRRI.pdf

2 La Red de Universidades y Organizaciones Sociales en Salud para la Paz - Red SaludPaz es una iniciativa de
trabajo colaborativo de sectores de la sociedad civil comprometidos con la implementacion del Acuerdo Final
entre el Estado colombiano y las FARC-EP, desde una vision de la salud como la construccion social del buen
vivir en los territorios, para aportar a una paz estable y duradera en Colombia. La Red SaludPaz de conformé
en mayo de 2017.


https://doctoradosaludp.unal.edu.co/wp-content/uploads/2025/04/Relatori%CC%81a-Foco-tema%CC%81tico-PNRRI.pdf
https://doctoradosaludp.unal.edu.co/wp-content/uploads/2025/04/Relatori%CC%81a-Foco-tema%CC%81tico-PNRRI.pdf
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Objetivos y metodologia

Objetivo general:

Contribuir al debate publico y la incidencia politica sobre la importancia de formular e
implementar de manera participativa los Planes Nacionales para la Reforma Rural Integral
(PNRRI), como componente esencial del Plan Marco de Implementacion del Acuerdo Final,
desde la estrategia de foco tematico del Centro de Pensamiento Red SaludPaz Unal.

Objetivo especifico:

Realizar un andlisis politico y técnico de los Planes Nacionales para la Reforma Rural
Integral (PNRRI) formulados por el gobierno nacional en el marco de la implementacion del
Acuerdo Final de paz.

Metodologia

Para el analisis de los PNRRI se solicit6 a varios expertos realizar un andlisis critico de los
documentos que se contaba a finales de 2019, con el fin de realizar un ejercicio de reflexion
y discusién colectiva, que aportard al debate publico y al proceso de implementacion del
Acuerdo Final, como una ventana de oportunidad para la construccién de una paz estable y
duradera.

El concepto seria de no més de 4.000 palabras, sobre los siguientes asuntos:

v" Concepciodn y sentido estratégico del plan.

v’ Sintesis de estrategias, metas, objetivos y recursos.

v' Articulacion intersectorial y entre los ambitos regional y nacional (en especial,
respecto del Plan Nacional de Desarrollo, 2018-2022)

v" Balance personal, critico y propositivo sobre el plan.

Los andlisis se organizaron en los cuatro ejes establecidos en el punto 1.3 del Acuerdo Final
y que agrupan temdaticamente los planes:

1. Infraestructura y adecuacion de tierras.

2. Desarrollo social: salud, educacion, vivienda, erradicacion de la pobreza.

3. Estimulos a la produccion agropecuaria y a la economia solidaria y cooperativa.
4. Sistema para la garantia progresiva del derecho a la alimentacion.
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Los 16 planes sectoriales para la Reforma Rural Integral definidos en el CONPES 3932 de
2018 son las siguientes:

b=

13.

14.

15.

16.

Plan de Zonificacion Ambiental.

Plan de Formalizacion Masiva de la Propiedad Rural.

Plan Nacional de Vias para la Integracion Regional.

Plan Nacional de Riego y Drenaje para la Economia Campesina, Familiar y
Comunitaria.

Plan Nacional de Conectividad Rural.

Plan Nacional de Electrificacién Rural.

Plan Nacional de Salud Rural.

Plan Especial de Educacion Rural.

Plan Nacional de Suministro de Agua Potable y Saneamiento Bésico Rural.

Plan Nacional de Construccion y Mejoramiento de Vivienda Social Rural.

Plan Nacional de Fomento a la Economia Solidaria y Cooperativa Rural.

Plan Nacional de Asistencia Integral, Técnica, Tecnologica y de Impulso a la
Investigacion.

Plan Nacional para Apoyar y Consolidar la Generacion de Ingresos de la Economia
Campesina, Familiar y Comunitaria.

Plan Nacional para la Promocion de la Comercializacion de la Produccion de la
Economia Campesina, Familiar y Comunitaria.

Plan Progresivo de Proteccion Social de Garantia de Derechos de los Trabajadores
y Trabajadoras Rurales.

Sistema para la Garantia del Derecho Progresivo a la Alimentacion.

De los 16 planes se logré realizar el andlisis propuesto en los ocho que se presentan a
continuacion, ubicados en los ejes tematicos 2. Desarrollo social, 3. estimulos a la produccion
agropecuaria y a la economia solidaria y cooperativa, y 4. Sistema para la garantia progresiva
del derecho a la alimentacion.
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Eje tematico 2. Desarrollo social: salud, educacion, vivienda,
erradicacion de la pobreza

En este eje se encuentran los siguientes planes:

v" Plan Nacional de Salud Rural.

v" Plan Especial de Educacion Rural.

v" Plan Nacional de Suministro de Agua Potable y Saneamiento Béasico Rural.
v" Plan Nacional de Construccién y Mejoramiento de Vivienda Social Rural.

A continuacidn, se encuentran los andlisis criticos de los tres primeros planes.

2.1 Plan Nacional de Salud Rural

Expertos:

Mario Esteban Hernandez Alvarez

Meédico, doctor en Historia, profesor asociado del Departamento de Salud Publica, Facultad
de Medicina, coordinador Doctorado Interfacultades en Salud Publica, Sede Bogota
Universidad Nacional de Colombia

Rafael Antonio Malagon Oviedo

Odontélogo, doctor en Salud Publica, profesor asociado del Departamento de Salud
Colectiva, Facultad de Odontologia, director del Departamento de Salud Colectiva, Facultad
de Odontologia.

Universidad Nacional de Colombia

e Introduccion

A continuacion, se presenta un analisis de la propuesta de resolucién ministerial para la
implementacion del Plan Nacional de Salud Rural (PNSR) puesta en discusion en enero de
2018, con base en los acumulados de discusion que se ha llevado a cabo en la Red SaludPaz,
por medio de diferentes eventos de discusion sobre el tema y de aportes de miembros de
organizaciones sociales y universidades participantes en la Red SaludPaz.

En primera instancia, se plantean las consideraciones sobre cada uno de los componentes del
borrador de resolucion y del anexo técnico; en segundo lugar, se presenta una sintesis de
conclusion del concepto; y en tercer lugar, se hace una propuesta para ampliar el debate y se
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exponen los lineamientos para una alternativa al Plan Nacional de Salud Rural propuesto por
el Ministerio de Salud y Proteccion Social (MSPS).

e Analisis del contenido de la resolucion

Sobre la normatividad en la que se soporta, deben sefialarse varias imprecisiones. En primer
lugar, se acude al articulo 5 de la Ley Estatutaria en Salud (LES), nlimero 1751 de 2015, que
se refiere a las “obligaciones del Estado”, pero apenas se menciona el articulo 24 sobre
“garantizar la disponibilidad de servicios en zonas marginadas”, que incluye el criterio de la
“rentabilidad social” y no la rentabilidad econémica para la red ptblica de servicios en estas
areas y es tan importante para el tema de la salud rural.

En segundo lugar, el proyecto de resolucion sigue considerando que la LES puede
reglamentarse en el marco del Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS),
cuando claramente este sistema no ha logrado garantizar el derecho fundamental a la salud,
menos aun en areas rurales.

En tercer lugar, se menciona el articulo 46 de la Ley 715 de 2001, Sistema General de
Participaciones (SGP), que se refiere a las “competencias en salud publica” de los entes
territoriales, pero no se habla de los demaés articulos que, sin duda, tienen que ver con la salud
rural, como los de oferta, régimen subsidiado, agua potable y saneamiento, y otros mas de
proposito general o para poblaciones especificas.

Al acudir a la Ley 1438 de 2011 queda claro que se entiende la Atencion Primaria en Salud
(APS) en el marco del modelo de aseguramiento, cuando después de nueve afios de
aprobacion de dicha ley los aseguradores no han realizado tal mandato. Por el contrario, la
separacion entre “salud publica individual” y “salud publica colectiva” de esta ley, y la de
“gestion individual del riesgo”, a cargo de los aseguradores, y “gestion del riesgo colectivo”,
a cargo de los entes territoriales, como establece el Modelo Integral de Atencion en Salud
(MIAS) de la Resolucion 429 de 2016, no ha permitido desarrollar una verdadera APS con
cardcter territorial y participativo, como se ha promovido internacionalmente.

Sobre los considerandos, se aprecia lo siguiente: es claro que se pretende articular el Modelo
de Accion Integral Territorial (MAITE) de la resolucion 2626 de 2019 con el PNSR.
Practicamente, el plan serd la implementacion del MAITE en las zonas PDET. Esta limitacion
no esta en el espiritu del Acuerdo Final, si se tiene en cuenta que éste es uno de los 16 planes
nacionales que deben servir de soporte a la Reforma Rural Integral pactada, la cual no puede
reducirse a las areas PDET.

Por otra parte, se supone que el MAITE, “a través de acuerdos interinstitucionales y
comunitarios, orienta de forma articulada, la gestion de los integrantes del sistema de salud
en el territorio para responder a las prioridades de salud de la poblacion”. Esto vuelve a dejar
el asunto de la “articulacion” entre los agentes del actual sistema como un resultado de la
buena voluntad, lo cual es totalmente insuficiente, pues asi lo ha ordenado la ley 1438 de
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2011 y el MIAS, y no solo no se ha resuelto la brecha rural-urbana, sino que se ha
incrementado.

Se concibe la “violencia” como un problema de salud publica, tanto por sus efectos directos
como por los indirectos. Sin embargo, hay que incorporar en el analisis las causas del
conflicto armado, dentro de las que se encuentra la desigualdad en salud entre zonas rurales
y urbanas, entre etnias, clases, géneros y generaciones, y frente a la poblacion con
discapacidad. Una de las principales desigualdades es el acceso a servicios de salud cuando
se necesitan; pero mucho mas, las desigualdades en las condiciones de vida que generan la
enfermedad, la discapacidad y la muerte evitable, relacionadas con el modelo de desarrollo
extractivista, depredador, violento, racista y patriarcal. Sin embargo, estas dimensiones de la
situacion no son captadas en el diagnostico propuesto en el anexo técnico. Por el contrario,
supone que se trata de un resultado de las dificultades geograficas para el acceso a los
servicios, lo cual resulta a todas luces insuficiente.

Respecto de la Ley 1955 de 2019 (Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022), en lo que hace
a los recursos del SGP para salud publica y subsidio a la oferta, no se menciona que el articulo
233 aumenta los recursos para aseguramiento al 87%, dejando s6lo 3% para oferta y 10%
para salud publica. El articulo 235 habla de que los departamentos y los municipios solo
recibiran el 45% y el 55% de estos recursos respectivamente, segun la autorizacion que dé el
MSPS, basado en el cumplimiento de las metas. Con esto se supone que las metas de salud
publica son del resorte de los entes territoriales (ET), desresponsabilizando asi a los
aseguradores y al nivel nacional, mientras se reducen los recursos disponibles para los entes
territoriales.

El mismo articulo 235 de la ley del Plan Nacional de Desarrollo (PND) ofrece la posibilidad
de contar con “infraestructura publica administrada por terceros [...] en zonas de dificil
acceso que sean monopolio en servicios trazadores y no sostenibles por venta de servicios”.
Cabria suponer que el PNSR usara esta formula para invertir recursos publicos en nueva
infraestructura y entregarla a un operador privado o a una Empresa Promotora de Salud (EPS)
en cada territorio “rural con poblacion dispersa”, al estilo del modelo Guainia, sin contar con
una evaluacion profunda y suficiente de esta experiencia.

Se cita el Acuerdo Final, en el punto 1 sobre la Reforma Rural Integral, con el objetivo de
“la recuperacion del campo, de su territorio y de su capacidad generadora de desarrollo para
el pais, con el fin de reducir las inequidades historicas entre sus habitantes [para lo cual] debe
lograrse que el ejercicio de derechos de los ciudadanos pueda garantizarse [...]”. El Acuerdo
Final es integral y tiene articulaciones claras de los seis puntos. La salud rural debe dialogar
con todos los componentes del acuerdo para la transformacion de las condiciones que
generaron el conflicto armado y no limitarse a garantizar el funcionamiento del sistema de
aseguramiento para la atencion médica, como propone el MSPS. Precisamente por esto, se
requiere entender por qué se han dado estas desigualdades en salud para corregir las causas
y no seguir reproduciéndolas. Sin embargo, todo el plan estd estructurado sobre la
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profundizacion del Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS) que ha mostrado
su incapacidad de garantizar el derecho fundamental a la salud, en especial, en las areas
rurales.

El altimo considerando afirma: “[q]ue la reduccion de brechas entre la ruralidad y lo urbano,
solo sera posible si se reconoce la inmensa diversidad territorial y poblacional de Colombia
que, a su vez, se traduce en perfiles epidemiologicos variados”. Después de casi 30 afos de
operacion del SGSSS, cabe preguntarse por qué persisten las desigualdades injustas y la falta
de reconocimiento de la diversidad territorial. La hipotesis fuerte para explicar esto es el
caracter individualizador del sistema de aseguramiento, que se concentra en la atencion de
las enfermedades, solo a veces en la prevencion de “riesgos individuales”, porque éstas
representan “‘siniestros” que gastan recursos del pago per cdpita (Unidad de Pago por
Capitacion -UPC) que reciben las Entidades Promotoras de Salud (EPS). Esta logica
desterritorializa y no tiene interés en la dimensién comunitaria y poblacional. Debido a que
en el area rural no es rentable hacer atencion ni prevencion, las EPS no han respondido por
su poblacion afiliada en el campo. Pero si han recibido cumplidamente las unidades de pago
por capitaciéon (UPC) por parte del Estado. ;Por qué insistir en un modelo que no ha
funcionado para nuestra diversidad territorial?

Sobre la parte resolutiva, lo siguiente:

e Articulo 1. Se plantea que el PNSR tiene el “fin de cerrar las brechas urbano-rurales
en términos de cobertura, acceso, oportunidad y calidad de los servicios de salud con
enfoque territorial, étnico y de género”. Pareciera como si, para cerrar esta brecha,
bastara con llevar la oferta urbana de servicios a las areas rurales. Pero este enfoque
es muy limitado, si se tienen en cuenta dos consideraciones: primero, no se incluye
una vision de cuidado de la vida, humana y no humana, que esta detras del deterioro
de la salud en el campo y que se explica por el modelo de desarrollo extractivista y
depredador del ambiente. Y segundo, si se trata de una “ruta” deberia ser hacia la
transformacion del estado de cosas que explica las enormes brechas entre el campo y
la ciudad, pero esto queda intocado.

e Articulo 2., 2.1. El objetivo general expresa que se trata de “[h]acer efectivo el
ejercicio del derecho a la salud de las personas, familias y comunidades de las zonas
rurales de Colombia”. Pero es necesario reconocer que el derecho a la salud, segtn la
Observacion General 14 de 2000, del comité del Pacto Internacional de Derechos
Econoémicos, Sociales y Culturales (PIDESC), habla del derecho a contar con “el mas
alto nivel de salud posible”. De manera que no puede reducirse al acceso de servicios
de atencion médica y deben incluirse los trece componentes de los que habla dicho
referente internacional. El articulo s6lo habla de “cobertura y acceso, oportunidad y
calidad, de las atenciones en salud”, lo cual resulta absolutamente insuficiente.

e Articulo 2, 2.2.1. El objetivo especifico 2.2.1 se refiere a “[c]errar la brecha urbano-
rural via el mejoramiento de los resultados en salud...”; pero los resultados en salud
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no dependen solo de la atencion, sino de las condiciones de vida digna para el “buen
vivir’ de las comunidades segun sus saberes ancestrales y su diversidad cultural,
aspectos apenas mencionados como “enfoque diferencial”.

e Articulo 2, 2.2.2. En este objetivo se incluyen los “entornos donde viven las
personas” para afectar los “determinantes de la salud”. Esta vision es insuficiente e
individualista. Desconoce la dimensién social de la vida de las personas. Los
territorios no son espacios fisicos que ocupan las personas y ofrecen ciertos riesgos
para la salud. Se trata de relaciones sociales historicamente construidas que se
materializan en procesos de territorializacion, generando modos de vida que
destruyen o protegen la vida, tanto humana como no humana. Es necesario repensar
el concepto de territorio para superar esta vision recortada de espacio fisico.

e Articulo 2, 2.2.3. Se insiste en la cobertura del aseguramiento, pero en los datos
oficiales hay municipios con mas del 100% de cobertura, pero con enormes
dificultades para el acceso efectivo a los servicios cuando se necesitan. ;Por qué
insistir en este mecanismo y no retirar el intermediario financiero de estas areas?

o Articulo 2, 2.2.4. Se pretende lograr el “desarrollo y fortalecimiento de la
infraestructura y dotacion” de servicios de salud, y parece claro que esta inversion en
infraestructura es y debe ser del Estado. Los hospitales y centros publicos dan sentido
de pertenencia e identidad y se vuelven de las comunidades si son de caracter publico.
Pero el PND abre la puerta a la operacion por terceros de esta infraestructura (art.
235, Ley 1955 de 2019), y esto alejaria a la comunidad de estas instituciones. Se
convertirdn en negocios particulares operados en concesion y sin ningun arraigo
comunitario y territorial, como ha venido pasando con varias Empresas Sociales del
Estado (ESE).

e Articulo 2, 2.2.5. Este objetivo especifico combina dos intenciones: de un lado,
“[f]ortalecer las redes integrales de prestacion de la oferta de servicios de salud”; del
otro “[fortalecer] la disponibilidad y competencias del Talento Humano en salud en
las zonas rurales”. Sobre el primero, no es claro a esta altura como, pero mas adelante
aparece la idea de que este fortalecimiento sea a través de los aseguradores, incluso
con la propuesta de tener un asegurador inico en area de poblacion dispersa al estilo
Guainia. Esta ruta resulta, por lo menos, incierta. Més adelante se plantearan sus
limitaciones. Sobre el segundo, no hay un diagnostico del tipo de talento humano que
se requiere de acuerdo a la diversidad territorial, ni a cargo de qué instancias esta la
responsabilidad, tanto de la formacion como de la permanencia en las areas rurales.

e Articulo 2, 2.2.6. Se pretende promover la “accidon intersectorial” para afectar los
“determinantes sociales” de la salud. Esta acepcion de los “determinantes” los asimila
a los tradicionales "factores de riesgo" para la salud humana, y reitera la fracasada
intencion de articular sectores centralizados y auténomos. Esto es muy distinto a
construir con las comunidades las mejores condiciones para el cuidado de la vida,
humana y no humana, en el concepto de “buen vivir” o de “plan de vida” de muchos
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pueblos indigenas que habitan los territorios rurales. Esta mirada le apunta a la
superacion del extractivismo depredador de todo tipo (hidrocarburos, mineria,
agroindustria, narcotrafico, energia solar y eolica en clave extractivista, como en La
Guajira), y a la construccion de alternativas a este desarrollo depredador, con base en
soberania alimentaria, territorialidad colectiva y cuidado de la vida en su conjunto.

e Articulo 2, 2.2.7. Incluye las prioridades en salud publica por ciertas poblaciones.
Pero esta mirada tiende a fragmentar las comunidades en grupos etarios y
epidemioldgicos. Es necesario repensar la relacion entre territorio y salud. No se trata
de concebir grupos de individuos enfermos que comparten ciertos “riesgos”. Son
comunidades que comparten “modos de vida” que deterioran o cuidan la vida humana
y no humana, en un sentido historico y total, en medio de territorialidades opuestas y
en conflicto’. Desde la perspectiva individualista lo que tiende a pasar es que estos
programas de prioridades en salud publica rural se conviertan en paquetes costo-
efectivos para las EPS. Si no dan ganancias, seguramente no se realizaran.

e Articulo 2, 2.2.8. Se plantea como objetivo “promover [...] la corresponsabilidad”
de las personas, las familias y las comunidades, en la salud y el desarrollo. Esta
perspectiva tiende hacia la culpabilizaciéon de los individuos por su comportamiento
supuestamente irresponsable, sin entender las condiciones de vida que posibilitan o
determinan sus decisiones y acciones, y menos aun, comprender sus propias culturas.

e Articulo 3. Se anuncia que el PNSR debera incluir municipios “Rurales y Rurales
Dispersos y/o que hacen parte de los PDET”. Esto implicaria municipios categorias
4, 5y 6, que representan mas del 90% de los municipios existentes, lo cual implica
una transformacion profunda del sistema de salud para estos territorios. Habria que
pensar en desarrollar un sistema de salud sin intermediacion en todos ellos, dado que
el sistema de aseguramiento ha sido ineficaz en la garantia del acceso a los servicios
de salud que se requieren con necesidad, como ordena la Sentencia T-760 de 2008 y
la LES.

e Articulo 4. Enuncia los “enfoques diferenciales” de los que se habla en el Acuerdo
Final, como orientadores del PNSR. Pero es necesario reconocer que las condiciones
que generan la desigualdad injusta y evitable son transversales o “interseccionales”.
Esto significa que no se trata de grupos diferentes sino que las condiciones que
generan las desigualdades son socialmente construidas y se intersectan. Por ejemplo,
una mujer puede ser al mismo tiempo negra, campesina, adulta mayor, con
discapacidad, expropiada y victima. Desde los planteamientos de Kimberly Crenshaw
en 1989% el concepto de interseccionalidad es necesario para entender las

3 Al respecto: Betancourt M, Hurtado LM, Porto-Gongalves CW. Tensiones territoriales y politicas piiblicas
de desarrollo en la Amazonia. Buenos Aires: Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales — CLACSO, 2015.
4 Crenshaw K. Desmarginalizing the Intersection of Race and Sex. A Black Feminist Critique of
Antidiscrimination Doctrine, Feminist Theory and Antiracist Politics. The University of Chigago Legal Forum
(HeinOnLine), 1989 (1): 139-169.
https://chicagounbound.uchicago.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1052&context=uclf.
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potenciaciones de las exclusiones sistematicas de las relaciones de poder que generan
las desigualdades. Sin esta concepcion, los “enfoques diferenciales” se debilitan,
tienden a pensar indebidamente en “poblaciones vulnerables” y terminan realizando
acciones asistenciales y fragmentadas que no transforman las relaciones de poder,
ademads de no contar con los(as) afectados(as).

e Articulo 5. Sobre el componente estratégico, se acude a cinco aspectos que
constituyen los ejes de accion del plan, y que se explican en detalle en el anexo
técnico: “modelo especial de salud”, aseguramiento, fortalecimiento de la
infraestructura (incluye talento humano), priorizacion de poblaciones y problemas de
salud publica y seguimiento y monitoreo.

o 5.1. Modelo especial de salud. Se percibe una vision tradicional de salud
publica, de poblacion y territorio; no se recogen las especificidades de los
procesos de territorializacion que resultan de territorialidades en conflicto por
el control de los recursos en el territorio y por la identidad y al arraigo de las
comunidades, de manera que, de “especial”, este modelo no tiene nada.

o 5.2. Aseguramiento. La insistencia en la cobertura del aseguramiento no
tiene en cuenta la existencia de municipios con mas del 100% de cobertura de
la poblacion registrada, pero con mucha mortalidad evitable asociada a la falta
de atencion. El mejor ejemplo es el de la muerte de nifios y nifias en La
Guajira, a pesar de que en 2016 habia 17 EPS que afiliaban a toda la
poblacion. Estas EPS recibian cumplidamente sus UPCs, mientras se morian
los nifios supuestamente por desnutricion y, segtn la directora de turno del
ICBF, por culpa de las madres. Si suponen que la solucion es entregarle toda
la poblacion a una sola EPS, lo que haran es retirar al ET y a las comunidades
del gobierno de su territorio en materia de salud, incluida, claro esta, la
atencion de los enfermos.

o 5.3. Infraestructura y talento humano. Si se invierte en infraestructura
publica, debe haber trabajo digno y estable, con participaciéon de las
comunidades y con vision de territorio para el cuidado de la vida. De otra
forma, se trataria solo de otro negocio, ahora monopolizado por una EPS en
cada zona o la misma para todas las areas rurales. De ser asi, cabe preguntarse
sobre el papel del Estado y de las comunidades en esta materia.

o 5.4. Priorizacion de problemas en salud publica. Se presentan como un
conjunto de programas aislados que podran ser contratados con particulares;
seguramente los hard por contrato la misma EPS con recursos del Plan de
Intervenciones Colectivas (PIC) de cada municipio o del departamento. Esta
perspectiva destruye la relacion entre salud y territorio, porque individualiza
y promueve el consumo de servicios de atencion que resulten costo-efectivos
para la ganancia del asegurador, en el marco del Complejo Médico Industrial
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y Financiero (CMIF) de la salud y en el capitalismo cognitivo basado en

derechos de propiedad intelectual.

5.4.1. Salud materna e infantil, se lee en clave de la Ruta de Integral
de Atencion en Salud, en el anexo técnico. Pero esto tiende a
estandarizarse por medio de la “Medicina Basada en Evidencia”
(MBE), como se plantea, para garantizar eficiencia y ganancia. Esta
estandarizacion va en contra de cualquier enfoque diferencial.

5.4.2. Se habla de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SAN) y se
ratifica en el anexo técnico, pero las poblaciones rurales, como
campesinos, negros ¢ indigenas, estan proponiendo la ‘“‘soberania
alimentaria”, que es otra cosa. Implica identidad territorial, saberes
ancestrales y eliminacion del extractivismo agroindustrial que impone
semillas genéticamente modificadas y agrotdxicos. Este sector, junto
con los medicamentos (Bayer-Monsanto), alimentan la acumulacién
global de capital en el capitalismo cognitivo que solo podra superarse
desde el reconocimiento de la diversidad territorial.

5.4.3. Rehabilitacion psicosocial para la convivencia y la no
repeticion. El enfoque es del Programa de Atencion Psicosocial y
Salud Integral a Victimas (PAPSIVI), que es claramente individual y
escasamente grupal. Desde esta perspectiva, no se comprende que el
conflicto local es la expresion local-regional de la conflictividad
global, y que no puede quedar reducido a la atencion individual de
victimas.

5.4.4. Se refiere a la atencion integral al consumidor de drogas ilicitas,
pero nuevamente se ubica en un plano individual y nada se menciona
de la relacion con el Programa Nacional Integral de Sustitucion de
Cultivos de Uso Ilicito (PNIS), con perspectiva territorial y
participativa de las comunidades, en especial de los jovenes. De esta
forma, se tiende a un programa de charlas y juegos para jovenes,
contratados con recursos del PIC y seguramente con operadores
privados.

5.4.5. Promociéon de la salud y prevencion de las enfermedades
relacionadas con los determinantes sanitarios y ambientales se
presenta en el anexo técnico como el conjunto de factores
contaminantes del ambiente, sin entender las dinamicas del
extractivismo ampliado que destruye la vida, agota las fuentes hidricas
y desplaza violentamente a los campesinos, indigenas y negros.

5.4.6. sobre las Enfermedades Transmitidas por Vectores (ETV), el
anexo técnico vuelve a las medidas tradicionales, sin entender que el
incremento de las ETV se relaciona con las dindmicas territoriales en
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la conflictividad global que ha contribuido a la crisis climatica y a
condiciones favorables al incremento de las ETV.
o 5.5 Sistema de seguimiento y monitoreo: se asume en el anexo técnico con
indicadores muy ligados a cada una de las lineas de accion, pero deberia ser
un modelo de seguimiento participativo y territorial, descentralizado y
especifico para cada territorio.
Paragrafo: se insiste en el tema del papel de los actores del SGSSS y de la
intersectorialidad. Esto se ha dicho desde hace varios afios y nunca se ha logrado. La
principal causa de esta fragmentacion es la separacion entre bienes privados y bienes
publicos de la teoria neoclasica de la eleccion racional, que dejo los primeros al
mercado regulado de aseguramiento con subsidio a la demanda y los segundos a un
Estado - nacional y entes territoriales - totalmente debilitados y sin gobernabilidad.
Es precisamente esta tendencia la que habria que transformar.
Articulo 6. Responsabilidades de los actores del SGSSS. Se enuncian las
responsabilidades que se han planteado desde la Politica de Atencion Integral en
Salud (PAIS), el MIAS y ahora el MAITE, con el ya tradicional Analisis de Situacion
de Salud (ASIS) y la compleja metodologia de matrices de “PASE a la Equidad”. Se
supone que de esta forma es posible lograr la articulacion entre los agentes. Pero en
el anexo técnico queda claro que el asegurador, que seguramente serd tinico en las
areas rurales con poblacion dispersa, como en el caso Guainia, es el que tendra la
gobernabilidad del sistema, tanto en la organizacion de las redes, de los equipos
multidisciplinarios de salud (EMS) y de la administracion de la infraestructura que se
construya con recursos publicos. El ente territorial, sea municipio o departamento,
queda en la funcién de vigilante y controlador, pero sin capacidad sancionatoria. En
estas condiciones se ird hacia la contratacion del PIC con la EPS o con quien ella
decida. Cada vez menos gobernabilidad por parte de los entes territoriales y las
comunidades y mas poder concentrado en el asegurador al que se pasan los recursos
publicos con la figura de la UPC incrementada, para generar los incentivos
suficientes. Esto va en contra de la diversidad territorial y étnica, y no afecta los
procesos de territorializacion que han dado lugar al deterioro de la vida en estos
territorios del posconflicto.
Articulo 7. Esquema de financiacion del PNSR: se habla de la articulacion de
recursos del Presupuesto General de la Nacion (PGN), segun la estructura actual, y
se espera que haya recursos adicionales de regalias -en especial del OCAD para la
Paz-, los entes territoriales, obras por impuestos y de la cooperacion internacional. Al
entrar en detalles del anexo técnico, se aprecia una gran complejidad para la
formulacion de los proyectos de infraestructura, dado que deben estar incluidos en el
Programa Territorial de Reorganizacion, Redisefio y Modernizacion de las Empresas
Sociales del Estado (PTRRM) que se supone tienen todos los departamentos y en el
Plan Bienal de Inversiones Publicas en Salud, para recibir el aval del Ministerio de
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Salud y Proteccion Social. Dificilmente un municipio podréd recorrer este camino.
Desde el punto de vista de los montos, no se entiende de donde salen las cifras de
funcionamiento e inversion que se presentan en la tabla correspondiente, porque al
parecer tampoco tiene que ver con las iniciativas de los PDET. En todo caso, es
necesario revisar con todo detalle estas iniciativas en el proceso de formulacion de
los planes de desarrollo y los planes territoriales de salud en los municipios. Aun asi,
la cifra de $ 2.937.092.268.135 para los 170 municipios, en 13 afios, conduce a una
distribucion promedio de $1.329 millones por municipio, monto que a todas luces es
excesivamente bajo.

e Sintesis del concepto

La propuesta de resolucion para la implementacion del PNSR se inscribe plenamente en la
profundizacion del modelo de aseguramiento obligatorio con competencia regulada y
subsidio a la demanda que se ha impuesto en el pais desde la promulgacion de la Ley 100 de
1993, con la expectativa de que la alineacion de incentivos a los agentes que se encuentran
en el mercado regulado y la maxima gobernabilidad del asegurador permitiran cerrar la
brecha acumulada rural-urbana en materia del acceso a servicios de salud. No obstante, los
esfuerzos sistematicos realizados en esta direccion por gobiernos anteriores no han mostrado
ningun éxito. Por el contrario, la brecha aumenta y las condiciones que deterioran la vida en
el campo no han sido afectadas en lo mas minimo.

En estas circunstancias, desde la Red SaludPaz consideramos necesario abrir el espacio para
la deliberacion publica sobre el asunto de la salud rural, si se quiere avanzar seriamente en la
garantia del derecho fundamental a la salud para las poblaciones que habitan en las areas
rurales, para aportar desde la salud a la transformacion de las condiciones que producen y
reproducen las desigualdades y el deterioro de la vida en las ruralidades diversas del territorio
colombiano.

e Propuesta

Con base en las reflexiones anteriores, la Red SaludPaz propone al gobierno nacional, en
particular al Ministerio de Salud y Protecciéon Social (MSPS), abstenerse de sancionar la
resolucion ministerial para la implementacion del Plan Nacional de Salud Rural (PNSR) y
abrir una ruta de debate publico regional y nacional que permita profundizar en la
comprension de las causas de las desigualdades en las ruralidades diversas del pais, para
construir propuestas realistas hacia una transformacion de la salud rural, de la cual el PNSR
es solo uno de los medios.

Como insumo para este debate publico, la Red SaludPaz, en sus diversos escenarios y
proyectos en curso, ofrece los siguientes lineamientos para una politica de salud rural, en la
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cual incluir el PNSR como un medio estratégico, aunque no el tinico, de transformacion de
las ruralidades®.

e Enfoque estratégico
Para la salud rural se propone un enfoque estratégico basado en los siguientes conceptos:

o Territorio

Siguiendo la corriente de la geografia critica latinoamericana, el territorio es un resultado de
las relaciones sociales y de la relacion sociedad-naturaleza histéricamente construida. El
territorio es un producto social, pero también un productor de sociedad. Siendo asi, no existe
una sola manera de vivir y construir territorio. Por el contrario, los seres humanos
configuramos “territorialidades”, esto es, maneras particulares de identidad territorial y de
representar, vivir, usar, apropiar, producir y reproducir el territorio. Esto implica diversidad
de territorialidades en el mismo territorio. Pero esta diversidad se da en relaciones de poder
y conflicto entre unas y otras. De manera que todo territorio se va configurando en el tiempo
como un proceso de “territorializacion” especifico que resulta del conflicto entre
territorialidades diferentes. Y no se trata de un proceso aislado. Por el contrario, este proceso
se da en el marco de relaciones con ambitos mas amplios, como el regional, el nacional y el
global. De alguna forma, los conflictos locales expresan la conflictividad global del
capitalismo contemporaneo en cada territorio®.

De hecho, en un mismo territorio de las diversas ruralidades se encuentran territorialidades
muy diferentes. El Estado define algunas desde la normatividad, esto es, municipio,
provincia, departamento, nacién, pero también parques naturales, resguardos y zonas
especificas en franca contradiccion, como las Zonas de Interés de Desarrollo Rural,
Econémico y Social (ZIDRES) y las Zonas de Reserva Campesina (ZRC). Estas entran en
conflicto a la hora de poner en juego los instrumentos de planeacion territorial, como esta
ocurriendo con los Planes de Accion para la Transformacion Regional (PATR) en las areas
PDET y los planes de desarrollo de cada ente territorial. Y estas territorialidades chocan con
las de los pueblos indigenas, los pueblos afro, los campesinos mestizos con diferentes
tradiciones culturas. A su vez, estas territorialidades entran en conflicto con las que se
generan desde la agroindustria, la explotacion mineroenergética, la ganaderia extensiva o el
narcotrafico, todas ellas en relacion con cadenas de articulacion a la dindmica de acumulacion
de capital y de la geopolitica global.

5 Una version preliminar de estos lineamientos fue presentada a la Cruz Roja Colombiana, en el marco del
proyecto “Fortalecimiento de comunidades para la paz”, dentro del convenio entre esta entidad y el
Observatorio de Paz y Conflicto de la Facultad de Ciencias Humanas y el Doctorado Interfacultades en Salud
Publica de la Universidad Nacional de Colombia.

¢ Betancourt M, Hurtado LM, Porto-Gongalves CW. Tensiones territoriales... Op. Cit.
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Si se quiere profundizar en la comprension de la diversidad territorial colombiana y sus
implicaciones para la salud de las personas y del ambiente, es fundamental construir nuevas
herramientas de conocimiento, en un continuo didlogo de saberes con quienes viven el
territorio, para identificar los ejes de deterioro de la vida y las posibilidades de transformacion
y proteccion.

o Buen vivir

Si bien existen diferentes maneras de entender este concepto, que viene de la recuperacion
de expresiones como Sumak Kausai o Suma Qamaria de pueblos indigenas andinos, debe
reconocerse que tiene un sentido de totalidad que no coincide con la expresion occidental de
“bienestar”’. Este ultimo se asume como contar con las condiciones materiales para que las
personas puedan ejercer su libertad y desarrollar sus capacidades, en el mejor sentido de
Amartya Sen®. El “bienestar”, como la “calidad de vida”, es un concepto fundamentalmente
antropocéntrico. Mientras que el “buen vivir” significa el trascurso de la vida en colectivo y
en armonia entre seres humanos y los demdas seres de la naturaleza. Es un concepto
“biocéntrico”, que asume el cuidado de la vida humana y no humana en relaciones armonicas.
En este sentido, el concepto se ha vinculado con las criticas al desarrollo capitalista
extractivista y depredador que proviene de diferentes corrientes de pensamiento, incluido el
ecologismo y su concepto de sostenibilidad.

Asumir el concepto de “buen vivir” tiene fuertes implicaciones: en primer lugar, exige un
profundo reconocimiento de la interdependencia sociedad-naturaleza, el cual contrasta con
la idea de “explotacion de los recursos de la naturaleza”, propios del pensamiento moderno.
En segundo término, obliga a pensar el cuidado de la vida en todas sus dimensiones, tanto la
vida humana como la no humana, en la conviccion de que el planeta todo es un sistema vivo
complejo e interdependiente. En tercero, asumir el buen vivir lleva a la necesidad de
recuperar los saberes ancestrales indigenas, afro y campesinos para el cuidado de la vida en
los territorios especificos, antes que llevar tecnologia y “desarrollo” desde las ciudades o los
centros de la economia global; se trataria de un didlogo o una “ecologia de saberes” como ha
propuesto Boaventura de Sousa Santos’. En cuarto lugar, buen vivir implica un vivir
colectivo, solidario, no individual ni competitivo. Y en quinto lugar, no menos importante,
el buen vivir exige la emergencia de otra institucionalidad de lo comun, lo publico y lo estatal,
desde el ambito local, hacia el regional y nacional, que reconozca la diversidad y la

" Gudynas E. Buen vivir y criticas al desarrollo. Saliendo de la modernidad por la izquierda. En: Hidalgo Flor
F, Mérquez Fernandez A. (eds.) Contrahegemonia y Buen Vivir. Quito: Universidad Central del Ecuador,
Universidad de Zulia, 2012: 67-87.

8 Sen A, Kliksberg B. Primero la gente: Una mirada desde la ética del desarrollo a los principales problemas
del mundo globalizado. Bogota: Deusto, 2007.

® Santos BS. De las dualidades a las ecologias. La Paz: Red Boliviana de Mujeres Transformando la Economia-
REMTE, 2012.
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universidad al mismo tiempo; esta nueva institucionalidad incluiria el sistema de servicios
de salud, intercultural, democratico, diverso y a la vez universal.

® Ruta de transformacion hacia un sistema de salud rural

Desde diferentes sujetos colectivos de la sociedad civil se ha propuesto recuperar y fortalecer
la red hospitalaria publica para avanzar en un sistema de salud que responda a las necesidades
de las diversas ruralidades colombianas. Un recurso juridico-politico para este eje orientador
es la LES, cuyo articulo 24, titulado “Deber de garantizar la disponibilidad de servicios en
zonas marginadas”, establece:

El Estado debera garantizar la disponibilidad de los servidos de salud para toda
la poblacion en el territorio nacional, en especial, en las zonas marginadas o de
baja densidad poblacional. La extension de la red publica hospitalaria no depende
de la rentabilidad econémica, sino de la rentabilidad social. En zonas dispersas,
el Estado debera adoptar medidas razonables y eficaces, progresivas y continuas,
para garantizar opciones con el fin de que sus habitantes accedan oportunamente
a los servicios de salud que requieran con necesidad.'®

Si se asume con profundidad y compromiso estatal, el criterio de “rentabilidad social” de la
inversion en servicios de salud de caracter publico, se tendria que redisefiar el sistema, de
manera que no sea la rentabilidad econémica empresarial la ordenadora de las decisiones de
oferta de servicios. Es claro que no es “rentable” econdémicamente tener equipos de salud en
lugares en los que la poblacidn es escasa. Pero si es posible asumir un modelo publico e
intercultural con financiamiento estatal.

A manera de ruta de transiciébn se propone comenzar con un sistema de este tipo, con
financiamiento publico directo, sin intermediacion financiera y recuperacion de la red
hospitalaria publica por territorios, en los municipios clasificados como categoria 4, 5y 6 por
la ley 1551 de 2012, esto es, cerca de 1.050 municipios que incluyen, claro esta, los 170
municipios priorizados para las areas PDET.

En estos municipios se podria realizar un ejercicio participativo de comprension del territorio
para el buen vivir, desde el cual se articulen procesos previos, como el ejercicio de los PDET,
con los de los municipios, regiones, provincias y departamentos, tratando de superar las
rigideces de la division politico-administrativa existente. Esta comprension del territorio
implica reconocer las tensiones y conflictos, los ejes criticos que producen deterioro de la
vida, humana y no humana, y las prioridades para la transformacion integral del territorio.

19 Colombia, Congreso de la Reptiblica (2015) Ley estatutaria 1751 de 2015, “Por medio de la cual se regula el
derecho fundamental a la salud y se dictan otras disposiciones”. Diario Oficial N° 49.427 de 16 de febrero de
2015. Disponible en: http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley 1751 2015.html. (Consultado:

11-02-20)
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Esta dindmica permitiria replantear el ordenamiento territorial y la descentralizacion, con los
ajustes normativos que sean necesarios.

Se propone, al mismo tiempo, crear un Observatorio Nacional de Salud Rural, el cual podria
realizar un estudio de salud rural a partir de este tipo de aproximacion, para orientar
decisiones especificas, situadas, descentralizadas, de construccion colectiva de salud y de
atencion de la enfermedad, con interculturalidad e innovacion, al tiempo que contribuye el
sistema de seguimiento incluido en el PNSR y alimenta la planeacién local para la
consolidacion de una sociedad en paz.

Para el sector de servicios de salud, especificamente, es necesario recuperar la
institucionalidad publica para la administracion de recursos disponibles en los territorios.
Podria ser a partir de unidades descentralizadas y colegiadas de Administradora de los
Recursos del Sistema de Seguridad Social en Salud (ADRES), con participacion social
fortalecida, conformadas mediante figuras de asociacion entre entidades territoriales hoy
existentes (municipios, provincias o departamentos), que configurarian territorios de salud.
En los territorios indigenas y afro podrian construirse mecanismos especificos de
administracion de los recursos de salud para desarrollar el Sistema Indigena de Salud Propio
e Intercultural (SISPI) o el de saberes ancestrales de las comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras, asi como desarrollar el componente de salud de las
mencionar las Zonas de Reserva Campesina (ZRC) establecidas desde la Ley 160 de 1994 y
poco reglamentadas.

Estas unidades, que administrarian los recursos publicos para la atencion individual y
colectiva en los territorios, permitirian superar la inconveniente separacion entre servicios
individuales e intervenciones colectivas en salud. En el grafico 1 se muestra una
representacion de lo que podrian ser estos “territorios sociales de salud y paz” para la
administracion de los recursos y el ordenamiento de la accion estatal en salud.
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Grafico 1. Administracion publica de los recursos de salud en territorios de salud y
paz

Territorios sociales de salud y paz

Salud como “Buen vivir’ (soberania
alimentaria, agroecologia, cuidado de
naturaleza...)
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de servicios de salud

Fuente: elaboracion propia

La prestacion de servicios seria a partir de la inversion sistematica en la recuperacion e
infraestructura nueva de red hospitalaria publica (puestos, centros, hospitales de primero,
segundo nivel y tercer nivel), lo mas cerca posible de las comunidades, con especificidad
territorial y con trabajo digno y estable del personal en salud para construir vinculo con las
comunidades y garantizar continuidad.

La idea de los equipos de salud en los territorios es fundamental, pero requiere reorientacion.
Se propone entender de otra manera la labor de estos equipos de salud, en una Atencion
Primaria Integral en Salud (APIS), participativa, con enfoque intercultural e “interseccional”,
involucrada con las organizaciones sociales y comunitarias, incluyendo sabedores de las
medicinas tradicionales, comadronas, parteras y agentes comunitarios diversos en el equipo
de salud, en un didlogo de saberes que permita desarrollar estrategias locales de “cuidado de
la vida”, mas que de “promocidn y prevencion”, y en espacios multimodales e interculturales,
como casas de salud, casa de vida, casas de paso, casas maternas, entre otras. Estas nuevas
instancias podrian ser las puertas de entrada a la red de servicios ordenadas por territorios y
necesidades de atencion, de manera colaborativa, no competitiva, basadas en financiamiento
publico directo (presupuesto) y no en facturacion de servicios, como se observa en la grafica
2.
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Grafico 2. Redes integradas de prestacion de servicios de salud territoriales y
colaborativas

— e ) i
Redes de servicios < Red Primaria )‘ Redes de apoyo

Eed de zervicios /

eszpecializados |,
ambulatorios

Red de vigilancia
e zalud [SIIE)

Red de apoyo diagndstico

Red de servicios de A

hospitalizacidn 47 Eed de servicios farmacéuticos

Red de rehabilitacion
Fed de

urgencias [

En perspectiva intercultural, interseccional
(dialogo de saberes) y con especificidad territorial

Fuente: elaboracion propia

En esta dinamica participativa, el tipo de acciones en salud cambiaria y la relacién con los
servicios de prevencion y atencion de enfermedades prioritarias serian otras. También
cambiaria la articulacion de sectores del Estado como el de educacién, ambiente,
alimentacion, agua y saneamiento, entre otros, para la transformacion del territorio hacia el
cuidado de la vida.

En este proceso de transformacion podria fortalecerse el vinculo de las instituciones
formadoras de personal de salud, como universidades e instituciones técnicas y tecnologicas,
para repensar e innovar en sus practicas pedagdgicas, de investigacion y de relacionamiento
con los territorios en los que se encuentran, convirtiendo las redes de servicios en espacios
universitarios de formacion, servicio e investigacién-accion.

Este nuevo arreglo institucional permitiria, por una parte, dar una respuesta integrada con la
participacion de las diversas comunidades y ruralidades, al tiempo que contribuiria en la
construccion de una relacion de complementariedad entre el sector de los servicios de salud
y los demas sectores que contribuyen al cuidado de la vida en los territorios.
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Otro sistema de salud es posible. Y es una oportunidad comenzar por una transformacion de
la salud rural, si se quiere afectar la desigualdad y la injusticia acumulada en las ruralidades
colombianas.

2.2 Plan Especial de Educacion Rural

Experto:

Fabio Jurado Valencia

Profesor Especial de la Maestria en Educacion, del Instituto de Investigacion en Educacion,
de la Universidad Nacional de Colombia. Doctor en Literatura de la Universidad Nacional
Autéonoma de México.

e Analisis del contenido del plan

El Plan Especial de Educacion Rural (PNER) fue retomado por el gobierno de Santos en el
afio 2013 a proposito de las conversaciones en torno a la paz. La fase II de este plan se habia
iniciado en el afio 2009. En el documento de 2013 (no aparecen los nombres o las entidades
asesoras) se expone el objetivo principal:

El objetivo del programa es incrementar el acceso con calidad a la educacion en el sector
rural desde preescolar hasta la media, promover la retencion de nifios, nifias y jovenes en el
sistema educativo y mejorar la pertinencia de la educacion para las comunidades rurales y sus
poblaciones escolares con el fin de elevar la calidad de vida de la poblacion rural. (MEN,
Portal MEN, 2013, recuperado en 2019)

El objetivo asume tacitamente la existencia del nivel pre-escolar y el de educaciéon media en
el sistema educativo colombiano, pero no es asi. La inexistencia de estos niveles en el sector
publico del ambito rural, como lo mostraremos, es un factor, entre otros, que incide en el
ausentismo y en el abandono de la escuela en la zona rural, mucho méas que en la zona urbana.
Los grados 10 y 11 del sistema, la etapa de los jovenes, constituyen el nivel de mayor riesgo
frente a la permanencia de la beligerancia armada en el pais.

En 2013 se inicié el Programa Todos a Aprender (PTA)!! cuyo propdsito era reorientar la
formacion continua de los docentes hacia la formacion en cascada, esto es, maestros que
fungen de tutores y forman a otros maestros en el terreno propio de las escuelas, en una
relacién de acompanamiento en las aulas. Es un modelo innovador, sin duda, pero desigual
porque no todos los tutores tienen trayectoria investigativa o al menos han cursado una
maestria en educacion. En las escuelas rurales el PTA ha tenido una alta participacion con

! Ministerio de Educacion Nacional (MEN) Manual para la formulacién y ejecucion de planes de educacion
rural. Bogota: MEN, 2013.
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docentes tutores, quienes apoyan las areas de lenguaje y matematicas. Es una ventaja que dos
docentes puedan concertar estrategias de trabajo para favorecer los aprendizajes de los nifios,
pero se ha controvertido el enfoque sobre las areas y la verticalidad del ministerio en los
documentos curriculares que puso en circulacion desde 2015.

En 2017 el ministerio divulgd la primera version ajustada del Plan Especial de Educacion
Rural (PEER) como respuesta a los acuerdos para la paz con las FARC!2. Es una version en
borrador que el MEN ubicé en su portal. Este documento fue objeto de ajustes menores en la
version de 2018. En la introduccidn se asignan los créditos a las entidades asesoras como la
Comision Intersectorial de Primera Infancia, UNICEF, Escuelas de Paz, Universidad de los
Andes, PNUD, Corpoeducacion, Comité de Cafeteros de Caldas, Fundacion Compartir,
Coreducar y Educapaz, entre otras.

Las singularidades del PEER ameritan una reflexion, en la perspectiva de aportar en su
decantacion discursiva y en la posibilidad de proporcionar algunas sefiales para su discusion.
Es igualmente un referente para llamar la atencion sobre la fragilidad del sistema educativo
colombiano y su incidencia en los problemas de la educacion en las zonas rurales del pais.
Pero, en lugar de denominarlo “plan especial”, deberia llamarse plan especifico para la
educacion rural y evitar asi la connotacion de compensacion que subyace a dicha
denominacion, para poner el acento en las especificidades y trascender las generalidades que
redundan en el documento.

e La mania de los diagndsticos en educacion

Es un lugar comin en los planes educativos de los gobiernos describir a partir de
“diagndsticos” la situacion de un ambito que es objeto de la politica publica, en este caso la
educacion en la zona rural. El documento en referencia es uno mas en el cimulo de los que
se han producido durante las dos primeras décadas del siglo XXI en torno a la desarticulacion
del sistema educativo, desarticulacion que se inicia desde las regulaciones internas del
ministerio mismo. De hecho, lo que se aprueba en el piso 1 se desaprueba en el piso 2 del
edificio, para dar un ejemplo.

En 2014 el Instituto de Investigacion en Educacion de la Universidad Nacional de Colombia
identifico 112 documentos escritos por “expertos” independientes y por grupos de
investigacion de diversas universidades en torno a las fisuras y las estrategias para enderezar
el edificio de la educacion'®. En ellos se proponen rutas posibles para la articulacion del
sistema, el aseguramiento de la calidad y los modos de afrontar las brechas sociales desde la
educacion. Se sefiala en el estudio de la Universidad Nacional, que Colombia es un pais hiper-

12 Mnisterio de Educacioén nacional (MEN) Plan especial de Educacion Rural. Hacia el desarrollo rural y la
construccion de paz (borrador). Bogota: MEN, 2017.

13 Jurado, Fabio; Bogoya, Daniel; Barriga, Carlos; Rodriguez, Enrique; Rey, Silvia; Benitez, Sayra; Sarmiento
Eunice (2014). Informe: Proceso de caracterizacion de los modelos de aseguramiento o gestion de la calidad
en los diferentes niveles del sistema educativo colombiano: rutas para su integracion o articulacion. Bogota:
Universidad Nacional de Colombia-MEN; s/p.
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diagnosticado en educacion, que no requiere mas descripciones de diagnodstico sino de
decisiones politicas, de consistencia y monitoreo en la inversion para acometer la fragilidad
del sistema. El ministerio solicito6 el estudio, lo cual indica que los agentes gubernamentales
reconocen la desarticulacion y las limitaciones para asegurar la calidad y garantizar las
oportunidades para los ciudadanos.

El Plan Especial de Educacion Rural (PEER) es elaborado en el marco del “Acuerdo final
para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera”. La primera
version tiene la fecha de 14 de noviembre de 2017 y consta de 100 paginas; la segunda
version es del 17 de julio de 2018 y tiene 154 péaginas; més de la mitad de las dos versiones
estd dedicada al “diagndstico”, amparado en las cifras estadisticas de la Direccion Nacional
de Planeacion y del Ministerio de Educacion Nacional. En la Introduccion se sefala que “el
documento no hace referencia a la justificacion financiera” porque el “proceso de costeo”
sera posterior a la construccion del PEER, como si no hubiesen “diagndsticos” anteriores
desde los cuales prever la financiacion.

Los diagnosticos institucionales en educacidon son de caracter general y recalan en lo
politicamente correcto, como se observa en el listado de los compromisos establecidos para
la reforma rural integral. Lo politicamente correcto es lo que en las ciencias del lenguaje se
llama discurso repetido, es decir, el “discurso institucionalmente garantizado”!4. Es decir, lo
que la gente quiere oir y perciben como normal. Al respecto, en el plan se afirma:

Especificamente, el sector educativo, bajo el liderazgo del Ministerio de Educacion
Nacional, respondera a:

1. Garantizar cobertura universal con atencion integral a la primera infancia.

2. Ofrecer modelos flexibles de educacion preescolar, basica y media, que se adapten a
las necesidades de las comunidades y del medio rural, con un enfoque diferencial.

3. Implementar la construccion, reconstruccion, mejoramiento y adecuacion de la
infraestructura educativa rural, incluyendo la disponibilidad y permanencia de
personal docente calificado y el acceso a tecnologias de informacion.

4. Garantizar la gratuidad educativa para educacion preescolar, basica y media.

5. Mejorar las condiciones para el acceso y la permanencia en el sistema educativo de
nifios, nifias y adolescentes a través de un acceso gratuito a utiles, textos, alimentacion
escolar y transporte.

6. Generar oferta de programas e infraestructura de recreacion, cultura y deporte.

~

Incorporar la formacion técnica agropecuaria en la educacion media (décimo y once).

8. Oftrecer becas con créditos condonables para el acceso de hombres y mujeres rurales
mas pobres a servicios de capacitacion técnica, tecnoldgica y universitaria que
incluya, cuando sea pertinente, apoyos a la manutencion.

9. Promover la formacion profesional de las mujeres en disciplinas no tradicionales para

ellas.

14 Pécheux, M. Hacia el andlisis automatico del discurso. Madrid: Gredos, 1975: 42.
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10. Implementar un programa especial para la eliminacion del analfabetismo rural.

11. Fortalecer y promover la investigacion, innovacion y desarrollo cientifico y
tecnologico para el sector agropecuario, en areas como agroecologia, biotecnologia,
suelos, etc.

12. Incrementar progresivamente los cupos técnicos, tecnoldgicos y universitarios en las
zonas rurales, con acceso equitativo para hombres y mujeres, incluyendo personas en
condicion de discapacidad. Se tomaran medidas especiales para incentivar el acceso
y permanencia de las mujeres rurales.

13. Promover la ampliacion de oferta y la capacitacion técnica, tecnologica y
universitaria en areas relacionadas con el desarrollo rural.'”

Desde que se aprobara la Ley General de Educacion en 1994, estos enunciados se repiten y
permanecen con sus ecos en los discursos de la politica publica para la educacion colombiana.
En documentos “nuevos” simplemente se hacen adecuaciones de lo general (la educacion en
cualquier pais) a lo particular (la educacion rural en Colombia). Con la excepcion del item 8,
sobre préstamos para estudiar, que es disonante respecto a la gratuidad y la subvencion del
Estado, lo que se declara no deviene estrictamente de los acuerdos para la paz sino de las
declaraciones universales sobre la educacidon, como las recomendaciones de UNESCO'¢ e
incluso de la OCDE!.

e La fragilidad del sistema educativo golpea mas a la educacion rural

Las diferencias entre las dindmicas de la educacion urbana y las de la ruralidad orientan las
descripciones estadisticas del documento en referencia, desembocando en las conclusiones
que durante décadas se han repetido, al mostrar las brechas entre los contextos rurales y los
urbanos:

El promedio de afios de escolaridad rural, hasta 2015, es de 5.7 afios; en contraste, en las
zonas urbanas es de 9.6 afios [...] En el mismo sentido, al realizar el analisis en educacion
superior, se observa que la tasa de transito inmediato a educacion superior en lo rural esta
en el 22% y en lo urbano 41%, cifras que evidencian la complejidad de este nivel de
educacion y la brecha clara entre los dos universos [...] la tasa de analfabetismo para la
zona urbana (cabeceras) es de 3.52% mientras que en la zona rural (centros poblados y
rural disperso) es de 12.13% (para la poblacion mayor a 15 afios).'®

15 Ministerio de Educacién Nacional-MEN. Plan especial de Educacién Rural. Hacia el desarrollo rural y la
construccion de paz. Bogota: MEN, 2018: 7-8.

16 Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura - UNESCO (2011) La
UNESCO y la educacion. Ginebra: UNESCO; Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la
Ciencia y la Cultura - UNESCO (2014) Estrategia de educacion de la UNESCO, 2014-2021. Ginebra:
UNESCO.

17 Schleicher, A. Primera clase. Cémo construir una escuela de calidad para el siglo XXI. Bogota: Santillana-
OCDE, 2018.

18 Ministerio de Educacién Nacional-MEN. Plan especial...: 2.
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El analfabetismo y la baja escolaridad de los adultos, la mayoria colonos en las zonas de la
Orinoquia, la Amazonia y las costas del Pacifico y el Caribe, es agudo. Y se afirma, de
manera peyorativa, que,

[c]on base en estos datos se logra observar una baja participacion de los estudiantes dentro
del sistema educativo en las zonas rurales dispersas, lo cual puede estar relacionado con
un desinterés tanto de los padres como de los nifios, nifias y jovenes por atender a una

institucion educativa, lo cual esta relacionado con lo encontrado en la Mision para la

Transformacion del Campo.”"’

No es desinterés hacia la educacion cuando las distancias geograficas entre la casa y la
escuela (si la hay) son notorias, las vias son casi inexistentes y se carece de transporte. De
otro lado, los temores y la zozobra que produce el conflicto armado que, después de los
acuerdos con las FARC todavia permanece, porque las objeciones gubernamentales lo
intensificaron de nuevo, condiciona la inasistencia a la escuela.

Es verosimil comprender que el conflicto armado ha influido en los rezagos de la educacion
rural, que el acceso a mayores oportunidades en la educacién urbana acentua la distancia
respecto a la educacion rural, que la educacion rural no responde a los contextos propios de
las regiones, que en la zona rural prevalecen los bajos indices de escolaridad y la inexistencia
de la educacion pre-escolar, la educacion media y la educacion superior, que los niveles de
pobreza en la zona rural son signos de la exclusion social y causas de la vulnerabilidad y la
violencia, ilustrados en la desercion, sobre todo en la educacién secundaria cuando las
familias requieren del trabajo agricola de los hijos.

Desde la perspectiva del andlisis del discurso el documento del PEER no logra trascender la
estructura superficial de la descripcion del fendmeno. No penetra en la estructura profunda,
porque es notorio el desconocimiento de la realidad de las escuelas de la zona rural y del
sistema educativo en su conjunto. De alli el hincapié en el dato estadistico sin su
aprovechamiento para las interpretaciones cualitativas, tan necesarias en la fundamentacion
del proyecto educativo-cultural que, sobre todo en la zona rural, requiere el pais. Tal
desconocimiento esta asociado con la subestimacion hacia las investigaciones que en
educacion se han realizado en Colombia desde la década de 1980, de autores como Parra
Sandoval, Mario Diaz, Victor Manuel Goémez, Carlos Mifiana, José¢ Gregorio Rodriguez,
Victor Raul Mejia, Carlos Vasco, Guillermo Bustamante, Elvira Rodriguez, Gloria Rincén,
Olga Zuluaga, entre otros. Al contrario, se referencian autores como Heckman, Cunha,
Chetty, Psacharopolus & Patrinos, cuyas obras, poco conocidas en América Latina, si bien
abordan problemas universales de la educacion, no son suficientes para profundizar en los
problemas educativos de Colombia.

19 Ministerio de Educacién Nacional-MEN. Plan especial...: 23.
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e Los problemas neuralgicos del sistema y de la educacion rural: horizontes
posibles

Respecto de “la cobertura universal con atencion integral a la primera infancia”, el estudio
de la Universidad Nacional mostr6 la desarticulacion entre la familia y el Instituto
Colombiano de Bienestar familiar (ICBF) y entre éste y el primer grado de la escolaridad,
destacando, de un lado, el caracter de guarderia (cuidar a los nifios) y la subestimacion de los
procesos de desarrollo cognitivo. De otro lado, el estudio llamo la atencion sobre la ausencia
de la educacion pre-escolar, dado que el tinico grado que la legislacion identifica, en el sector
publico, como lo es Transicion, se asumio6 en las escuelas con las caracteristicas del primer
grado de primaria, pues por los problemas de la formacion de los docentes —y mds grave en
la zona rural- se ha creido que se va a la escuela a aprender a leer y a escribir, a aprender los
nameros y las operaciones bésicas, asi sean nifios de cuatro y cinco anos de edad, pero, en
todo caso, no se va a la escuela a jugar y a explorar los entornos.

Para afrontar el problema y lograr con efectividad la “atencion integral” y la articulacion
entre los distintos niveles se propuso el enfoque por ciclos, lo cual presupone el didlogo entre
los educadores del ICBF, las familias y los educadores de las escuelas en la perspectiva de
considerar el enfoque socio-constructivista y socio-cultural en los aprendizajes de la primera
infancia. Asi, un ciclo como el de Jardin, Transicion y Primer grado, con el equipo de
docentes formados para dicho ciclo, garantiza la permanencia de los nifios en la escuela y
rompe con la tendencia de la “repitencia” en Transicion y en Primer grado, aunque la
legislacion lo prohibe. Para lograrlo, asi como para todo el sistema, se requiere la solidez de
la formacion de los docentes y los directivos docentes. La formacion tiene que ser presencial
y no a distancia o virtual como lo pregona el PEER, pues la tradicion cultural oral, propia de
nuestros paises, neutraliza las posibilidades de procesos cualificados en la educacion no
presencial.

En consecuencia, la modalidad virtual —que exige la garantia de la conectividad- es
complementaria de la formacion presencial; sin embargo, el PEER declara que,

[l]a relacion existente entre las modalidades a distancia y virtuales con la ampliacion de
cobertura en zonas rurales resulta positiva, pues como se ilustré en el diagnostico, a medida
que se incrementa la cobertura en la ruralidad se incrementa la matricula en dichas
modalidades, ya que de 9.199 estudiantes que estaban matriculados en 2010 en programas a
distancia y virtuales, se increment6 a 12.599 estudiantes para 2016 un 50% de incremento. //
En ese sentido, la oferta pertinente en la region debera tener como piedra angular la
promocion y fortalecimiento de las modalidades a distancia, virtuales y semipresenciales,
apoyadas en metodologias B-Learning e incorporando medios como radio y television, entre
otras, que posibiliten procesos flexibles en términos de horario, de formas de ensefiar, de
aprender, y de aprender haciendo.?

20 Ministerio de Educacion Nacional-MEN. Plan especial...: 133.
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De nuevo lo politicamente correcto a tono con lo que en los paises europeos y
norteamericanos funciona con versatilidad: la educacion virtual, tanto para la formacion de
los docentes como para la educacion de los nifos y de los jovenes, cuando las distancias
geograficas asi lo determinan. Pero se requiere, por lo menos, de tres décadas de paz y
concordia en Colombia y de un contacto permanente con los codigos de la escritura para
entronizar de manera agil con los aprendizajes universitarios en el uso de las herramientas
digitales en los territorios de la periferia. Los datos estadisticos son relativos cuando se
pretende compararlos entre un periodo y otro. En el caso de Colombia, ante la ausencia de la
universidad presencial, y con calidad, en las zonas rurales las personas optan por lo que hay:
licenciaturas a distancia, no importa la universidad que las ofrece.

El Instituto de Investigacion en Educacion de la Universidad Nacional de Colombia ha
incursionado con la maestria en educacion y con programas de formacion continua en las
zonas rurales de Guaviare, Arauca, Casanare, Putumayo, Tumaco, y observo que el 70% de
los docentes cursé licenciaturas a distancia. Frente a las resistencias para leer y escribir en
los contextos académicos universitarios se necesitaba dedicar dos semestres para aprender
los codigos de la escritura académica. Tales resistencias se correspondian con las de los
bachilleres. Al respecto, una de las maestras de Guaviare declara en 2018:

La carrera comprendi6 cinco afos; todas las clases las recibiamos en los periodos de
vacaciones aqui en San José del Guaviare donde, para entonces, era el colegio Juan Pablo
al pie de la catedral del centro. El trabajo de grado, finalmente no sé qué paso alli, pero
éramos tres compafieros y el director en ese entonces delegd a uno de ellos para estar a
cargo de las observaciones, pues las contribuciones que haciamos nunca le gustaban; él
siempre decia que hablabamos como indios y los escritos que le pasabamos nos los tiraba
a la basura en nuestra presencia y muchas veces lo vi; y no se tomaba la molestia de ni
tan siquiera leer algunas lineas. Finalmente nos graduamos. Los maestros que nos dieron
las clases en el desarrollo de la licenciatura todos eran maestros licenciados de este
departamento, Guaviare, que trabajaban en las instituciones del mismo departamento. La
universidad nunca trajo sus maestros a nosotros... iniciamos cancelando 900.000 mil
pesos y terminamos pagando 1.100.000 pesos, en 2005, y el total de la carrera nos salio
por 11.000.000 de pesos. El proceso de pago de la licenciatura se nos permitia pagar mes
ames hasta cumplir con la totalidad de cada semestre; quienes no tuvieran la totalidad del
semestre no recibiamos los textos; nos tocaba sacar las copias para poder realizar los
trabajos. Por el derecho de grado cancelamos 170.000 pesos; la mayoria de los
compafieros también se graduaron por ventanilla porque al terminar el tiempo de estudio
aun debian dinero del semestre y hasta no cancelar no podian recibir sus titulos; asi que,
ellos, al cancelar la totalidad del semestre ultimo, no alcanzaron a presentarse a la
ceremonia la cual se llevo a cabo en Cempagua.!

2l Registro tomado en 2018, en el desarrollo de las tesis de maestria en educacion de los docentes de Guaviare,
segun convenio entre la Gobernacion de Guaviare y la Universidad Nacional de Colombia. El texto esta
publicado en Red/Lenguaje: Horizontes del sistema educativo colombiano, 2018.
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Algunas universidades publicas caen en este juego en aras de mostrar la ampliacion de la
cobertura y de asegurar ingresos propios, pero tienen que ser las universidades publicas con
trayectoria en investigacion en educacion, e incluso privadas con acervos en educacion rural,
las que de manera presencial suplan los vacios de la formacion de los docentes.

El otro problema neuralgico es el alto indice de docentes rurales en condicion de
provisionalidad. ;Saben los expertos que disenan estos documentos que los nombramientos
provisionales estdn mediados por las recomendaciones politicas como otrora fuera para todo
el pais? ;Saben sobre el porcentaje alto de docentes que cursaron la licenciatura a distancia
y como operan estos programas? ;Conocen el alto indice de docentes que solo cursaron el
bachillerato???

En relacion con los “modelos flexibles de educacion pre-escolar, basica y media”, ya
insinuados en la ley 115 de 1994 y en el decreto 1860 del mismo afio, el ministerio tendria
que transformarse y comprometerse con la consistencia en sus politicas de formacion
docente, enfoques curriculares y dotacion de textos y materiales innovadores con enfoque
intercultural. En el PEER no se referencian estas dimensiones en profundidad. Los docentes
y los directivos, asi como las familias, se confunden con la disparidad en los documentos
(DBA, Mallas, Guias y libros de texto) que el MEN promueve para todo el pais, sin consultar
sobre sus enfoques a los investigadores en educacion. Los intereses econémicos y politicos
de personas, grupos y entidades, en cada gobierno, estan por encima de la construccion de
un proyecto educativo de largo aliento. Por ejemplo, entre los afios 2014 a 2018, el MEN
contratd asesorias nacionales e internacionales para introducir modelos inflexibles de los
curriculos, recomendar pedagogias verticales y evaluaciones conductistas, desbordando los
documentos legitimos surgidos de los consensos entre los maestros y los investigadores en
la década de 1990, con los lineamientos curriculares, y en la primera década del siglo XXI,
con los estandares basicos de competencia, de 2006.

Asi, documentos como los Derechos Basicos de Aprendizaje (2015 y 2016), las Mallas de
aprendizaje (2017), las Guias y los textos escolares (2017) incorporan métodos de ensefianza
sobre la lectura y la escritura que en 1930 habian sido cuestionados por Evangelista Quintana
y Agustin Nieto Caballero. Estos son documentos que neutralizan la flexibilidad y la
perspectiva diferencial de la educacion rural. Por ejemplo, examinar a los nifios de primero
y segundo grado midiendo la velocidad para leer, aunque no entiendan, es propio de la
escuela pandptica, que condiciona a los nifos de la escuela rural al desencanto por aprender
y al abandono escolar. Esto permite comprender las causas de la no matriculacion en la
educacion media de muchos jovenes de las zonas rurales: frente a una escuela autoritaria que
recala en las rutinas, optan por el trabajo precario o por la inmersion en grupos armados de
distinto perfil.

22 Al respecto, analizar los “Calculos del MEN, con corte a diciembre de 2016”.
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Cuando se senala en el PEER la necesidad de “Incorporar la formacion técnica agropecuaria
en la educacion media (décimo y once)” se desconoce que el ciclo de educacién media no
existe en el sistema educativo colombiano. Se cree que introduciendo programas
complementarios para el trabajo —es el programa de articulacion que los gobiernos
promueven con el SENA en la zona rural- se esta resolviendo la carencia de dicho ciclo. Son
programas compensatorios que resultan arbitrarios porque obligan a todos los jovenes de las
zonas rurales a tomar cursos relacionados con la agricultura y con la reproduccion animal,
cuando no todos quisieran dedicarse a dichos oficios, sin duda importantes y necesarios.

También el Instituto de Investigacion en Educacion acompaid a las secretarias de educacion
de Arauquita y Tumaco en la construccion de un Plan Decenal de Educacion, coherente con
las necesidades de las comunidades; en dichos planes se planted con caracter perentorio la
constitucion del ciclo de educacion media diversificada (con énfasis en Ciencias, Artes,
Humanidades, Tecnologias, Salud, Oficios, Deportes y Recreacion) y su articulacion con un
instituto técnico-tecnoldgico de educaciéon posmedia, incluyendo rutas de formacion en
tecnologias diversas y en las areas sefialadas, con la posibilidad de continuar a nivel superior
si los jovenes asi lo quisieran. Es decir, una educacioén con oportunidades y con versatilidad
en las opciones, para aprender haciendo como en efecto se sefiala en el PEER; pero ello solo
es posible con el ciclo de educacion media diversificada. Los programas compensatorios
como el de “la articulacion de la educacion media con la educacion superior y el SENA”
finalmente resultaron ser un artificio: el SENA ofrece a los colegios rurales los cursos para
los cuales tiene profesores y no segun las expectativas de los jovenes.

En relacion con la necesidad de “Promover la formacion profesional de las mujeres en
disciplinas no tradicionales para ellas”, se estd sefialando tacitamente en el PEER la exclusion
de que han sido objeto las mujeres rurales en los derechos fundamentales a la educacion. Si
los jovenes huyen de la escuela para refugiarse en la oscuridad de la guerra, las jovenes
también huyen para dedicarse a cuidar a los hermanos menores o ayudar en los quehaceres
domésticos. Por eso, para garantizar los derechos de los jovenes, hombres y mujeres, sera
necesario fortalecer los acuerdos de paz y proponer sin discriminacion algunas rutas diversas
de formacion profesional de caracter presencial, de manera gratuita y flexible en el ingreso.

Rutas diversas de formacion profesional significa que no se trata de ofrecer de manera
unilateral la “capacitacion técnica, tecnologica y universitaria en areas relacionadas con el
desarrollo rural” para los jovenes rurales, sino también en areas vinculadas con las
profesiones universales, incluyendo las artes, la tradicion popular y las humanidades, en esta
sociedad de la globalizacion. Es importante reiterar que la reestructuracion de los grados diez
y once hacia el ciclo de la educacién media diversificada (de dos o tres grados dependiendo
de la eleccion), no solo para los colegios rurales sino para todo el pais, es la mejor alternativa
para ayudar a los jovenes a construir los horizontes de la educacion posmedia o del ejercicio
laboral. No se requiere “llevarle la orientacion al estudiante” a través de ferias de ofertas
universitarias como lo sugiere el PEER, sino de un ciclo de formacién que fortalezca la
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madurez intelectual para que, junto con sus maestros, formados para dicho ciclo, tomen
decisiones segun sean sus dominios. En esta perspectiva es arbitrario insistir en la division
entre educacion media académica y educacion media técnica, como estd en la ley 115 y lo
retoma el PEER. Lo académico es inherente a una y otra modalidad y lo técnico es también
académico. La propuesta es la educacion media diversificada gestionada en los mismos
colegios con un acento fuerte en la pedagogia por proyectos.

2.3 Plan Nacional de Suministro de Agua Potable y
Saneamiento Basico Rural

Experto: Alonso Correa Toro
Sociodlogo, con Maestria en Desarrollo Social. Profesor asociado de la Facultad de
Medicina Veterinaria y Zootecnia, Universidad Nacional de Colombia.

e Introduccion

Los problemas relacionados con el agua y el saneamiento, junto a lo ambiental, son otras de
las grandes invisibilidades de lo rural en su relacion con la salud. Por priorizar el acceso a la
tierra y garantizar la sobrevivencia, nos distraemos de consideraciones fundamentales sobre
la calidad de vida y el buen vivir. Agua, saneamiento y medio ambiente se interrelacionan
directa y estrechamente, pues la existencia del recurso depende su disponibilidad; si el
recurso se deteriora, no habrd acceso al mismo; las malas practicas de saneamiento
contaminan y deterioran el recurso.

Asi que, del cuidado y la preservacion ambiental depende la disponibilidad del agua y la
disponibilidad del agua repercute en la salud de las personas y el buen vivir. La disponibilidad
y calidad del agua, casi al mismo nivel de la disponibilidad de ingreso monetarios, impacta
la calidad de vida de las personas y tiene directa repercusion en la calidad de la alimentacion
y el aseo del hogar; ni qué decir de la relacion de la disponibilidad de agua con la produccion
agricola. Todos son asuntos que deben considerarse de manera “integral”.

Pero, por su parte, agua y saneamiento no son asuntos expresamente individuales o de los
hogares; tienen la caracteristica de problema colectivo y de “bien comun”, al incidir en la
calidad de vida de los hogares y las comunidades, pero también porque de las caracteristicas
de las comunidades, de sus saberes, grado de organizacion y participacion depende en buena
medida las soluciones y la sostenibilidad del recurso. Igualmente es un asunto que se conecta
estrechamente con los enfoques diferenciales en lo que refiere a la condicion de la mujer y la
calidad de vida de los territorios, particularmente por el impacto que tiene en la sobrecarga
femenina en sus roles de reproduccion familiar, considerando que a “nivel mundial el 80%
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del acarreo del agua descansa en mujeres y niflas” y que la casi totalidad de los roles
reproductivos femeninos se conectan con la disponibilidad y manejo del agua.

Pero ademas del enfoque integral, de manera semejante a lo que ocurre con el hambre, exige
de un abordaje “sistémico”: disponibilidad, calidad, aforos, conservacion, transporte,
almacenamiento, tratamiento, adecuacion para el consumo y las necesidades, diferenciados
por condiciones y recursos de las viviendas y hogares. Como en todas las circunstancias, se
relaciona con los costos, recursos y alternativas tecnologicas de solucion. Esto quiere decir
que, aparte de la “disponibilidad”, se diferencian aspectos como el “acceso”, segin
condiciones econémicas de los hogares, tipos de asentamiento, organizacion de las
comunidades, educacion y cultura, particularmente en lo que se refiere a la percepcion del
ambiente y de los recursos naturales.

Asi que, ademds de un asunto técnico y de salud, éste es igualmente un problema social,
cultural y, fundamentalmente, un problema politico relacionado con la organizacion del
Estado. Con mucha razon se dice que en todos los asuntos relacionados con los recursos
naturales hay conflictos por su apropiacion, disposicion y aprovechamiento. Es un probable
factor generador de lucro y ganancia cuando se apunta hacia la ampliacion de la
“privatizacion”. Esta tendencia se observa en la estructura del sistema de agua y saneamiento
cuando se sefala que se regird por un enfoque basado en la demanda.

Si bien el documento CONPES N° 3810 del 14 de julio de 2014, que fue anterior al Acuerdo
de paz, ya habia sugerido un tratamiento diferencial del asunto, el Acuerdo subrayo este
cardcter y urgio por una reglamentacion que concordara con la realidad de las poblaciones
rurales méas marginales. En este contexto, el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio
expidi6 la Resolucion 844 de 2018 que define un Reglamento Técnico Sectorial especifico
para zonas rurales. En este sentido la formulacion del presente Plan, que nos concientiza
sobre la problematica, es un pequefio logro del Acuerdo.

e Sobre el diagnostico

En el plan se afirma que

[e]n los 90 el promedio de cobertura nacional era del 80%, en lo rural 44%. Creada la Ley
142 del 94, el sector agua ha venido puliéndose, hasta llegar a una cobertura del 92%
nacional, 95% en lo urbano,73% en lo rural. Pero 32% de municipios no tiene agua potable,
apenas 38% tienen agua potable las 24 horas, s6lo cerca del 42% de las aguas residuales
son tratadas. En 10 departamentos la cobertura esta por debajo del 80% y en mas de 170
municipios la cobertura rural esta por debajo del 25%. // Por falta de sostenibilidad de largo
plazo en los sistemas construidos, 76% de los implementados se encuentren sin operar,
39% deben ser reconstruidos en su totalidad. Solo el 40% de los prestadores rurales cobran
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las tarifas calculadas, los demas cobran cuotas o aportes que no aseguran recuperar costos
de operacion y administracion. Solo 1 de cada 10 municipios cuenta con iniciativas de
asistencia técnica” (pag. 20).

El Plan continta afirmando que, en total son 3.500 operadores formales; contando acueductos
veredales y cooperativas, serian 15.000 operadores, que deben ser “saneados” en un déficit
de $62 billones de pesos. La inversion en lo rural es solo 4% de la inversion municipal, con
una deficiente estructuracion de proyectos, pues solo pasa uno de cada siete y su aprobacion
tarda 11 meses. La construccion de infraestructura robusta, con altos costos de
mantenimiento y operacion, no es apropiada para las condiciones rurales de ciertos
territorios, por disponibilidad de pago de los usuarios y capacidad de organizacion
comunitaria.

Dentro de los problemas relevante se sefialan los siguientes: i) bajo nivel de articulacion
nacional, regional y local; ii) normatividad que no tiene en cuenta particularidades rurales;
iil) inexistente planeacion, baja capacidad institucional y de destinacion de recursos,
asistencia técnica deficiente para prestadores; iv) alta atomizacion de prestadores y altos
indices de informalidad; y v) debilidad gestion ambiental.

La principal fuente de financiacion es el Sistema General de Participaciones (SGP), que
distribuye al afio entre departamentos y municipios $1,8 billones; a esto se suma la tarifa
pagada por suscriptores, mas los recursos de Presupuesto General de la Nacion (PGN) que
ascienden a $300.000 millones. En 2018 se adelantaron 26 proyectos por $126 millones (no
todos en zonas rurales). Cada municipio estructura y disefia sus proyectos (remodelacion del
acueducto, plan maestro de alcantarillado o una planta de tratamiento de aguas residuales
(PTAR)), para presentarlos a MinVivienda a través de la “Ventanilla Unica Regional” y
esperar su aprobacion y recursos. La Ley 99 de 93 asign6 a las corporaciones regionales la
funcion de “promover y ejecutar programas de abastecimiento de agua a las comunidades
indigenas y negras.”

A 2018, Colombia no dispone de informacion confiable para planear inversiones en agua y
saneamiento rural: solo en 5% de las comunidades se cuenta con informacién que permita
establecer una linea base a nivel municipal, entre no menos de 33.000 veredas y 1.102
municipios.

Sin entrar en consideraciones del retraso en saneamiento, se destaca que 73% de cobertura
en area rural es aparentemente alto, pero el problema estriba en considerar que en 170
municipios que, curiosamente, coinciden con los municipios PDET, la cobertura es inferior
al 25% y que apenas el 38% de los municipios cuenta con agua potable. Seguramente son
municipios de las areas mas dispersas y marginales. Esto sefiala la magnitud de un problema
que debe ser abordado con un enfoque completamente diferencial.
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De otra parte, del anterior diagndstico vale la pena subrayar las principales problematicas:

1)

2)

3)

4)

Escasa capacidad financiera de los municipios, particularmente de los que
corresponden a las zonas mas rurales, a los que la ley delego la atencion del agua
y saneamiento, optando por participar de la bolsa en la Ventanilla Unica Regional,
pese a su escasa capacidad de planeacion y formulacion de proyectos.

El criterio de “subsidio a la demanda”, por el cual se implementa el servicio, segun
capacidad de formular y gestionar iniciativas, para posteriormente hacer recaer en
las tarifas, el sostenimiento, mejoramiento y ampliacion del mismo.
Desarticulacion institucional entre el financiamiento, la definicién de politicas
(MinVivienda), la atencion de la higiene y sanidad (MinSalud), el cuidado del
recurso hidrico (MinAmbiente), ademas del rol otorgado a las autoridades
regionales y locales; esa desarticulacion explica los desequilibrios y retrasos en las
areas de saneamiento y en la sostenibilidad del recurso, distancidndose de lo que
necesariamente debe ser un enfoque integral. La atencion parece centrarse en el
tratamiento de aguas y poca problematizacion se hace de la disposicion de basuras.
La desarticulacion se agrava cuando la atencion de las zonas étnicas se deja por
cuenta de las corporaciones regionales, un actor institucional que bien puede
disculparse sefialando que sus prioridades son otras. Ademas de los ministerios,
inciden otras autoridades: “la Regulacion compete a la Comision de Regulacion
de Agua Potable y Saneamiento Basico — CRA; Vigilancia de los prestadores a la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios — SSPD. Inspeccion,
vigilancia y control de la calidad del agua a las autoridades sanitarias
competentes... El control y vigilancia de recursos hidricos a autoridades
ambientales del orden territorial”.

Una percepcion muy homogénea de pais, interpretada exclusivamente desde la
vision urbana y de los estratos altos, ha llevado a desconocer las realidades rurales
y de los territorios, planteando reglamentaciones y normas inaplicables en estos
ultimos que constituyen un obstaculo para invertir recursos publicos y vislumbrar
soluciones técnicas.

La atencion en los asuntos de cobertura y calidad y en las alternativas meramente
tecnologicas, no puede llevar a desapercibir el impacto de un problema estructural,
relacionado con la responsabilidad de la atencidn del servicio y las caracteristicas dadas a los
prestadores. En efecto, desde la Constitucion Politica de 1991, desarrollada por la Ley 142
de 1994, y por el esquema de la descentralizacion, la responsabilidad del servicio de agua 'y
saneamiento recae sobre los municipios, lo que por falta de recursos financieros y por falta
de capacidad de gestion de éstos, acentuaria las brechas sociales. Igualmente, al definirse una
concepcion segin “la demanda”, que lleva a la privatizacion de los prestadores y sustenta la
responsabilidad de la sostenibilidad del servicio en esquemas tarifarios, se apuntalan mas las
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inequidades rural urbana y con las zonas mas marginales. Esto conduce naturalmente a la
gran “atomizacion” de 15.000 prestadores, con dificultades para la vigilancia, y grandes
brechas entre los tipos de calidad de la oferta, amén del déficit en que se incurre por $62
billones. La probabilidad de que la carencia de recursos se subsane por el SGP y por la
participacion en la bolsa de la Ventanilla Unica Regional, es meramente tedrica. Debe
discutirse si el esquema institucional para las regiones rurales mas dispersas y marginales
puede ser el mismo que para las demaés regiones del pais.

Por si fuera poco, hay ademas un asunto relacionado con lo geografico y territorial que obliga
a insistir en la necesidad de enfoques muy diferenciales. La disponibilidad del recurso agua
y las oportunidades para el saneamiento no son las mismas en la zona andina con altas
precipitaciones, que en las zonas mas célidas, planas y tropicales; no son lo mismo Pijao,
Quindio, que Dibulla, La Guajira -para citar ejemplos caprichosos- aunque ambos municipios
sean muy rurales y pobres: en Pijao es alta la precipitacion y facil la evacuacion de aguas; en
Dibulla no llueve y es muy dificil la evacuacion de las aguas. En este Gltimo municipio, la
pobreza se potencia por el efecto de los “servicios medioambientales” y deben adicionarse
factores culturales en relaciéon con la conciencia comunitaria del saneamiento y de los
recursos naturales del territorio. Ha de agregarse la duda acerca de si la atencion de un
“recurso publico” -segun lo reconoce el Plan, sin avanzar en consideraciones de lo que este
reconocimiento implica - pueda hacerse desde la perspectiva de prestadores privados.

Subrayemos, entonces, que el tema de agua y saneamiento, en su tratamiento, debe tener un
enfoque muy diferencial y participativo, no reduciéndose meramente a las estrategias de
“focalizacion”, dado que los municipios y las zonas rurales requieren otros diagndsticos,
otras soluciones, otra administracion y otros respaldos del nivel central, que no pueden
reducirse a simples formulas de un subsidio unico.

e Sobre los objetivos
“General: Asegurar acceso al agua potable y saneamiento basico en las zonas rurales, su
gestion sostenible, a través de soluciones tecnoldgicas apropiadas, con participacion activa
de comunidades.”
Estratégicos: 1. Fortalecimiento institucional;, 2. Mejoramiento de planeacion a nivel
territorial; 3. Soluciones adecuadas a condiciones particulares de los territorios; 4. Asistencia

técnica permanente y promocion del uso adecuado del agua; 5. Articulacion intersectorial.

e Sobre las estrategias
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El Plan presenta cuatro lineas estratégicas, a saber: a) promocion y aplicacion de soluciones
tecnologicas apropiadas (acueductos veredales y soluciones individuales); b) participacion
activa de comunidades; ¢) Asistencia técnica y promocion de las capacidades organizativas;
d) esquemas diferenciales para estos servicios (incluidos en el “Plan Nacional de
Construccion y Mejoramiento de Vivienda Rural”, Decreto 890 de 2017).

Se encuentra la propuesta de las siguientes lineas de accion:

1. Fortalecimiento institucional, en el sentido de mejorar el desempeio de las
autoridades sectoriales.

2. Ajustes normativos, en cuanto a que lo rural no puede restringirse a acueducto y
alcantarillado y puede garantizarse con soluciones individuales o alternativas, como
acueductos veredales.

3. Reglamentacion sectorial para prestadores de servicios de acueducto, alcantarillado
y aseo en zonas rurales, en términos de condiciones diferenciales para vigilancia, trato
diferencial de prestadores rurales.

4. Reformas normativas o legislativas que faciliten el flujo de recursos publicos, la
eliminacion del permiso de vertimientos y remplazar el tramite de concesion de agua
por un registro usuarios de cuenca, a soluciones individuales en lo rural disperso,
contratacion social para proyectos de agua y saneamiento basico, como herramienta
de fortalecimiento comunitario.

5. Fortalecimiento de planes departamentales de agua (PDA), priorizando la
focalizacion para municipios de las Zonas Mas Afectadas por el Conflicto (ZOMAC),
o que cuenten con PDET que hayan priorizado intervencion en agua y saneamiento.

6. Fortalecimiento de municipios y distritos para que cumplan de manera efectiva sus
obligaciones, de manera que puedan prestar apoyo efectivo, con impacto en el
fortalecimiento de las comunidades organizadas, en:

a. Planes de gestion de los prestadores que no alcancen los estandares de calidad,
micromedicion y continuidad

b. Mejoramiento de la vigilancia diferencial.

c. Identificacion de proyectos de infraestructura y de asistencia técnica
prioritarios.

7. Mejoramiento de la planeacion en el nivel territorial, por medio de la asistencia
técnica y acompafiamiento.

8. Soluciones adecuadas a las condiciones particulares de los territorios.

9. Articulacion con la academia, donantes, cooperantes y estrategias de responsabilidad
social empresarial: en el primer semestre de 2019, el MinVivienda definira una
metodologia para la articulacién en territorio que permita focalizar territorios
prioritarios, obras por impuestos en las ZOMAC, programas de responsabilidad social
empresarial y cldusulas contractuales de programas de beneficios a la comunidad,
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como los existentes entre empresas petroleras y la Agencia Nacional de
Hidrocarburos (ANH), promover una estrategia de formacion profesional.

Desde este andlisis se evidencian algunos aciertos: el Plan acentia un enfoque diferencial y
plantea que las soluciones en lo rural disperso y en los territorios marginales no puede ser las
mismas que en las ciudades; para esto emprende una drastica reforma de la normatividad, en
el tipo de soluciones que puedan canalizar recursos publicos, en la promocidn a soluciones
tecnologicas adecuadas, en el reconocimiento a los prestadores. Parte de definir acciones que
reversen la desarticulacion institucional. Asume que no basta con la construccion de
proyectos, sino que en agua y saneamiento es decisiva una asistencia técnica permanente.
Concede decisiva importancia a la participacién comunitaria e implicitamente reconoce que
los “proyectos base” son apenas una linea de partida, sujeto a acuerdos y concertacion con
las comunidades, que tienen un mejor conocimiento de esas realidades. Acorde con los
escasos recursos, las metas son mas ajustadas. Tal vez cifre expectativas inciertas en la accion
de gremios y la academia, pues no destina recursos a la investigacion alternativa y al
fortalecimiento de las acciones de atencion. Se es pragmatico en sugerir apenas una
“estrategia de intervencion” y en avanzar en “manuales de procedimiento”, sin que el Plan
sea una real programa de implementacion, implicita las grandes dificultades de recursos y de
capacidad gestora de los municipios y de articulacion de las diferentes entidades.

No obstante lo anterior, al no oponerse al disefio institucional, el Plan apenas sugiere un
fortalecimiento de la accidn institucional y no un replanteamiento de ese esquema para que
realmente sea operativo. Tampoco, aparte de la consabida estrategia de focalizacion para las
ZOMAC vy los municipios PDET, replantea el esquema de financiamiento, aceptando que
este dificilmente puede depender de lo tarifaria y que exige una radical transformacion del
esquema de participaciones. Reconoce la importancia de soluciones alternativas, pero poco
avanza en mostrar la gran heterogeneidad de formas existentes de solucion y que podrian ser
reforzadas con fondos especiales y proyectos de investigacion especiales.

Sobre la falta de avanzar en diagndsticos mas diferenciales, a partir de explicitar que tan solo
se ha diagnosticado el 5% de las realidades rurales, sefialemos que si bien el Plan habla -de
una manera general- de avanzar hacia las soluciones individuales y colectivas, diferenciadas
de las propiamente institucionales, y de adecuar las normas para avanzar en esas soluciones,
por la falta de ese diagndstico mas detallado y diferenciado, no se llega a una propuesta de
lo que pueden ser esas soluciones y qué programas se podrian adelantar.

e Sobre las metas
Para cumplir Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), el pais prometié en 2015 que estaria

cubierto por un sistema de acueducto las 24 horas, agua que saldra del hogar a través de un
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sistema de alcantarillado que desembocara en una planta de tratamiento y alli se limpiara de
nuevo, para regresar casi pura a las fuentes. Son 17 medidas que incluyen la disminucioén de
la pobreza y el combate al cambio climatico. El punto 6 (de agua y saneamiento) es el mas
ambicioso y crudo: garantizar a 2030 disponibilidad de agua, su gestion sostenible y el
saneamiento para todos. La real meta del gobierno es alcanzar el 53% de saneamiento
(partiendo de 42%) y 68% de agua las 24 horas (partiendo del 38%), al 2030. Aumento de
cobertura nacional de agua 78% (parte de 72%) en lo rural, 99% (parte de 95%) en lo urbano,
con una inversion de $ 800 millones de pesos.

Para ello, se propone un esquema de focalizacion en las subregiones PDET, asi: entre 2019
y 2020: 9; de 2020 a 2022: 28; de 2022 a 2026: 64; de 2026 a 2032: 69, hasta alcanzar los
170 municipios. Al efecto se propone un presupuesto total de inversion aproximado de $
240.000 millones en los 15 afios: $31.232 para gestion de proyectos; $84.665 para fabrica de
proyectos; $1.235 para inversion en agua; 1.046 para sancamiento y $81.430 para
fortalecimiento comunitario. De esta manera, en el periodo 2018 a 2032 se espera alcanzar
un cubrimiento de 254.010 personas en agua y 228.099 personas en saneamiento, segin
cuadro de regiones PDET (pag. 59).

e Algunas propuestas alternativas

Para pensar en soluciones diferenciadas segiin los contextos, es necesario comprender las
particularidades de las soluciones individuales, las colectivas y las institucionales. Las
individuales son soluciones que los hogares rurales hacen con recursos propios, acopiando
tradiciones y conocimientos de las regiones; suelen tener limitaciones de disefio y recursos,
por lo que no son las mas eficientes, pero si solucionan transitoriamente aspectos del acceso;
la falta de reconocimiento institucional a estas soluciones, impide que se avance en su
perfeccionamiento y generalizacion. En esta categoria se adscriben: pozos profundos y pozos
artesanales, reservorios, cosechas de agua, fuentes de aguas vivas movidas por ariete,
electrobombas o conducidas por acequias de gravedad, reservorios en tierra, casquetes
esféricos, tanques plasticos de 500 o 1.000 litros, tanques en cemento, tanques elevados en
cemento o pléstico, etc.

En temas de saneamiento figuran el enterramiento, quema, seleccion y compost de basuras,
lombricultivos. En aguas servidas el vertimiento en campo, vertimiento directo a fuentes de
agua, pozos sépticos, biodigestores, plantas de tratamiento con plantas bio-remediales. En
tratamiento de aguas hay tratamiento con piedra lumbre, simplemente hervida, filtrada y
desarenada, potabilizada. En general un mejoramiento de algunos de estos sistemas,
contribuye a aliviar penurias y carencias de los pobladores, que carecen de recursos
financieros y de alternativas, que pueden parecer insignificantes, pero que si tienen un
impacto importante, mejorando las condiciones de vida de los hogares, de manera inmediata,

38



INFORME SOBRE EL ANALISIS CRITICO DE ALGUNOS PLANES NACIONALES PARA LA REFORMA RURAL
INTEGRAL RELACIONADOS CON LA SALUD (PUNTO 1.3 DEL ACUERDO FINAL)

quedando a la espera de la improbable llegada de las soluciones mas eficientes. A esto
refieren seguramente las soluciones tecnologicas adecuadas a las realidades regionales .

Las soluciones colectivas se refieren al aprovechamiento colectivo de recursos comunales
escasos como el agua y que al atenderse de manera colectiva encuentran pronta solucion y
reducen costos. Supone organizacion y liderazgo -muchas veces informal- por parte de las
pequenias comunidades. Son soluciones que algunas veces existen consuetudinariamente y
que con frecuencia revierten en conflictos por el derecho de “servidumbre”. En general los
disefios suelen ser muy improvisados, ineficientes y de poca calidad, pero también pueden
dar lugar al empoderamiento organizativo de las comunidades que incluso pueden llegar a
estipular acuerdos espontaneos y codigos de un manejo sustentable de los recursos naturales.
En estos casos afloran muchas innovaciones espontaneas por las comunidades y repercute en
la calidad de vida al evitar conflictos entre los mismos.

Las soluciones colectivas incluyen desde improvisadas represas de la que toman agua
decenas de hogares con rasticas mangueras, como en municipios de laderas andinas, pero
también chorros colectivos a los que acuden las familias de un asentamiento a tomar el agua
y transportarlas en galones y porrones plasticos. También hay jagiieyes colectivos de los que
toman agua muchos hogares transportandola en burro y un mayor acopio de agua los libera
de las penurias en los largos veranos, como en la costa Atlantica. A veces, con recursos
accidentales, se construyen tanques elevados para el almacenamiento de agua, que no da
lugar a acueductos con administracion formal, como en el caso del “tancén” en Turbo, en el
Uraba antioquefio. Nuevamente una mayor disponibilidad de recursos y asesoria técnica
permite aumentar la cobertura y hacer mas eficiente el servicio.

A partir de esas “soluciones antitécnicas”, disefios tan elementales como el colaborar en el
revestimiento de los pozos profundos -“anillado” se les llama en la costa atlantica- o de los
pozos en tierra, evitando las filtraciones, la mejora de las pequefias represas; la contribucion
con manqueras y tanques plasticos de mayor capacidad o el cercamiento de las fuentes de
agua; la promocion de arietes y electrobombas, para el caso de pobladores y comunidades de
muy escasos recursos, son soluciones no definitivas, pero que en todo caso representan una
forma de alivio que, particularmente, denotan que estas problematicas y pobladores no estan
en el completo olvido. Esos programas se pueden complementar con la promocion de pozos
sépticos y particularmente con disefios de filtrado y tratamiento de aguas, a la manera en que,
como simple programa de extension, que no de agua y saneamiento, lo ha hecho por décadas
Federacion Nacional de Cafeteros (Fedecafé).

Aunque no sea la solucion mas sustentable, el desarrollo de la industria pléstica con los
tanques y mangueras, y particularmente la disposicion de maquinaria, como tractor y palas
mecanicas para la apertura de pozos y de pequefios diques y represas -cosecha de aguas se
les llama en la costa Atlantica- y ultimamente complementadas con el auxilio extraordinario
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de los paneles solares y las electrobombas, constituyen la oportunidad de una solucion mas
inmediata, viable, econémica y flexible.

Es mas parcial el conocimiento y el disefio de formas de filtrado, purificadores, cocinas
ecoeficientes, biodigestores, plantas de tratamiento con flora de remediacion. Las
composteras y lombricultivos, que deben acompafiarse de una cultura de seleccion en la
fuente, son alternativas econdmicas, pero que dependen particularmente de un refuerzo
cultural y de capacitacion. La experiencia muestra que mas que la dotacion y el
financiamiento, las ineficiencias estriban en el disefio e instalacion de equipos.

Por lo antes dicho, aparte de avanzar en la exploracion de alternativas y mejoramiento de los
disefios tecnoldgicos, a un nivel muy basico, se requiere de programas de fondos subsidiados
para la compra de paneles y electrobombas, para la construccion de pozos y reservorios, de
bancos de maquinaria, como iniciativas de solucion individual por cuenta de los municipios.
En consecuencia se sugiere adelantar las siguientes estrategias:

e Un programa de investigacion e innovacion en pequefia escala, que mejore e€sos
disefios, que sugiera cuales son las alternativas mas elasticas y economicas, y que
asuma como prioridad la busqueda de soluciones de tratamiento y purificacion de
aguas.

e Un programa de dotacion de bancos de maquinaria a los municipios mas rurales, para
que colabore en la construccion de soluciones individuales y colectivas.

e Un vasto programa de asistencia técnica y acompafiamiento integral a los programas
de agua y saneamiento, a la manera de la extension agropecuaria, pero de una manera
completamente especializada en sanidad, medio ambiente, disefios y gestion. La
estrategia ha sido concebida en el Plan pero falta concebirla de una manera
centralizada.

e Reconocimiento institucional de estas iniciativas flexibles y dinamicas.

e Fondos de fomento y rotatorios para los hogares y de financiamiento subsidiado a los
municipios con cofinanciacion de los gobiernos nacional y regional
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Eje tematico 3. Estimulos a la produccion agropecuaria y a la
economia solidaria y cooperativa

En este eje se encuentran los siguientes planes:

v Plan Nacional de Fomento a la Economia Solidaria y Cooperativa Rural.

v Plan Nacional de Asistencia Integral, Técnica, Tecnoldgica y de Impulso a la
Investigacion.

v" Plan Nacional para Apoyar y Consolidar la Generacion de Ingresos de la Economia
Campesina, Familiar y Comunitaria.

v Plan Nacional para la Promocion de la Comercializacion de la Produccion de la
Economia Campesina, Familiar y Comunitaria.

v" Plan Progresivo de Proteccion Social de Garantia de Derechos de los Trabajadores
y Trabajadoras Rurales.

A continuacion, se encuentran los andlisis criticos de los cuatro primeros planes.

3.1 Plan Nacional de Fomento a la Economia Solidaria y Cooperativa
Rural

Experta: Sandra Patricia Villalobos Tovar

Enfermera, especialista en Planificacion y Administracion del Desarrollo Regional, master
en Politicas Publicas y Sociales con altos estudios en Innovacion Social y Liderazgo en
Gobierno. Consultora independiente en inclusion productiva e innovacion social.

e Concepcion y sentido estratégico del Plan

El Plan Nacional de Fomento a la Economia Solidaria y Cooperativa rural — PLANFES-,
busca responder a los compromisos relacionados con la necesidad de establecer un “modelo
de economia solidaria como una alternativa practica y de resultados probados en la solucion
de las principales problematicas surgidas del conflicto; y forma parte de los planes nacionales
para la Reforma Rural Integral acordada™?. A su vez, el documento CONPES 3932 de junio
de 2018 establece los compromisos medibles para dar cumplimiento al Acuerdo Final
firmado entre el Gobierno nacional y los excombatientes de las FARC en noviembre de 2016.

23 PLANFES, pég. 4.
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La formulacién del PLANFES, ocurre luego de un proceso de articulacion y coordinacion
iniciado en el 2017 con diversas entidades publicas y privadas, gubernamentales y no
gubernamentales, lideradas por la Unidad Administrativa Especial de Organizaciones
Solidarias — UAEOS —y en respuesta a los compromisos generados desde el Acuerdo Final
para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera.

El Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 Pacto por Colombia, pacto por la Equidad
integra, desde el punto de vista institucional, aspectos generales correspondientes a la
filosofia de la economia solidaria como aportante al cumplimiento de los objetivos del Plan,
bajo la responsabilidad del Ministerio del Trabajo y en coordinacion con la UAEOS, tal como
¢sta entidad sefiala en el documento institucional de analisis del Plan Nacional de Desarrollo:
“La asociatividad solidaria le aportara al objetivo principal del plan nacional de desarrollo:
una Colombia con mas bienestar, con menos desigualdad de resultados y con mayor equidad
de oportunidades” ?*.

En ese sentido, teniendo en cuenta que la UAEOS es la entidad que operaria el PLANFES,
se puede observar su articulacion al plan nacional de desarrollo desde el Pacto por la Equidad:
Trabajo decente, acceso a mercados e ingresos dignos, acelerando la inclusion productiva.
Igualmente, en el Objetivo 6 de las Bases del PND de afirma: “[f]lomentar emprendimientos
del sector solidario como mecanismo de politica social moderna que promueve el
empoderamiento, la autonomia econdémica y social de las comunidades, buscando la
reduccion de la dependencia del gasto publico social”?.

En el marco de los Objetivos de Desarrollo Sostenible — ODS -, el PLANFES se relaciona
con casi la totalidad de los 17 objetivos y con el plazo definido para el cumplimiento de estos
objetivos hasta 2030. Su relacion directa se prevé con los objetivos: 16: “Promover
sociedades en PAZ, inclusivas y sostenibles” y 8: “Promover el crecimiento econdémico
sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo pleno y productivo; y el trabajo decente para
todos/as”.

Desde el punto de vista politico, el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 ha recibido
criticas en la opinion publica sobre

[...] que no haya recursos adicionales para implementar el acuerdo de La Habana [...] que
reflejan un espiritu contrario al acuerdo de paz con relacion a la reforma rural integral, que
buscaba politicas de inclusion agraria y de redistribucion de la tierra de los campesinos y
regiones que han padecido el conflicto armado [...] que estd mucho mas enfocado en
dinamizar el desarrollo y la productividad del campo desde una estrategia de la
regularizacion de la propiedad y desarrollo de “cluster”, cadenas de valores
agroindustriales, que nada hablan de la economia campesina, ni de la pequefia economia
agraria, ni de la propiedad de la tierra, ni de crédito para los pequefios campesinos [...] que

24 www.orgsolidarias.gov.co
% Ibid.
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tampoco hay metas de restitucion de tierras, uno de los componentes mas importantes en

reparacion®®.

Las criticas plantean retos significativos a la implementacion del PLANFES en cuanto a la
garantia de los recursos, los cuales quedaron asignados de manera transversal y no como se
definio en el Acto Legislativo N° 227 para el AF, que obliga a incluir un componente
especifico para la Paz en el Plan Plurianual de Inversiones del Plan Nacional de Desarrollo
para los proximos 20 afios?®. Igualmente ocurre frente a la garantia en el acceso a la tierra, el
acceso a mercados y la articulacion interinstitucional, elementos fundamentales al pensar la
implementacion futura del PLANFES.

e Sintesis de estrategias, metas, objetivos y recursos

El PLANFES se plantea en tres escenarios de cobertura territorial, desde donde se asigna el
presupuesto, a saber: Escenario 1: 675 municipios ($75,2 billones); Escenario 2: 310
municipios ($35,9 billones) y Escenario 3: 85 ($9,8 billones) municipios?’.

Los criterios de seleccion de los municipios se relacionan con: a) Espacios territoriales de
capacitacion y reincorporacion (26); b) Municipios ubicados en zonas mas afectadas por
cultivos de uso ilicito (26); ¢) Municipios que hacen parte del programa de desarrollo con
enfoque territorial -PDET-(170); d) Municipios priorizados por la Alta Consejeria para el
Posconflicto (616). Igual se considera un grupo de municipios (52) que estan incluidos en
redes apoyadas y financiadas por el Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos
de Uso Ilicito - PNIS. Se observa al respecto que en la descripcion de los municipios por
escenarios, que también hacen parte de las metas del plan, no se precisa a cuales se hace
referencia en cada caso.

Las poblaciones a quienes se dirige el PLANFES son las comunidades participantes’?,
expresadas en grupos totalmente heterogéneos y diversos. Es decir, va desde grupos de
mujeres rurales, grupos étnicos y de excombatientes hasta comunidades campesinas,
pequefios y medianos productores, organizaciones formalmente constituidas y grupos
asociativos y voluntarios. Este abanico de posibilidades sobre el tipo de poblacion con la cual
se desarrollard el PLANFES, puede generar inquietudes sobre a quiénes efectivamente estan
dirigidos los recursos y se focalizaran los esfuerzos.

26 Natalia Herrera Duran, El Espectador, febrero 11 de 2019. Se recogen opiniones de diversos lideres politicos:
Andrés Gil, Juanita Goebertus, entre otros, y llama la atencidon del gobierno nacional sobre el particular.

27 Bl Acto Legislativo N° 2 para el Acuerdo Final, adicion6 un articulo transitorio a la Constitucion Politica
Nacional.

28 Articulo 4°. Plan Nacional de Inversiones Publicas, 2019- 2022.

29 ¢[...] Es de mencionar que la Unidad Administrativa Especial de Organizaciones Solidarias recibié como
cuota de inversion-PGN 2019 once mil millones de pesos ($11.000.000.000,00) que deflactados a 2016 son
nueve mil seiscientos noventa y nueve millones de pesos (9.699.282.322,02)”. PLANFES, pag. 16.

30 Campesinos y campesinas, pequefios y medianos productores y productoras, mujeres, victimas del conflicto
armado, ex combatientes de las FARC-EP, grupos étnicos, entre otros.
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El Plan aporta un analisis de contexto y define a las “organizaciones solidarias”, como un
instrumento eficaz para lograr una paz estable y duradera en Colombia.

El diagnostico de las organizaciones solidarias no jerarquiza las categorias de analisis
identificadas como problematicas, sino que las deja al mismo nivel. Al no existir categorias
ni relacion de causalidad en el analisis, las estrategias propuestas para la implementacion del
plan tampoco las presentan y el foco de atencion del PLANFES se dispersa.

Cabe resaltar que el PLANFES responde a la tematica presente en la Plan Marco de
Implementacion como: “[e]stimulos a la produccion agropecuaria y a la economia solidaria
y cooperativa, asi como a la asistencia técnica, subsidios, créditos, generacion de ingresos,
mercadeo y formalizacion laboral”. Este lineamiento centra la atencion del PLANFES en el
sector rural, las organizaciones solidarias y el soporte institucional para su implementacion.
No obstante lo anterior; la visidn, mision y objetivos estratégicos, no responden a este
lineamiento, tal como se presenta a continuacion.

La vision definida para el PLANFES se defini6 de la siguiente manera: “[e]n el 2032 la
economia de la solidaridad y de la cooperacion se habra consolidado como un modelo
socioeconomico efectivo para la erradicacion de la pobreza extrema y el mejoramiento de
las condiciones de vida en la ciudad y en el campo”. Dado que la visiéon apunta a la
erradicacion de la pobreza extrema y a la economia de la solidaridad y de la cooperacion, los
objetivos deben reflejar el avance de esta apuesta estratégica. Sin embargo, en estos no se
menciona este alcance, como tampoco en los indicadores y metas subsiguientes.

La mision se orienta a “[a]ctivar las practicas asociativas solidarias de las comunidades en
sus territorios, mediante la articulacion de acciones, la promocion de la cultura solidaria y
la consolidacion de sus iniciativas empresariales, para el mejoramiento de sus condiciones
de vida en el marco del Acuerdo de Paz”. El alcance de esta mision deja como eje del
quehacer del PLANFES el alcance misional de la UAEOS. Es decir, no responde al contexto
previamente valorado en el marco de los propdsitos del Acuerdo Final ni de las poblaciones
participantes, a las cuales brindaria respuesta efectiva.

El propdsito del PLANFES se plantea como:

[e]stimular diferentes formas asociativas de trabajo de o entre, pequefios y medianos
productores y productoras, basadas en la solidaridad y la cooperacion, que promuevan la
autonomia economica y la capacidad organizativa en especial de las mujeres rurales, y que
fortalezcan la capacidad de acceder a bienes y servicios, la comercializacion de sus
productos y en general a mejorar sus condiciones de vida, de trabajo y de produccion”.

Puede decirse que el proposito es el alcance real del PLANFES. Se observa que el propdsito
se centra en pequenos y medianos productores y en especial en las mujeres rurales, lo cual
distorsiona nuevamente el foco de lo anteriormente mencionado en cuanto a involucrar a
grupos étnicos, comunidades campesinas, poblacion reincorporada, etc.
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Las estrategias definidas, que se derivan del proposito, coinciden parcialmente con los
objetivos especificos sefialados dado que los sintetiza de la siguiente manera:

o [Estrategia 1: Identidad y cultura solidaria. Esta estrategia es superada por el objetivo
1: Dinamizar y movilizar las capacidades de organizacion de la comunidad para la
generacion de soluciones a diversas problemadticas, consecucion de recursos y
servicios, gestion de proyectos de infraestructura y de equipamiento, y participacion
en politicas, programas o proyectos.

e Estrategia 2: Autogestion para la generacion de ingresos. La estrategia desarrolla de
forma casi equivalente el objetivo 2: Establecer organizaciones solidarias auto
gestionadas y auto sostenibles integradas entre si y articuladas al desarrollo territorial.

e Estrategia 3: Sinergias Interinstitucionales. Se infiere que integra los objetivos 3 y 4:
Cualificar y articular las acciones de las diferentes entidades en el fomento de
organizaciones solidarias y Generar disposiciones que permitan el fomento de la
economia solidaria y cooperativa en planes, programas y proyectos; respectivamente.

Segun se observa, el proposito del PLANFES no necesariamente se recoge en los objetivos
especificos y estrategias, que en linea con la visiéon y misidon planteadas, son, desde una
metodologia de enfoque de marco logico’!, los que bajan la politica a su posterior
instrumentacion en resultados, productos, actividades, indicadores y metas.

En los objetivos especificos, desaparece el énfasis en pequeiios y medianos productores, asi
como en mujeres rurales y se vuelve el foco sobre las organizaciones solidarias
autogestionadas. Se retoma la necesidad de fortalecer las capacidades, se agrega la
articulacion de acciones con diferentes entidades y la necesidad de generar disposiciones para
la implementacion.

Como parte de los lineamientos de politica, el documento establece una serie de mandatos
expresados en: alcances, criterios, principios y fines; dimensiones y enfoques. Sin embargo,
este orden secuencial no define una estructura conceptual, estratégica y operativa lo
suficientemente clara y coherente para su implementacion.

Las metas del PLANFES se encuentran estructuradas a partir de los escenarios territoriales y
la asignacion presupuestal. En el escenario 3, las metas correspondientes son: 1) 255
organizaciones solidarias creadas, apoyadas y financiadas; 2) 1.020 en areas PDET; 3) 100%
de organizaciones solidarias de mujeres creadas apoyadas y financiadas; 4) 680
organizaciones solidarias fortalecidas en capacidades productivas y administrativas; 5) 100%
de organizaciones solidarias de mujeres fortalecidas en capacidades productivas y
administrativas; 6) 85 municipios con estrategias de promocioén de procesos organizativos a
través de la asociatividad solidaria implementada. Se corre el riesgo a 15 afios de obtener el

31 Metodologia EML para la formulacion de proyectos de cooperacion internacional, 1969.
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minimo de cobertura y de fortalecimiento para llegar a una meta ambiciosa de construir
territorios solidarios (salida propuesta en el modelo de gestion).

e Articulacion intersectorial y entre los ambitos regional y nacional

En el PLANFES se menciona, mas no se evidencia, la articulacion con los demas
instrumentos de la RRI, de la siguiente manera: desde los instrumentos de financiacién con
el Plan para Apoyar y Consolidar la Generacion de Ingresos, desde las capacidades
productivas con el Plan Nacional de Asistencia Técnica Integral, desde los mercados y
comercializacion con el Plan Nacional para la Promocion de la Comercializacion, desde el
trabajo decente con el Plan Progresivo de Proteccion Social y desde los procesos de
contratacion con el Plan Marco de Implementacion. Con los otros planes del Acuerdo de Paz
se articula desde las actividades de asociatividad solidaria.

La puesta en marcha del PLANFES se propone desde un modelo de gestion, que parte de la
necesidad de intercooperacion y articulacion interinstitucional
tematicas con la ruta de implementacion, la metodologia de implementacion y las
disposiciones para la implementacion. Es decir, nuevamente la operatividad al igual que la
definicién estratégica, se ve concurrida por lineamientos que pueden superponerse y

fagocitarse entre ellos.

y compite en tiempos y

En los ambitos local, departamental, regional y nacional no se evidencia una articulacion
efectiva con las autoridades territoriales locales ni sus estructuras subregionales para la
aplicacion del PLANFES. Si se valora significativamente el Sistema Nacional de
Voluntariado, que si bien es valido en el marco legal y normativo, podria crear paralelismos
en la estructura politica administrativa vigente y, por lo tanto, complejizar la implementacion
del PLANFES. La estructura politica administrativa (alcaldias, gobernaciones, distritos,
resguardos, etc.), encargada del manejo de los instrumentos de planificacién, no se ve
reconocida en la implementacion como interlocutor clave del territorio.

Con respecto a la articulacion intersectorial, los lineamientos son poco claros sobre el como
accederan o mejoraran las organizaciones sociales o fortaleceran el relacionamiento con los
diversos sectores de la economia.

El modelo de gestion presenta entradas (Acuerdo de Paz, necesidades PDET, comunidades
participantes, organizaciones sociales y solidarias creadas, etc.), pasando por un proceso
ciclico que incluye: planeacion (caracterizacion, identificacion de riesgos), disefio
participativo, monitoreo y ajustes y evaluacion, y salidas (territorios solidarios). El modelo
de gestion se describe como un instrumento de erradicacion de la pobreza extrema; sin
embargo, este aspecto no se retoma ni en las salidas del modelo ni en los indicadores y metas,

32 Intercooperacion de entidades publicas, la sociedad civil, las organizaciones gremiales de segundo y tercer
grado, la cooperacion nacional e internacional, los organismos multilaterales, al sector privado y la academia,
por lo cual es vital organizar sus acciones, esfuerzos y recursos a nivel nacional y territorial.
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para asi evaluar el impacto del PLANFES en la reduccion de la pobreza rural en los territorios
seleccionados.

Las acciones propuestas en la ruta de implementacion y las metodologias de intervencion,
resultan repetitivas en los énfasis del disefio participativo y aspectos operativos que
complementan los elementos mencionados en el modelo.

Finalmente, las disposiciones para la implementacion muestran alta exigencia en la capacidad
de gestion institucional y politica de la UAEOS, para lograr la adecuacion y modificaciones
del marco institucional y normativo que facilite la implementacion del PLANFES. Este
aspecto resulta ser el mas critico para la puesta en marcha del plan y el logro de sus resultados.

e Balance personal, critico y propositivo sobre el plan

La planificacion se considera una herramienta ttil frente a la incertidumbre de solucionar los
retos de un mundo cambiante. Sin embargo, el horizonte de su aplicacion cada vez es menor
ante la rapidez de los cambios del entorno que exigen la adaptacion a los mismos e incorporar
la innovacidén como una constante para el logro de un desarrollo rural real. Para ello, se
recomienda modificar enfoques de abordaje de las problematicas rurales y priorizar el
enfoque de “Economia de la solidaridad®*”, antes que el de “Economia solidaria**”, lo cual
se propone en la vision del plan, pero no se hace coherente en su desarrollo.

El PLANFES se disefié en un marco estratégico y politico favorable definido en el CONPES
3932 de junio de 2018, donde se establecen los lineamientos de politica publica, no asi su
aprobacion e inicio. El cambio de gobierno a partir de agosto de 2018, gener6 un nuevo plan
de desarrollo que exigi6 su armonizacion tanto en enfoques como en operatividad. Dada la
evidencia observable en el primer afio del nuevo gobierno, en cuanto a la resistencia para
implementar los acuerdos pactados por su antecesor, esta inestabilidad se convierte en una
amenaza para la implementacion del PLANFES, puesto que, ya no solo su enfoque, sino las
condiciones objetivas que requieren su implementacion, no se cumplirian.

No obstante lo anterior, es posible revisar aspectos criticos que hacen compleja la
implementacion del PLANFES: el concepto de “economia de la solidaridad” presente en el
documento, potencia el concepto de “innovacion social”® inherente a los procesos de
generacion de ingresos, y propone sus intervenciones para cuatro posibles componentes a
saber: aseguramiento de mercados, financiacion, mejora o creacion de marcos regulatorios y
la gestion del conocimiento, para favorecer los intercambios entre y con organizaciones

33 Razeto, L. Los caminos de la economia solidaria. Barcelona: Lumen, pag. 13.

3% Articulo 2, Ley 454 de 1998.

35 Stanford Social Innovation Review (2011): innovacidn social es una solucion novedosa a un problema social
que es mas efectiva, eficiente, justa o sostenible que otras soluciones existentes y en la que el valor creado
beneficia fundamentalmente a la sociedad en su conjunto mas que a individuos concretos. Las innovaciones
sociales provienen de individuos, grupos u organizaciones, y tienen lugar en los sectores con y sin dnimo de
lucro, asi como en el sector publico.
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diversas. No se debe olvidar que la creacion de organizaciones genera cargas tributarias y
econdmicas de las cuales es dificil salir si no se cuenta con ingresos y flujo de caja.

De otra parte, es necesario hacer las siguientes advertencias:

e En un pais tan fragmentado por la conflictividad, las desigualdades y las
problematicas sociales es dificil la construccion de confianza para que las alianzas
perduren. Por lo tanto, si el gobierno establece el requisito de organizarse como Uinico
camino para acceder a la economia solidaria y por lo tanto al PLANFES, se
recomienda evaluar instancias anteriores a la formalizacion, es decir, que se cumpla
con los cuatro componentes mencionados anteriormente, con el fin de lograr
nivelacion econdmica de las comunidades involucradas y evitar consecuencias
indeseables con las intervenciones.

e Los incentivos y estimulos considerados para los creadores de organizaciones
sociales y su formalizacion deben ligarse a la comercializacion, al acceso a créditos
pagables, a la generacion de ingresos y al manejo de las cargas econdmicas e
impositivas proporcionales a su productividad, proporcionales a su productividad,
derivadas de la formalizacion.

e Sedebe adoptar una metodologia de formulacion del plan que ordene lo ya concertado
con las diversas entidades participantes, defina las prioridades y dé¢ coherencia a los
componentes y tematicas abordadas, generando causalidad en sus analisis y prioridad
en sus intervenciones, segun sea el nivel de importancia otorgado a partir de las
problematicas y/o estrategias identificadas.

e El PLANFES debe responder a las tematicas solicitadas en el Acuerdo Final y no
solamente a los aspectos misionales de la UAEOS. Esto significa que las
comunidades participantes deben contar con la caracterizacion y problematizacion
incorporada en el mismo, con el fin de que las apuestas, asi como los objetivos, lineas
de accion, productos, indicadores y metas respondan a lograr cambios orientados al
contexto real de las comunidades y las personas alli involucradas*®.

e FEl diagnodstico del sector rural deberia hacer explicita la reactivacion de las
problematicas de inseguridad, en especial para los lideres sociales que ademas seran
visibilizados al crear y fortalecer sus organizaciones; por lo tanto, deben tenerse en
cuenta mecanismos de proteccion y acciones efectivas para reincorporados y
participantes del plan, que les permita conservar la vida.

e Las apuestas identificadas en los tres escenarios operativos presentan criterios sobre
los cuales no es clara su priorizacién: “Necesidades reales”; “Enfasis en PDET” y
“Tope presupuestal”. Esta priorizacion no hace explicito el analisis previo ni el cruce
de causalidades que justifiquen la seleccion de unos municipios y otros no. Se

36 Linea de accion. Directriz o criterio de orientacion que reviste la mayor importancia relativa, al sefialar las
acciones esenciales a efectuar para alcanzar metas y objetivos especificos. En la vertiente obligatoria, la linea
prioritaria de accion direcciona las acciones fundamentales de los proyectos.
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propone alinear los criterios de seleccion de los municipios para evitar exclusiones
que, en lugar de cerrar brechas de desigualdad, las incremente. De igual forma, esta
distribucion llevaria facilmente (como en efecto ocurre para el 2019)*7 a que el
gobierno nacional opte por el escenario 3 y manejar las asignaciones solo por el tope
presupuestal, llevando a menor cobertura de municipios y, por ende, a menos
impactos territoriales del PLANFES.

e Un elemento estructural para la implementacion del PLANFES, es la gobernanza®,
la cual puede ser interna (organizadores, administradores y operadores del plan) y
externa (grupos de interés y/o actores por fuera de la administracion del plan) con que
se cuente. Dadas las disposiciones para la implementacion mencionadas en el
documento, se hace necesario realizar adecuaciones normativas e institucionales para
su puesta en marcha. Estas adecuaciones exceden el control de la UAEQOS, estan
sujetas a la voluntad politica de diversos actores y afectan directamente la gobernanza
del plan.

e Los aspectos mas significativos de esta falta de gobernanza son: el PLANFES sera
liderado por una entidad (UAEOS), que si bien es la mas idonea desde su mision, ha
sido menguada en su capacidad y autoridad institucional: no es cabeza de sector, no
formula politicas, no posee regionales ni oficinas territoriales, no pose suficiente
personal ni presupuesto, entre otros. Sin embargo, la UAEOS puede aliarse con
municipios, gobernaciones o universidades u otras ONG para operar el PLANFES,
mientras gestiona las modificaciones normativas. Ocurre algo similar con la
Superintendencia de la Economia Solidaria, adscrita a MinHacienda y no a la
UAEOS, como se mencion6 anteriormente, y que, segin el PLANFES, “no posee
esquemas de delegacion a gremios u otros entes con capacidad para descentralizar la
labor misional”.

e En el PLANFES, la estrategia de comercializacion esta asignada al Ministerio de
Agricultura y el acompafiamiento de la UAEOS no evidencia este vinculo como parte
de su accionar®®. Las organizaciones se crean y de manera autdnoma se insertan en el
mercado, preferiblemente como administradores de los centros de acopio. Para ello,
un enfoque de mercados inclusivos y comercio justo debe ser el primer eslabon a
analizar dentro del modelo de gestion en los territorios, con el fin de reducir la
proliferacion de organizaciones que crean emprendimientos sin mercados asegurados
o sin posibilidades reales de insertarse o permanecer en el mismo.

37 Ibid.- Pag. 16. PLANFES.

38 La gobernanza se define como “las interacciones y acuerdos entre gobernantes y gobernados, para generar
oportunidades y solucionar los problemas de los ciudadanos, y para construir las instituciones y normas
necesarias para generar esos cambios”. http://territorioindigenaygobernanza.com/web/que-es-la-gobernanza/.
En la gobernanza de proyectos se prevén formas horizontales de trabajo a partir de la implementacion de
mecanismos ¢ instancias de comunicacion y didlogo permanentes.

3% El indicador definido en Mercadeo para la UAEOS en el PLANFES consiste en: porcentaje de organizaciones
solidarias creadas y apoyadas que administren los centros de acopio y promocion en los productos del campo.
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Por tltimo, el PLANFES es un instrumento pertinente y necesario que no responde, asi como
estd, a las necesidades que declara; no cumple su promesa frente al Acuerdo firmado, dado
que no es claro el involucramiento directo de la poblacion reincoporada y deja abierta la
puerta a “pequefios y medianos productores”, enviando un mensaje distinto al que se requiere.
La capacidad institucional para liderar la articulacién es un imperativo, asi como el
reconocimiento de la estructura territorial de la ruralidad. Con base en los ajustes requeridos
y el presupuesto prometido, el PLANFES aportaria de manera significativa a la
implementacion de los Acuerdos y a la Paz Territorial.

3.2 Plan Nacional de Asistencia Integral, Técnica, Tecnologica y de
Impulso a la Investigacion

Experto:

Alonso Correa Toro

Sociodlogo, con Maestria en Desarrollo Social. Profesor asociado de la Facultad de
Medicina Veterinaria y Zootecnia, Universidad Nacional de Colombia.

e Sintesis del sentido estratégico del Plan

Es necesario entender el Plan Nacional de Asistencia Integral, Técnica, Tecnologica y de
Impulso a la Investigacion en el contexto de la Ley general de extension N° 1876 del 29 de
diciembre 2017, llamada Ley del Sistema Nacional de Innovacion Agropecuaria (SNIA), de
la cual el presente Plan es solo un desarrollo, que repite conceptos y paginas completas*. De
esta forma, se asume, como elemento central, que la expedicion, socializacion y
reglamentacion de esa ley es expresamente un cumplimiento de los Acuerdos de Paz*!. Se
recordara que la Mision Rural recomend6 abordar el tema de la extension como un asunto
neuralgico para el sector agricola y que el Censo de 2015 encontrd que solo el 10% de los
productores recibia asistencia técnica. La Mision indico que,

[...] el servicio de asistencia técnica ha sufrido un fuerte debilitamiento luego de eliminar
el SINTAP*. Su cobertura es 10% de productores, se presta bajo una vision lineal, se ignora
el papel de los productores en la investigacion y la experimentacion, se carece de un
enfoque de conformacion de redes y se hace uso muy limitado de las TIC. La asignacion
de recursos se hace con convocatorias poco apropiadas, que implican exceso de

40 Ver Marco conceptual, pags. 15-17.
41 “Para cumplir lo pactado en el Acuerdo Final de Paz, el MADR realizd un ajuste normativo a través de la
Ley 1876 del 29 de diciembre de 2017”. Pag 14.

42 Se refiere al Sistema Nacional de Transferencia de Tecnologia Agropecuaria.
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procedimientos y falta de continuidad en la provision de los servicios correspondientes; el
aporte departamental y municipal sigue siendo muy pequeno.

El Censo concluyo que,

solo 8% de los propietarios accedio al crédito, el 10% a asistencia técnica, s6lo 16% contaba
con maquinaria'y 16.8% con instalaciones, pero la maquinaria era obsoleta y se concentraba
en las unidades agroindustriales. Si bien el 93.6% tenia acceso al agua, solo el 18% (0.5%
del area) usaba riego, particularmente en grandes predios.

Asi que la discusion sobre innovacidn-capacitacion-extension, es decir la reforma a la ley
607 del 2000, es un asunto estructural del agro y no como algo que competa exclusivamente
con los planes relacionados en el Acuerdo Final.

Otra afirmacion que da cuenta del proposito explicito del presente Plan en reescribir la
historia, cuando exalta el programa de Agro Ingreso Seguro como “uno de los principales
hitos historicos de la ATA*” (pag. 13), sin cuidarse de entrar en consideraciones acerca de
como una herramienta de “compensacion econdmica” para los grandes productores se
relaciona con la extension y si hay el propdsito de generalizar esa herramienta a los pequefios
productores, particularmente a los de zonas PDET.

e Sobre el diagnostico

La parte mas consistente del presente Plan es la que avanza en los diagndsticos generales y
nacionales sobre la temdtica, pero sin que esos diagnosticos refieran expresamente a lo que
ocurre en las zonas PDET con la innovacion-capacitacion-extension. En ese diagnostico se
explicita el real alcance de cobertura. Segin la Mision Rural, “el 87% de los productores
utilizan modelos de ACFC*. Seglin el CNA% (2014), el 16% de esta poblacion recibid
asistencia técnica, atendiendo 502.009 personas”. Ademas se hacia énfasis en la falta de
continuidad, permanencia, pertinencia, integralidad, el desfinanciamiento y la nula
participacion local y regional en los aportes, el desaprovechamiento de las TICs, la
desarticulacion entre investigacion-capacitacion y extension en los ATA (pags. 22-24).

También se hacen criticas al “enfoque” dominante en extension. Hay razén cuando se sugiere
que, del exclusivo “transferencismo”, se debe avanzar hacia la formacion en capacidades,
asociatividad, planeacion, acceso a los servicios, formacion de redes, reconocimiento a la
intervencion de los productores en la generacion de tecnologias. En consecuencia, se
menciona la necesidad de una “innovacion participativa”, dada la importancia de los
conocimientos y experiencias locales, reconociendo la vigencia de la filosofia de “productor
a productor”, para lo cual se propone un

43 Se refiere a la Asistencia Técnica Agropecuaria.
4 Se refiere a agricultura campesina, familiar y comunitaria.
45 Se refiere al Censo Nacional Agropecuario.
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[nJuevo enfoque y sus cinco aspectos: 1) Desarrollo de las capacidades humanas integrales,
2) Desarrollo de capacidades sociales integrales y fortalecimiento de la asociatividad, 3)
Acceso y aprovechamiento efectivo de la informacion de apoyo, adopcion o adaptacion de
tecnologias, etc., 4) Gestion sostenible de los recursos naturales y 5) Desarrollo de
habilidades para la participacion. (Pag. 51).

Asimismo, el Plan recoge lo acordado respecto de la importancia del rescate y mejoramiento
de semillas, pero se sospecha que es un anadido de ultima hora en la formulacion inicial del
plan de asistencia, dado que los parrafos relacionados con las semillas estan en letra y color
diferente. Sobre este asunto, lo Ginico que se destaca es que se destinaran $10.000 millones al
fortalecimiento de las organizaciones locales encargadas del rescate y mejoramiento de
semillas, y que con esa meta se satisface el proposito de un programa que debe ser mas
ambicioso, contemplando estrategias de investigacion y de aplicacion de una normatividad
protectora.

Aunque el Plan debe orientarse a la poblacion de las areas PDET, no hay ningtn diagnostico
de las caracteristicas de los usuarios en estas areas, aparte de considerar que se ubican en
“zonas rurales dispersas”.

e Sobre la propuesta estratégica del Plan

Se afirma que el Plan fue redactado como especial para las regiones PDET, pero en nada se
aparta de la ley del SNIA. Esto se sustenta en el sofisma de que la reglamentacion,
socializacion e implementacion de la Ley constituye en si mismo un cumplimiento de lo
acordado. Asi que partiendo de aquel diagnodstico general, tras expresar unos objetivos
generales, concreta las estrategias de implementacion, define una serie de metas generales, y
al final sefiala como estas estrategias y metas se inscriben en las zonas PDET y se
corresponden con el Pan Marco de Implementacion.

Los objetivos se orientan a la “[p]rovision de bienes y servicios para convertir las actividades
agropecuarias en fuente de riqueza para los productores”, por medio de

[...] brindar servicios de apoyo y acompafiamiento integral que correspondan a necesidades
de los productores, a las condiciones de los mercados [...] garantizar el uso sostenible del
suelo y los recursos hidricos, gestion de riesgos de mercado y cambio climatico [...]
incrementar oferta de recursos financieros que posibiliten la permanencia de los jovenes.

De manera mas detallada se proponen objetivos como

[f]ortalecer los modelos de formacion del recurso humano, incluyendo la incorporacion de
los enfoques de género, diferencial y territorial, con un rol mas activo de las universidades
[...] Habilitar prestadores de servicio calificados e idoneos [...] Profesionalizar el servicio
[...] Evaluar los estandares de calidad [...] Promover la colaboracion de redes [...] valorar
la linea base de adopcion [...] Disefar indicadores de calidad, pertinencia y cobertura [...]
Promover el desarrollo de capacidades con enfoque de género, étnico y diferencial, en
proyectos productivos, planes de vida y desarrollo comunitario, abarcando no solo las
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capacidades técnicas sino también multiplicidad de conocimientos, practicas culturales y
ancestrales, y habilidades en gestion, ejecucion, seguimiento y evaluacion [...] Incrementar
la incidencia en las cadenas de valor [...] y metodologias de trabajo colaborativo.

Estos objetivos de concentran en tres estrategias singulares: Estrategia 1: definicion del
marco regulatorio del SNIA, instrumentalizacién de los tres subsistemas propuestos,
socializar la ley. Estrategia 2: fortalecimiento de las capacidades regionales y nacionales
para implementar el SNIA. Estrategia 3: prestacion del servicio de extension agropecuaria
con cobertura y calidad.

Finalmente, el Plan establece unas metas generales:

El presente Plan propone para 10 afios atencion de 2.283.750 productores, de los 3.137.561
que hacen parte de la ACFC. Representa 74,1% de las UPAs*, 22,5% corresponden a
grupos étnicos [...] Universo establecido por el MADR, de 1.600.000 productores en areas
rurales y rurales dispersas, se ha atendido el 35,7 % (561.187 productores, MADR 2013)
[...] En 2027, los productores familiares y comunitarios, tendran acceso a un servicio de
calidad, pertinente y vinculado a los procesos de investigacion y desarrollo tecnologico.

La ficcion de que la reglamentacion del SNIA es un cumplimiento del Acuerdo Final lleva a
establecer qué actividades en lo sucesivo podran financiarse con recursos del Fondo Nacional
de Extension Agropecuaria (FNEA) y cuéles no, y realiza la estimacion del costo de atencion
de usuario por afo.

Dado que no hay un diagnostico de las areas PDET y a pesar de que se reitera el caracter
diferencial, segin costumbres, etnias, género, etc., tanto en el enfoque como en la manera
general de prestacion del servicio, la atencion para las zonas PDET tendrd similares
caracteristicas a las de todo el pais. Lo exclusivamente diferencial de la propuesta estriba en
la prioridad dada a la focalizacion de estas areas,

[...] dadas las restricciones fiscales, la cobertura se debe hacer de manera gradual,
priorizando los municipios PDET. Se propone la atencion, en los primeros 5 afios, de la
totalidad de los usuarios de la ACFC de los 170 municipios PDET. Paso a seguir, del afio
6 al afio 15 es la cobertura total de productores de la ACFC de los restantes municipios.

Asi mismo, se establece que inicialmente el subsidio cubrird el 100% y se dictamina que al
formular los planes departamentales de extension agropecuaria (PDEA), obligatoriamente
incluiran lo que participativamente se concert6 en la formulacion de los PDET, sin considerar
si esa tarea de discutir el caracter de la asistencia técnica y el incluir proyectos de asistencia
técnica hizo parte de la formulacion de las PDET.

46 Se refiere a unidades de produccion agropecuaria.
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Con la intencion de mostrar que se atiende a la implementacion del Acuerdo Final, se

7

mencionan compromisos establecidos en el Plan Marco de Implementacion®’, se sefialan

recursos de inversion que exigira su cumplimiento y se establen metas a atender en las zonas
PDET*8,

e Analisis critico de los aspectos estratégicos del Plan

Debemos advertir, que el destacar la importancia de tareas conexas y complementarias de las
extension no puede ser excusa para que las actividades relacionadas propiamente con la
“asesoria”, entendida como la soluciéon directa de problemas de enfermedades y del
mejoramiento de la produccion, en cada unidad de produccidn, y el acompafiamiento a
“proyectos productivos”, lleguen a ocupar un lugar secundario, dado que estas son las labores
especialmente demandadas por los pequeiios productores y los productores de las zonas
marginales. Estas son actividades que, mas que ponerlas a competir y jerarquizarlas, llevan
a considerar lo exigente de la actividad de extension y el requerimiento de personal adicional,
y no optar porque todo mejora si cada vez, con mas escasos recursos, simplemente se opta
por “cambiar de enfoque™.

Igual consideracion merecen los llamados a priorizar las actividades de ‘“‘sostenibilidad
productiva” y “agroecologia”, pues no se trata solamente de que en la capacitacion se
enfaticen esos enfoques, sino que las capacitaciones deben acompafiarse de un vasto
programa de investigacion estratégica en reconversion productiva, deteccion de saberes y
recursos locales.

El compartir algunos esbozos de la propuesta del Plan en relacion con el enfoque no puede
llevar a desapercibir que lo cardinal es un debate indispensable con la Ley del SNIA y, por
tanto, con un Plan que se soporta literalmente en la misma. Se enumeraran a continuacion
€s0s aspectos.

o La arquitectura institucional y el sentido de lo publico: el
aprovechamiento de la Ley para reposicionar intereses institucionales
particularistas, especificamente de AGROSAVIA, a la que se le da un
protagonismo no sustentado en la labor de extension que hasta el momento ha
realizado. AGROSAVIA, Colciencias hoy MinCiencias, el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) y Ministerio de Educacion se asumen
como los lideres de los subsistemas del SNIA. Se puede sospechar que se

47 Que comprometié con: “1) Plan de accidn para la conservacion, multiplicacion, uso e intercambio de semillas,
2) Servicio publico de extension agropecuario (que se cumple con % que reciben).”

48 “E] niimero de UF de la ACFC en municipios PDET es de 181.295...meta del 2019 de 3.333 beneficiarios”.
4 Parece que falta claridad sobre lo que en definitiva se pretende. Pues cuando se estima el costo de atencion
por unidad familiar (UF), a lo que mas importancia se da en las labores del extensionista es a las visitas a finca,
32 mensuales, mientras que en “actividades grupales”, que son el soporte del nuevo enfoque, sélo se consideran
5 talleres por afio.
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aprovech6 la expedicion de la Ley para reposicionarse institucionalmente,
mediando intereses politicos.

El reposicionamiento institucional no pueden dejar pasar por alto la
incredulidad que suscita el pensar si sera efectiva la articulacion entre los tres
subsistemas creados por la nueva ley: investigacion, capacitacion, extension.
Son subsistemas coordinados por diferentes entidades y con una gran
multiplicidad de actores, todos ellos muy heterogéneos. Segiin ocurri6 con el
programa de Desarrollo Rural Integral (DRI), pese a que operd en épocas de
acentuado centralismo, el riesgo siempre persistente es la descoordinacion
entre entidades - ahora actores - con intereses no siempre coincidentes, mas
aun cuando no se esclarece si habra “Unidades de Enlace” y qué poder de
direccion tendran estas unidades.

La nueva ley da mas espacio a las empresas privadas, habilitando como
prestadores del servicio a las “UMATA, CPGA, Gremios, empresas privadas
o de naturaleza mixta, Asociaciones de profesionales, Universidades e
instituciones de Educacion Superior, Agencias de Desarrollo Local (ADL),
Entidades sin 4nimo de lucro, Colegios agropecuarios, Cooperativas,
Organizaciones o asociaciones de productores, los territorios indigenas podran
constituir UMATAS las cuales deberan ser habilitadas™ (sic.) (pag. 55). Se
expresa que la formulaciéon Planes Orientadores de la Politica (PECTIA,
PDEA, la Agenda y las Mesas Técnicas) que suelen tener caracteristicas
meramente indicativas, es suficiente para alcanzar esa coordinacion y que el
mecanismo automatico para alcanzar la integracion deriva de los
condicionamientos para acceder al financiamiento publico.

Los esquemas organizacionales por subsistemas y redes aparentemente son
novedosos y encuentran un respaldo en las nuevas oportunidades tecnoldgicas
de las modernas comunicaciones. Pero, el amparo de la novedad no puede
ocultar la incertidumbre sobre la operatividad y coordinacion de la
organizacion por sistemas y subsistemas, y sobre qué tan efectiva es la
disposicion de los diferentes actores a acatar a los objetivos y prioridades del
sistema. Lo real es que esa nueva “arquitectura institucional” es la que mejor
se acopla a disefios institucionales de corte neoliberal, en que frente a la
intencion expresa de restar responsabilidades a las instituciones publicas, las
funciones terminan delegdndose a una multiplicidad de entidades privadas o
de la sociedad civil, que en razén de la diversidad de origenes e intereses,
suelen tener intereses no coincidentes. Por esta razon, los ejes de la
implementacion estriban en la inscripcién y habilitacion de usuarios y
entidades prestadores, y en el régimen de sanciones a los mismos. Al final de
cuentas, el papel orientador de lo que ahora se denomina “servicio publico”,
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se reduce al direccionamiento derivado del otorgamiento de los escasos
recursos publicos, por los que en accidon de cofinanciamiento compiten una
heterogeneidad de actores e instituciones. El caracter de “lo publico” se
constrifie a justificar la cofinanciacién con recursos publicos de las acciones
que con tarifas subsidiadas desplegaran las entidades privadas.

o El esquema de financiamiento como subsidio a la demanda: como la Ley
y el Plan responden por la definiciéon de un nuevo caracter de lo publico, el
nervio de la propuesta estriba en definir cudl serd la forma del financiamiento
del servicio y el carécter de las entidades prestadoras. En efecto, lo novedoso
de la ley es la regulacion sobre la “tarifa”, los subsidios, los registros de
entidades prestadoras y de usuarios, y las sanciones, definidas en la estrategia
3 del Plan. Previamente el Plan habia avanzado en calcular el valor de
atencion estimada en: “$681.960 por UF afio; para zona rural dispersa, cada
UF es $750.000 pesos”.

De esto se deriva que la atencion del servicio se determina por otorgar un
subsidio en correspondencia con el “tipo o clasificaciéon de usuarios”, dado
que “la ley 1876 da un marco de accion que promulga la sostenibilidad
financiera, la creacion de tasas, tarifas y otorgamiento de subsidios,
decreciente y supeditado al logro de las metas y objetivos de los Planes. Los
Departamentos deben disefiar una estrategia basada en la gradualidad
soportada por la medicion objetiva de las capacidades alcanzadas” (sic.) (pag
61). La definicion de ese caracter “gradual, finito, no permanente” del
subsidio, es un esquema que evoca el régimen subsidiado de salud de la ley
100 de 1993. Que el presente Plan consagre que en las zonas PDET el subsidio
podra representar el 100% de los costos por algunos periodos, no altera la
filosofia de la ley.

o El modelo de extension: la nueva Ley y el presente Plan emprenden otra
reestructuracion de la extension y de su enfoque. Podré ser la raiz de nuevos
problemas, pues se parte de considerar que las deficiencias de la extension en
el pais dependen de los enfoques o de la forma como se define la ruralidad y
las prioridades de la atencion, sin considerar que esas fallas dependen ante
todo de la manera concreta como han operado los servicios de extension. No
extrafa que los diagnoésticos se centren en el analisis de cobertura, pertinencia,
enfoque, etc., pero que eludan evaluar el desempeno de los prestadores. El
presente plan continua en esa linea de percepcion del problema; apenas realiza
una caracterizacion del tipo de unidades prestadoras, pero no habla de su
desempefio, sin que oculte su inclinacion a considerar que estas entidades son
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mas operativas cuando estan vinculadas con el sector privado o gremial que
cuando son directamente publicas®.

Aunque hoy se controvierta el impacto final de la extension ofrecida por la
Federacion Nacional de Cafeteros (FNC), fue la experiencia més exitosa en
extension. Su éxito dependid ante todo de su permanencia y continuidad, que
contd con reconocimiento y credibilidad entre todos los productores, prestigio
que se trasladaba a la institucion, la cual cuidé de la conviccidon y vocacion de
buena parte de sus funcionarios, gracias a sus condiciones laborales. Asi, el
servicio de la FNC opero mas como “‘sistema” que como “servicio”, en razon
de una estrecha vinculacion entre la produccion, el crédito, la investigacion y
el mercadeo de insumos y bienes.’! Aunque se pretenda considerar que las
instituciones fracasan por su enfoque, las grandes falencias de las UMATAs,
derivan en buena medida de que periddicamente se las reforma, que sus
empleados -mal remunerados- son permanentemente rotados, que su
composicion ha sido arbitraria, dependiendo de la disponibilidad de recursos,
y que sus vinculos con los servicios de investigacion crédito y mercadeo son
accidentales. Es decir, la extension ha fracasado por la carencia de continuidad
y permanencia de las entidades. Sin embargo, evocando la cultura
santanderista, gobiernos y politicos hacen creer que su mejoramiento depende
de simples reformas legales, dandole asi menos estabilidad, continuidad y
reconocimiento a las instituciones.

e C(Consideraciones finales

En las areas PDET, en que ha sido tan escasa la presencia del Estado y existe tanta
desconfianza sobre las instituciones, el factor esencial de su transformacion y su articulacion
con el resto de la nacion es la produccion agricola. Por ello se requiere que las entidades

50 Las organizaciones registradas en 2015 eran en total 1.077. Se distinguian tres tipos de ATA: “gremial”, que
atendié 16.660 usuarios; “directa”, que atendio 121.463; y “especial”, que no registra usuarios. Se distingue
“Intervenciones ejercidas por los organismos corporativos representativos de las empresas privadas y productos
con amplia aceptacion en el mercado, no necesariamente ligados a la exportacion, que asumen la funcion del
cambio técnico de una forma agresiva y comprometida, creando sus propios equipos técnicos integrados a
procesos de investigacion. La extension rural o ATA ejercida por el MADR, los organismos de Reforma Agraria
y otros relacionados con responsabilidades publicas, con una funcién de cambio técnico desfasada de las
condiciones necesarias para llevar las innovaciones a una clientela que no podia adoptarla” (pag. 13 y 14).
Induce a concluir que el servicio de extension tiene mas impacto cuando se realiza a través de los gremios,
independientemente de juzgar si los gremios siempre atienden a intereses generales y nacionales. El problema
nacionalmente estriba en dar cuenta del nivel de agremiacion de los productores nacionales y si los diferentes
subsectores cuentan con fondos parafiscales para responder por ese servicio.

5! Esta diferencia esta relacionada, aunque no completamente, con el caracter integral de la asistencia. Desde
los origenes de la extension en la segunda década del siglo XIX, los norteamericanos y los japoneses postularon
que hay “servicio” cuando simplemente se hace “asistencia”, pero hay “sistema” cuando la asistencia se articula
a servicios de crédito, investigacion, mercadeo de productos e insumos. La FNC, Incora y Colanta trabajaron
con el esquema de sistema; la Unidad Municipal de Asistencia Técnica Agropecuaria (UMATA) lo hizo
exclusivamente bajo el esquema de servicio.
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prestadoras de los servicios agricolas tengan un caracter singular, como especie de creadoras
de confianza por parte del Estado. En el Plan no se sabe qué duracion tendra el servicio y no
se concibe una arquitectura institucional a tono con las caracteristicas de esas regiones y
productores.

La propuesta del Plan es reiterativa en mencionar lo diferencial del enfoque en la asistencia,
mencionando aspectos como el género, la etnia y los territorios. Pero el caracter diferencial
no se plasma en una real estrategia de caracter diferencial y sostenible, diferente a la
implementacion del SNIA. Dada esa falta de instrumentalizacion y atendiendo las directrices
del PECTIA o los Programas Zonales, se entiende que no se financiardn como servicios
publicos los proyectos o programas que no planteen aspectos diferenciales, pero sin concebir
una estrategia verdaderamente diferencial y singular para estas regiones.

Si esta sobre-diagnosticado el caracter marginal de esas regiones en la presencia de servicios,
la desarticulacion del resto de la economia nacional, la informalidad y los conflictos por el
acceso a la propiedad, la pobreza de sus pobladores y el caracter especial de sus ecosistemas,
no era dificil aventurar el cardcter de una apuesta realmente diferencial, que fuera mas alla
de priorizar la focalizacion de un servicio, que en el espiritu de la ley SNIA se concibe como
idéntico para todo el territorio nacional. Al respecto, en términos del caracter verdaderamente
diferencial de un enfoque territorial y ademads participativo, se puede interrogar qué tan
acentuados estén programas de los que urgen estas regiones, tales como:

- Unagresivo plan de infraestructura y de servicios que permita avanzar en la reduccion
de las enormes dificultades de la articulacion a los mercados que supere las ventajas
creadas de las demas regiones.

- Un plan general de mercadeo para apuntalar las reconversiones productivas que alli
se impulsan.

- La principal prioridad y oportunidad de los productores de aquellas regiones es
asegurar su seguridad alimentaria y el abastecimiento de sus mercados locales o
regionales, posibilidades que por estar al margen de las concepciones globalizadoras
ni siquiera se enuncian en los planes y que espera a su vinculacién con el plan
alimentario. Aqui un enfoque diferencial tiene mucho sentido.

- Esas regiones tienen especiales caracteristicas ecosistémicas y debe haber una clara
apuesta por la agroecologia, como una opcion definida en un programa especial de
investigacion y capacitacion a desarrollar en estas zonas.

- La necesidad sentida de estas regiones es superar la informalidad en el acceso a la
propiedad y los conflictos ambientales, interétnicos, de restitucion que por tal motivo
se generan. En este sentido, una capacitacion orientada a la organizacion y la
generacion de capacidades para el acceso y el ordenamiento participativo de los
territorios, debe ser una de las prioridades de cualquier plan de capacitacion.
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- No parece viable que el criterio del “subsidio gradual y temporal” pueda ser el que se
emplee para buena parte de los beneficiarios. Incluso habria que considerar la
posibilidad de un servicio completamente gratuito.

- Enregiones tan desintegradas y con tales dificultades en los servicios, se requiere una
institucionalidad diferente, tal vez especial, con mayor vinculacién entre todos los
programas concebidos en todas las regiones, tal vez menos dependientes de los
municipios y mas articulados al ministerio.

3.3 Plan Nacional para Apoyar y Consolidar la
Generacion de Ingresos de la Economia Campesina,
Familiar y Comunitaria

Expertos:

Alonso Correa Toro
Socidlogo, con Maestria en Desarrollo Social. Profesor asociado de la Facultad de
Medicina Veterinaria y Zootecnia, Universidad Nacional de Colombia.

Jenny Gonzalez Vargas
Odonto6loga, Master en Dindmicas Territoriales y Desarrollo, investigadora independiente.

e Introduccion

En Colombia existe una numerosa poblacion de familias campesinas que tienen como
alternativa de vida la existencia en el campo y la produccion agricola y que, como efecto de
la globalizacion capitalista, del debilitamiento de las instituciones del sector agropecuario y
de la configuracion de multiples procesos de despojo, estas familias se ven abocadas a
desarrollar un modo de vida de subsistencia y a desperdiciar sus potencialidades.

Al mismo tiempo, es evidente una gran capacidad de resistencia de los campesinos que, a
través de la constitucion de asociaciones y organizaciones, de las potencialidades de sus
economias campesinas, familiares y comunitarias y su resiliencia frente al cambio climatico
y la forma de produccion agroecoldgica implicita, aportan a la soberania alimentaria y a la
preservacion de los factores identitarios. No obstante, los formuladores de politica insisten
en hacer creer que lo Gnico que cuenta es el “progreso” o “desarrollo” a través de las
economias empresariales, mientras resaltan la incapacidad de las comunidades campesinas,
de manera tal que, mientras se aprueba aceleradamente la Ley de las Zonas de Interés de
Desarrollo Rural y Econdmico (Zidres), con igual celeridad se actia en el desmonte del
Acuerdo Final.
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El Paro Agrario del afio 2013 evidencio que las principales amenazas que enfrentaban las
economias campesinas y comunitarias, aparte de la concentracion de la tierra>?, eran el acceso
a los mercados, el precio de los insumos, el deterioro de las vias, la falta de asistencia técnica
adecuada y la inexistencia del crédito. Ciertamente en el Acuerdo Final, en los 16 planes
previstos, se contempla la atencién de esos aspectos, acceso a la tierra, mercados, vias
terciarias, asistencia técnica, etc., pero se les da un tratamiento por separado.

Ese abordaje atomizado, le resta el caracter de lo que debe ser realmente una politica integral
que empodere un plan de largo aliento que evite problemas de descoordinacion y duplicidad
de esfuerzos. El tratamiento parcelado permite que en cada Plan en particular se difumine o
se pierda la perspectiva de un nucleo central orientador en todos los planes. Entonces,
soterradamente se incuba la concepcion de las economias campesinas y de lo que en
definitiva se espera de ellas, como un rezago o carga mas, que resta competitividad
productiva al agro nacional y obliga a hacer ingentes inversiones sociales. Se desconoce la
posibilidad de esas economias de asegurar la soberania alimentaria nacional, consolidar la
democracia, fortalecer la identidad nacional, garantizar participativamente el cuidado del
territorio y disminuir las altas tasas de desempleo.

o Estrategias, metas, objetivos y recursos del Plan

El Plan Nacional para Apoyar y Consolidar la Generacion de Ingresos de la Economia
Campesina, Familiar y Comunitaria, tiene como objetivo “cofinanciar proyectos integrales
de desarrollo agropecuario y rural con enfoque territorial, a los beneficiarios de
adjudicaciones directas de tierra”. Se esperaria que, como todo plan, tenga como base un
diagnostico del problema, particularmente de la dimension territorial que tienen los asuntos
que pretende abordar, y que, en relacion con ese diagnoéstico, se conciban unas estrategias y
se explicite de qué recursos se dispondra. Pero, como ocurre con buena parte de los planes
estudiados, y particularmente en este, que se ocupa de la generacion de ingresos de la
economia campesina, familiar y comunitaria (ECFC), no se encuentra un analisis o
comprension conjunta de las necesidades ni de las disputas entre territorialidades. Pese a eso,
se procede a sefalar estrategias preconcebidas, que en buena parte son una réplica de lo que
ya se venia realizando, s6lo que ahora se las ha focalizado para las regiones PDET, para las
zonas mas afectadas por el conflicto y priorizando las poblaciones mas vulnerables en esas

52 El ultimo Censo Nacional Agropecuario (DANE, 2014) sefiala que el 45,6% de las personas residentes en el
area rural se encontraban en condiciones de pobreza multidimensional. Por otro lado, revela que del total de las
2.370.099 Unidades de Produccion Agropecuaria (UPA) censadas, que ocupan 108.999.334 hectareas del
territorio nacional, aproximadamente el 70,5% tienen un tamafio menor a 5 hectareas, ocupando el 2,7% del
area censada. Por su parte, el 0,48% de las UPAs censadas tiene 500 hectareas o mas, y ocupa el 77,28% del
area censada.
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poblaciones y regiones. Esto puede entrafar que se desvien recursos de otras zonas para
aplicarlos ahora en las que se tenian olvidadas en razén del conflicto.

Sin contener un diagnostico diferente a lo que el censo agropecuario enuncié sobre
concentracion de la tierra, nimero de unidades agricolas y financiamiento, el contenido
central del Plan es enunciar estrategias de crédito subsidiadas dirigidas a asociaciones y que
se aplicarian en las regiones PDET y entre poblacion que se considera vulnerable (mujeres,
victimas y personas sin tierra).

La primera estrategia definida en el Plan consiste en proveer recursos de capital semilla no
reembolsables. Esta se describe como “la cofinanciacion de Proyectos Integrales de
Desarrollo Agropecuario y Rural con Enfoque Territorial (PIDAR), a los beneficiarios de
adjudicacion directa de tierras por la Agencia Nacional de Tierras (ANT)”. (Pag. 3).

El acceso a la cofinanciacion de los PIDAR “se realizard a través de esquemas asociativos”,
es decir, podran acceder al programa los productores rurales organizados en formas
asociativas cuyos proyectos cumplan con los requisitos técnicos, financieros, ambientales y
juridicos, y que preferiblemente estén ‘“articulados con algin eslabon de la cadena
productiva-comercial”. (Pag. 3).

Respecto de las metas y el presupuesto correspondiente a esta estrategia, para un periodo de
diez afios, se estimo que la cofinanciacion de los PIDAR requiere “$9.085.430.986.832, con
los cuales se cofinanciarian 7.268 proyectos, beneficiando 944.885 familias”, incluyendo la
formalizacion de predios. En el caso que se excluyera la formalizacion de predios de
propiedad privada, se requeririan “$4.085.430.986.832, con los cuales se cofinanciarian
3.268 proyectos, beneficiando 424.885 familias”. (Pag. 7).

No obstante, las metas previstas enfrentaron la cruda realidad de lo aprobado en el Plan
Nacional de Desarrollo y en el presupuesto del afio 2019 y solo “fueron adjudicados
$39.143.752.214, de los cuales $24.320.978.335 estan destinados a costos de planta
temporal”, quedando disponibles $1.177.482.264, para la cofinanciacion de los PIDAR de
toda la Agencia. (Pag. 7).

Ese magro panorama de voluntad fiscal llev6 a plantear un “escenario b” en el que se reducen
ostensiblemente las metas y se define que: “se otorgara un PIDAR por municipio PDET”, es
decir, “se otorgaran 17 PIDAR por cada vigencia, para un total de 170 y un presupuesto
estimado de $212.500.000.000 en los 10 afios”. (Pag. 7).

Para el seguimiento a esta estrategia se definidé un indicador que mide la proporcion de

proyectos cofinanciados sobre el total de proyectos identificados y, aunque también se
plantean metas en nimero de familias beneficiadas, no hay indicadores establecidos para el
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seguimiento a la meta. Adicionalmente, en el Plan Marco de Implementacion, el seguimiento
a esta estrategia se realizaria mediante el calculo del “Porcentaje de personas beneficiarias
de distribucion de tierras con recursos de capital semilla no reembolsables otorgados™?. Sin
embargo, en el plan para apoyar y consolidar la generacion de ingresos de la economia
campesina no se define una meta en términos de personas beneficiadas.

La segunda estrategia definida en el plan para la generacion de ingresos de la ECFC se refiere
a “[p]romover la implementacion de fondos autogestionados al interior de las organizaciones
de ACFC [agricultura campesina, familiar y comunitaria]” (P4g. 8). Su implementacion se
realizara mediante “reuniones de socializacion y divulgacion” en una serie de asociaciones
de pequefios y medianos productores que, en el mediano plazo, permita la creacion de fondos
rotatorios cofinanciados, que se proponen como alternativas de “auto sostenibilidad de la
organizaciones comunitarias, sociales y rurales que hayan sido objeto de cofinanciacion de
un Proyecto Integral de Desarrollo Agropecuario y Rural”. (Pag. 8).

Esta estrategia es mas bien una accion complementaria, que en el fondo recurre a la consabida
formula del Desarrollo Comunitario, en la que se apela a la voluntad y cooperacion de
comunidades por tanto tiempo olvidadas, solo que ahora se recurre a una estrategia de fondos
rotatorios en la que cabe el riesgo de que finalmente la Agencia de Desarrollo Rural (ADR)
se convierta en la promotora y administradora de estos fondos y que la concepcion del
Desarrollo Rural a promover sea la de fondos autogestionarios o un banco de los pobres.

Esta estrategia también pasa por la criba del cedazo presupuestal: solo para la promocion de
los fondos autogestionados se estima que, para el periodo de diez afios, se requieren
$646.000.000 para cubrir los 170 municipios PDET, y para la implementacion de cada fondo
se requiere de $ 3.000.000, donde el valor total dependera de la cantidad de asociaciones que
decidan implementar el fondo autogestionado.

Sin embargo, fueron adjudicados $942.320.491, de manera que, ante tan escasos recursos y
la falta de capital para implementar esos fondos, en la presente etapa apenas se podra
socializar y promover la iniciativa. El seguimiento al cumplimiento de metas se realizara
mediante el calculo del porcentaje de fondos autogestionados promocionados sobre la
cantidad total de PIDAR cofinanciados.

La tercera y ultima estrategia definida en el plan para generacion de ingresos de la ECFC es
la de “Promover los ajustes normativos y de oferta, que optimicen el acceso a instrumentos
financieros y de mitigacion de riesgo”. (Pag. 12). El desarrollo de esta estrategia se prioriza
en las denominadas “Zonas mas afectadas por el conflicto- ZOMAC?”, en las que coinciden
los territorios PDET, y se proponen cuatro acciones concretas: i) otorgamiento de lineas de

53 Plan Marco de Implementacion del Acuerdo Final, P4g.43 y 54.
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crédito, con intereses mas bajos, pero respondiendo a la logica de la demanda, dirigida a
pequeiios productores, jovenes rurales y mujer rural de bajos ingresos, y linea de crédito para
compra de tierras, construccion o mejoramiento de vivienda rural, con tasa subsidiada; ii)
fomento del seguro agropecuario contra eventos derivados de fendmenos naturales®*; iii)
acompafiamiento en el uso de los mecanismos de normalizacion de cartera; y iv) desarrollo
de planes de gestion de riesgos no solo climéticos sino también por riesgos sanitarios,
financieros y de mercado.

En general, se procura una mayor participacion de las economias campesinas, familiares y
comunitarias en el acceso a los servicios financieros. Las metas y el seguimiento a esta tercera
estrategia se definieron a partir de los indicadores descritos en el Plan Marco de
Implementacion, pero las estimaciones del presupuesto requerido para su implementacién no
figuran en el documento del Plan analizado.

e Balance critico

Las tres estrategias descritas en el Plan, referidas a la provision de capital semilla no
reembolsable, la creacion de fondos autogestionados y el acceso a instrumentos financieros
y de seguros para “mitigacion del riesgo”, en el marco de una economia globalizada refuerzan
una logica exclusiva de produccion y rentabilidad, que pone a los territorios en un ambiente
de competencia que continuaria configurando procesos de despojo y de deterioro de la vida
campesina.

En el diseno del plan para estos sectores productivos, se reiteran tratamientos similares al que
se propone para las economias empresariales e incluso transnacionales, con “férmulas de
neutralidad que aseguren la competitividad”, segiin la jerga neoliberal. Se apela a la
privatizacion de las entidades prestadoras de servicios, a la focalizacion en las estrategias de
atencion, al recurso de la cofinanciacion, a hacer equivalente lo que se denomina un enfoque
diferencial, a la concesion de subsidios a grupos de diferente pertenencia étnica, a las familias
mas vulnerables, en las regiones mas marginales.

Este tipo de tratamiento lleva a que se aplace la pregunta de si lo que se busca es emprender
una reforma estructural que responda por las causas de la pobreza y la violencia, si se apuesta
a potenciar estas economias y ver en ellas la oportunidad de un nuevo modelo de pais, o si

54 “Los agricultores enfrentan un elevado ntimero de riesgos productivos, un 70% a un 80%, son considerados
imputables como consecuencia de exceso de lluvias o déficit de lluvias” (p.19). “En el seguro agropecuario en
Colombia existe una baja y limitada participacion del pequefio productor”, con 64,7% del area asegurada para
el gran productor, 32.5% para el mediano y 2.8% para el pequefio para el afio 2018 (p.20). La meta establecida
es elevar este aseguramiento al 3% y fortalecer las capacidades de los actores estratégicos del sector a nivel
nacional y territorial en gestion integral de riesgos agropecuarios. Se seflala la optica de lo sanitario y de
mercado, diferente al aseguramiento de lo climatico, al que se le atribuye el 70-80% de los riesgos™..
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simplemente se acepta la convivencia con estas regiones y economias, disminuyendo
parcialmente sus condiciones de precariedad e inequidad, y prolongando una existencia
agonica, por cuenta de lo que llaman “fortalecer” lo que existe marginalmente. En definitiva,
no se oculta que las politicas y los disefios institucionales sean del mismo tenor de la
concepcion dominante, es decir, una continuidad del manejo neoliberal y que se trata de la
réplica o extension de los mismos programas que se venian haciendo.

El Plan habla de fondos rotatorios y no se establece un presupuesto para financiarlos; apenas
se habla de regular posteriormente las condiciones de financiamiento. ;No serd que lo que
esperan las comunidades es una accion directa del Estado en mercadeo, en dotacion de obras,
en servicios de transporte? En la redaccion del plan no se concretan estrategias integradas en
agroecologia, en centros de acopio, en almacenes de insumo, en planes concertados de obras
comunitarias y en una produccion diversificada para la soberania alimentaria de las
comunidades. ;Las soluciones han de ser las mismas? o jacaso se espera que diferenciar esas
iniciativas corra por cuenta de los proyectos presentados por las asociaciones? No es claro,
porque no se detalla qué tipo de proyectos podran ser financiados y cudles tendrian un auxilio
especial.

Seglin lo dispuesto en el Plan, la cofinanciacion de proyectos se otorgaria a beneficiarios de
adjudicacion de tierras que se organicen en formas asociativas; en este sentido, seria preciso
evitar que los beneficiarios sean empresarios y grandes terratenientes y que los pequefios
productores queden sometidos a las condiciones de sus “asociados”, asuntos que no son
abordados claramente en el Plan.

Adicionalmente, con el Acuerdo Final se busca proteger la economia campesina y familiar,
para preservar el medio ambiente y la unidad social del campo, al tiempo que se fortalece la
produccion para competir en mercados. En este sentido, se destaca del Plan el apoyo en
términos de titulacion y créditos; sin embargo, no se abordan temas como los Tratados de
Libre Comercio (TLC), que han ocasionado que muchos campesinos estén en “quiebra” por
la competencia que les ha generado las importaciones y las desventajas a las que los someten
dichos tratados.

En el Plan se concibe que la tierra solo debe utilizarse para obtener créditos, pensados como
la principal alternativa para sacar a las familias campesinas de la pobreza. Se busca que la
gente, en particular las mujeres, se involucren en el microcrédito, que en realidad es una
forma de endeudamiento masivo, que termina empobreciendo ain mas a la gente.

Asi mismo, no se puede desapercibir que detras del aseguramiento hay grandes intereses
financieros, tal como ocurre con los seguros obligatorios de movilidad, que terminan siendo
un negocio promovido por las empresas aseguradoras para obtener importantes
rentabilidades. Si no cambia el esquema de aseguramiento, si no se crea un servicio especial,
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la propuesta terminard en un simple subsidio a lo que debe pagar el productor, pero
favoreciendo antes que nada a las aseguradoras y con pocas garantias reales de cobertura ante
la pérdida de las cosechas, pues el seguro solo paga una cantidad de lo siniestrado y a partir
de un porcentaje significativo de la pérdida total de la cosecha.

Asi, como de lo que se trata es de hacer mucho més de lo mismo, no es de extrafar la escasez
de menciones a la diversidad de economias campesinas, familiares y comunitarias, a
proyectos no agricolas o a los desequilibrios e inequidades regionales. Mientras diversos
estudios develan la diferenciacion entre campesinos y territorialidades, aqui el tratamiento es
igual para todos: aumentar un tanto el subsidio dependiendo del grado de desigualdad y
focalizar la atencion a los casi completamente desatendidos. En este sentido, vale la pena
preguntarse: ;de qué le sirve a un indigena la financiarizacion? ;Realmente tres o cuatro
puntos menos que la del depdsito a término fijo (DTF) compensan efectivamente los enormes
desequilibrios en la capacidad de competir de tantos productores y tantos territorios?

Finalmente, consideramos que el Plan deberia incluir estrategias para evadir intermediarios
y generar un vinculo mas directo entre productor y consumidor, lo que significaria, por
ejemplo, abrir de nuevo plazas de mercado en las ciudades como lugares abiertos a compra
venta directa. Implica también que fuertes inversiones, que reflejarian voluntad politica con
los procesos, sean manejadas con la ldgica campesina y que no solo se ocupen de aumentar
los ingresos sino de mantener su relacion afectiva con el territorio, la tradicion, y la cohesion
de sus comunidades.

3.4 Plan Nacional para la Promocion de 1la
Comercializacion de la Produccion de la Economia
Campesina, Familiar y Comunitaria

Experto:

Alonso Correa Toro

Sociodlogo, con Maestria en Desarrollo Social. Profesor asociado de la Facultad de
Medicina Veterinaria y Zootecnia, Universidad Nacional de Colombia.

e Sobre el diagnostico

Pese a reiterar la necesidad de un enfoque diferencial para las 4reas PDET, este Plan parte de
un diagndstico con caracterizaciones muy generales sobre lo que ocurre con la
comercializacion de pequefios y medianos productores. Se dice que

[...] desarrollan sus procesos en escenarios donde: 1) los modelos asociativos son
ineficientes o estan inactivos, 2) dependen de altos niveles de intermediacion, 3) falta
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formalizacion de cadenas productivas y de negocios, 4) existen deficiencias en acceso y
disponibilidad a capital de trabajo, 5) presentan carencias logisticas en el transporte de
insumos y productos, 6) falta infraestructura para transformacion y comercializacion [...]
El DNP [Departamento Nacional de Planeacion] sefiala que sus principales problemas son:
(1) la falta de institucionalidad apropiada, (ii) la falta de infraestructura, (iii) la falta de
estandares y de adopcion de buenas practicas, (iv) abuso de posicion dominante en ciertos
eslabones de las cadenas, (v) la falta de informacion. [Por falta de] estandarizacion o
implementacion de buenas practicas, se generan altos porcentajes de heterogeneidad y
bajos niveles de calidad, dificultando las posibilidades de acercamiento comercial con
mercados y clientes especializados y formales [...] Enfrentan condiciones de sobreoferta
nacional, excedentes estacionales, afectacion sanitaria, competencia directa con productos
importados, lo que ha generado una caida de los precios nacionales y dificultades en la
comercializacion de la produccion nacional. La brecha entre los productos de la ACFC
[Agricultura Campesina Familiar y Comunitaria] y el consumidor final seguird aumentando
y relegando a los productores”.

Seguidamente, se destaca la naturaleza y el impacto de los circuitos cortos y largos de
comercializacion:

Cortos: acercan a los agricultores al consumidor, fomentan el trato humano, al no ser
transportados a largas distancias ni envasados, generan un impacto medioambiental bajo.
Son transados desde el productor al consumidor final. [...] Larges o tradicionales,
encadenamientos en que participan muchos actores. Canales predominantes en la
actualidad, donde participan mayoristas, agroindustrias y supermercados”.

Se da una definicion de “mercados institucionales”, “mercados locales y regionales”,
“mercados justos” y la necesidad de contar con informacion precisa sobre el discurrir de los
mercados y la aproximacion y confianza entre productores y consumidores, como posibles
herramientas para hacer mas armonicos esos mercados.

Un diagnostico que recae exclusivamente en sefialar las deficiencias, carencia de una
infraestructura de mercadeo, desventajas de parte de la economia campesina, familiar y
comunitaria (ECFC), en los canales de comercializacion para procurar acortar la
intermediacion, reducir los “costos de transaccion”, apenas sefiala una parte de la
problematica. Elude relacionar la comercializacion con las politicas dominantes en la
ruralidad y el modelo de desarrollo imperante, y con la necesidad de articular los procesos
de comercializacion con las formas de abastecimiento nacional, es decir con las compras por
parte de los agentes mas incidentes y hoy dominantes en el abastecimiento alimentario, como
es el caso de las grandes centrales de abasto. La incidencia de las compras de la agroindustria
y de los almacenes de superficie, como actores determinantes del proceso de abastecimiento
nacional, determina las oportunidades de los productores de la ECFC, de manera que
obstaculizan la reduccion de brechas econdmicas y de calidad de vida.

Se debe examinar cudles son las reales oportunidades que estas economias tiene para realizar
mercantilmente el conjunto de su producciéon y no ocuparse solamente de crear algunas
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condiciones para lograr un poco mas de participacion y de reconocimiento. Por esto, debe
analizarse el neuralgico rol que debe tener el Estado en el fomento de la comercializacion,
en la regulacion de precios y medidas de productos e insumos, y en el control de las medidas
sanitarias. Sobre estos aspectos, el Plan guarda absoluto silencio. Asi que, sin entrar en
mayores detalles, hay que explicitar aspectos de lo que faltd en ese diagnostico, segiin
estudios generales que existen desde el 2012 y que han venido mejorando. Al respecto
destacan Vargas Vasquez y Castellanos Morales.

[En Colombia existe un] régimen alimentario corporativo caracterizado por la expansion
del agronegocio, la consolidacion de transnacionales de la produccion y la
comercializacion, y la reduccion de la participacion de los pequeios. El mercado nacional
de alimentos se define por una marcada tendencia a la integracion vertical, desde las
llamadas alianzas productivas, donde los pequefios se asocian a las transnacionales de
produccion y comercializacion en condiciones desiguales. La produccion y consumo son
determinadas por tendencias del mercado globalizado, no por las necesidades vitales y las
costumbres alimentarias [...] Las dinamicas de mercado interno y externo configuran en
Colombia las condiciones para el incremento de la dependencia alimentaria, sin un sistema
de control que regule la excesiva concentracion [...] Los alimentos provienen de compras
masivas en el exterior, reflejadas en tendencias de oferta que se vienen imponiendo y
naturalizando, convirtiéndose en punto de concentracion de los oligopsonios, con reducido
numero de compradores, que dificulta el control de cantidad y precios, conllevando a
carteles [con una] clara tendencia hacia la concentracion en las grandes cadenas, que entran
a competir con los pequefios comercializadores, lanzando al mercado productos de marca
propia a menor precio, importados o empacados por ellos mismos. El productor se ve
obligado a vender a precios muy bajos y a entregar altos volumenes en periodos muy cortos,
buena parte de las ganancias no llegan a sus manos, quedan en el intermediario comercial.
En las principales ciudades hay alta concentracion del comercio, en América Latina,
Colombia es el pais con mas penetracion de marcas propias con 14%; Argentina 8%. [...]
La ausencia de regulacion posibilita que las corporaciones vayan consolidandose como los
actores que imponen las reglas del juego, socavando las economias locales, marginalizando
los tradicionales mercados mayoristas, desdibujando la responsabilidad del Estado [...] La
ambigiiedad en normas evidencia la ausencia total de un enfoque de derecho a la
alimentacion, limitandose a adecuaciones locativas. Se aborda una definicion desde el
punto de vista de infraestructuras, no desde el punto de vista funcional. [Falta] un enfoque
que analice los efectos que hacia atras y adelante tienen las decisiones de comerciantes y
mercados mayoristas. La liberalizacion y las tendencias privatizadoras imposibilitan que el
consumidor cuente con informacién, tampoco hay claros mecanismos para el control de
precios y especulaciones. El mercado de plazas publicas ha sido abandonado por el
gobierno, permitiendo que los grandes impongan condiciones a pequefios tenderos y
consumidores.>

55 Vargas Vasquez, L M; Castellanos Morales, J. Sistemas de mercadeo. En: Colombia: hambre indolente,
comunidades resistentes. 3er Informe sobre la situacion del Derecho a la Alimentacion en Colombia. Bogota:
FIAN-Colombia, 2013: pp. 107-127.
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A pesar de que se anuncia la necesidad de un enfoque diferencial, nada se dice sobre lo que
pueden ser los sistemas de comercializacion y de integracion a los mercados de regiones que
por esos desequilibrios configuran otras de las razones del actual conflicto. En algun
momento el Plan llega a sugerir que la falta de esas condiciones lleva a esas economias al
“fomento de cultivos ilicitos como opcion productiva de generacion de ingresos”. Pero poco
avanza en discutir probables alternativas.

Sobre esta problematica, que exige de enfoques integrales e historicos, hace 30 afios Alfredo
Molano realiz6 una caracterizacion que, aunque muy general, estructuralmente sigue siendo
vélida: podemos postular que en la mayoria de zonas PDET, con muy deficientes formas de
comunicacion y prevalencia de mercados de compradores no regulados, la disculpa de las
malas comunicaciones, los imprevistos acarreados por los altos costos de transporte y los
riesgos de la movilizacion, terminan trasladando buena parte de los beneficios de la
integracion a los mercados a intermediarios y transportistas, quienes llegan a recibir
beneficios extraordinarios y, en las primeras etapas de formacion de estos territorios, se
convierten en los principales acumuladores®. Alejandro Reyes, en Guerreros y campesinos
destaca: “la economia campesina agricola no tiene mayores posibilidades de éxito por tratarse
de areas marginales de produccion, que no compiten en el mercado nacional por los altos

costos de transporte e insumos”.>’

Molano, describio la realidad de los mercados en zonas de reciente colonizacion, mostrando
coémo, con el “endeude” con los comerciantes, al presentarse las primeras crisis familiares
por enfermedades, estudio, etc., se iniciaba la descomposicion de los colonos, que
irremediablemente debian vender sus “mejoras” y seguir “selva adentro”, con el impacto en
el desmonte de la selva.

El actuar de la guerrilla, regulando relaciones mercantiles entre colonos-productores y
comerciantes, que tendian a ser asimétricas, fue un fundamento de su legitimacion en estos
territorios, lo que condujo a la posterior disputa a muerte con los narcotraficantes mayoristas.
En fin, en estas regiones, de mercados imperfectos, de escasos compradores, se configura
una realidad estructural, que cuando no es regulada, conlleva naturalmente a una estructura
de bajos precios para los productores y a la vez de altisima especulacion por los expendedores
de abastecimientos o herramientas, convirtiendo a pequeflos comerciantes y transportistas en
futuros acumuladores de tierras, caso del actual gobernador del Guaviare®.

5 Molano, A. Consideraciones sobre colonizacion y violencia. En: Ministerio de Agricultura. E/ agro y la
cuestion social. Minagricultura 80 arios. Bogota: Tercer Mundo, 1994.

57 Reyes P, A. Guerreros y campesinos. Despojo y restitucion de tierras en Colombia. 3* ed. Bogota: Ariel,
2016: p. 82.

8 «[...] puse un chircal en San José. Lo vendi para poner una tienda, un bulto de panela, papa, cebolla, arroz
[...] llegue a tener 22 negocios. El “centavo de menos” se convirtioé en “El proveedor”, el mas grande de San
José y distribuidor de aguardiente el llanero [...] Fui amasando fortuna, comprando y vendiendo lotes, uno de
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e Sobre los objetivos y estrategias

Tras diagndsticos con las limitaciones anotadas, el Plan sugiere lo que pueden ser los
objetivos a 15 afos:

[...] promover el autoabastecimiento local como primer nicho de mercado [...] Consolidar
encadenamientos comerciales sostenibles, justos y oportunos [...] Desarrollar e
implementar iniciativas de mercadeo y publicidad que acerquen el consumidor final [...]
Involucrar Tecnologias de Informacion y Comunicaciones (TIC) como herramienta
alternativa [...] Viabilizar inversiones estratégicas de infraestructura comercial [...]
Articular la gestion politico institucional de las compras publicas locales.

Seguidamente se presentan las estrategias:

1. Gestion intersectorial e interinstitucional [...] 2. Promocioén de organizaciones (normas
de BPAs, Organicas y Ecologicas). 3. Cofinanciacion de infraestructura comercial [...] 4.
Promocion de encadenamientos productivos y comerciales [...] 5. Implementacion
progresiva de compras publicas [...] 6. Implementacion de un Servicio de Abastecimiento
y Negocios Agroalimentarios (SANA).

La implementacion de estrategias que se hace con la consabida apelacion al repertorio de
mercados justos, mercados institucionales, mercados campesinos, mercados locales, con el
inconveniente de que el presente Plan carece de un financiamiento cierto. Al respecto se dice
que se acudird a

[...] recursos del PGN, a través de recursos de proyectos de inversion de asistencia técnica
agropecuaria nacional por 38.700 millones que ya estan en otros proyectos [...] No se
cuenta con estimaciones presupuestales para vigencias posteriores a 2019 [...] Potenciales
fuentes adicionales de financiamiento [...] generacion de ingresos y crédito, especialmente
en fondos rotatorios y estrategias de financiamiento.

De esta manera la unica viabilidad de lo sugerido se deriva del consabido recurso de la
focalizacion:

El plan es de alcance nacional [...] se ha establecido que la focalizacion y priorizacion
territorial en los primeros afios de implementacion en los Municipios (sic.) priorizados
PDET y Departamentos (sic.) con un porcentaje de concentracion de personas de ACFC
mayor al 60%.

e Sobre los elementos diferenciales de una politica de comercializacion para las
zonas PDET

ellos en donde hoy queda Unicentro de Villavo” (Nebio de J Echeverry: El patron del Guaviare. EI Espectador,
Febrero 24 de 2019)
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Se puede pensar que la principal finalidad social de la produccién agropecuaria en las zonas
PDET y en las tierras de los reinsertados sea contribuir a su alimentacion, diversa y sana,
conectando la produccion con los programas nutricionales y de asistencia técnica en
agroecologia previstos en el Acuerdo. Seguidamente se pensara en abastecer los “mercados
locales y regionales”, operativos en casos como la serrania del Perija o los montes de Maria;
pero en territorios de mas dificil acceso, como la Macarena, el Pacifico caucano o el sur de
Bolivar, esa integracion no es tan probable. Estos casos particulares muestran que el enfoque
diferencial también cubre los territorios y deben hacerse caso por caso.

Seglin se anoto sobre las dificultades de integracion a los mercados de la mayoria de las zonas
PDET, a nivel de algunos mercados regionales se pueden estructurar alianzas y
concertaciones con las pequefias centrales de abasto (caso de Valledupar), algunos almacenes
de superficie o con “compras institucionales™*, que seglin estadisticas configuran el 17% de
todas las adquisiciones de abastecimiento Nacional. Esto podria contribuir a establecer una
relacion mas armoénica entre los productores y el mercado, para lo cual requiere alentar
organizaciones previas de los productores, concientizandolos de la calidad y cantidad
exigidas por los mercados, y asi poder acceder a estos y participar de las alianzas.

No debe pasarse por alto la estrechez de esos mercados locales y regionales, lo que obliga,
necesariamente, a buscar articularse a mercados mas amplios. En esto estriba el principal
problema de las nuevas zonas en produccion, las zonas PDET y de nuevos sectores del
campesinado, que esperan esa articulacion. Planeadores y académicos no pueden incurrir en
una inadecuada visualizacion de los alcances y la magnitud de la producciéon para la
subsistencia, el trueque o los mercados locales y regionales, muchos de los cuales hoy suelen
ser reabastecidos desde las grandes centrales de abasto. Suponer que la produccion de
subsistencia y el acceso a los mercados, locales y regionales es una estrategia suficiente, es
tener una vision irreal de las expectativas de estos productores, y a titulo de justificar la
importancia de la seguridad alimentaria, condenarlos a ellos y sus regiones, a formas de
“marginacion” en el contexto de la “modernidad” dominante.

Hace décadas, la literatura indica que las economias familiares -y probablemente las
comunitarias- destinan mas del 70% de su produccion a los mercados, que incluso -en casos-
solo destina menos del 10% al autoconsumo. Son tendencias que expresan cOmo
crecientemente las expectativas de esos productores residen en integrarse a los mercados,
como una forma de sentirse participes y articulados a la sociedad nacional, como medio para
suplir necesidades elementales de educacion, salud, vestuario, pago de impuestos, compra de
electrodomésticos, articulos rituales y de diversion, visitas a sus parientes lejanos, etc.,
necesidades que exigen disponer de significativos ingresos monetarios. Hace tiempo,

% Organizaciones de productores en regiones tan articuladas al mercado, como los productores de platano en el
Quindio, cifran sus expectativas en vincularse a los mercados institucionales, sin que ese acceso haya
apuntalando sus procesos organizativos, entre otras cosas porque tampoco son mercados tan regulados, y la
corrupcion puede distorsionar los procesos de compras.
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Kroeber definié las sociedades campesinas como “sociedades parciales”, caracter que
igualmente puede atribuirse a muchas economias comunitarias. Esa definicion significd que
esas comunidades no renunciaban a interacciones y vinculos con las “sociedades mayores”
y que el mercado y los ingresos monetarios —no tanto sus culturas diferenciadas- eran el
pasaporte en esos vinculos. Porque esa es la manera de concebirse, pensando en “ingresos”,
en muchas de zonas ETCR, pues desde el primer momento se proyectaron producciones
encaminadas a los grandes mercados, sin que se trate aqui de analizar sus resultados®’.

Porque esa es la realidad de las expectativas culturales de esos productores, los usos del suelo
y la organizacion del trabajo en las regiones marginales de reciente colonizacion, que han
sido los escenarios del conflicto, se destinan a productos que puedan cubrir muy altos costos
de transporte, que no tengan caracteristicas de alta perecibilidad y que cuenten con una
demanda garantizada, ya se trate de la ganaderia de cria, por la mayor facilidad de movilizar
ganado de bajo peso, el café, por su alto valor agregado y la poca perecibilidad, o
principalmente la mineria de oro y la coca. Esos son naturalmente los renglones dominantes
en las economias del Catatumbo, la Amazonia o el Pacifico. No es una realidad nueva, pues
iguales fueron los patrones de articulacién a los mercados de estas regiones en siglos
anteriores, cuando se pensoé en la canela, el aiiil, la quina, las plumas, las pieles, el caucho,
etc.

Asi que no se puede ir en contravia de las expectativas de futuro de esas comunidades. Se
puede controvertir parcialmente que esas expectativas se cifren exclusivamente en integrarse
a los mercados globales, con consecuencias que no se prevén en ciertos aspectos, a costa de
desatender el aseguramiento de la alimentacion propia y de las localidades, pues cuando la
integracion a los mercados globales o nacionales es la forma prevaleciente, sobrevienen
formas agudas de carestia y especulacion, y finalmente la violencia por monopolizar esas
rentas extraordinarias en la produccion y en la intermediacion, terminan en cuadros sociales
conocidos y padecidos por los pobladores de estas regiones.

A tono con las expectativas de aquellas comunidades, por agilizar la integracion a los
mercados nacionales e internacionales, hay que buscar la manera de acelerarlos y
dinamizarlos, sin repetir la tortuosa experiencia de las comunidades de colonos clasicos con
la coca y el proceso de descomposicion continua “selva adentro”.

Debe decirse que, la principal desventaja de estas regiones y por ende de estos productores
estriba en la falta de competitividad, derivada no tanto de la productividad bruta como de los
“altos costos de transicion”, resultado de la intermediacion monopoélica de productos e
insumos y de las pésimas vias. Estos factores redundan en una triple pérdida de

60 Resaltemos que los reincorporados tienen otras caracteristicas y experiencias, no repiten el modelo de las
comunidades de colonos, en el imaginario del retorno y la reintegracion. Ellos tienen otras experiencias
culturales, son mas modernos, y en muchos casos sus vinculos familiares estan en regiones distintas. Seria un
error que repitieran ese modelo, pues tienen mas inclinaciones para la autonomia y la produccion de subsistencia
para sus comunidades puede tener un lugar mas relevante.
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competitividad: por los altos costos de insumos, por la alta participacion del transporte en los
costos finales y por el desinterés que la falta de competitividad genera en la inclinacion a
tecnificar las producciones.

De tan tajante realidad se derivan dos consecuencias sobre los modelos de produccién y los
productos a ofertar: a) su produccion se debe basar en variedades adaptadas y resistentes a
las condiciones medioambientales, de manera que no sea excesiva la dependencia de insumos
externos y que la produccion se base tanto como se pueda en recursos locales; b) la oferta de
la produccion orientada a los mercados debe fundamentarse en productos no perecederos, de
alto valor agregado, preferiblemente ya transformados.

Es aleccionadora la experiencia de que el replicar los modelos tradicionales de produccion
de regiones mas integradas al mercado ha llevado al fracaso de la sustitucion de cultivos y
finalmente al renacer de las producciones que se esperaba sustituir. Los proyectos
productivos de estas zonas estan inmersos en ldgicas contradictorias: lo mas seguro es
empefiarse inicialmente en las producciones de subsistencia, contradiciendo las expectativas
de los productores, y las producciones orientadas a los mercados deben ser muy bien
planificadas, pese a la falta de experiencia y competitividad de los productores.

Otra determinacion contextual, ademds de la falta de competitividad, mas de carécter
historico e institucional, deriva del considerar que actualmente las politicas y programas,
necesariamente atienden insoslayablemente a principios de la exclusiva operatividad de los
mercados. En atender o no al anterior supuesto, estriba la clave de lo que debe ser un “enfoque
diferencial”, que reclama antes que nada que las politicas y programas se adecuen a las
realidades econdmicas, institucionales y financieras de las regiones, y a las poblaciones a las
que se dirigen, partiendo de definir objetivos orientados a hacer presencia y legitimar al
Estado, integrar y generar equilibrios regionales. Dejarlo todo a la iniciativa y capacidad de
los productores, en probable alianza con los intermediarios o las comunidades de
consumidores proclives a impulsar los “mercados diferenciados y justos”, con el Estado
como apenas “otro de los actores”, anticipa el inevitable fracaso de esos programas.

Aunque los canales de mercados especiales y justos, especialmente en los paises
desarrollados, es uno de los canales que mas pueden incentivarse, sin apelar a un decidido
protagonismo y presencia de entidades gubernamentales, que mas que “propiciadoras y
fomentadoras”, deben ser casi “interventoras”, esos programas seran cuando no un fracaso
apenas un paliativo, y los propositos de integracion armonica de esas regiones marginadas
seguird siendo retorico.

Aprendiendo de la historia econdmica nacional, se recordard que la diversificacion
productiva y exportadora, el autoabastecimiento de materias primas y de las commodities
alimentarias, en las décadas del cincuenta al ochenta, cuando mas impulso tuvo el sector
agropecuario, exigié de especiales politicas de mercadeo. El surgimiento del empresariado
agricola en buena medida result6 de los “fondos de fomento™ que financiaban la produccion
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y aseguraban la comercializacion (caso del algodon). La diversificacion exportadora en
buena medida result6 del estatuto 444 y de la accion decisiva de Proexpo, como en el caso
de las flores, y los “precios de sustentacion, intervencion y estabilizacion™ hicieron parte del
arsenal de politicas cuando se apostaba a “modernizar” nuestra agricultura. Tampoco puede
olvidarse que fue la impreparacion de los productores lo que condujo a la crisis de la
produccion agraria cuando supuestamente la apertura econdmica creaba todo tipo de
“oportunidades”. En fin, no puede pasar desapercibido que por décadas la transformacion
agropecuaria estuvo acompafiada de un organismo estatal vigoroso para la adquisicion y el
fomento de cosechas, llamado en los afios cincuenta el Instituto Nacional de los Andes (INA)
y después en los ochenta el Instituto de Mercadeo Agropecuario (IDEMA), que se desmonto
hacia los noventa.

El escenario de las regiones PDET no es diferente al escenario nacional de esos afios. Por el
contrario, el contexto de estas regiones y economias es mas desfavorable que el de los
productores agricolas de los cincuenta. Nada indica que el propdsito nacional de
modernizacion productiva sea menos importante o facil que el de la pacificacion e integracion
de las regiones mds marginadas, pobres y vulnerables. De un fondo de ayuda para la
recuperacion de Europa en la postguerra, nacid la filosofia desarrollista después de la
Segunda Guerra Mundial. La politica de seguridad democratica se resistia a concebir estos
programas, porque consideraba que lo habia que hacer era castigar y vengarse de esas zonas.
El propdsito de estas politicas exige de otras estrategias y un disefio de la arquitectura
institucional, diferente al modelo de competencia abierta en la globalizacion.

Los “mercados institucionales”, “mercados verdes y justos”, “mercados diferenciados y
especiales”, “mercados campesinos”, que nacen de iniciativas enddgenas de los productores
y que persiguen una mas estrecha articulacion entre productores y consumidores, con alianzas
para obviar, disminuir, equilibrar, la gestion de los intermediarios, son una alternativa
importante, pero no exclusiva en las estrategias a desarrollar. Forero ha recordado que los
intermediarios son un eslabon de la cadena imprescindible, que en la intermediacion cumplen
una funcién eficiente y de bajo costo, similar a la de los productores, en la busqueda de
mercados, en la clasificacion y programacion de envios, que los roles y funciones que en el
eslabon se adelantan no se puede menospreciar y que, por lo tanto, las organizaciones de
productores deben aprender a realizarlas y gerenciarlas, si no quieren fracasar en sus

proyectos®!.

Debe asumirse que la participacion de esos “mercados alternativos” en un marco de
comercializacion global no es considerable, como para ser un sustituto del papel central de
las centrales de abasto, las grandes superficies o los mercados de exportacion®?. Incluso hay

! Forero A, J., Pricto N, A. La comercializacién de alimentos en Colombia. Bogota: ECOE, Pontificia
Universidad Javeriana, 1991.

2 Montoya, G., Mondragon, H. Los mercados campesinos: comercializacion alternativa de alimentos en
Bogotad. Bogota: Instituto Latinoamericano para una Sociedad y un Derecho Alternativos, 2010.
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que anticiparse al riesgo de la estrechez de los mercados organicos, de cafés especiales y de
algunos productos semi-facturados de pequefias industrias rurales (pomadas, mieles, quesos,
aceites esenciales, etc.) que pueden saturarse y cerrarse rapidamente, frente a un exceso de
productores que ven en ellos la alternativa inica de obtener precios justos que a veces resultan
elevados.

Lo anterior significa que inevitablemente un representativo volumen productivo de las
nuevas regiones debera operar sobre los mercados convencionales nacionales y de
exportacion, regidos por una competencia descarnada, en la que con mucha dificultad
deberan participar los nuevos productores. Articularse a esos mercados y, con mayor razon,
a los mercados de exportacion, que plantean exigencias diferentes a las nacionales en
calidades, seguros y formas de pago, si en precios pueden representar mayores beneficios y
pueden ser propensos para convenir precios mas justos por su contribucion al proceso de paz,
mas que de peroratas sobre su potencialidad, exige de una institucionalidad de largo aliento,
profesionalizada, con programas y estrategias de financiacion, acompafiamiento y
capacitacion de los productores en el mediano y largo plazo. Esa institucionalidad, debe
articularse con iniciativas de los productores en asociaciones y grupos cooperativos, pero no
se pueden dejar solos durante mucho tiempo. Ademas de fomentar esas iniciativas, en un
mediano plazo de despegue, mientras se inician las producciones, ha de ser Ia
institucionalidad estatal la que asuma la adquisicion de cosechas, otorgue subsidios, cubra
costos de transporte y del fomento para el acceso a los mercados. La clave esta, no en suprimir
estos roles desde el comienzo, sino en saber cudl habra de ser el periodo de accidon de esta
institucionalidad.

Si los proyectos productivos que no tengan asegurado previamente los mercados
inevitablemente estaran destinados al fracaso, es esencial el establecimiento de una
institucion especial para mercadear las producciones de las areas PDET. Esa institucion de
caracter publico-privada, con participaciéon de comunidades y reincorporados, se financiara
con recursos del Presupuesto General de la Nacién (PGN), donaciones, recursos de
cooperacion internacional y aportes de las comunidades. Tendra por objetivos el fomento y
busqueda de mercados, capacitacion en labores gerenciales, organizativas, estudios de
mercado, transformacion y labores de pos-cosecha. Adquirird cosechas y subsidiara la
comercializacion y transformacion de estas producciones. Ademas, promoverd la agricultura
de subsistencia y el fortalecimiento de los mercados locales y regionales. Sin embargo,
estrategias como las comentadas no se contemplan en el Plan formulado.
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Eje tematico 4. Sistema para la garantia progresiva del derecho a
la alimentacion

En este eje se encuentra el siguiente plan:
v' Sistema para la Garantia del Derecho Progresivo a la Alimentacion.

A continuacion, se presenta el andlisis critico.

4.1 Sistema Especial para la Garantia Progresiva del Derecho a la
Alimentacion de la Poblacion Rural

Expertos:

Fabio Pachon Ariza

Meédico veterinario, doctor en Economia Agricola, Profesor Asistente de la Facultad de
Ciencias Agrarias, lider del grupo de investigacion Estudios Rurales y Soberania Alimentaria
— ERSo0A, Universidad Nacional de Colombia

Catalina Gomez Villamizar
Psicologa, ca. doctora en Salud Publica, miembro del grupo de investigaciéon Estudios
Rurales y Soberania Alimentaria — ERSoA, Universidad Nacional de Colombia.

e Introduccion

El presente documento es el resultado del analisis y la discusion que los miembros del Grupo
de Investigacion Estudios Rurales y Soberania Alimentaria — ERSoA han hecho sobre el
Sistema para la Garantia del Derecho Progresivo a la Alimentacion propuesto desde el
Gobierno Nacional. Para abordar este asunto, se ubica la discusion en el escenario del
problema alimentario, el cual, por su compleja naturaleza, tiene diversas visiones para su
aproximacion. Como lo plantea Rojas en su tesis de maestria al responder la pregunta
relacionada con la forma como se encontro salida al problema relacionado con lo alimentario
en la Reforma Rural Integral de los Acuerdos de Paz, fueron la Seguridad Alimentaria y
Nutricional (SAN) y la Soberania Alimentaria (SoA) enfoques ‘divergentes’ entre las partes,
quienes llegaron finalmente a un punto de encuentro en el Derecho a la Alimentacion (DA)®.
El objetivo de los tres enfoques es solucionar el problema del ‘hambre’, que desde hace mas
de 50 afios en la época contemporanea, se ha convertido en la excusa para que desde

83 Rojas, M. Desafios para la SAN en Colombia frente a la implementacién del Acuerdo N° I de la Mesa de
Conversaciones para la Terminacion del Conflicto. Tesis de Maestria en Seguridad Alimentaria y Nutricional.
Universidad Nacional de Colombia, 2017.

75



INFORME SOBRE EL ANALISIS CRITICO DE ALGUNOS PLANES NACIONALES PARA LA REFORMA RURAL
INTEGRAL RELACIONADOS CON LA SALUD (PUNTO 1.3 DEL ACUERDO FINAL)

instituciones multilaterales, se recomienden estrategias para que los gobiernos implementen,
con discretos resultados, politicas publicas en el entorno alimentario.

Inicialmente, se considera importante discutir de manera sucinta el centro del problema con
el fin de entender su complejidad. Por tanto, acercarse de una manera critica al hambre es
crucial para comentar el sistema en cuestion. Para ello, se hard una aproximacion breve a los
tres escenarios propuestos para enfrentar el hambre: Seguridad Alimentaria y Nutricional
(SAN), Soberania Alimentaria (SoA) y Derecho a la Alimentacion (DA), para posteriormente
entrar en los comentarios particulares del documento que resultaron importantes para el
ERSoA.

e Sobre los divergentes enfoques del problema

El hambre puede ser definida como un sintoma de la desigualdad estructural de una sociedad
en la que la alimentacién se ha mercantilizado. Al mismo tiempo, al igual que otros
fendomenos sociales, se ha “medicalizado”; es decir, un problema politico econémico pasé a
ser definido como un problema eminentemente médico®. El hambre, a pesar de su
complejidad, ha sido asumida como el binomio alimentacidon-salud, que responde a la l6gica
cientifico-médica®. Es asi como, en los inicios del siglo XX, se inicié la transicion del
fendémeno social del hambre a la perspectiva nutricional, a través de la fisiologia y la
epidemiologia.

Dicha transicion se evidencia en la concentracién creciente en los habitos culturales
alimentarios, la funcion de los nutrientes, los criterios para evaluar la desnutricion, la fijacion
de pardmetros de una dieta equilibrada, las tablas de composicion de los alimentos y las
normas sobre la calidad y la seguridad alimentaria. Debido a este proceso la ciencia de la
“nutricion” se convirtio en un referente para la produccion y el consumo de alimentos®®.

Es de esta forma como la alimentacién adopta un enfoque preponderantemente nutricional,
y, por ende, el hambre cambia su enfoque y se concibe como “una sensacion incomoda y
dolorosa causada por un consumo insuficiente de energia”. Sin embargo, se toma como
definicion cientifica simplemente como una deprivacion de alimentos®’. Dentro del
fendmeno del hambre se encuentran otros conceptos como la subalimentacion (subnutricion),
entendida como la baja ingesta de energia (2.200 kilocalorias para un adulto); la malnutricion,
que se refiere, o bien a carencias nutricionales, o a un exceso de determinados nutrientes; y
la desnutricion, que se refiere al resultado del insuficiente consumo de alimentos y el
sufrimiento de repetidas infecciones, dentro de las que se encuentran desnutricién cronica

 Conrad, P. The Medicalization of Society: On the Transformation of Human Conditions into Treatable
Disorders. Baltimore: The Johns Hopkins University Press, 2007.

% Barona Vilar, J. La medicalizacién del hambre. Economia politica de la alimentacion en Europa 1918-1960.
Barcelona: Icaria, 2014.

% Ibid.

87 FAO-Food and Agriculture Organization of the United Nations. An Introduction to the Basic Concepts of
Food Security. 2008. In: www.foodsec.org/docs/concepts_guide.pdf
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(stunted), desnutricion aguda (wasted) y deficiencias de micronutrientes®®. Es asi como los
reportes se remiten a proveer datos sobre subnutricion, malnutricion y desnutricion, lo que
refleja el proceso de medicalizacion de un fendmeno social®’.

Con base en lo anterior, el hambre ha sido problematizada y abordada por la epidemiologia
multicausal desde un andlisis fragmentado a través de factores de riesgo individuales,
ambientales e institucionales, cuyas soluciones se focalizan en la gestion del riesgo. Desde
esta perspectiva, se entiende el problema en el marco de la llamada Seguridad Alimentaria y
Nutricional (SAN), que tiene a la Organizacion de Naciones Unidas para la Alimentacion y
la Agricultura (FAO, por sus sigla en inglés) como su mentor, mayor defensor y actor
principal, desde donde se asesora a los gobiernos para enfrentar el problema del hambre.

El enfoque de la SAN sustenta la propuesta gubernamental del Sistema para la Garantia del
Derecho Progresivo a la Alimentacion. La base del sistema estd en la disponibilidad de los
alimentos para las familias y las comunidades. Sin embargo, se asume que esta disponibilidad
resulta de la corresponsabilidad entre familias y Estado. Son las familias las que tienen el
“deber [...] de procurarse una alimentacion apropiada y contar con estrategias de gestion del
riesgo™’. Asi las cosas, se descarga esta responsabilidad en las personas, distanciando al
Estado de sus obligaciones para el cumplimiento, asi sea progresivo, de este derecho. Esta
vision se asimila a lo que ocurre en los derechos a la salud o la educacioén, con un modelo
que articula el esfuerzo de las familias con la delegacion de la provision por parte del Estado
a agentes de mercado, desde la concepcion del manejo social del riesgo’!.

Una vision muy diferente a la SAN es la denominada Soberania Alimentaria (SoA),
propuesta desde la sociedad civil organizada, en este caso, del seno del campesinado en el
ambito mundial. Por su origen, resulta 16gico que su trascendencia y reconocimiento haya
sido hasta ahora muy discreta. Sin embargo, cada vez mas, por lo menos en el mundo
académico, adquiere mayor relevancia, sin trascender las politicas publicas, aunque con
progresivo reconocimiento en los territorios, donde la gente, muchas veces sin tener claras
diferencias con la vision institucional, construyen estrategias para garantizar sus derechos.

Precisamente, es la lucha por los derechos lo que esta en el centro de la SoA. El campesinado,
como responsable de la produccion de mas del 50% de la comida en el mundo, reconoce en
la SoA la manera para garantizar su derecho a acceder a los recursos para producir alimentos,
esto es, tierra, semillas y agua fundamentalmente. Del mismo modo, el derecho a que su
trabajo sea valorado de una manera justa y que el consumidor pague de una manera justa los

8 UNICEF-United Nations Children's Fund. Progress for children. New York, 2006. In:
https://www.unicef.org/progressforchildren/2006n4/index introduction.html

8 Ziegler, J. Destruccion Masiva. Geopolitica del hambre. Barcelona: Peninsula, 2012.

70 Propuesta de Plan Nacional Rural para la Garantia Progresiva del Derecho a la Alimentacion, 2019, p. 2.

" Hernandez M. Sistemas universales de protecciones sociales como alternativa a la Cobertura Universal en
Salud (CUS). Saude em Debate, 43(spe5), 2019: 29-43. En: https://scielosp.org/pdf/sdeb/2019.v43nspe5/29-
43/es
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productos, evitando que terceros en la cadena sean quienes obtienen mayores ganancias.
Crucial para el campesinado es que se le reconozca como actor social y politico, aspecto que
en Colombia ha sido sistematicamente vulnerado. Ejemplo de lo anterior es la invisibilizacion
del campesino en el pasado Censo Nacional de Poblacion, solo por mencionar un caso de
reciente difusion en los medios. Asi las cosas, la SOA se constituye en el enfoque politico de
una estrategia para la transformacion del mundo rural.

Finalmente, el Derecho a la Alimentacion (DA) se convierte en una alternativa para abordar
el problema alimentario, y aunque el DA hace parte de la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos (DUDH) de 1948, los esfuerzos del pais para su institucionalizacién han
tomado varias décadas. A pesar del tiempo transcurrido y el compromiso adquirido, el Estado
colombiano no ha implementado de manera efectiva acciones para la garantia de este
derecho. No obstante, el Acuerdo de Paz, en lo correspondiente al punto uno sobre Reforma
Rural Integral (RRI), constituye una nueva oportunidad para este proposito, en la medida en
que evidencia la importancia de la erradicacién del hambre en Colombia, como una accion
fundamental para el establecimiento de una paz duradera.

En este contexto, el DA se convierte en la herramienta que puede reivindicar las formas de
vida campesinas para asegurar la suficiencia alimentaria del pais, a través del fomento y el
apoyo de las economias campesinas, que promuevan las identidades locales y generen
politicas agroalimentarias construidas desde el campesinado. En este escenario, surge la
pregunta de gran relevancia sobre la progresividad del cumplimiento del derecho. Esta
progresividad implica, a su vez, la no regresividad, lo que quiere decir, que el Estado debe
adoptar medidas, especialmente econdmicas y técnicas, para lograr gradual, sucesiva,
paulatina y crecientemente la plena efectividad de los Derechos Economicos, Sociales y
Culturales (DESC)’?, absteniéndose de retroceder en las acciones adelantadas para su
cumplimiento.

e Sobre las estrategias del Plan Nacional Rural para la Garantia Progresiva del
Derecho a la Alimentacion.

Teniendo en cuenta los compromisos derivados del Acuerdo de Paz firmados el pasado
noviembre de 2016, en particular en lo suscrito en el punto 1, sobre la puesta en marcha del
Sistema Especial para la Garantia Progresiva del Derecho a la Alimentacion, se presenta la
oportunidad para el pais de transitar de un modelo de manejo social del riesgo, que busca dar
respuesta al problema del hambre a través de las acciones planteadas en los documentos
vigentes de politica pblica’®, hacia un modelo basado en el Enfoque de Derechos Humanos,
en particular, desde la perspectiva del DA.

72 Corte Constitucional, Sentencia C-767 de 2014.

3 Departamento Nacional de Planeacién (DNP). Documento Consejo Nacional de Politica Econémica Social
No. 113. Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional. 31 de marzo de 2008. En:
https://www.minagricultura.gov.co/Normatividad/Conpes/Conpes%20113%20de%202008.pdf

78



INFORME SOBRE EL ANALISIS CRITICO DE ALGUNOS PLANES NACIONALES PARA LA REFORMA RURAL
INTEGRAL RELACIONADOS CON LA SALUD (PUNTO 1.3 DEL ACUERDO FINAL)

En este sentido, la Propuesta de Plan Nacional Rural para la Garantia Progresiva del Derecho
a la Alimentacion se debe configurar como el punto de partida para el pais en materia del
DA, avanzando de manera inaplazable en el establecimiento de lineamientos que conciban
el enfoque de dicho derecho.

Si bien se hace preciso partir de la politica alimentaria vigente, es necesario identificar qué
tanto esta politica permite avanzar en la garantia del DA. Mds atn, teniendo en cuenta que la
concepcion de enfoque de manejo social del riesgo propio de las politicas vigentes, se
contrapone radicalmente al enfoque de derechos humanos, aspecto que restringe la
posibilidad de la consolidacion de un Sistema para la Garantia Progresiva del DA que busque
superar el problema del hambre en las zonas rurales y urbanas del pais a partir del cierre de
brechas sociales.

Al realizar una revision de la propuesta se identifica que incluye las tres estrategias
planteadas en el Plan Marco para la Implementacion del Acuerdo de Paz y dos de los criterios
establecidos en el Acuerdo Final para la terminacion del conflicto, configurando de esta
manera sus lineas de accion. No obstante, al contrastar la propuesta con la perspectiva del
DA, no se identifica la inclusion de elementos fundamentales que le constituyen.

En primer lugar, aun cuando se resalta la linea estratégica de Diserio Institucional como punto
central del Sistema, el énfasis en las instituciones deja de lado a la sociedad civil, lo cual
dista de lo planteado en el punto dos del Acuerdo de Paz, que apela al fortalecimiento de la
planeacion democratica y participativa. Es necesario que se describa de manera puntual los
mecanismos de participacion en los consejos departamentales y municipales, la
reconfiguracion por acto administrativo de las mesas, comisiones y/o consejos territoriales
existentes en los territorios, la puntualizacion en la ruta metodologica para la formulacion
participativa de los planes de alimentacion y nutricion departamentales y locales, asi como
la asignacion de recursos tanto del orden nacional como departamental y municipal para su
puesta en marcha.

En segundo lugar, la linea estratégica correspondiente a Acceso, Consumo de Alimentos de
Calidad Nutricional y en Cantidad Suficiente, carece, por un lado, del enfoque basado en
derechos humanos, y por el otro, no es conducente con los enfoques transversales esbozados
en el Plan Marco de Implementacion. Para plantear acciones en este sentido, es necesario
remitirse a lecciones aprendidas a partir de experiencias exitosas en diferentes territorios del
pais, en las que han logrado incorporar el enfoque territorial y diferencial desde la perspectiva
del DA en sus politicas. Estas experiencias han dado lugar a diagnosticos locales
participativos que inciden en el proceso de priorizacion de alimentos, por ejemplo, en la
elaboracién de guias alimentarias basadas en alimentos tradicionales, la reorientacion de
compras locales, la recuperacion de semillas y alimentos tradicionales, el rescate de saberes
culinarios, la promocion de buenos habitos alimentarios con base en el conocimiento y
alimentos tradicionales, entre otros. De esta manera, la linea estratégica promoveria
iniciativas soberanas que permitan transitar de los planes de choque a estrategias autdnomas
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que resuelvan las expresiones de hambre, rompiendo con las cadenas de dependencia frente
a la asistencia alimentaria propias del enfoque de manejo social del riesgo.

En cuanto a lo suscrito con relacion al acceso al agua por parte de la poblacion, el desarrollo
de su contenido y alcance convendria ser planteado en términos del derecho humano; de esta
manera, deberia ser desarrollado paralelamente con el DA y no de manera accesoria, ya que
el derecho al agua es una condicién sine qua non para la realizacion de otros derechos.

En tercer lugar, el abordaje de la produccion y comercializacion de alimentos que se
configura como la tercera linea estratégica en el documento, deberia enunciar la relacion
existente entre el acceso y uso de la tierra por parte de los campesinos y pequefios
trabajadores rurales con el DA, como punto de partida. Es necesario que se describa de
manera clara, los mecanismos y puntos de articulacion con los demas planes nacionales para
la Reforma Rural Integral y los Planes de Accion para la Transformacion Regional de las
areas PDET.

Teniendo en cuenta las obligaciones que Colombia adquiere a partir del Acuerdo Final para
propender por la garantia del DA, es imperativo que el documento en cuestion refiera de
manera clara lineamientos que enmarquen la operacion institucional, puntualizando en la
obligacion del Estado a no obstaculizar y adoptar medidas para evitar que terceros interfieran
en el ejercicio pleno del DA de la poblacion’™. Por tanto, la politica de mercadeo y
comercializacion de alimentos mencionada en la tercera linea estratégica, debe enfatizar en
mecanismos que salvaguarden la produccion de campesinos y pequefios productores
nacionales, frente a la intermediacion, los acuerdos comerciales con otros paises, proyectos
extractivistas, entre otros. De igual manera, debe propender por la autodeterminacion de las
comunidades rurales para definir un modelo de produccion sustentable que viabilice el
autoconsumo y abastecimiento de alimentos a otras regiones del pais.

En cuarto lugar, se hace preciso sefialar que la propuesta del Plan Nacional Rural para la
Garantia Progresiva del Derecho a la Alimentacion no establece mecanismos de seguimiento,
monitoreo y evaluacion con un enfoque de derechos, a las acciones planteadas. Esto no
permitira evidenciar las particularidades que se suscitan en los territorios en materia de la
garantia y realizacion de este derecho en el marco de su implementacion.

Por ultimo, y retomando lo expuesto en lineas anteriores, la participacion amplia y el
empoderamiento, en particular de la sociedad civil, debe ser un elemento central en el proceso
de formulacion e implementacion del documento en cuestion, en coherencia con lo propuesto
en el Acuerdo Final que incorpora el enfoque basado en derechos humanos.

74 Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales. Observacion General 12 del Comité de Derechos
Economicos, Sociales y Culturales. El derecho a una alimentacion adecuada (articulo 11). 20° periodo de
sesiones. Ginebra, 26 de abril a 14 de mayo de 1999. En:
https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/ RIDE/INEC/IGUB/derecho-a-una-
alimentacion-adecuada.pdf
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Cabe resaltar la ausencia en el documento de los enfoques transversales planteados en el Plan
Marco de Implementacion, el papel de la mujer rural, el desconocimiento de la Politica de
Salvaguardia y Fomento de la Alimentacién y Cocinas Tradicionales, asi como experiencias
exitosas en el pais que han incorporado el Enfoque Diferencial, el DA y el Enfoque Territorial
en sus politicas.

e Sobre el dialogo con otras politicas

Como se menciond, la tercera estrategia del Plan en mencion se enfoca en el desarrollo de la
produccion y comercializacion de alimentos a partir de los aportes del Departamento para la
Prosperidad Social (DPS) (Programa Red de Seguridad Alimentaria - ReSA) y el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR), frente a los sistemas productivos agroecologicos
incluidos en el Plan Marco de Implementaciéon. El MADR sustenta su participacion en
términos de implementacion de los Lineamientos Estratégicos de Politica Publica para la
Agricultura Campesina, Familiar y Comunitaria (ACFC), mientras que el DPS aporta con
sistemas productivos agroecologicos a partir de programas de produccion de alimentos para
el autoconsumo y menciona la promocidon de mercados locales y regionales a partir de
reactivacion de plazas de mercado, mercados indigenas y afrodescendientes, y circuitos
cortos de comercializacion. Si bien es cierto que se tienen en cuenta criterios de inclusion a
nivel productivo de las poblaciones rurales en términos de la produccion de sus propios
alimentos, se deben especificar las condiciones de los programas y resoluciones que rigen
€stos procesos.

Para el caso del programa ReSA del DPS, en la actualidad tiene como objetivo mejorar el
acceso y consumo de los alimentos de las familias objetivo del Sector de Inclusion Social y
Reconciliacion mediante la produccion de alimentos para el autoconsumo; sin embargo, los
criterios para acceder al programa se configuran como una barrera para la poblacion
beneficiaria. El acceso al programa debe realizarse por un proyecto presentado por una
entidad territorial de orden internacional —publicas o privadas—, nacionales del orden central
o descentralizadas, regionales o locales, como ministerios, entidades ambientales,
departamentos, alcaldias, corporaciones autobnomas regionales, organismos mixtos, gremios,
corporaciones, fundaciones y ONG; los beneficiarios del programa deben tener acceso a
tierra y no deben estar en areas protegidas. De hecho, programas como estos deben ser
reformulados a la luz del enfoque basado en derechos humanos, de manera que la poblacion
pase de ser simples beneficiarios pasivos, a titulares de derecho que ejercen y exigen sus
derechos.

Para el caso de la Resolucion 464 de 2017 del MADR, por medio de la cual se adoptan los
Lineamientos Estratégicos de Politica Publica para la Agricultura Campesina, Familiar y
Comunitaria, abre un camino en el marco politico actual, al reconocimiento y fortalecimiento
de la agricultura familiar con una vision diferente a la de productores atrasados que deben
vincularse al modelo econdmico inmerso en la produccion a escala empresarial e industrial,
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y empieza a reconocerlos como principales actores en la produccion de alimentos y, por ende,
como sujetos indispensables para el cumplimiento del DA; sin embargo, estos lineamientos
hacen parte de una resolucion que queda a merced del gobierno de turno. Si los lineamientos
se llevaran a una ley podria garantizar que los planteamientos se cumplieran.

En todo caso, el marco politico y estratégico a nivel productivo que direcciona el pais esta
basado en la “competitividad” donde se encuentran priorizadas a nivel agropecuario 34
cadenas productivas y donde se define como un conjunto estructurado de procesos de
produccién que tiene en comun un mismo mercado y en el que las caracteristicas técnico-
productivas de cada eslabon afectan la eficiencia y productividad de la produccion en su
conjunto”. Es asi como, para el caso del sector agropecuario, se encuentran priorizadas las
cadenas de algodon, arroz, atun, azucar, banano, cacao, café, camaron de cultivo, camarén
de pesca, caucho, cereales-avicultura porcicultura, citricos, forestal-madera, frutales de
exportacion, ganado bovino, lacteos, oleaginosas, panela, papa, piscicultura, platano y
tabaco, con fines de exportacion e intereses econdmicos que responden al modelo econdémico
imperante, y que dista de la obligacion del Estado que alude a las medidas para facilitar y
hacer efectivo el DA.

Por otra parte, el paquete de politicas publicas de la Reforma Rural Integral, muestra
contradicciones con los planteamientos de la agricultura familiar expuestos por la resolucion
y propuestos como estrategia de produccion de alimentos por el Plan en cuestion. Es el caso
de laley 1876 de 2017 que crea el Sistema Nacional de Innovacion Agropecuaria (SNIA), la
cual traza su desarrollo a través del Plan Estratégico de Innovacion Agropecuaria (PECTIA),
basado en el fortalecimiento de las cadenas productivas agropecuarias para la exportacion
(mencionadas anteriormente) y no en el mejoramiento de la produccion de alimentos que
devuelva al pais su capacidad de generar autosuficiencia alimentaria y garantizar el DA, en
particular a la poblacion rural, a partir de los sistemas locales de produccion. Adicionalmente,
propone servicios de extension rural con un cobro por el servicio, lo que hace pensar que esta
forma de privatizacion excluye a pequefios productores y familias de escasos recursos,
quienes serian en la propuesta del Plan Nacional Rural para la Garantia Progresiva del

Derecho a la Alimentacion los proveedores de alimentos de autoconsumo para garantizar el
DA.

El Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 trae un capitulo titulado Alianza por la Seguridad
alimentaria y la nutricion, cuyos objetivos se relacionan con el incremento de la produccion
de alimentos mediante el desarrollo de clusteres y cadenas agroindustriales, cuya priorizacion
favorece a la produccion agroindustrial y no a la campesina. Esto seria a través del sistema
de Seguridad Alimentaria y Nutricional (SAN), no desde el DA, en el cual la formulacion
del Plan Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional oubica los mecanismos de

75 Departamento Nacional de Planeacion. Cadenas productivas: estructura, comercio internacional y
proteccion. Bogota: DNP, 2004.
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articulacion y gobernanza multinivel, dado que busca una nueva configuracion institucional
que precise funciones y responsabilidades nacionales y territoriales.

Finalmente, el actual gobierno nacional rechaza la Declaracion sobre los Derechos de los
Campesinos y Otras Personas que Trabajan en las Zonas Rurales, promulgada por la
Organizacion Naciones Unidas, la cual da lineamientos claros sobre la garantia progresiva
del derecho a la alimentacion y no sélo la SAN

e A manera de cierre.

Galeano Corredor’® (2010) plantea que el CONPES N° 113 de 2008 distorsiona el DA al
introducir el enfoque en el manejo social del riesgo, dado que esto implica que las acciones
del Estado se focalicen, de una manera asistencialista, en la poblacion de mayor
vulnerabilidad, desatendiendo los principios de los derechos humanos. De la misma manera,
se puede afirmar que no se podra establecer la progresividad del derecho si no se cuenta con
una linea de base sobre el estado inicial para la formulacion del Sistema para la Garantia
Progresiva del Derecho a la Alimentacion (SGPDA) que se pretende, para hacer seguimiento
a los planes, programas, proyectos y experiencias alternativas asociadas.

Se considera que una Propuesta de Plan Nacional Rural para la Garantia Progresiva del
Derecho a la Alimentacion debe abordar la problematica intercultural de una alimentacion
culturalmente apropiada. En este sentido, ademas de resaltar la produccion de alimentos
“nutricionalmente apropiados” se debe velar por la proteccion de la biodiversidad de las
semillas, asi como la identidad y economia campesina, aspectos subyacentes a la formulacion
de politica publica incluyente.

Es necesario que el Plan Nacional Rural para la Garantia Progresiva del Derecho a la
Alimentacion se construya de acuerdo al DA, puesto que la propuesta se basa en la SAN. Se
requiere promover acciones para fortalecer las actividades de produccion tanto para el
autoconsumo y autosostenibilidad de las comunidades, como para la comercializacion,
partiendo de la titularidad de derechos. En este sentido, debe ser una prioridad de primer
nivel en la formulacion de los planes territoriales. Al mismo tiempo, se deben crear los
espacios y acciones para el desarrollo de estrategias participativas para la definicion de la
politica alimentaria y agricola de las comunidades y los territorios, en articulacion directa
con las politicas nacionales.

Lo anterior implicaria que se requiere plantear una nueva politica con un enfoque inclusivo
de derechos, que no se enmarque en un enfoque individual y medicalizado del hambre, sino
que contemple acciones y estrategias para abordar este fendémeno social desde las esferas

76 Galeano Corredor, A. El CONPES social 113. Del derecho a la alimentacion al manejo social del riesgo. En:
Roa Avendaio, T., Correa, H. D., Galeano Corredor, A. (Eds.) Primero la comida. Ingredientes para el debate
sobre soberania, seguridad y autonomia alimentaria en Colombia. Bogota: Corporacién Ecofondo, 2010: pp.
159-174.
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politica, ética, econdmica y territorial, para construir una estructura institucional participativa
a nivel nacional que procure efectivamente por la garantia al DA.

Es necesario partir de identificar y analizar las medidas y acciones llevadas a cabo por el
Estado a la luz de las Directrices Voluntarias que han sido propuestas para la garantia del
DA. Esto puede permitir una mayor contundencia a la hora de formular el SGPDA, ya que
daria cuenta de los cambios que se requieren en materia de politicas publicas y de estructuras
gubernamentales para la promocion del DA. Dentro de la linea de base se hace necesario
identificar las regulaciones administrativas que viabilizan y/o obstaculizan la realizacion del
DA.

Se requiere cuestionar si las medidas politicas y los programas con los que cuenta
actualmente el pais tienen la suficiente capacidad para cumplir con las responsabilidades
institucionales. De igual manera se debe plantear desde la concepcion del Plan que la
legislacion nacional sea modificada para cumplir con las obligaciones que al DA le confiere.
Cabe resaltar que lo anterior se encuentra relacionado estrechamente con la asignacion de
recursos econémicos, que no se describe en el plan analizado.
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Conclusiones

Con base en el analisis de los planes nacionales para le Reforma Rural Integral presentados
en las secciones anteriores, se encuentran los siguientes elementos comunes de conclusion
que resultan, por lo menos problematicos y que deberian ser asumidos desde visiones
alternativas, participativas y diversas, acordes con la complejidad de las ruralidades
colombianas. Estos son:

e La institucionalidad existente: si bien la institucionalidad deberia ser la base de la
transformacion del mundo rural, en los planes se percibe lo contrario, esto es, la
insistencia en adaptar a toda costa la diversidad al mismo modelo que se ha instalado
y fortalecido en las tltimas tres décadas. Se trata de una profundizacion del modelo
de “Estado regulador”, que consiste es el distanciamiento del Estado de la provision
directa de bienes y servicios para convocar a agentes de mercado, delegar
responsabilidades por medio de diferentes mecanismos (contratos, concesiones,
convenios, etc.) y establecer reglas para alinear los incentivos de los agentes hacia el
interés comun. Esta delegacion con frecuencia se traduce en un esquema de tarifas de
servicios que prestan privados y que pagan las familias por diferentes vias. Pero este
modelo ha demostrado que no es capaz de garantizar derechos de manera universal,
plena y diferenciada, segtn la diversidad poblacional y territorial existente.

e Territorio y ruralidad: en general se entiende el territorio rural como el “espacio
geografico con poblacion dispersa y dificil acceso”. Esto resulta de una logica
individualista de consumidores de ciertos servicios para un desarrollo rural volcado
hacia la agroexportacion. Con apariencia ambiental se habla de “Desarrollo Agrario
Integral”, “crecimiento verde”, “mitigacion” y “adaptacion” al cambio climatico. Sin
embargo, también alli, el concepto central es oferta y demanda de “servicios
ecosistémicos que desconocen la especificidad territorial, la conflictividad que se
expresa en conflictos socioambientales situados, desconociendo las diferencias

étnicas y regionales que tanto se proclaman.

e Enfoque diferencial: Por lo anterior, los planes dicen estar elaborados con enfoque
diferencial (género, étnico, regional), pero no es asi. Al contrario, brillan por su
ausencia la interculturalidad y el enfoque de género. Solo en lo ambiental, parece
haber un pacto con la Instancia Especial de Alto Nivel de Pueblos Etnicos para no
incluir sus territorios. Sin embargo, también existen en ellos conflictos entre
comunidades étnicas y campesinas no reconocidos.
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¢ Fragmentacion sectorial: cada sector va por su lado y no logra reconocer sus nexos
en los territorios. Todos tienden a priorizar los municipios PDET, desconociendo las
realidades regionales y las proximidades municipales.

e Ausencia de participaciéon: ninguno de los planes fue realmente participativo, como
se expreso en los criterios definidos para cada uno en el punto 1.3 del Acuerdo Final.

e Ausencia de descentralizacién: no hay una vision estratégica de la descentralizacion
que implique reconocimiento de la diversidad, participaciéon y democratizacion,
autonomia relativa y ajuste y fortalecimiento de los entes territoriales.

e Modelo de financiamiento: parece que todo se hara sin un esfuerzo financiero mayor
por parte del Estado. Por el contrario, prima cierta inercia del financiamiento de cada
sector y la conjuncién entre lo publico y lo privado (alianzas publico-privadas), y la
cooperacion internacional.

Con lo anterior, debe decirse que es poco probable que los planes realmente contribuyan a la
transformacion de las condiciones que han contribuido a la permanencia del conflicto armado
en Colombia. Solo una correlacion de fuerzas diferente podra generar rutas de verdadera
transformacion territorial desde la diversidad y con la participacion decidida e incidente de
las comunidades afectadas por la exclusion, la invisibilizacion y las relaciones de poder que
ha sostenido el conflicto armado, a pesar de la buena intencion del Acuerdo Final firmado
recientemente.

86



