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ABECE DE LA MISION PARA LA TRANSFORMACION DEL CAMPO COLOMBIANO

1. ;:Qué es la Misién?

Es unainiciativa del Departamento Nacional de Planeacién para definir lineamientos
de politica poblica en materia de desarrollo rural y agropecuario. La Misién no
se limita a elaborar estudios técnicos, también hace propuestas concretas con
viabilidad presupuestal y los arreglos institucionales especificos para su desarrollo
a mediano y largo plazo.

2. ;Por qué una Mision?

Porque el comportamiento de la economia durante los Gltimos afios no se ha visto
reflejado, en la misma medida, en las condiciones de vida de los pobladores
rurales y en el desempefio de las actividades agropecuarias.

Porque en los dltimos 20 afios lo rural se ha circunscrito casi exclusivamente a
lo agropecuario, dejando de lado la integralidad y multisectorialidad necesarias
para alcanzar un desarrollo rural més comprehensivo.

Porque el dmbito rural ha sido el escenario de buena parte de los problemas del
pais: pobreza, conflicto, desigualdad, despojo, informalidad, entre otros.

Porque recientemente no se ha llevado una reflexién profunda sobre lo rural y los
instrumentos necesarios para lograr una superacién efectiva de sus problemas

estructurales.

Porque existe un consenso nacional de que es indispensable avanzar en el desarrollo
rural y que es un requisito para lograr la paz en el campo.

3. ;Cudles son los objetivos de la Misién?

* Repensar el campo colombiano y el papel que desempefia en el desarrollo
del pais.

® Trazar una hoja de ruta para el desarrollo del campo colombiano durante los
préximos 20 afios.

e Construir instrumentos que permitan cerrar las brechas existentes entre lo
urbano y lo rural, tanto en politica pdblica como en condiciones de vida de sus

habitantes.

* Lograr que la sostenibilidad de la agricultura se base en el mejoramiento de
la competitividad.
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4. ;Por qué se habla de una nueva politica de desarrollo rural y
agropecuario?

Lo nuevo que ofrece esta Misién es el planteamiento de una visién integral del campo
colombiano donde lo productivo y competitivo van de la mano del bienestar de los
pobladores rurales, sobre la base de intervenciones multisectoriales, conjuntas y en
articulacién entre la Nacién y los entre territoriales, mediante politicas con enfoque
diferencial y territorial; pero, sobre todo, superando las propuestas a corto plazo.

5. ¢Cudl es el panorama general del campo colombiano?

* La presencia de diferencias importantes en la igualdad de oportunidades
entre la poblacién urbana y la rural, se traduce en que los pobladores de las
zonas rurales presenten menores oportunidades de desarrollarse plenamente;
y, como consecuencia, disminuyen sus posibilidades de mejorar su condicién
socioeconémica de generacién en generacién.

* Las enormes brechas en bienestar y pobreza entre la poblacién rural y la
urbana se encuentran en bienes y servicios sociales del Estado, como inasistencia
escolar, logros educativos, trabajo infantil y rezago escolar, lo que implica una
creciente brecha en los ingresos de las familias rurales.

* Los principales problemas relacionados con la tierra se refieren a la alta
concentracién de la propiedad, la informalidad en las relaciones con el territorio
y los diversos conflictos de uso del suelo.

* Los hogares rurales tienen menos posibilidades de generar ingresos y de
contar con sostenibilidad econémica a mediano y largo plazo. Por ejemplo,
més del 60% de los hogares rurales no accede a ningin activo productivo —sea
este tierra, asistencia técnica, crédito, riego, etc.—, y solo un 5% dispone de
capacidad para acumularlos.

e Otro factor que no permite aprovechar el potencial agropecuario es el rezago
existente en materia de competitividad y productividad en el sector. A pesar
de ser el tercer generador de empleo en el pais, presenta tasas de crecimiento
inferiores al promedio nacional y los ingresos derivados de esas actividades son
los més bajos en comparacién con las demés actividades econémicas.

e Existe una capacidad institucional baja para agenciar el desarrollo rural y
agropecuario, especialmente en el nivel territorial. Los instrumentos de politica
sectorial no llegan a donde deben ir y del modo como tienen que hacerlo;
ademés, los territorios disponen pocos recursos y capacidad para contribuir
con el desarrollo rural integral.
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6. Qué plantea la Misién frente a este panorama?
La Misién abordard muchas temdticas agrupadas en cinco grandes ejes temdticos:

1. Rol de lo rural en el desarrollo del pais: es necesario tener claras las
bases conceptuales de los problemas mds sensibles de la realidad del campo
colombiano, y entender qué significa desarrollo rural y agropecuario para el
pais y, asi, poder determinar el alcance de estas politicas.

2. Desarrollo rural para el cierre de brechas sociales: contempla la necesidad
de dar mayor igualdad de oportunidades a los habitantes rurales, reconociendo
que en este aspecto reside el principal rezago en t#érminos de pohhcas pdblicas,
dado que la inversién social ha presentado tradicionalmente un sesgo urbano
que se refleja en los indicadores de pobreza.

3. Provisién de bienes pibicos para el campo: el tercer eje se orienta a la
dotacién eficiente de bienes poblicos que son la base tanto para avanzar en
el cierre de brechas sociales como en el desarrollo de actividades productivas
sostenibles.

4. Desarrollo agropecuario sostenible y competitivo: si bien la actividad
agropecuaria es la principal actividad econémica en el campo, fuente de
empleo y de ingresos, presenta rezagos en términos de su productividad y
competitividad, que ameritan instrumentos de politica especificos que permitan
superarlos a corto plazo.

5. Arreglo institucional moderno y eficiente: para lograr todo lo anterior se
requiere generar propuestas basadas en intervenciones multisectoriales. No
se trata solo del presupuesto del sector sino de la asignaciéon de recursos en
todos los sectores que deben intervenir en el campo. Asi mismo, es importante
fortalecer la informacién disponible para y sobre el campo colombiano, tanto
en estadistica como para la toma de decisiones.

7. ¢Cudndo podremos ver los primeros resultados de las acciones
propuestas por la Misién?

El DNP desarrollard la Misién durante el 2014, sin embargo, espera que los
primeros resultados puedan ser consignados en el préximo Plan Nacional de
Desarrollo, que es un punto de partida, pues la Misién trasciende el préximo
cuatrienio y busca convertirse en una politica de Estado.
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8. :Cudl es la relacién entre la Misién y el Gran Pacto por el Agro?

El Pacto Nacional por el Agro y el Desarrollo Rural orienta su trabajo en dos frentes.
El primero estd destinado a generar insumos para elaborar los lineamientos de
politica para el sector agropecuario y rural, a partir de la participacién directa
de los actores rurales en los Consejos Desarrollo Rural tanto municipales como
departamentales y nacional. En este punto se busca identificar factores que
permitan aumentar la competitividad del sector agropecuario.

El segundo componente del Pacto se relaciona con el apoyo a proyectos
agropecuarios que apunten al mejoramiento de la competitividad de la produccién
agropecuaria y el desarrollo rural en los departamentos y municipios del pais.

Entre los objetivos de la Misién Rural se incluye elaborar lineamientos de politica
para el campo colombiano teniendo en cuenta los insumos que genere el Pacto,
con un horizonte mds amplio, ya que plantea propuestas para los préximos 20
anos.




SALDAR LA DEUDA HISTORICA CON EL CAMPO

Marco conceptual de la Mision para la Transformacion del Campo ©

“ Este documento recoge los resultados de las discusiones de dos versiones previas por parte de los miembros del
Consejo Directivo, pero es responsabilidad del Director y del equipo técnico de la Mision.



I. MARCO CONCEPTUAL

1. El éarea rural colombiana ha sido uno de los ejes indiscutibles del desarrollo econémico del
pais. Al mismo tiempo, sin embargo, su atraso relativo en materia economica y social
muestra los sesgos urbanos que ha tenido nuestro desarrollo. EI campo ha sido, ademas, el
escenario principal del largo conflicto armado. El objetivo central de la Mision para la
Transformacion del Campo serd, por lo tanto, proponer politicas de Estado para que el pais
salde su deuda histérica con el campo como elemento esencial para construir la paz. Esta
tarea debe entenderse, ademas, dentro de la concepcion de nuestra Carta Politica, que define
a Colombia como un Estado social de derecho. El objetivo es, por lo tanto, garantizar
oportunidades econdémicas y derechos econémicos, sociales y culturales a nuestros habitantes

rurales para que tengan la opcion de vivir la vida digna que quieren y valoran.!

2. La Mision parte de tres ideas fuerza, que pueden entenderse también como los principios

basicos que deben regir las politicas de desarrollo rural:

e Lanecesidad de fomentar un enfoque territorial participativo, que reconoce una ruralidad

diferenciada y a los habitantes rurales como gestores y actores de su propio desarrollo.

e La concepcion del desarrollo como un proceso integral, que busca la inclusion, tanto
social como productiva, de todos los habitantes rurales. Esta vision implica la necesidad
de superar la vision asistencialista de las politicas rurales y considerar a los habitantes
rurales tanto como agentes de desarrollo productivo como sujetos de derechos vy, por

ende, como plenos ciudadanos.

e La necesidad de promover un desarrollo rural competitivo y ambientalmente sostenible
basado, ante todo, en la provisién adecuada de bienes publicos que faciliten el desarrollo

tanto de actividades agropecuarias como no agropecuarias.

3. El enfoque territorial participativo adopta la concepcién de nueva ruralidad, que supera la
dicotomia rural-urbana y mira mas a las relaciones, sinergias y complementariedades que
permiten aumentar la competitividad y cerrar las brechas de exclusion de la poblacion rural.

Este enfoque busca, ademas, atender la diversidad socio-econdmica, cultural y ecoldgica de

! Seguimos aqui el concepto de Amartya Sen de desarrollo como la expansion de libertades y capacidades para que
la poblacién pueda llevar a cabo la vida que valoran y tienen razones para valorar.



los distintos territorios con enfoques especificos a las condiciones de cada uno de ellos. Aln
mas, parte de promover las iniciativas de las organizaciones locales y las redes de
cooperacion entre agentes publicos y privados, contribuyendo de esa manera a construir

tejidos sociales mas densos, es decir, a construir sociedad.

El desarrollo como un proceso integral responde al concepto de desarrollo sostenible en su
sentido amplio, que abarca sus dimensiones econdmicas, sociales y ambientales. En tal
sentido, busca promover, ante todo, que los habitantes del campo tengan una vida digna, que
garantice tanto sus derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales, como sus
derechos civiles y politicos, y muy especialmente su seguridad personal y su libertad para
asociarse y participar sin miedo en las decisiones de su comunidad y de la vida nacional.

Dadas las enormes desigualdades que caracterizan al pais, esta vision implica la necesidad de
colocar la equidad en el centro de las politicas de desarrollo del campo y, por ende, reducir
las enormes desigualdades entre los habitantes urbanos y rurales, entre hombres y mujeres,
entre los propios habitantes rurales y entre las distintas regiones de Colombia. Esto implica
tener politicas de Estado que favorezcan a los mas pobres y el desarrollo progresivo de una
clase media rural, dentro de un enfoque en el cual los habitantes rurales son los actores
basicos de su propio desarrollo, tanto humano como productivo. Acorde con el enfoque
territorial, implica también que se deben formular politicas que reconozcan la diversidad de
condiciones sociales, econdmicas, ambientales y culturales que caracterizan nuestro mundo

rural.

En materia econ6mica, es necesario garantizar un desarrollo que permita el progreso de
pequefias, medianas y grandes empresas, incluyendo cooperativas y otras formas de
asociacion de productores. Las politicas para apoyar el desarrollo productivo deben estar
dirigidas a la provision de bienes publicos (en particular, programas de innovacion, ciencia y
tecnologia, infraestructura adecuada y proteccion juridica) y una politica econémica
apropiada (en especial en materia de politica cambiaria, crediticia y de comercio exterior).
Debe superar, por lo tanto, la tendencia a superar las dificultades del campo a través de
subsidios temporales o asistenciales que no corrigen los problemas estructurales que enfrenta

el campo y, por ende, no tienen efectos de larga duracion.



Estas politicas deben garantizar, en primer término, un sector agropecuario competitivo, que
responda a la vocacion del pais de ser una de las despensas del mundo. Sin embargo, la
estrategia productiva debe reconocer que si bien histéricamente la zona rural era definida
como aquella en la que se realizaban actividades primarias, en particular las agropecuarias,
debe trascender la dptica de ligar la produccién de manufacturas y servicios estrictamente a
espacios urbanos. Hoy en dia, las actividades productivas, si bien mantienen cierta relacion
urbano-rural, han trascendido estas barreras para pensar en las sinergias entre los sectores
primarios, secundarios y terciarios y en relocalizar muchas actividades a espacios que antes

se consideraban como exclusivamente de vocacion primaria.

El desarrollo econémico debe garantizar, a su vez, la proteccion del medio ambiente, en
particular del agua, los suelos y la biodiversidad como elementos constitutivos y
fundamentales para el desarrollo de actividades rurales. Ademas, por razones de equidad
intergeneracional, el ritmo de extraccion de los recursos naturales no renovables debe

garantizar el bienestar no solamente de la generacion actual, sino de las futuras.

La visidn expresada en estas tres ideas fuerzas reconoce que lo rural es estratégico para el
desarrollo, no subsidiario y no solamente por razones econdémicas sino también por la
necesidad de superar los factores histdricos del conflicto y construir la paz. Esta paz parte de
entender el campo como un espacio donde caben y pueden convivir armoniosamente los
grandes, los medianos y los pequefios agricultores en conjunto con actores de otras
actividades econémicas. Para ello el Estado debe garantizar la seguridad fisica y la seguridad
juridica de todos, reparar a aquellos que se vieron afectados por el conflicto y apoyar
preferencialmente a los pequefios y la poblacion més vulnerable, al tiempo que provee bienes
publicos que beneficien al conjunto de actores rurales. Todos los colombianos debemos

entender que materializar esta vision empieza por saldar la deuda histérica con el campo.

La Mision ha propuesto unas categorias de ruralidad. Estas categorias respetan las divisiones
politico-administrativas, parten del sistema de ciudades y utilizan la densidad, el tamafio de
las cabeceras y la distribucion entre la cabecera y el area dispersa como criterios basicos de



clasificacion.? De acuerdo con esta clasificacion, la vida rural sigue teniendo un peso muy
elevado: cerca del 60% de los municipios que tiene Colombia deben considerarse como
rurales y existe, ademas, una poblacion rural dispersa en el resto de municipios, con lo cual la
poblacion rural representa poco mas de 30% de la poblacidn del pais. Ademas, muchas de
nuestras ciudades intermedias e incluso grandes siguen teniendo una relacion muy estrecha
con las actividades agropecuarias. La “ruralidad” debe entenderse, asi, como un continuo,

que de hecho no desaparece aun en nuestras grandes urbes.

Numero de municipios segun categorias de ruralidad*

Ciudades y aglomeraciones

Poblacion en la cabecera (miles) 12 grandes ciudades + sus aglomeraciones

Ao 2014 Menos de 25 Total

Mas de 100 25 a 100 I:l

<70%resto > 70% resto

Intermedio
Cabeceras de mas de 25 mil + cabeceras
- & > 100 63 106 34 244 més pequefias con densidades altas
S E  50-100 22 140 91 259
o= Rural
g E 10-50 16 277 203 497 .Cabecerz.as pequefias con densidades
= 0-10 3 56 43 102 intermedias (10 y 100 hab/km2)
Total 48 104 579 371 1102 I:I Rural disperso

Cabeceras pequefias y densidades muy bajas
(< 10 hab/km2)

*En la primera categoria se incluyen ademas las 12 aglomeraciones urbanas definidas por el sistema de ciudades.

? Se viene trabajando en una definicion de categorias de ruralidad méas amplia donde se incorporen mejor criterios de
distancia a las ciudades y aglomeraciones al igual que usos del suelo.
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Proyecciones de poblacién 2014

A

Convenciones
[ ] Umite Depantamental
Clasificacion - 2014 (ORI W
B cucaces y agomenaciones - 110 .'
B rcecmess - 227 ‘\ |

Rural - 358 '
B Rurat aspenso - 301

Are s no murec pake 5333

Fuente: Categorias de ruralidad de la Misién con base en proyecciones del DANE

1. DIAGNOSTICO

8. Nuestro espacio rural es tremendamente heterogéneo, no solo en razén de la compleja
geografia del pais sino del peso de las distintas conformaciones sociales que son el legado de
nuestra historia: la poblacion indigena, las formas de subordinacion de la poblacion indigena
y mestiza, la esclavitud que afecté a muchas de las zonas célidas, la poblacién raizal de San
Andrés y Providencia, y la migracion de poblacién blanca en una etapa avanzada de la
Colonia, que gener6 asentamientos de medianos y pequefios productores en dos regiones del
pais (Antioquia y Santander). La apertura de la frontera agraria reprodujo estas diferencias a
lo largo y ancho del territorio.



La excesiva concentracion de la tierra ha sido fuente constante de conflictos, muchos de ellos
asociados a la expansion de la frontera agraria. Debido a las caracteristicas geogréficas del
pais, esta frontera y los conflictos asociados a ella se han dado en muchas partes del territorio
nacional. El largo conflicto interno con organizaciones guerrilleras se ha agudizado en
décadas mas recientes por la expansion del paramilitarismo y su fuerte presencia en la vida
politica en varias regiones, asi como por el narcotréafico, que ha financiado y creado nuevas
formas de violencia. La persistencia del conflicto armado ha dejado hondas heridas que la
sociedad colombiana debe superar, lo que no sera posible sin una politica de desarrollo rural
extremadamente ambiciosa. Asi lo establece, por lo demas, el punto 1 de los acuerdos de La
Habana.

Debido a la historia y geografias heterogéneas de nuestro mundo rural, y a las desigualdades
que han caracterizado el desarrollo regional del pais, el mundo rural abarca desde zonas
relativamente desarrolladas y con una fuerte articulacion con ciudades grandes e intermedias
hasta otras extremadamente pobres, generalmente en las regiones mas apartadas del pais.
Abarca también desde zonas (mayoritarias en términos de territorio) donde predomina la gran
propiedad hasta otras donde se asientan pequefios productores e incluso minifundistas. Entre
las primeras hay ademas algunas donde existe una agricultura empresarial bien desarrollada
hasta otras, dominantemente ganaderas, donde las formas de produccién siguen siendo en
muchos casos tradicionales. El uso ineficiente del suelo se cruza en varias zonas del pais con

una gran informalidad en materia de propiedad de la tierra.

En cualquier caso, el atraso relativo del campo se hace evidente en las cifras agregadas,
especialmente en materia de pobreza extrema y multidimensional.® Las mayores carencias en
este Gltimo caso se dan en materia educativa (analfabetismo, bajo logro educativo y alto
rezago escolar), acceso a agua y saneamiento y menores oportunidades laborales (altisima
informalidad, que en el indice de pobreza multidimensional realmente mide el bajo acceso al

sistema de pensiones).

® Debido a la disponibilidad de la informacién, para el diagnéstico social se utiliza principalmente la division
estadistica tradicional que clasifica las cabeceras municipales como el area urbana y a la poblacidn dispersa
(generalmente denominada “resto” en la informacién estadistica) como el area rural.



Indicadores de pobreza multidimensional: cabeceras
municipales vs. poblacion dispersa

1
Sin acceso a fuente de agua mejorada _ 32 40.2 u Poblacién
1 dispersa

1
1ol 2 P 18.4
Material inadecuado de pisos o —
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I .
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|
4 3 7.3
Inasistencia escolar n‘s

u Cabeceras

Trabajo infantil '_1_75'7

Bajo logro educativo 158 834

Rezago escolar ﬂ 39.8

Barreras de acceso a servicios de salud =+ 6885
— o

Trabajo informal v ZW) 92.2

Material inadecuado de paredes exteriores : %%
. . iat M 119
Hacinamiento critico h— 15_5

—

Barreras a servicios para cuidado de la primera 2
infancia M 10.0

Desempleo de larga duracién 8-3‘

Sin aseguramiento en salud [ _14.5

0.0 20.0 40.0 60.0 80.0 100.0

Fuente: DANE, Encuesta de Calidad de Vida 2013.

El bajo logro educativo en las zonas rurales es notorio. Mientras que la poblacion urbana de
15 afios y mas tiene al menos los 9 afios de educacién obligatoria, la poblacién en zona rural
tiene tan solo primaria completa (5,1 afios). Si bien la brecha se ha cerrado gracias a los
esfuerzos por la universalizacion de la primaria, el reto es grande en educacion secundaria y
media, y sobre todo en acceso a educacidn superior. El problema no es solo en cobertura sino
de pertinencia y calidad, para que la educacién se traduzca en mayores ingresos,

productividad y competitividad.

Por su parte, el poco acceso a servicios de acueducto y alcantarillado de las zonas rurales es
igualmente notorio. Segun la Encuesta de Calidad de Vida de 2012, mientras que la cobertura
en acueducto en la zona rural es de 53% y en alcantarillado es de 16%, la de la zona urbana

es de 97% y 92%, respectivamente. Si se incluyen las alternativas flexibles como inodoro



conectado a pozo séptico la cobertura en saneamiento basico aumenta a 76%, y presenta un

aumento considerable, al pasar de 51% en 1997 a 76% en 2012.

Respecto a la dimension de salud, si bien ya no hay brechas significativas en afiliacion en
seguridad social en salud entre la zona rural y urbana, existen grandes diferencias en acceso,
uso y calidad de los servicios entre cabeceras y poblacién dispersa y al interior de las
categorias de ruralidad. Las principales razones por las cuales los habitantes rurales tienen un
acceso mas limitado son la distancia a los centros de salud, los altos costos asociados a ello y
que la oferta no responde a la emergente composicion demografica de los hogares rurales
(participaciones relativamente altas de jovenes y adultos mayores y menor proporcion de
adultos en edades productivas).

La pobreza por ingresos es mayor para los productores campesinos que para los asalariados
del campo, lo que refleja el muy limitado acceso de los primeros a activos productivos
(tierra, crédito, tecnologia, riego). El activo productivo al cual tienen mas acceso dichos
productores es la tierra (el 36% de los hogares rurales), aunque generalmente en cantidades
insuficientes para alcanzar un nivel de vida adecuado. El acceso a otros recursos productivos

es relativamente bajo.

AUn muchos asalariados del campo carecen de los mecanismos de proteccion social que
favorecen a sus congéneres urbanos. Este hecho y, ain mas, el predominio de practicas
informales de trabajo, implica que algunos mecanismos de proteccion social (el sistema
pensional) casi no existen en las zonas rurales y otros tienen un desarrollo precario (acceso a
los servicios de las Cajas de Compensacion) o estan caracterizados por serios problemas de
calidad (educacion y salud). Aungue su contribucion al ingreso de los habitantes rurales es
todavia pequefia, algo se ha logrado compensar con los nuevos beneficios del sistema de
promocion social, en especial con los subsidios condicionados, gracias a la politica de
ampliar la cobertura y montos en zonas rurales que empezO a ejecutarse en 2012. Sin
embargo, los avances en los componentes universales (seguridad social integral, acceso a
activos y manejo de riesgos por ejemplo) son todavia muy precarios debido al vinculo de la

proteccion social en Colombia con el empleo formal.



Aun asi, en todos los indicadores de pobreza ha habido un avance importante en los Gltimos
diez afios. De hecho, en pobreza multidimensional y pobreza extrema el avance ha sido mas
marcado en términos absolutos (puntos de reduccion de la pobreza) en la zona rural que en la
urbana. A pesar de las mejoras, las brechas relativas se han ampliado, y son muy elevadas: la
pobreza monetaria extrema era mas del triple en las zonas rurales que en las urbanas en 2013
y la pobreza multidimensional 2,5 veces més alta. Otro elemento relacionado es el escaso
alcance de la clase media. Siguiendo la metodologia de la Mision de movilidad social, para el
2013 solo el 7,3% de la poblacion rural podia considerarse como de clase media, una quinta
parte de dicha proporcion en las zonas urbanas (36,4%). Mas del 90% de la poblacién rural
es asi pobre o vulnerable, es decir con alta probabilidad de caer en pobreza. Méas aln, en
contra de lo que acontece en la zona urbana, donde la caida en pobreza entre 2002 y 2013
estuvo acompafiada de un aumento de la clase media de la misma proporcién, en la zona
rural la caida en pobreza se ha visto acompafiada es de un aumento en las familias

vulnerables.

Sobresale, ademas, el hecho de que la reduccion de pobreza en las zonas rurales ha sido
jalonada por el indicador multidimensional mas que por el de ingresos. En efecto, entre 2003
y 2013 la pobreza multidimensional se redujo 31 puntos porcentuales mientras que la de
ingreso disminuy6 en 14. Mas aun, en el caso de esta Ultima, la reduccion reciente (en el afio
2013) no se percibid en el ingreso de los ocupados sino en otras fuentes de ingresos, aquellos
asociados a la politica social (transferencias institucionales). En otras palabras, la politica
social en su sentido amplio (educacidn, salud, viviendas, transferencias condicionadas, etc.)
ha hecho mucho méas para mejorar la situacién de la poblacién rural que la mejoria en las

oportunidades econdmicas, que han sido muy limitadas para los habitantes pobres del campo.
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Fuente: DANE, Encuesta Nacional de Hogares 2002-2005 y Gran Encuesta Integrada de Hogares 2008-2013.
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Fuente: DANE, Encuestas de Calidad de Vida 1997-2013.

Los primeros cruces que ha hecho la Mision entre las variables sociales y las diferentes
categorias de municipios en funcién de la ruralidad muestran que los avances son mucho
mayores en los nucleos poblacionales que en la poblacion dispersa. En efecto, aparte del
hecho de que la pobreza multidimensional es muy superior en las zonas rurales, existe una
diferencia notoria entre dicha pobreza en las cabeceras municipales en relacion con la
poblacién dispersa. La diferencia es de 20 a 30 puntos porcentuales y se mantiene en todos
los grados de ruralidad. Méas adn, la brecha entre cabecera y poblacién dispersa es incluso

mas alta en las principales aglomeraciones urbanas del pais.
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Pobreza multidimensional:
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Fuente: Estimaciones sobre Censo de Poblacién de 2005, utilizando categorias de ruralidad de la Misién

Si la situacién de la poblacion rural es precaria, en el caso de las mujeres del campo, aunque
ha mejorado en las Gltimas décadas, continta siendo peor que la de los hombres rurales y las
mujeres urbanas. Méas aun, su esfuerzo por lograr mayor educacién que los hombres no se ha
traducido en mejores oportunidades de trabajo remunerado y, por el contrario, tienen una
carga excesiva de actividades de cuidado sin remuneracion ni reconocimiento, incluso mayor
que las mujeres urbanas. En sintesis, las mujeres rurales sufren doble discriminacion: por ser
mujeres y por ser rurales. Esta discriminacion de género es, sin duda, una de las causas de sus

altos niveles de migracion a las ciudades.

Por ultimo, de acuerdo con los indicadores sociales disponibles, si bien la desigualdad en la
distribucion del ingreso es menor en las zonas rurales que en las ciudades, sigue siendo alta y
ha disminuido menos que en las ciudades. Sin embargo, el que la desigualdad en la
distribucion del ingreso sea aparentemente menor en la zona rural refleja el hecho de que los
altos ingresos de origen rural son percibidos por habitantes de las ciudades y contabilizados,
por lo tanto, como ingresos urbanos.* En todo caso, la desigualdad en la distribucién de la

propiedad rural es elevadisima en Colombia (coeficientes de Gini del orden de 0,8-0,9, de

* En el ya clésico trabajo sobre distribucién del ingreso en Colombia de Albert Berry y Miguel Urrutia, se llegé a la
conclusién de que si los altos ingresos de origen rural registrados como urbanos se contabilizan como rurales, la
desigualdad en la distribucidn del ingreso era mayor en el campo.
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acuerdo con la medida especifica utilizada), como por lo demas es cierto en el grueso de los
paises de América Latina. Esta situacién se ha mantenido a pesar de los sucesivos esfuerzos
de reforma agraria (1936, 1961, 1968 y 1994).

La zona rural colombiana sigue estando insuficientemente diversificada. Hay, por supuesto,
una creciente actividad minera (que es una actividad estrictamente rural), servicios de
diferente naturaleza que se prestan desde los nucleos poblados y en algunas zonas se ha
desarrollado un importante turismo rural, aunque los mineros artesanales y operadores
turisticos muchas veces estan en peores condiciones que los pequefios agricultores. Algunas
actividades rurales estan, en cualquier caso, subdesarrolladas, en particular la pesca y la
acuicultura. Por esto, la suerte de las zonas rurales ha estado muy ligada a la del sector
agropecuario. La mineria ha entrado en conflictos con las actividades agropecuarias en
muchas zonas del pais, en especial por el uso del agua, pero también del suelo y de la mano
de obra. Mientras las dos primeras deben considerarse como estrictamente negativas, la
ultima es positiva, ya que jalona los ingresos de los habitantes rurales, aunque reduce la

competitividad de la produccion agropecuaria.

El sector agropecuario muestra en el ultimo cuarto de siglo un comportamiento
decepcionante, de hecho uno de los mas decepcionantes de Ameérica Latina. Su participacion
en el PIB ha colapsado y curiosamente lo ha hecho con particular rapidez durante los sub-
periodos de relativamente buen desempefio econdmico general, 1990-97 y 2003-13,
indicando que se ha roto la correlacion entre las fases de crecimiento del sector agropecuario
y de la economia en general que eran tipicas antes de la apertura econémica. Adn en el
periodo de mayor crecimiento econdémico reciente del pais, los afios 2003-07, la expansion
del sector fue apenas la mitad del que experiment6 el PIB y muy inferior a los ritmos de

crecimiento que prevalecieron antes de 1980.

12



12.0%

11.0%

10.0%

9.0%

Sector agropecuario como % del PIB (pesos de 2005) Sector agropecuario como % del PIB (pesos corrientes)
30.0%

25.0%
—Base 1975

20.0% —Base 1994
—Base 2005
p——— \/\_\
10.0%

mmmmmmmmmmmmmmmmmmmmmmmmm

ﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁﬁ

aaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaa

Crecimiento del PIB y del sector agropecuario
5.9%

h

6.0%
5.5%

W PIB M Sector agropecuario

5.0%
4.5%
4.1%
4.0%
3.5%
3.0%
3.0%
2.2%
2.0%
1.2%

o

1.0% 1.0%
0.0%

1965-1980 1980-1990 1990-1997 1997-2003 2003-2007 2007-2013

4.0%

I 1.5%
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La caida en la participacion del PIB a precios corrientes ha sido mucho méas marcada a largo

plazo. En efecto, dicha participacion se ha reducido a una cuarta parte de lo que era a fines de
los afios 1970, en vez de la mitad cuando se estima en precios constantes. Esto refleja una
reduccion en el precio relativo de la produccién agropecuaria medida a través de los
deflactores del PIB. En efecto, a largo plazo, el precio relativo del valor agregado sectorial (o
sea, el PIB) se ha reducido aproximadamente a la mitad. Las reducciones mas marcadas se
dieron entre 1977 y 1984, entre 1991 y 1996, y entre 2011 y 2013.°

Las dos primeras pueden verse en parte como el reflejo de las caidas pronunciadas de los
precios internacionales de productos agropecuarios que tuvo lugar a partir de 1978 en los
productos tropicales y con un rezago en los no tropicales, y que se prolong6 hasta comienzos
del siglo XXI. Los precios reales de los productos agropecuarios se recuperaron a nivel

® Esta tendencia no se capta plenamente en los indices de precios al consumidor (IPC) o al productor (IPP) y refleja
mucho mas, por lo tanto, el aumento en los precios relativos de los servicios, que solo se miden muy parcialmente en
esos indicadores.
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10.

internacional en 2005-08 y se han mantenido relativamente altos, aunque con un nuevo
descenso, especialmente en los de clima tropical, a partir de 2012. Para algunos productos, la
caida de los afios 1990 fue también un efecto de la apertura econdémica, ya que algunos
renglones agropecuarios (especialmente cereales y oleaginosas) se encontraban entre los mas
protegidos antes de la apertura y fueron, por lo tanto, muy afectados por esta Gltima. Las dos
caidas més recientes también tienen como determinante la fuerte revaluacion del peso que ha
tenido lugar durante esos afios. La revaluacion més reciente ha sido mucho mas prolongada,
pero se vio compensada hasta 2011, en términos de sus efectos sobre el sector, por la

recuperacion de los precios internacionales.

El efecto acumulado es muy marcado. Asi, entre 1990 y 2013 la reduccion de los precios
relativos segun cuentas nacionales fue del 1,7% anual; para mantener la rentabilidad relativa
del sector hubiese sido necesario, por lo tanto, aumentar al menos a ese ritmo la
productividad relativa del sector, lo que ciertamente no ha sucedido. Por el contrario, la
productividad del sector se ha estancado o ha aumentado muy lentamente y a menor ritmo de

las tendencias que prevalecieron antes de la apertura econémica.

Estas tendencias reflejan los serios problemas de competitividad que han caracterizado al
sector en medio de la apertura econdmica, que se han visto acentuados por los bajos precios
internacionales de productos agricolas (especialmente de productos tropicales) en varios
periodos y por la sobrevaluacion que ha caracterizado los periodos de auge.

La apertura afectd seriamente los cultivos de cereales y oleaginosas de ciclo corto, generando
una reduccién de las areas sembradas en la década de 1990 y una expansion paralela del area
destinada a la ganaderia. Las areas sembradas se recuperaron a partir de 2003, gracias a la
expansion de algunos renglones (palma africana, azucar, frutales y hortalizas), aunque a
niveles apenas similares a los de comienzos de los afios 1990. A ello se agrega el constante
dinamismo de algunos renglones pecuarios, notablemente de la avicultura (que, sin embargo,

en la practica es una actividad que se puede catalogar incluso como industrial).

Por su parte, los bajos precios internacionales que han afectado a los productos tropicales han
afectado a otros cultivos, notablemente al café. Solo por breves periodos se ha revertido

parcial y temporalmente la fuerte caida de precios que se experimentd después del colapso

14



del pacto de cuotas en 1989, una tendencia que ha sido agudizada por la entrada de nuevos
productores de bajos costos, notablemente Vietnam, asi como por la expansién de la
caficultura en Brasil en zonas de bajo costo. De hecho, la contraccion que ha experimentado
el sector cafetero a lo largo de las dos Gltimas décadas es el principal determinante del
frustrante crecimiento del sector, pero el lento dinamismo de otros productos agricolas, asi
como del sector pecuario, de solo 2,2% anual desde 1990 en ambos casos, es igualmente

frustrante.
Crecimiento de los principales subsectores agropecuarios

1990-1997 1997-2003 2003-2007 2007-2013  1990-2013
Café -2.5% 2.3% 1.6% -2.3% -0.5%
Otros agricolas 2.3% 2.1% 2.2% 2.1% 2.2%
Pecuarios 2.0% 1.6% 4.2% 1.9% 2.2%
Silvicultura y pesca -3.0% 10.1% 3.2% 0.7% 2.4%
Total agropecuario 1.2% 2.2% 3.0% 1.5% 1.9%
Total PIB 4.1% 1.0% 5.9% 4.0% 3.5%

Fuente: DANE, Cuentas Nacionales.

En materia cambiaria, la presion generada por los flujos de capital, y en épocas mas recientes
por los altos ingresos de origen petrolero y minero, han sido la fuente de la fuerte revaluacion
que ha caracterizado en particular los afios 1991-97 y 2007-13, es decir los periodos de
menor dinamismo del sector agropecuario. Por lo demas, la contribucion de la revaluacion no
ha sido solo la de reducir el dinamismo de la produccion, sino también la de disminuir la

rentabilidad, al presionar hacia abajo los precios relativos de los productos del sector.

Dos de los principales reflejos de esta situacion son, por una parte, el lento crecimiento y la
escasisima diversificacion de las exportaciones agropecuarias en el ultimo cuarto de siglo y
el deterioro agudo del balance comercial del sector agropecuario desde mediados de la
década pasada. En materia exportadora, el crecimiento del valor de las exportaciones entre
1991-93 y 2011-13 ha sido del 4,7% anual con un pufiado de productos dinamicos: palma
africana, ganado y carne (muy afectado en afios recientes, sin embargo, por el cierre de las
exportaciones a Venezuela) y algunos alimentos procesados. Las flores y el azicar han
aumentado su participacion, pero mas por precios que por volimenes. Tanto en el caso de la
palma como del azucar, las exportaciones se han reorientado en parte a la produccion de

biocombustibles para el mercado interno.
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Exportaciones agropecuarias
Composicion Crecimiento anual

1991-93 2011-13 Valores Tons.
Café 47.3% 32.6% 2.8% -2.9%
Frutos 16.2% 13.1% 3.6% 1.2%
Flores 12.7% 19.2% 6.9% 2.7%
AzUlcar y confiteria 5.1% 11.4% 9.0% 2.6%
Tabaco 1.8% 0.7% -0.2% -3.0%
Cacao 0.7% 1.2% 7.9% 3.0%
Aceites 0.2% 4.4% 23.6% 19.9%
Ganado y carne 1.9% 4.7% 9.7% 5.7%
Pescados 5.9% 2.3% -0.1% -1.0%
Alim. procesados 4.2% 7.6% 7.9% 5.3%
Otros 4.1% 2.8% 2.8% -1.2%
Total 100.0% 100.0% 4.7%

Por su parte, la tendencia al deterioro de la balanza comercial agropecuaria e incluso la
desaparicion del superavit tradicional de dicho sector en algunos afios recientes, son hechos
notorios, y reflejan la mezcla del frustrante crecimiento de las exportaciones y el incremento
de las importaciones facilitada por la apertura econdémica. Los andlisis del DNP sobre los
efectos de los TLCs muestran el mismo resultado: su casi nula contribucién al aumento y

diversificacion de la canasta exportadora de productos agropecuarios y, por el contrario,

Fuente: Banco de la Republica con base en datos del DANE.

crecimiento y diversificacion de las importaciones de dichos productos.
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11.

12.

El espacio rural colombiano contiene enormes riquezas naturales, incluidos buenos recursos
hidricos, bosques nativos todavia extensos y mega-diversidad. Sin embargo, en el territorio
mas densamente ocupado, una gran parte de la actividad agricola se realiza en terrenos de
ladera, ya que somos relativamente menos ricos en estas zonas que algunos otros paises
latinoamericanos en términos de tierras planas con vocacion agricola. Sin embargo, el uso del
suelo no corresponde siempre con su vocacion y, en particular, hay todavia muchos terrenos
planos con vocacién agricola que se utilizan para ganaderia extensiva, en tanto que la
agricultura familiar con vocacion agricola se tiende a localizar en las laderas, en condiciones
que presentan desafios para su desarrollo y sostenibilidad econdmica y ambiental. Hay,
ademas, un conflicto creciente en el uso del agua y la tierra con actividades mineras y serios
problemas asociados a la ocupacion de humedales e insuficiente regulacion de corrientes que
genera problemas de inundaciones en épocas de lluvias. La erosion de la capa vegetal es
también un serio problema, sin que exista ninguna politica para prevenirlo. Y hay efectos del
cambio climatico que ya comienzan a afectar con severidad a muchas zonas rurales del pais.
Una de las consecuencias de la baja inversion histérica en ciencia y tecnologia es que el pais

no ha podido encontrar soluciones innovadoras a estos problemas.

La evoluciodn de las instituciones e instrumentos de la politica rural y agropecuaria explican
en parte los resultados econdémicos y sociales observados, tanto positivos como negativos. En
materia social, la mayor participacion de los departamentos y municipios en las rentas
nacionales, gracias al proceso de descentralizacion que adopté el pais a partir de la
Constitucion de 1991, se ha reflejado en un aumento en el gasto social en los pequefios
nacleos urbanos y, en menor medida, en las zonas rurales. Estos beneficios han sido mas
moderados de lo esperado por problemas asociados a la capacidad de gestién local, al
clientelismo que predomina a nivel local y a la desviacidn de recursos hacia usos irregulares.
Por ejemplo, si bien el aumento en cobertura en educacion primaria financiado por las
transferencias del sistema general de participaciones es un efecto positivo de la
descentralizacion, todavia no se alcanza el 100% de cobertura neta en primaria en la zona
rural dispersa y la cobertura en secundaria y media son todavia bajas (55 y 25%,
respectivamente). La brecha entre estas y las coberturas netas en zona urbana son altas y se
amplian con el nivel educativo y es ain mayor en términos de calidad. A estos aportes de la
descentralizaciéon se han agregado los efectos positivos de algunos programas de caracter
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nacional, entre ellos el de régimen subsidiado en salud y los subsidios condicionados

orientados a las zonas rurales mas atrasadas.

Podria decirse, sin embargo, que en tres dimensiones de la politica de desarrollo rural el
proceso de descentralizacién fracasé o no ha rendido plenamente sus frutos. La primera es en
vias terciarias, donde no se materializd la expectativa de que los mayores recursos
departamentales y municipales se traducirian en desarrollo mas acelerado de estas vias,
compensando la retraccion de la nacion en este campo y la liquidacion de la institucion
encargada de ello (Caminos Vecinales). Esto se ha visto compensado en parte por el aumento
del gasto nacional en vias terciarias en afios recientes. La segunda es en materia de asistencia
técnica, donde se han dado avances en algunos periodos pero se ha modificado a lo largo del
tiempo el papel de los distintos agentes involucrados (UMATAS, Centros Provinciales,
EPSAGROs vy las propias entidades gremiales) sin que el pais haya desarrollado un sistema
institucional estable. La tercera es en materia de vivienda, ya que la vivienda de interés social
(VIS) continta dependiendo principalmente de recursos del orden nacional y el deficit
cualitativo y cuantitativo a nivel rural aumentd entre 1993 y 2005 en cerca de 200.000
viviendas. Una parte de la explicacion reside en que los entes locales no cumplieron su papel
de generar recursos propios y el sistema general de participaciones limita los recursos de

origen nacional que se pueden invertir en estas actividades.

En materia presupuestal, el deterioro fue marcado a partir de 1998. De presupuestos
equivalentes al 4,7% del PIB sectorial en 1990-97, el gasto del sector se redujo a entre 1y
2% por varios afos y solo en 2012 se retornd a niveles de gasto similares a los de comienzos
y mediados de los afios 1990. Esto estuvo acompafiado por un cambio en la composicion del
gasto, caracterizado por el aumento en los subsidios directos a costa de las inversiones en

desarrollo rural, y ademas por bajos niveles de ejecucion.
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El deterioro del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) y de sus instituciones
adscritas es igualmente preocupante y no se ha logrado revertir, pese a los avances logrados
durante la Administracién Santos. El pais hered6 de los afios cincuenta a setenta del siglo
pasado una red institucional de apoyo al sector que, aunque con deficiencias, le servia
relativamente bien. El desmantelamiento de esa red ha tenido efectos devastadores. Después
de una crisis profunda, CORPOICA estd en proceso de recuperacion. Al lado de las
funciones para las que fue creada, y que cumple bien, a FINAGRO se le ha venido
recargando con la ejecucion de maltiples proyectos que no corresponden a sus funciones de
banco de inversion. EI Banco Agrario ha ampliado el crédito a pequefios productores, pero
abandono la funcion de fomentar el ahorro rural y de captar recursos para el fomento del
sector, por lo cual se ha hecho ain mas dependiente que en el pasado del redescuento en
FINAGRO. El ICA no tiene hoy la credibilidad técnica con la que conto histéricamente. Se
reconoce ampliamente que la consolidacion de cuatro instituciones con tradiciones
totalmente diferentes en una sola, el INCODER, termin6 por deteriorar cada una de sus
partes. El sistema de subsidios directos dio como resultado el gran fracaso de “Agro Ingreso
Seguro” y una serie de subsidios decretados bajo la presién de los paros que no responden a

criterios de largo plazo de asignacion de recursos publicos.
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13.

Desde una perspectiva positiva se debe reconocer la puesta en marcha de buenas iniciativas
de desarrollo campesino (agricultura familiar) bajo el liderazgo de la sociedad civil, el apoyo
de la cooperacién internacional y algunas iniciativas recientes del MADR, entre ellas las que
desarrollan el Pacto Agrario. En una situacion intermedia se encuentra la institucionalidad
privada. La Federacion de Cafeteros sigue teniendo fortalezas (su investigacion y asistencia
técnica, su red de cooperativas, la gestion y publicidad en los mercados internacionales), pero
no ha adecuado plenamente sus estructuras decisorias a los fuertes cambios en la geografia
cafetera. Varios gremios privados funcionan relativamente bien, pero una de las principales
innovaciones de los afios 1990, la extensién de la parafiscalidad para desarrollo tecnoldgico,
asistencia técnica y sanidad agropecuaria, ha terminado siendo usada en algunos casos con

otros propositos.

Para responder a estos desafios, la respuesta ha sido crear nuevos aparatos o programas
directamente manejados por el Ministerio e incluso programas paralelos en otras instancias
del sector publico (por ejemplo, en el Departamento de Prosperidad Social e incluso el
Ministerio de Relaciones Exteriores con sus programas en las zonas de frontera). Méas adn,
con el marcado deterioro de los institutos, el gasto se ha ido concentrando en el MADR. Sin
embargo, las funciones principales del Ministerio deben ser las de planeacion, disefio de la
politica sectorial y orientacion de sus empresas e institutos adscritos. Los programas de gasto
deben estar en manos de esos ultimos. Podria agregarse que la respuesta a las demandas,
muchas de ellas legitimas, de los méas recientes movimientos sociales, han terminado por
multiplicar estos problemas, incluso generando acciones parciales mas que la transicion a una

nueva politica.

El aumento del gasto publico destinado al sector como respuesta a la crisis rural representa,
sin embargo, una oportunidad. El presupuesto propuesto para 2015 mantiene las ganancias de
los Gltimos afios, pero las demandas asociadas a los déficit sociales y de competitividad
siguen siendo inmensas. A su vez, el MADR debe mejorar su institucionalidad para ejecutar
eficientemente los mayores recursos asignados y es necesario superar los problemas para la

ejecucion de los recursos que generan los ciclos presupuestales anuales.
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15.

16.

Las movilizaciones sociales son también una nueva realidad, de hecho en una escala que,
aungue recurrente en nuestra historia, el pais no conocia desde la época de mayor actividad
de la ANUC. Es una realidad positiva y ha hecho revivir instrumentos de concertacion
departamental y municipal que habian sido creados por la Ley 160 de 1994 pero que no
habian sido utilizados. En todo caso, aunque el derecho a la movilizacion debe ser
estrictamente respetado, serd necesario para el Estado conocer cual es el grado de
representatividad de los distintos actores y lograr fortalecer la capacidad de la
institucionalidad publica departamental y local, al igual que de las organizaciones civiles y

los gremios para contribuir al desarrollo local.

LA ESTRATEGIA

Como fue mencionado en el marco conceptual, los ejes centrales de la Mision deben ser una
vision de largo plazo, que formule politicas de Estado y promueva un desarrollo integral
(desarrollo sostenible, en su triple dimension de econdmico, social y ambiental) construido

desde el territorio con una mirada del area rural que trascienda lo agropecuario.
La realizacién de esta vision exige una estrategia que abarca cinco areas:

e El cierre del déficit y las brechas sociales, y la dotacion consecuente de los bienes de
interés social (alimentacion, educacion, salud, proteccién social, vivienda, agua y

saneamiento), con un enfoque de derechos.

e Una estrategia ambiciosa de inclusion productiva, que permita que los pequefios
productores y los trabajadores del campo accedan a recursos productivos, se integren
a lo largo de toda la cadena de produccion y comercializacion y perciban ingresos

remunerativos.

e El desarrollo de una ruralidad competitiva, con énfasis en el sector agropecuario,
basado fundamentalmente en la provision adecuada de bienes publicos (innovacion,
ciencia y tecnologia; infraestructura de transporte, energia y TICs; adecuacion de
tierras; proteccion de los derechos de propiedad; informacion sobre mercados;

seguridad y justicia) y en un ambiente macroeconémico y financiero adecuado.
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17.

e Un desarrollo ambientalmente sostenible, que busque mantener e incluso mejorar el
patrimonio del pais en materia de aguas, suelos, biodiversidad y riqueza forestal al

tiempo que gestiona el cambio climatico y aborda los problemas de salud ambiental.

e Una reforma institucional profunda, que abarque no solo a las instituciones publicas
en todos los niveles, sino también al fortalecimiento de la sociedad civil y de su
participacion en la formulacion e instrumentacion de las politicas y programas de

desarrollo rural.

Estas estrategias estan estrechamente relacionadas y deben integrarse adecuadamente en las
condiciones especificas de cada territorio. Asi, por ejemplo, el cierre de las brechas sociales
contribuye a la inclusién productiva y las politicas de inclusion productiva deben estar
orientadas a desarrollar actividades competitivas. A su vez, tanto la estrategia de inclusion
como la de competitividad deben ser ambientalmente sostenibles, y el patrimonio ecoldgico
debe visualizarse como una fortaleza productiva. En este sentido, cada una de las estrategias
propuestas debe permitir la inclusion social y productiva de la poblacion rural, y un patrén de

crecimiento que sea competitivo y ambientalmente sostenible.

Las diferentes estrategias tendran que diferenciarse segun las categorias de ruralidad
propuestas por la Mision. Las dindmicas complementarias entre la zona rural y las ciudades
generan unas trayectorias de desarrollo distintas por su cercania a mercados, alta
conmutacion laboral, disponibilidad de infraestructura y, en general, bienes publicos, y
economias de escala. A su vez, las zonas rurales dispersas, con baja densidad de poblacion,
implican un reto para la estrategia de derechos sociales e inclusion productiva por baja

infraestructura y altas ineficiencias asociadas a la provision de servicios publicos.

En las paginas que siguen se presentan unas ideas del contenido de cada una de estas

estrategias, que sirven como punto de partida para las discusiones de la Mision.

Un elemento transversal en esta estrategia estd relacionada con la asignacion de recursos
publicos. En un contexto de inmensas necesidades sociales, de inclusién productiva y de
escasez de bienes publicos, la asignacion de subsidios directos debe ser desmontada o

integrada con criterios explicitos a alguna de las prioridades sefialadas. Los mayores recursos
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18.

para el sector deben mantenerse, promoviendo la transparencia y eficiencia en su ejecucion,
pero ademas serd esencial buscar fuentes de financiamiento. Las mejores alternativas son la
extension del impuesto a las transacciones financieras combinada con un impuesto adicional
al patrimonio. Este ultimo podria orientarse a programas especificos, especialmente a los de
ordenamiento social de la propiedad y construccion de infraestructura rural. A ellos se debe
agregar un impuesto predial altamente progresivo, que incentive ademas el buen uso del
suelo (castigue, como acontece a nivel urbano, las tierras ociosas y sea también mas gravoso
para las tierras con vocacion agricola que no se utilicen como tales). A ello se puede agregar
una destinacion mayor de los recursos de regalias, asi como destinar al desarrollo rural el
“dividendo de la paz”, es decir la posible reduccion en el gasto de defensa. Las normas
presupuestales deberan también ser adecuadas para facilitar el ciclo de los proyectos, quizas
con la reforma prevista por el Ministerio de Hacienda de moverse hacia un ciclo bianual del

presupuesto.

La estrategia de derechos sociales debe estar orientada a mejorar la nutricion y seguridad
alimentaria; la cobertura y calidad de los servicios de educacion y salud; el acceso a vivienda,
agua y saneamiento; la mayor cobertura de los mecanismos de proteccién social
(especialmente pensiones); y la plena aplicacién de las normas laborales al campo
(atendiendo, sin embargo, a las caracteristicas particulares de un mercado laboral que es
esencialmente estacional y requiere en algunos casos labores que se deben realizar todos los
dias del afio). Las dimensiones de género en todos estos campos deben ser objeto de atencion
especial, incluyendo las modalidades de economia del cuidado apropiadas para las zonas
rurales. Estas politicas deben ser disefiadas con un principio de universalidad y adaptarse a
las necesidades especificas de las minorias étnicas (indigenas, afrodescendientes y raizales),
al grado de ruralidad y a las nuevas realidades demogréaficas del campo (envejecimiento de la
poblacidn, éxodo de las personas en edades mas productivas dejando sus hijos al cuidado de

los abuelos).

Dadas las enormes falencias y brechas, un tema esencial es coémo escalonar las acciones. La
Mision debera otorgar atencion a ello una vez se tengan claridad sobre el costo de reducir las
brechas respectivas. Quizas una primera idea es dar prioridad a la estrategia de nutricion y

seguridad alimentaria, dandole mas peso al cumplimiento de los planes existentes con un rol
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mas preponderante a los entes territoriales y con programas que fomenten la seguridad
alimentaria, en particular compras publicas que demanden productos locales de la agricultura
familiar y educacion de la poblacion rural en habitos saludables. Ademas, se debe tener una
estrategia de Analfabetismo Cero en las zonas rurales liderada desde el MEN y el DPS y
ejecutada a través de las Secretarias de Educacion departamentales. Esto debe estar
acompariado del disefio de instancias especializadas en las zonas rurales en los Ministerios de
Educacién y Salud, una de cuyas tareas fundamentales debe ser la promocion de sistemas
mas efectivos y flexibles de educacion y salud apropiados para las zonas con poblacion

dispersa.

En el caso de educacidn, el disefio de una institucionalidad clara al interior del MEN que
permita dar los lineamientos y hacer el monitoreo y seguimiento a la politica de educacion
rural es esencial y actualmente inexistente. El objetivo debe ser no solo cerrar la brecha en
educacion y garantizar que todos los jovenes rurales tengan como minimo 9 afios de
escolaridad obligatoria en 2020 y 11 en 2030, sino también garantizar una educacion
pertinente y de calidad que facilite la inclusion productiva, sea en si misma una forma de
formacion técnica y tecnoldgica y asegure la competitividad. Todo ello es esencial para

garantizar que la educacién sea un verdadero instrumento de movilidad social.

Escuela Nueva es un modelo de origen colombiano que ha tenido impactos positivos tanto
nacionales como internacionales. Cuando se hizo la apuesta por escalar el modelo en
primaria, los estudiantes de la zona rural presentaron mejores resultados que los de la zona
urbana (con excepcion de los de las grandes ciudades). Es necesaria de nuevo una apuesta
nacional, ahora con énfasis en secundaria y media, utilizando como base esta pedagogia de
educacion flexible con las lecciones aprendidas de Escuela Nueva y los resultados de la
evaluacion de impacto de modelos flexibles que actualmente realiza el DNP, integrando asi

todos los niveles educativos, incluso hasta la educacion superior.

Por su parte, un curriculum pertinente de educacion secundaria y media en el zona rural
deberia incorporar componentes de Seguridad Alimentaria y de Proyectos Pedagdgicos
Productivos que fomente las capacidades asociativas, los emprendimientos y la formulacion

y creacion de negocios ligados a las apuestas productivas de los territorios. Un ejemplo
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exitoso en este sentido es la estrategia de educacién rural de la Alianza entre la Gobernacion
de Caldas y la Federacion Nacional de Cafeteros con los componentes Escuela y Café y
Escuela y Seguridad Alimentaria. Este modelo integra, alrededor de la metodologia de
Escuela Nueva (disefiada inicialmente para el ciclo de educacién basica primaria) todos los
ciclos de formacién, desde primaria hasta educacion superior® incluyendo aspectos
relacionados con competencias laborales generales (liderazgo, habilidades comunicativas,
auto-eficiencia y emprendimiento) y los Proyectos Pedagogicos Productivos. Estos ultimos
han mostrado impactos positivos en términos de generacion de ingresos, asociatividad y éxito
de emprendimientos futuros, asi como externalidades positivas en asistencia técnica desde los

jévenes a sus padres u otros miembros de la comunidad.

Respecto a salud, es necesario promover alternativas de atencion, con énfasis en promocién y
prevencion, flexibles e innovadoras, que eliminen las barreras de acceso y acerquen la oferta
a las familias, especialmente en los municipios mas dispersos. El piloto del modelo de
atencion flexible en salud en zona rural dispersa con énfasis en atencion primaria mural y
extramural que actualmente lidera el Ministerio de Salud en Guainia es un buen punto de
partida. Como complemento a su enfoque familiar y comunitario, es necesario escalar
alternativas de atencion flexibles, como los puntos de salud mdviles, o las redes comunitarias
segun dispersion de la poblacién y caracteristica geograficas de los municipios. Por Gltimo,
es esencial universalizar el cuidado integral a la primera infancia ligado a vacunacion,
educacion inicial, alimentacion y controles de crecimiento y desarrollo a través de la

articulacion con la estrategia de Cero a siempre y Mas familias en accién en la zona rural.

Avanzar hacia la universalidad de las pensiones en zona rural, con un componente altamente
subsidiado para los adultos mayores sin capacidad de pago y que nunca han cotizado, es
necesario para garantizar una proteccion en la vejez. Esto representa un reto dado el
envejecimiento de la poblacién, la baja cobertura en pensiones y la presion que implica sobre
la sostenibilidad financiera. En esta materia, si bien la creacion de los programas de
Beneficios Econdmicos Periddicos (BEPS) y Colombia Mayor del Ministerio del Trabajo son

® Principalmente educacion técnica y tecnolégica en asociacion con universidades que cuentan con programas acreditados. Estas
instituciones de educacion superior han adaptado su oferta a la metodologia de Escuela Nueva y realizan validacion de créditos
para mejorar la articulacion entre la educacién media y la superior. El proceso de formacién se imparte directamente en las
escuelas rurales promovidas por la alianza.
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pasos en la direccion adecuada, la cobertura es baja y la poblacion rural carece de incentivos

para el aporte voluntario.

Para avanzar hacia la integralidad de programas de promocidn social, una propuesta
adicional es centralizar los subsidios y transferencias monetarias condicionadas dirigidas a
las familias sobre la misma plataforma del DPS, incluyendo el subsidio al adulto mayor y
agregando un componente de incentivo al empleo formal. Esta misma plataforma permitiria
verificar distintas condiciones por familia, variando el monto segun la tipologia de cada una e
integrar las transferencias en un solo “paquete” que permita eliminar esfuerzos duplicados,
siendo progresivo sobre el ingreso de las familias hasta un monto 6ptimo establecido, que se
reduce después gradualmente. Un componente adicional podria ser un seguro de ingresos de
la poblacion pobre frente a riesgo de pérdidas de cosechas (por razones climaticas o
sanitarias), reduciendo la vulnerabilidad de las familias pobres rurales. Este mecanismo de
proteccion a la poblacion rural reemplazaria los subsidios directos sectoriales en épocas de
crisis que se han otorgado en épocas recientes.

En todos los casos, hay que analizar los problemas asociados a las deseconomias de escala.
Las ya mencionadas brechas en pobreza multidimensional entre las cabeceras y la poblacién
dispersa en todas las categorias de municipios indican que tiene sentido incentivar la
concentracion de la poblacion rural en nucleos poblacionales (como, por lo demas, es la
tradicion en otras partes del mundo, como Europa continental). Ello generaria ganancias en
eficiencia en la provision de servicios sociales y publicos gracias a las economias de escala y
reduccion de costos. Esto exigiria, en cualquier caso, una mejoria notable de las vias
terciarias y los sistemas de transporte para que los habitantes del campo tengan acceso a sus
lugares de trabajo, asi como en la seguridad, para que se sientan seguros de dejar sus
parcelas. No obstante, las experiencias nacionales e internacionales cuentan con muchos
fracasos en esta materia que deben analizarse y que muestran la importancia de incorporar

elementos culturales en los patrones de asentamiento de la poblacion.

La forma de combinar la universalidad de las politicas con criterios de focalizacion debe ser
también objeto de discusion. Una alternativa es disefiar programas con criterios de

focalizacion por territorios pero con criterios universales (todos los residentes en ciertas
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19.

zonas consideradas como objetivo de la politica). En todo caso, es necesario diferenciar los
componentes de proteccién social universales (como educacion, salud y eventualmente
pensiones) de los programas de promocién social focalizados. Estos ultimos deben ser
visualizados siempre como instrumentos complementarios de una politica social que debe ser

esencialmente universal.

Finalmente, serd importante ver cudl es el papel de los distintos actores: publicos
(especialmente gobiernos departamentales y municipales), solidarios (incluyendo las Cajas
de Compensacidn), sociedad civil, académicas (contribucion de las universidades regionales
a estos propdsitos), etc. En cualquier caso, un aumento del gasto social va a ser necesario
para el cierre de brechas y deberd continuar incluyendo criterios de ruralidad en el sistema
generalizado de participaciones en las rentas nacionales. Adicionalmente, es esencial contar
con una instancia que articule los distintos sectores con sus estrategias y programas a nivel

local para garantizar una atencion integral y coordinada en el territorio.

La estrategia de inclusion productiva es tal vez el mayor desafio de la nueva visiéon del
campo que debe impulsar la Mision. Como ya se sefiald, una de las razones fundamentales es
que es necesario transitar de la vision asistencialista que ha tendido a difundirse en la forma
de disefiar politicas de combate a la pobreza en el campo a una visién que convierta a las
comunidades rurales en protagonistas de su propio desarrollo. Es, por otra parte, la que mejor
responde a las necesidades de un desarrollo impulsado desde el territorio. Todas las politicas
de inclusion deben incorporar dimensiones de género, en particular el apoyo a proyectos de
desarrollo productivo en el cual las mujeres son las principales gestoras o actoras, asi como el
acceso a los activos productivos (tierra, servicios financieros y asistencia técnica) en igualdad

de condiciones.

El primer elemento de esta estrategia debe ser un gran fondo de desarrollo rural que financie
tres tipos de iniciativas: programas de desarrollo rural integral con enfoque territorial,
proyectos de inclusion productiva y programas de promocién de la asociatividad. Para esto
serd necesario contar con una institucionalidad novedosa que facilite la ejecucion de los

proyectos, las intervenciones articuladas, sistematicas y complementarias, que apunte a
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cumplir las grandes apuestas nacionales pero que, sobre todo, responda a la necesidad de las

comunidades.

Los programas de desarrollo rural integral con enfoque territorial tendran como principal
objetivo apoyar el desarrollo productivo e institucional de los territorios rurales y, ademas, a
través de la articulacion con otros programas del Estado, de colaborar al logro de objetivos de
reduccion de brechas sociales (educacion, salud, vivienda, etc.) y de mejoramiento o0 acceso a
infraestructura, para garantizar al desarrollo integral de los territorios. Los proyectos de
inclusién productiva estardn orientados a promover iniciativas de asociaciones de
productores en materia de produccion, procesamiento y comercializacion. Los terceros
apoyaran la conformacion de asociaciones de productores y la densificacion de la sociedad

civil local.

Los programas de desarrollo rural tendran como beneficiarios a las comunidades locales y a
él o los municipios que conformen un territorio. En funcién de sus objetivos de desarrollo
productivo (tanto agropecuario como no agropecuario), proveeran bienes publicos
relacionados con la produccién, agregacion de valor, comercializacion (centros de acopio,
distritos de riego, centros de asistencia técnica, informacion y apoyo empresarial, etc.) y, en
general, todo lo referido a inversiones y capacidades para dinamizar la economia del
territorio y para hacerla mas incluyente. Estos programas tendrdn ademas un objetivo de
desarrollo institucional, que se refiere al fortalecimiento de los actores del territorio y de sus
capacidades, incluyendo la sociedad civil y los gobiernos locales, buscando promover la
capacidad para dialogar, convenir y pactar, y actuar colaborativamente en funcion de los
objetivos que se hayan propuesto en su programa de desarrollo territorial. Junto con los
objetivos de desarrollo productivo e institucional, estos programas incluiran iniciativas de
articulacion con otros instrumentos del Estado, financiados por otras fuentes, que provean la
infraestructura fisica (vias terciarias, electrificacion rural y TICs) y los servicios e
inversiones que permitan reducir las brechas sociales y de pobreza multidimensional. Podrian
articular, ademas, en un mismo territorio recursos de las otras subcuentas del fondo, y de

forma muy especial los programas de promocion de la asociatividad.

28



Los proyectos de inclusion productiva podran incluir actividades agropecuarias (incluida la
pesca y acuicultura) y no agropecuarias y se enfocaran tanto en la consolidacion de cadenas
productivas existentes como en la diversificacion de las fuentes de actividad economica
basados en analisis participativos de la vocacion y competitividad de los territorios. Estos
proyectos deben partir, ademas, de una vision segun la cual las asociaciones de productores
pueden jugar un papel fundamental en la comercializacién de los productos, incluida la
comercializacion internacional, asi como en la formacion de agroindustrias o entidades de
servicios de distinta escala, con un enfoque de cadenas productivas. Hay también varios
casos exitosos de relacionamiento entre gran y pequefia produccion, que podrian
multiplicarse. También podrian jugar un papel importante en la adquisicién de insumos

(agroquimicos, materiales y maquinaria).

El disefio de los instrumentos especificos de apoyo a programas de inclusion productiva
debera partir de un inventario y andlisis de experiencias ya en marcha en el pais, para
multiplicar las que han tenido éxito. Esto incluye programas existentes del Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, tales como Alianzas Productivas, Oportunidades Rurales y el
Programa de Agricultura Familiar. La experiencia existente indica que la asociatividad es la
esencia misma de proyectos exitosos, asi como la identificacion de objetivos comunes y
visiones compartidas de los territorios, y el acompafiamiento continuo y prolongado por parte
de emprendedores sociales, gestores, gremios o empresas privadas.

Como elemento complementario, existe consenso en la conveniencia de montar al mismo
tiempo mecanismos de compras oficiales a nivel municipal y nacional (ejército, ICBF vy el
sistema escolar, entre otros) que fomenten la compra de sus productos a los pequefios
productores rurales, copiando en este campo la exitosa experiencia brasilefia (lo que el
MADR vya esta haciendo en forma piloto, con apoyo del pais vecino) y fomentando que el
sector privado replique el modelo de contratacion local con criterios de equidad. Esto exige,
por lo demas, desarrollar una politica sistematica de favorecer a los pequefios productores en
las compras publicas. Para esto, la contratacion estatal debera incorporar, en el marco de la
Ley 80 de 1993, dentro de sus fines la inclusion social y econdmica, y dentro de sus

principios, la equidad y la solidaridad.
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La tercera linea de accién del fondo, el disefio del programa de promocién a la asociatividad,
debe partir de la evaluacién del papel de las asociaciones de pequefios productores
(cooperativas y otras modalidades), la forma de promoverlas, y las virtudes o deficiencias de
las normas legales correspondientes. Debe incluir un analisis de las condiciones previas para
la misma con base en metodologias validadas, el fortalecimiento y acompafiamiento continuo
de las estructuras ya existentes. Debe promover la formalizacion, el registro y la federacion
de las asociaciones y productores con aras de identificar interlocutores legitimos para cada

instancia de decision, al tiempo que se forman los futuros lideres para ocupar estos cargos.

Estos programas podran ser priorizados por las instancias departamentales y municipales de
concertacion, pero deben responder a demandas directas de las comunidades; habra que
garantizar, ademas, veedurias ciudadanas, para evitar que estas instancias terminen
controladas por el clientelismo y que los recursos lleguen efectivamente a las comunidades
con bajos costos administrativos. Es esencial que los departamentos y municipios cofinancien
estas iniciativas o actividades paralelas que las apoyen de forma progresiva a su capacidad,
utilizando, entre otros, los recursos de las regalias. En algunos casos, se podran asignar los
recursos a través de concursos, pero para evitar que se concentren en departamentos o
municipios con mayor capacidad de formular y ejecutar proyectos, serd necesario definir
montos de asignacion minimos para regiones con menor capacidad y mecanismos de apoyo
especiales para ayudar a las organizaciones correspondientes a formular y ejecutar los
proyectos. Como se sefiala mas adelante, como parte de una estrategia de gestion de la
informacion y el conocimiento, serd importante que los gestores sociales que trabajan en este
campo intercambien sus experiencias, ensefianzas y metodologias, con el fin de identificar,

sistematizar, difundir y escalar las buenas practicas.

Un elemento complementario esencial de esta estrategia es el acceso a activos productivos.
La necesidad de lanzar una politica ambiciosa de ordenamiento social de la propiedad rural
debe ser objeto de atencidn prioritaria, como parte ademas de la instrumentacion de los
acuerdos de paz. En esta materia, habrd que diferenciar seis procesos diferentes: (i) el de
formalizacion de titulos; (ii) el de restitucion de tierras; (iii) la constitucion de un fondo de
tierras con fines de redistribucion que prevé el acuerdo de paz; (iv) la ampliacion de

minifundios; (v) el fomento de formas de arrendamiento consistentes con los propdsitos de
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democratizar la propiedad; y (vi) la consolidacion de territorios comunales (resguardos
indigenas y territorios comunales de las comunidades de afrodescendientes). La tercera de
estas acciones debe mantener el principio establecido por la Ley 160 de dar prioridad en la
asignacién de baldios a los pequefios propietarios y fomentar la constitucion de Zonas de
Reserva Campesina, como una figura de desarrollo desde el territorio, dandoles a esas un
papel central en la formulacion, articulacion y ejecucion de estrategias de desarrollo
productivo en sus regiones. También debera constituirse un fondo de tierras con aquellas que
no estén adecuadamente explotadas, no cumplan su funcion social y ecoldgica, o retornen al
Estado por haber sido apropiadas en contra de las normas legales existentes. Para incentivar
el buen uso del suelo, serd conveniente introducir en las normas de zonificacion de clara
vocacion agricola criterios de uso del suelo y penalizaciones (incluyendo, como ya se dijo,
impuestos prediales mas elevados) a las que no se ajusten a esos criterios. Todo esto debe
hacerse sin perjuicio de que las tierras puedan ser destinadas a la proteccién y la
conservacién ambiental, fines que deberan ser promovidos en zonas importantes para la
conservacion del patrimonio ecoldgico y gozar de incentivos tributarios y, en casos

especificos, de pagos por servicios ambientales.

El segundo elemento en materia de acceso a recursos productivos es el acceso a servicios
financieros —crédito, pero también ahorro y aseguramiento contra riesgos—, que sigue siendo
muy restringido para los pequefios productores rurales. Entre las instituciones publicas, el
Banco Agrario debe ser mucho mas activo en la generacion de recursos propios, basados
entre otras en el fomento del ahorro rural pero también en la captacion de recursos en zonas
urbanas. Pero es necesario fomentar nuevos agentes que faciliten el acceso al crédito para
pequefios productores, incluyendo cooperativas de ahorro y crédito y entidades de
microfinanzas, apalancadas sobre la experiencia que ha venido acumulando el pais en este
campo. En tal sentido, los mecanismos de redescuento de FINAGRO deben seguir ampliando
el acceso a estos agentes solidarios. Ademas, se deben profundizar las estrategias para lograr
llevar al sistema bancario a las regiones mas apartadas, incluyendo subsidios iniciales
temporales para promover primeros créditos y a oficinas bancarias en zonas apartadas como
lo viene impulsando la Banca de las Oportunidades, asi como el desarrollo dindmico de

corresponsales bancarios y la banca mdvil, que ya estd en marcha. La reingenieria del FAG
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20.

es un elemento complementario y debe estar basada en una buena evaluacion de riesgo por

parte de las entidades que otorgan el crédito.

El objetivo final de la estrategia crediticia debe ser universalizar el acceso al crédito y a otros
servicios financieros en las zonas rurales. Un elemento esencial es, sin embargo, promover
una cultura crediticia apropiada, dando acceso progresivo a quienes muestren cumplimiento
en los pagos y desincentivando la cultura de no pago que se pueda estar fomentando con los
programas de alivio y compra de cartera. Se deben manejar emergencias de uno u otro tipo,
particularmente las cada vez mas frecuentes asociadas al cambio climatico o las mas
tradicionales de volatilidad de los precios, usando sistemas apropiados de seguros o fondos
de estabilizacion, temas que se abordan mas adelante. A su vez, implica que el sistema
crediticio no se debe convertir en canal de transferir recursos que no son recuperables. Tales
recursos deben ser canalizados a través de instituciones apropiadas, en particular del fondo de
desarrollo rural o del apoyo a los pequefios productores en épocas de crisis al cual se hizo

alusion.

Es necesario que la estrategia de acceso a crédito incluya lineas de fomento claras a sectores
no agropecuarios, se incentive el crédito asociativo a las organizaciones promovidas por los
programas de desarrollo rural mencionados previamente, se flexibilice el pago de
amortizaciones y de ahorro para el sector agropecuario y se sigan desarrollando nuevas
formas de garantias, como la nueva reglamentacion sobre garantias muebles. No menos
importante, se deben simplificar las lineas de crédito de FINAGRO vy el Banco Agrario y

profundizar la modernizacion del Banco.

El acceso a recursos productivos se complementa con asistencia tecnoldgica y disponibilidad

de infraestructura de comercializacion y riego, temas que se analizan mas adelante.

La estrategia de competitividad tiene como objetivo enfocar la oferta estatal en la provision
adecuada de bienes publicos (informacion, innovacion y asistencia técnica, infraestructura
fisica, seguridad y justicia), facilitar mecanismos adecuados de comercializacion y una
politica macroeconémica, de comercio exterior y de provision de servicios financieros

apropiada. Las apuestas sectoriales y territoriales deben surgir de una vision estratégica que

32



tenga en cuenta el entorno macroecondmico y las demandas de los mercados nacionales e

internacionales.

La competitividad debe partir de un reconocimiento del papel central que tiene la politica
macroecondmica y especialmente la tasa de cambio para el sector agropecuario, asi como las
normas de comercio exterior, entre ellas los TLCs. Una politica cambiaria méas activa,
orientada a evitar la revaluacion, seria una importante contribucion al desarrollo del sector,
en tanto que la sobrevaluacion que ha caracterizado los ultimos afios tiene costos

considerables para el sector.

En términos de la politica de comercio exterior, existe una diferencia marcada entre la vision
del pais como una de las despensas agropecuarias potenciales del mundo y el lento
dinamismo que ha caracterizado al sector desde la apertura econdmica. El pais continda
siendo altamente dependiente de unos pocos productos agropecuarios (café, banano, azucar,
flores, palma africana, ganado) y, por el contrario, enfrenta un volumen creciente de
importaciones que, como hemos visto, han reducido el tradicional superdvit de la balanza
comercial del sector. Dada la sobrevaluacion y estos problemas que enfrenta el sector,
pueden ser necesarias algunas medidas de proteccidn, pero con una vision de largo plazo que
busque aumentar la competitividad para que dichas medidas dejen de ser necesarias a partir
de cierto momento, ya sea mediante la reconversion de los sectores afectados o el desarrollo
de alternativas de produccion aceptables. Un elemento estructural a revisar es por qué la
apertura ha resultado en una caida de los precios de los productos finales mas marcada que la
de los insumos y, en particular, por qué los precios de estos Ultimos son mas elevados que en

los paises vecinos.

La diversificacion y, por ende, la promocion de nuevos productos agropecuarios que puedan
engrosar la canasta exportadora deben ser temas prioritarios, asi como la diversificacion de
destinos de nuestras exportaciones. PROEXPORT debe jugar un papel activo en promover
estos productos y trabajar de la mano con el ICA para superar las barreras fitosanitarias que
puedan estar impidiendo su exportacion. La calidad de la oferta exportable debe ser objeto de
vigilancia especial, notablemente en el caso del café pero crecientemente para los demas

productos. Igualmente importante, y posiblemente mas en el caso del grueso de los productos
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de la agricultura familiar, es la dinamizacion de mercados locales y territoriales. En uno y
otro caso, ademas, la estrategia de competitividad debe seguir siendo concebida con base en

cadenas productivas, aprovechando los eslabonamientos potenciales.

Se deben establecer también politicas de fomento especifico para productos con gran
potencial. Con tal proposito, el MADR, en conjunto con el sector empresarial y la comunidad
académica, debe desarrollar una unidad de visién estratégica e inteligencia de mercados, que
permita identificar dichos productos, orientar las decisiones de inversion y tomar decisiones
mejor informadas con base en la evolucion de los mercados y precios internacionales. Estas
decisiones deben movilizar a CORPOICA vy otras instituciones del sistema nacional de
innovacion agropecuario para consolidar los paquetes tecnoldgicos apropiados. Una parte de
los recursos para desarrollar estos nuevos sectores y actividades que contribuyan a aumentar
la productividad (los distritos de riego, por ejemplo) pueden provenir de fondos de inversién
especializados. Estos fondos pueden estar apoyados, aunque siempre en forma minoritaria,
con capital de riesgo de FINAGRO orientados a darle dinamismo a los mecanismos del

mercado de capitales que apoyen las nuevas actividades del sector.

Una de las areas de atencion especial es la pesca y la acuicultura, un sector inmensamente
descuidado en la politica sectorial, tanto en el pasado como en el presente. Aln mas, con la
absorcion del INPA en el INCODER, el pais careciéo de una autoridad que regulara y
promoviese la pesca por algin tiempo, tema que se ha solucionado ya parcialmente con la
creacion de la AUNAP.

Por su parte, la inversion extranjera puede brindar oportunidades, en particular la
transferencia de conocimiento, paquetes tecnoldgicos que se prueben y adapten a las
condiciones locales y el acceso a mercados externos, pero debe ser objeto de vigilancia para
aislar al pais de la tendencia internacional a adquirir tierra con fines especulativos (“land
grabbing”). Como lo planteaba el proyecto de Ley 164 de 2012 sobre este tema, Colombia no
debe cerrar las puertas a la inversion en tierra, pero si debe ser objeto de vigilancia para
desarrollar actividades productivas dinamicas con responsabilidad social y ambiental.

El crédito dirigido debe orientarse prioritariamente a los pequefios productores y a la

inversion de todo tipo de productores, apoyados en este Gltimo caso por un uso activo del
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Incentivo a la Capitalizacion Rural (ICR). Los fondos de estabilizacion de precios pueden ser
también objeto de apoyo directo del Estado, pero siempre y cuando incluyan un elemento
claro de ahorro de los productores durante periodos de altos precios y no se conviertan
meramente en un instrumento de subsidio en épocas de bajos precios. El sistema de
evaluacion y aseguramiento contra riesgos debe ser mejorado en forma significativa,
incluyendo mejores sistemas de seguros y mercados activos de derivados. En esta materia,
los seguros contra riesgos climaticos deben ser objeto de atencion especial. En el caso de
pequefios productores, esto incluiria el seguro de proteccion de los ingresos en coyunturas

criticas mencionado en una seccién anterior, pero desatado de productos individuales.

En materia de comercializacion interna, no tiene sentido regresar a modelos de intervencion
del pasado, como el IDEMA, que beneficiaba a muy pocos cultivos, ni tampoco seguir
comprando cosechas cuyo destino es incierto, como se hizo con la papa en los ultimos afos.
Un buen sistema de informacion de mercados asi como el funcionamiento de la bolsa
agropecuaria (Bolsa Mercantil de Colombia) y otros mecanismos de intermediacion
constituyen un primer ambito de las intervenciones en este campo. La infraestructura de post-
cosecha, almacenamiento y transporte de productos agropecuarios (plantas de beneficio,
centros de acopio, silos, redes de frio, etc.) debe ser objeto también de atencién especial en
los programas de inclusion productiva y, en el caso de iniciativas empresariales, puede contar
con inversién de FINAGRO como inversionista minoritario, pero la gestion de las empresas
correspondientes debe ser privada. A ello se debe agregar la politica de compras de productos
campesinos por parte de los gobiernos municipales y nacionales a los que ya se hizo alusion

en la estrategia de inclusion productiva.

Dadas las amplias necesidades de recursos para los programas de desarrollo campesino y
provision de bienes publicos, los subsidios directos no deben ser una prioridad de la politica
agropecuaria. La obsesion de la politica de competitividad debe ser, por lo tanto, la provision
de bienes pulblicos. En esta materia, el primer tema que debe mencionarse es la
disponibilidad y el acceso a informacion publica, con énfasis especial en informacion de
mercados como el SIPSA. La difusion sistematica y clara de los resultados de las
investigaciones y experiencias exitosas de asistencia técnica a través de redes de

investigadores y asistentes técnicos, incluyendo la red de informacion www.siembra.gov.co
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que ya puso en marcha el MADR con CORPOICA, con la participacion interactiva de los
productores. Como ya se menciond, un sistema similar deberia disefiarse para mejorar la
informacion y discusion de experiencias exitosas de inclusion productiva. Las estructuras
regionales de costos de produccién deben hacer parte del sistema de informacion y ser
actualizadas periddicamente, aprovechando el trabajo de campo de la Encuesta Nacional
Agropecuaria para los principales productos y aquellos priorizados en la vision estratégica.
Estas estructuras de costos deben ser la base para los analisis de los creditos agropecuarios

por lo que se deben diferenciar micros, pequefios, medianos y grandes productores.

La investigacion y la difusion del conocimiento tecnoldgico es un segundo bien publico
esencial. El relanzamiento del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia Agroindustrial y de
CORPOICA como su centro, que ya se ha iniciado, ha sido un paso esencial. Este sistema
debe ser dinamico y flexible, y contar, en particular, con fuertes sistemas territoriales de
innovacion en el que participen activamente los productores. Las universidades y los centros
de investigacion de entidades gremiales (Cenis) deben jugar un papel muy importante, tanto
en investigacion como en asistencia técnica. Los recursos parafiscales que han sido creados
por normas legales deben destinarse exclusivamente a investigacion, asistencia técnica,
sanidad agropecuaria e informacién. La transferencia tecnol6gica debe ser un servicio
garantizado, regulado para garantizar su calidad y gratuito para los pequefios productores.
CORPOICA no debe prestar asistencia técnica y sera necesario discutir si debe ser la cabeza
del sistema de asistencia técnica o ésta debe quedar en cabeza del MADR o de una nueva
entidad.

La tercera area de provision de bienes publicos es la infraestructura. Aqui el pais requiere un
gran salto en materia de vias terciarias, acentuando la funcién que en este sentido realiza hoy
INVIAS solamente para una parte de la red, y promoviendo la adopcion de nuevas
tecnologias, incluyendo procesos validados como el afirmamiento y construccién de placa-
huella, y contrata con las comunidades su mantenimiento. Estas obras deben llevarse a cabo
en cofinanciacién con los departamentos y municipios (incluyendo con recursos de regalias)
y con el compromiso de éstos de garantizar su mantenimiento, pero también mediante el
cobro de contribuciones de valorizacion progresivas. La infraestructura de TICs y energética

parece representar menos obstaculos y cuentan con recursos propios, pero deben resolverse
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problemas concretos en términos de las zonas no interconectadas, en el primer caso, y de dar
un mayor dinamismo local involucrando a los jovenes alrededor de los 5,300 Kioscos Vive

Digitales ubicados en las veredas y corregimientos, en el segundo.

Al lado de las vias terciarias, otra area de gran atraso es, sin duda, la de riego y regulacion de
corrientes de agua. El pais carece incluso de una evaluacion clara de las necesidades, que se
ha hecho particularmente con los problemas que generan las inundaciones. La generacion de
planes realistas en este campo debe ser, por lo tanto, una prioridad. En todo caso, aunque el
Estado debe apoyar la construccion de distritos de riego, se debe lograr una participacion
predominante del sector privado. Ademas, el mantenimiento de todos los distritos debe ser

financieramente viable y manejado por entidades privadas o comunitarias.

La seguridad juridica sobre los derechos de propiedad de todo tipo de productores rurales es
también un bien pablico esencial. Los temas de tierras rurales deben ser manejados por una
institucién especializada en tierras rurales, asi como una judicatura especial que dirima los
conflictos correspondientes, como se esta haciendo en el caso de la restitucion y se prevé en
términos méas generales en el acuerdo de paz. Los procesos correspondientes deben ser
independientes, por lo tanto, de otras iniciativas para manejar los problemas mas generales de
propiedad en el pais, entre los cuales la mas importante es la modernizacién del catastro y
registro de propiedades y la creacion de un consejo nacional que dirima los grandes

conflictos sobre el uso del suelo (proteccién de ecosistemas, uso agricola vs. minero, etc.).’

Dos temas que requieren una discusion especial son la interpretacion de la norma de
“acumulacion de UAFs” de la Ley 160 y el problema de la propiedad de la tierra en la
Altillanura en particular y, mas en general, en la Orinoquia y otras regiones con vocacion
agroindustrial. En el primer caso, es esencial clarificar que solo se refiere a titulos otorgados
a partir de la vigencia de la ley. Por lo demas, esta norma era parte de uno de los objetivos
basicos de la ley, como era la de destinar prioritariamente a pequefios productores la
adjudicacion de los decrecientes baldios de la nacién, objetivo que no se ha cumplido. Al
mismo tiempo, aprobd la creacion de “Zonas de Desarrollo Empresarial”, pensando

especificamente en regiones como la Altillanura, pero esa norma nunca fue desarrollada,

" Esto es cierto de otras propuestas que se vienen discutiendo, como la eventual fusion del catastro y el IGAC.
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21.

dando lugar a varios proyectos empresariales de gran interés pero cuya seguridad juridica
esta hoy en entredicho. Por ese motivo, podria ser conveniente sanear esta situacion a través
de facilitar la creacion de Zonas de Desarrollo Empresarial (0 Zonas de Interés de Desarrollo
Econdémico y Social) donde: (i) se requiera la presentacion de los proyectos empresariales
para aprobacion del MADR; (ii) se exija igualmente que estos proyectos incluyan un
componente de asociacion con pequefios productores; (iii) se aclare que en estos casos, y
sobre tierras ya entregadas en propiedad, no se aplica la norma de acumulacion pero al
mismo tiempo se exija la unidad de empresa; y (iv) hacia el futuro, se realicen en tierras que
serian arrendadas por periodos largos por el Estado mas que entregadas en propiedad. Las
posesiones actuales que no cumplan estas normas deben ser objeto de reversion de las
posesiones 0 de extincién de dominio, segun el caso, de acuerdo con las leyes agrarias

vigentes.

Por ultimo pero obviamente no menos importante, la seguridad y el acceso a la justicia son
bienes publicos fundamentales para el desarrollo rural. EI mayor reto es poder ofrecerlo de
manera homogeénea en los territorios sin importar su nivel de ruralidad y la topografia. Esas

seran tareas esenciales del proceso de paz.

La estrategia de sostenibilidad ambiental para el desarrollo rural es parte esencial del
enfoque territorial que promueve la Misidon. La gestion del agua, el uso adecuado del suelo y
la conservacion de la biodiversidad deben ser los ejes centrales. Se deben aprovechar las
ventajas competitivas y los recursos naturales de cada territorio con base en un conocimiento
cientifico y tecnoldgico apropiado y compatible con sus condiciones ecoldgicas, asi como
crear mecanismos que incentiven y remuneren la proteccion y la conservacion de los

ecosistemas y prestar atencion especial a los problemas de salud ambiental.

La proteccion del medio ambiente es un bien publico esencial para el desarrollo rural y, por
lo tanto, debe ser una obsesion permanente del Estado. La prioridad debe ser la proteccién de
las cuencas, los paramos, los humedales y en general de todos los cuerpos de agua junto con
su estructura ecoldgica de generacién, circulacion y regulacion. Esto incluye el desarrollo de
una cultura de pago por servicios ambientales, incluyendo el uso activo de los instrumentos

existentes: las tasas de uso y retributiva del agua. Ademas, la politica de gestion del recurso
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hidrico que debe adelantarse comienza por un programa de eficiencia hidrica que reduzca los
desperdicios del agua para consumo humano, agricultura, industria y mineria; promueva
sistemas novedosos de retencion de la humedad y captacion, conduccion y aplicacion del
agua para riego y, por ende, evite las pérdidas durante su transporte en los sistemas de
acueductos y distritos de riego. Todo esto exige, ademas, promover el pago por el agua, en
particular para procesos productivos. Paralelamente se debe construir infraestructura de
regulacion hidrica, con especial énfasis en sistemas de acueducto y riego para las cuencas y
zonas deficitarias de agua como una forma de adaptacion al cambio climatico. No menos
importante, es esencial clarificar la institucionalidad relacionada con el recurso hidrico y
establecer una Autoridad Nacional del Agua adscrita al Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible con un esquema operativo similar al de la ANLA que tenga poder sancionatorio y

de asignacidn, suspension y revocatoria de concesiones de agua.

Para orientar las decisiones sobre recurso hidrico es necesario fortalecer el conocimiento y la
investigacion, en particular sobre las aguas subterraneas, con informacion de obligatorio
reporte por parte de las empresas petroleras y mineras en sus etapas de exploracion y
explotacion. EI IDEAM debe ser fortalecido con mayores recursos para adelantar estudios
relacionados y gestionar méas efectivamente un Unico sistema de informacion sobre el agua
que permita evaluar objetivamente los efectos que puede estar teniendo la deforestacion, las

represas y la mineria sobre los acuiferos y los cuerpos de agua.

Paralelamente, el Estado debe realizar un monitoreo periddico de los niveles de
contaminacion de los rios y sancionar o exigir compensaciones en casos de deterioros
asociados a esta actividad. Ademas, el desarrollo de las sabanas inundables y otras zonas no
pueden hacerse sobre la base del secamiento de cuerpos de agua o la invasion los espacios
naturales de las rondas de los rios. Los grandes proyectos agroindustriales deben destinar a
nivel de cultivo un area del orden del 30% para la conservacién ambiental y la proteccion de

los cuerpos de agua para garantizar la sostenibilidad misma de las inversiones.

El segundo gran elemento es el uso adecuado del suelo para frenar la erosion de la capa
vegetal, atajando efectivamente la deforestacion, manejando los sistemas marino-costeros y

garantizando la conservacion y proteccion de las areas protegidas, con especial énfasis en los
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Parques Nacionales. Colombia debe controlar la rapida erosién del suelo y la desertificacion
que se esta generando en muchas zonas como consecuencia del mal manejo del agua y el
inadecuado uso del suelo, que generan sedimentacion de los rios y posteriores inundaciones.
Las zonas de ladera con alta pendiente deben ser destinadas a la proteccion, particularmente
al lado de las carreteras. Debe haber apuestas con metas especificas para expandir la
cobertura de plantaciones forestales, los sistemas silvopastoriles y agroforestales, el
mejoramiento de pasturas y ahondar en la restauracion y la agricultura ecolégica con disefios
especificos para cada finca, aprovechando los multiples beneficios econdmicos y ambientales

Conexos a estos sistemas.

Aunque la deforestacion ha venido disminuyendo, su magnitud continta siendo muy elevada.
El pais debe ponerse como objetivo frenar definitivamente la expansion de la frontera agraria
y ejercer un control estricto de las zonas con mayor deforestacion en asocio con las
comunidades, las corporaciones autonomas, las alcaldias y la policia, utilizando sistemas de
informacion disponibles con las tecnologias actuales. La reforestacion con fines comerciales
debe ser promovida, mejorando la investigacion en variedades forestales y los instrumentos
existentes como el CIF. De la misma forma, para los territorios indigenas y comunidades de
afrodescendientes que ocupan una parte importante de los territorios con bosques del pais, se
deben promover mecanismos de pago por los servicios ambientales ligados a la conservacion
y la investigacion participativa sobre los mismos. Asimismo, donde se puedan establecer los
derechos de propiedad, se deben promover mecanismos de pago por servicios ambientales

entre privados para garantizar la disponibilidad y calidad del agua.

Un tema prioritario en la politica de tierras es el saneamiento de los Parques Nacionales,
adquiriendo cuando es necesario propiedades que se localizan en los territorios
correspondientes, buscando alternativas de ingreso para los pequefios productores que alli se
asientan y evacuando a los grandes productores (principalmente ganaderos) que ocupan estos
espacios publicos. Esto pasa por corregir la desfinanciacién histérica del sistema nacional de

areas protegidas.

Mas alla de los Parques Naturales, se debe continuar profundizando en definir los gradientes

de conservacion/proteccion/aprovechamiento de las demés categorias de areas protegidas y
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adelantar de la mano de los privados los criterios, pautas y estandares de uso y
aprovechamiento de todas estas zonas. Este ejercicio debe ir muy ligado con una adecuada
planificacion del uso del suelo mirando su vocacion y teniendo en cuenta la proteccion de la

biodiversidad y la prestacion de servicios ambientales.

Rapidamente se debe reglamentar el porcentaje del area que se debe destinar a proteccién
promoviendo que las fincas de mayor tamafio deban destinar un mayor porcentaje de su area.
El area destinada debe estar en funcion del ecosistema, el territorio donde se encuentre
ubicado y con planes de proteccién de largo plazo que cuenten contar con beneficios
tributarios. En particular, las fincas en zonas donde se permita la mayor explotacion deben

pagar una mayor tasa de predial que aquellas en zonas de reserva.

La mega-biodiversidad con la que cuenta el pais debe pasar de ser un motivo de orgullo
nacional a una verdadera ventaja comparativa. El estudio y conocimiento de la biodiversidad
debe ser una prioridad del sistema nacional de ciencia y tecnologia y se debe hacer el vinculo
con el desarrollo de aplicaciones comerciales: una industria farmacéutica basada en la
investigacion y desarrollo, una produccion agropecuaria que aproveche el acervo genético de

la flora nacional y una pujante industria biotecnologica.

Las zonas marinas y costeras son en esencia espacios rurales que se pueden aprovechar a
nivel turistico, comercial, pesquero y acuicola. Se debe conocer, proteger y explotar mejor el
potencial econémico y de desarrollo asociado a estas zonas, y atender problemas como la
erosion costera, el blanqueamiento de corales, la llegada de especies invasoras, el
calentamiento de las aguas y la contaminacion por aguas servidas. De la misma forma, los
proyectos comunitarios de manejo de recursos comunes de pesca deben ser promovidos en el

marco de la politica de inclusion productiva.

El cambio climéatico representa un reto para lograr mantener y elevar la productividad y
planear las inversiones agropecuarias de cultivos de largo plazo, al tiempo que puede
incrementar los riesgos de pérdida de cultivo por cambios en la temperatura, fuertes lluvias,
inundaciones y sequias. Ademas, las pérdidas y dafios relacionados al cambio y la
variabilidad climatica se extienden a todos los sectores relacionados con el dafio a la

infraestructura (vivienda, vias, edificaciones, etc.). El fortalecimiento de la Unidad Nacional
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de Gestion del Riesgo de Desastres (UNGRD), con sus comités regionales y locales, es sin
duda un primer paso para generar los mecanismos adecuados de proteccion ante desastres,
pero requiere ser complementado con un mejor entendimiento y planificacion del uso de los
suelos y la ubicacidn de las actividades sobre todo teniendo en cuenta la topografia, las zonas

de deslizamiento y de inundacion.

Aunque las emisiones de Gases Efecto Invernadero no deben ser la prioridad ni un cuello de
botella para el desarrollo de actividades rurales, el pais si debe ser responsable en generar
sendas de crecimiento econémico bajas en carbono sobre todo por las sinergias con la
adaptacion y la posibilidad de financiar proyectos con recursos internacionales. Se debe
entonces plantear una vision integral de desarrollo compatible con el clima y de crecimiento

verde.

Por altimo, como parte de la estrategia deben abordarse los problemas de salud ambiental, en
particular la contaminacion del agua, las fumigaciones aéreas, la contaminacion local del aire
en el exterior y en el interior de los hogares y el manejo de residuos sélidos. Tener un
ambiente sano y agua limpia para el consumo debe valorarse por encima de cualquier
desarrollo productivo por lo cual debe haber una prohibicién absoluta al uso de sustancias y
productos quimicos téxicos como el mercurio utilizado en la extracciéon aurifera, cuyo
vertimiento en aguas debe acarrear sanciones penales. Se debe actualizar la reglamentacion
de agroquimicos a los mejores estandares internacionales facilitando la entrada de mejores
productos con un corte a uno o dos afios. Las fumigaciones aereas que el pais adelanto con

glifosato deben ser completamente abandonadas.

La contaminacion local del aire por el carbdn debera ser objeto de estricta vigilancia, y las
empresas deberdn pagar y compensar efectivamente las externalidades de su explotacion en
las comunidades. A nivel de los hogares rurales, la contaminacion al interior de la vivienda
por quema de lefia y carbon en espacios cerrados debe atacarse promoviendo campafias de
concientizacion y cambios hacia hornos eficientes de lefia. Dado que al area rural es a donde
van a destinarse todas las basuras y los residuos solidos de las zonas urbanas aprovechando,
no solamente el espacio disponible, sino la precariedad o ausencia institucional; se deben

eliminar los basureros y botaderos que no cuentan con los planes de manejo ambiental y
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22,

remplazarlos por rellenos sanitarios que garanticen no contaminar posteriormente las fuentes
de agua y los suelos e impactar irreversiblemente la salud de los habitantes rurales y los

ecosistemas en las areas circundantes.

Muchas de las problematicas y de los elementos de las estrategias aqui presentadas deben ser
vistas, mas que como barreras al desarrollo rural, como un bien publico esencial para el
campo, asi como una oportunidad para el surgimiento de asociaciones y microempresas
rurales que se especialicen en el cuidado de bosques, la restauracion ecoldgica, el manejo de
residuos solidos y la gestion del cambio climatico, entre otros. Para financiar los elementos
de la estrategia se debe hacer un uso efectivo de los instrumentos econdmicos, los impuestos
y las tasas ya existentes, pero también canalizar nuevos recursos a través de mecanismos
intersectoriales como los propuestos de cambiar un barril por un arbol como mecanismos de
compensacion ambiental. Ademas del ordenamiento territorial y de un andlisis detallado de
las zonas destinadas a la mineria, se deben optimizar los ritmos de extraccion planeado con
una optica de sostenibilidad que suavice los ingresos y genere equidad intergeneracional por
encima de la maximizacion del ritmo de extraccion con metas Unicamente en materia

econdmica.

La reforma institucional sera desarrolla con mayor detalle una vez se acuerden los elementos
de cada una de las cuatro estrategias anteriores. No obstante, desde ahora se pueden
vislumbrar cuatro dimensiones diferentes que esta debera incorporar. La primera es una
reforma profunda del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y sus entidades adscritas.
Una alternativa que se viene discutiendo es la de seguir el modelo brasilefio y por lo tanto
dividir el MADR en dos ministerios, creando uno nuevo especializado en desarrollo rural.
Pero también puede mantenerse un solo ministerio con dos vice-ministerios, como se disefio
en 1994 y se retomo recientemente. En todo caso, la reforma del Ministerio se debe poner en
marcha al inicio del nuevo gobierno y debe partir con el principio de especializar al
Ministerio en la planeacion y disefio de la politica y entregar toda la ejecucion a entidades
adscritas. Varias de las reformas se han mencionado a lo largo del documento: la
recuperacion de CORPOICA como eje del sistema de innovacion, ciencia y tecnologia; la
especializacién de FINAGRO en sus tareas de banca de inversion, dejando de ejecutar

directamente programas de desarrollo rural; la activa tarea del Banco Agrario en materia de
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captacion de recursos y la reforma del FAG. INCODER debe ser liquidado o transformado
en un instituto de tierras rurales, con las seis funciones mencionadas. Y es necesario crear un
nuevo fondo de desarrollo rural y concentrar alli todos los programas existentes en distintas
partes del gobierno; eventualmente este instituto puede ser “incubado” en el Departamento de
Prosperidad Social, para utilizar toda la experiencia de relacionarse con los gobiernos y
comunidades locales, pero para su posterior separaciéon y traslado al MADR (o al nuevo
ministerio de desarrollo rural) como una de sus entidades adscritas. Sera necesario, por su
parte, ver qué acciones se toman en materia de comercializacion, adecuacién de tierras y
pesca. Debe haber, ademas, una despolitizacion total de los cargos técnicos, promover la
meritocracia como un mandato y, por ende, eliminar la practica de cambiar cuadros técnicos

cuando hay rotacion en la direccion de los institutos.

Tanto o mas importante es el segundo elemento de la reforma: disefiar un nuevo sistema de
trabajar directamente con las comunidades, como parte de una estrategia de desarrollar una
sociedad civil rural densa. En particular, el sistema que se disefie para programas de
desarrollo rural debe contar con una participacion activa de las comunidades rurales. Debe
incluir, ademas, sistemas de compras publicas a los pequefios productores, asi como la
ejecucion de obras publicas y la construccion de infraestructura comunitaria (especialmente
vias terciarias, acueductos veredales y distritos de riego) mediante las asociaciones de
productores u otros actores locales incluyendo, donde funcionan adecuadamente, las

organizaciones de accién comunal.

En tercer lugar, es esencial disefiar nuevas formas de articular las acciones de las distintas
entidades del Gobierno nacional en los territorios, para maximizar la sinergia de sus
acciones. La entidad que tenga a su cargo esta tarea debe contar con una verdadera capacidad

de convocatoria para coordinar la accion de los deméas ministerios sectoriales a nivel rural.

Por Gltimo, debe darse especial atencion al fortalecimiento de los departamentos y
municipios para lograr una adecuada ejecucion a nivel local y un enlace efectivo entre la
Nacién y los territorios. En particular, por principio muchas de las responsabilidades de la
Nacion se deben desconcentrar en los departamentos, en particular hacia las Secretarias de

Agricultura y Desarrollo Rural o quienes hagan sus veces.
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ANEXO
INDICE TENTATIVO DEL INFORME DE LA MISION
Marco conceptual: Hacia una nueva ruralidad
El diagnostico

1. Pobreza y desigualdad por ingresos; pobreza multidimensional y sus componentes.
Situacién relativa por posicion ocupacional y por regidn; acceso a servicios sociales.

2. El sector agropecuario desde 1990: participacion en el PIB, composicion de la

produccion, areas sembradas y ganaderas, precios relativos, comercio exterior.

3. Desarrollo de la agricultura familiar. Inventario y experiencias de proyectos de inclusion
productiva. Un balance del acceso a recursos productivos. Un balance especifico del

problema de tierras.
4. Un balance de las instituciones del sector agropecuario y del presupuesto del sector.

5. Un balance del deterioro ambiental, los recursos disponibles y los efectos del cambio

climatico.
La estrategia de derechos sociales
1. Nutricion y seguridad alimentaria.
2. Educacion.
3. Salud.
4. Vivienda, agua y saneamiento.

5. Proteccion social, pensiones, Cajas de Compensacion, alcance de las normas del régimen

laboral.

6. Promocién social.
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7. Universalizacion y focalizacion.
8. La contribucion de distintos agentes.
IV. La estrategia de inclusion productiva

1. Fondo de desarrollo rural que financie los bienes pablicos rurales esenciales, programas

de inclusion productiva y la asociatividad.

2. Fomento de actividades productivas agropecuarias y no agropecuarias, de formalizacion

laboral y de nuevos negocios rurales para pequefos.

3. Mecanismos para promover la asociatividad, el cooperativismo y otras formas de

organizacion con y sin animo de lucro a nivel rural.

4. Instrumentos para una politica de tierras: formalizacion, restitucion, nueva reforma
agraria, ampliacion de minifundios, formas de arrendamiento y consolidacion de tierras

comunales (indigenas y afrodescendientes).

5. Los problemas de acceso al crédito de pequefios y propuestas para superarlos.
Contribucion de FINAGRO, Banco Agrario, FAG y nuevos agentes.

6. Politicas de comercializacion y compras publicas de productos campesinos, de micros y

pequefios productores y empresas.
V. La estrategia de competitividad
1. El sector agropecuario frente a las politicas macroeconémica y de comercio exterior.
2. La estrategia financiera.
3. La politica de innovacién, tecnologia y asistencia técnica.

4. Estrategia de provision de bienes publicos con énfasis en vias terciarias, distritos de

riego, TICs y electrificacion en zonas no interconectadas.

5. Instrumentos e infraestructura para la comercializacion.
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6.

Proteccion de los derechos de propiedad

VI. La estrategia de sostenibilidad ambiental

VII.

Ordenamiento territorial ambiental con la conservacion del agua, la proteccion de la capa
vegetal y la biodiversidad como ejes centrales.

Uso adecuado del suelo, enriquecimiento de los suelos, lucha contra la erosion y defensa
de los parques nacionales y las areas protegidas.

Cierre de la frontera agropecuaria, conservacion de bosques nativos, reforestacion y
promocion de sistemas productivos sostenibles.

Desarrollo compatible con el clima: adaptacion al cambio climatico, gestion del riesgo de
desastres y reduccion de emisiones de GEI.

Salud ambiental con énfasis en la contaminacion del agua, las fumigaciones aéreas, la
contaminacion local del aire en el exterior y al interior de los hogares y el manejo de

residuos solidos.

La reforma institucional

La reforma del Ministerio y de sus institutos adscritos.

La relacion nacidn-region-comunidades en los programas de desarrollo rural.

El fortalecimiento de los entes territoriales.

La articulacion institucional y la resolucion de conflictos intersectoriales.
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. DNP =37 Objetivo de la Misién

LA MISION TIENE INSUMOS DE
OTROS PROCESOS EN CURSO

Pacto
Agrario

El pais contara con politicas de mediano y largo
plazo para el campo
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DNP = Problematica Social

de Planeacién

Existen brechas entre la poblacion urbanay la rural

Brecharural/urbano de pobrezay pobreza
extrema por ingresos

Relacion % pobreza urbana/rural

2003 2008 2010 2011 2012 2013
Afio

=¢—Pobreza multidimensional =ill=Pobreza por ingresos ==Pobreza extrema

Fuente: Calculos de DNP con datos DANE (ECV); GEIH - 2013



Problematica de inclusién
DNP iz

de Planeacion produc“va
Los hogares rurales tienen menos posibilidades de generar ingresos

Hogares rurales con acceso a activos

productivos
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Fuente: Calculos DNP-DDRS-SPDR con datos de DANE-ENCV 2011



Departamento

DNP ™ Problematica del territorio
Persiste un territorio desordenado en terminos de la propiedad
Informalidad y acceso a tierra en los hogares

rurales

L 195% 21,4% N

59,0%
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Distribucion de la tierras por tamafio y
propietarios 2011
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Fuente: Calculos DNP-DDRS con datos del Atlas de la distribucidn de la Propiedad Rural en Colombia. CEDE (UNIANDES)-IGAC-
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DNP = Problematica competitividad

Baja provision de bienes y servicios sectoriales

| POTENCIAL BIOFiSICO PARA ADECUACION DE TIERRAS |

& 7
i0° ﬁ s
Ga‘ 2 L

L
A/"‘ ; SR
A

A
J -
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PARA ADECUACION DE HECTAREAS
TIERRAS
926.176
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Fuente: UPRA 2014 - INCOCER



DNP =" Problematica Institucional

de Planeacién

Baja ejecucion presupuestal, el MADR ejecuta por convocatoria

Presupuesto Sectorial
Millones de Pesos constantes de 2012

$ 10.000.000
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Fuente: Calculos DNP-DDRS con datos del MADR



DNP =2 El campo colombiano hoy...

de Planeacion

1. Las brechas entre la poblacion urbana y la poblacion rural se han
acentuado.

2. El territorio es desordenado en términos de la propiedad de la tierra
lo que contribuye a la inseguridad juridica.

3. Los hogares rurales tiene limitadas capacidades para acumular
activos y generar ingresos. Ademas son los peor remunerados.

4. La institucionalidad para el desarrollo rural no es la adecuada para
la realidad del campo colombiano.



Departamento
Nacional
de Planeacién

SIMON GAVIRIA MUNOZ

Tel. (+57 1) 3815000

Calle 26 13-19
Bogota - Colombia

www.dnp.gov.co



MISION PARA LA TRANSFORMACION
DEL CAMPO

ESTRATEGIA
\ ; A : 0 ,4 v
. |
¢
. * ) . . \ il
1 P W A
; 7 )
. | ) 8" : .
- . '.'- " " -
- q L |
% : « .
4
\ P

Departamento E ToDos poR UN
Macional

de Planeacién

NUEVO PAIS

PAZ EQUIDAD EDUCACION




MISION PARA LA TRANSFORMACION DEL CAMPO - ESTRATEGIA



LA ESTRATEGIA DE DERECHOS SOCIALES PARA LA INCLUSION SOCIAL DE LA POBLACION RURAL

MISION PARA LA TRANSFORMACION
DEL CAMPO

ESTRATEGIA

La estrategia de derechos sociales
paralainclusion social de la
poblacidn rural

Bogota D.C., abril de 2015



MISION PARA LA TRANSFORMACION DEL CAMPO - ESTRATEGIA

Departamento TODOS POR UN
Nacional 1
d:g&nnaeacién NUEVO PAIS

PAZ EQUIDAD EDUCACION

Direccion General
Simoén Gaviria Mufioz

Subdireccidon Sectorial
Luis Fernando Mejia Alzate

Subdireccidn Territorial y de Inversién Publica
Manuel Fernando Castro Quiroz

Secretaria General
Edgar Antonio Gémez Alvarez

Director Misidn parala Transformaciéon del Campo
José Antonio Ocampo

Secretaria Técnica - Direccion de Desarrollo Rural Sostenible
Angela Maria Penagos Concha

Martha Isabel Rincén Garcia

Maria Clara Pardo Garcia

Mario Alberto Villamil Polo

Equipo de trabajo
Guillermo Llinas
Andrés Lizcano
Tatiana Angel
Natalie Gbmez

Coordinador Editorial DNP

Grupo de Comunicaciones y Relaciones Publicas
Wiston Manuel Gonzalez del Rio - Coordinador
Fotografias y diagramacion

Carmen Elisa Villamizar Camargo

Bogot4, D.C., 2015

© Departamento Nacional de Planeacién
Calle 26 13-19, Bogotéa, Colombia
PBX: 3815000

Citese: DNP, (2015). La estrategia de derechos sociales para la inclusion social de la poblacion
rural. Bogota D.C.: DNP.



LA ESTRATEGIA DE DERECHOS SOCIALES PARA LA INCLUSION SOCIAL DE LA POBLACION RURAL

Presentacion

La Misién para la Transformacién del Campo (MTC) es una iniciativa del Gobierno colombiano en
cabeza del Departamento Nacional de Planeacién (DNP) que tiene como objetivo la elaboracién de
un portafolio robusto y amplio de instrumentos y politicas publicas para el desarrollo del campo
colombiano en los préximos 20 afos. La MTC se diferencia de ofras iniciativas del Gobierno en tanto
que contempla una vision integral y de largo plazo donde lo productivo y competitivo van de la mano
del bienestar de los pobladores rurales.

El enfoque de la Misién parte del reconocimiento de que la politica publica en Colombia ha
mantenido un sesgo urbano que ha hecho crecer las brechas urbano-rurales dejando a los habitantes
del campo rezagados en su desarrollo. Por ello, propone el cierre de esas brechas como un elemento
esencial de construccién de paz. Tres ideas fuerza son para la MTC principios que deben orientar las
politicas de desarrollo rural:

1. La necesidad de fomentar un enfoque territorial participativo, que reconoce una ruralidad
diferenciada y a los habitantes rurales como gestores y actores de su propio desarrollo.

2. La concepcion del desarrollo como un proceso integral, que busca la inclusion social y
productiva de todos los habitantes rurales. Esta visién supera una visiéon asistencialista al
considerarlos como agentes de desarrollo productivo y sujetos de derechos plenos.

3. La necesidad de promover un desarrollo rural competitivo y ambientalmente sostenible basado,
ante todo, en la provisién adecuada de bienes publicos que faciliten el desarrollo rural
(agropecuario y no agropecuario).

La MTC entiende el desarrollo territorial participativo a partir de una concepcién de ruralidad donde
se rompe la dicotomia rural-urbana y se enfatiza en las relaciones dindmicas entre el campo vy la
ciudad. El desarrollo integral planteado asume la existencia e interrelacién de aspectos econdémicos,
sociales, culturales y ambientales como parte de cualquier estrategia para reducir las desigualdades
entre los habitantes del campo y la ciudad. En este sentido, el desarrollo rural va més allé del
desarrollo agropecuario. Asi mismo, es importante recalcar que la MTC entiende lo rural como un
elemento central y no subsidiario del desarrollo del pafs.

En consecuencia, la MTC estd estructurada en torno a seis estrategias: 1) ordenamiento y desarrollo
territorial; 2) cierre de brechas sociales con enfoque de derechos; 3) inclusién productiva;
4) desarrollo de una ruralidad competitiva; 5) elementos de sostenibilidad ambiental para el
desarrollo rural; y 6) reforma institucional profunda.

1. Ordenamiento y desarrollo territorial. Esta estrategia busca desarrollar instrumentos (normas,
leyes, incentivos, etc.) que regulen la propiedad, el uso, la distribucién, la conservacién vy
explotacién de la tierra y los recursos naturales del territorio buscando el equilibrio entre lo
social, lo econémico y lo ambiental.
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2. Cierre de brechas sociales con enfoque de derechos. Tiene como obijetivo la inclusién social de
los pobladores del campo a través de la provisién de bienes de interés social con modelos de
intervencién que respondan a las necesidades del campo.

3. Inclusién productiva. Esta estrategia se orienta a incorporar a los pobladores del campo en
dindmicas econémicas complementando la estrategia de inclusion social. Se busca desarrollar
mecanismos para que los pequefios productores y los trabajadores rurales se integren a los
mercados, alcancen una remuneracién justa y mejoren su bienestar.

4. Desarrollo de una ruralidad competitiva con énfasis en el sector agropecuario. El pafs tiene un
gran potencial econémico basado en la ruralidad. Esta estrategia tiene como propésito el
impulso de la competitividad por medio de la provisién adecuada de bienes publicos, y el
fomento de un ambiente macroeconémico y financiero apropiado.

5. Elementos de sostenibilidad ambiental para el desarrollo rural. Esta estrategia se dirige a
generar las condiciones de sostenibilidad para los actividades rurales por medio de
instrumentos que contribuyan a la conservacién del patrimonio del pafs en materia de aguas,
suelos, biodiversidad, riqueza forestal y adaptacién al cambio climético.

6. Reforma institucional profunda. Tiene como objeto contar con un arreglo institucional integral y
multisectorial, con politicas claras, con amplia presencia y capacidad de ejecucién a escala
territorial, que involucre a la sociedad civil organizada y al sector privado en la planeacién, la
toma de decisiones, la ejecucién de programas y proyectos y el seguimiento de resultados, con
el fin de darle a los pobladores rurales un papel protagénico como gestores y actores de su
propio desarrollo.

Las recomendaciones de la MTC han sido discutidas en el Consejo Directivo de la Misién, presidido
por el director José Antonio Ocampo, acompafiado por la direccion del DNP, el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, el Departamento para la Prosperidad Social, expertos nacionales e
internacionales, representantes del sector privado y de asociaciones campesinas. Asi mismo, durante
este proceso iniciado en febrero de 2014 se ha contado con el acompafamiento y contribucién de
socios institucionales como CEPAL, CIAT, CRECE, KFW, PNUD, USAID y de mdltiples consultores y
participantes que con sus aportes han ayudado a construir esta ruta para transformar el campo
colombiano en los préximos 20 afos. Con base en este enfoque y estructura de trabajo, la Misién
para la Transformacién del Campo espera que sus propuestas sean acogidas por el Gobierno
nacional.
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ANSPE
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CDI
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CERES
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La estrategia de derechos sociales
paralainclusion social de la
poblacidn rural

Documento elaborado por el equipo técnico
de la Mision para la Transformacion del Campo*

1. Introducciodn

El documento marco de la Mision para la Transformacion del Campo (2014a) resalta la
necesidad de concebir el desarrollo rural como proceso integral que busca la inclusion, tanto
social como productiva, de todos los habitantes del campo. Bajo esta vision, el fin dltimo del
desarrollo rural es un mayor y mas justo bienestar de la poblacion del campo dentro de un
principio de igualdad social por medio de la expansién de las oportunidades y la garantia de los
derechos econdémicos, sociales y culturales®.

Las complementariedades y sinergias entre la inclusiéon social y productiva son esenciales para
un desarrollo rural sostenible. Una y otra deben entenderse como mecanismos
complementarios necesarios para lograr una expansion de las oportunidades y un mayor
bienestar de la poblacién rural, a través del acceso a bienes de interés social y el aumento de
productividad y los ingresos. La inclusién social no puede descansar exclusivamente en la
politica social, asi como el crecimiento econémico por si solo no garantiza el logro de los
objetivos sociales y la reduccién de las desigualdades.

En este sentido, el presente documento se concentra en la estrategia de derechos sociales v,
por ende, en la inclusion social, no sin desconocer que el mayor bienestar de la poblacion rural,
al igual que todos los esfuerzos de superacion de pobreza y movilidad social, dependen
también del éxito de las politicas complementarias de generacién de ingresos e inclusion
productiva, suministro de bienes publicos esenciales para la competitividad y de una
institucionalidad rural mas apropiada, las cuales se presentaran en los otros documentos de la
Mision. Al tiempo que se cierran brechas sociales, en cantidad y calidad, se igualan
oportunidades, se superan condiciones de pobreza y se crean estructuras productivas mas
competitivas, se genera una mayor movilidad social, y un aumento progresivo en derechos.

* Este trabajo recoge las propuestas y recomendaciones de los diferentes trabajos elaborados para la Mision, en especial los
documentos de la CEPAL y el de politica de vivienda de la DDRS-DNP, asi como de diversas reuniones con los ministerios y
diferentes actores.

! El desarrollo se concibe como un proceso integral que incluye las dimensiones econdmica, social y ambiental, los tres pilares del
desarrollo sostenible, en el sentido amplio que las Naciones Unidas le han dado a este término. Eso se lograr con un sistema
econémico que de oportunidades a todos y la creacion de empleos de calidad (inclusién productiva) y con sistemas universales
donde el objetivo es la dotacion progresiva de los bienes de interés social que se analizan en este documento (inclusién social).
Seguimos ademas aqui el concepto de Amartya Sen de desarrollo como la expansion de libertades y capacidades para que la
poblacién pueda llevar a cabo la vida que valoran y tienen razones para valorar. Véase también al respecto CEPAL (2000).
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Este es el circulo virtuoso de bienestar social y crecimiento econémico que se espera generar
en el campo.

Es importante reconocer que siempre habra brechas urbano-rurales en términos de variables
econdémicas como ingresos per capita, salarios o participacion en empleo formal, debido a las
ventajas de las aglomeraciones y los rendimientos crecientes que proporcionan las ciudades.
Las que son inadmisibles y deben eliminarse son las brechas asociadas a pobreza y a la
ausencia de estandares de calidad de vida basicos que limiten la garantia de los derechos
economicos, sociales y culturales de todos los pobladores rurales para vivir la vida que quieren
y valoran.

El trabajo se divide en once secciones, la primera de las cuales es esta introduccion. En la
segunda se hace un breve resumen de los hechos estilizados derivados del diagnostico social
de la Misién, los cuales delimitan los desafios de la estrategia de derechos sociales. La tercera
presenta una estrategia transversal para la superacién de la pobreza, con un énfasis en la
seleccidn de beneficiarios para las politicas sociales complementarias al sistema de acceso
universal a bienes de interés social. Las siete siguientes presentan las estrategias sectoriales:
nutricién y seguridad alimentaria, educacion, salud, vivienda y servicios publicos, seguridad
social, economia del cuidado y una ultima con temas de inclusién productiva y formalizacion de
empleo, como complemento esencial a la inclusién social. La Ultima seccion muestra las
tendencias actuales de cierre de brechas para unas dimensiones de calidad de vida
determinadas y las tasas proyectadas de aceleracion necesarias para cerrarlas en un periodo
de veinte afios y una estimacién del costo total de la estrategia.

2. Diagnostico y desafios de la estrategia de derechos
sociales para lainclusidon social de la poblacién rural

Las altas brechas urbano-rurales en términos de pobreza y el déficit en la garantia de los
derechos sociales de los habitantes rurales son el punto de partida de esta estrategia.

Tres hechos estilizados generales y cinco sectoriales delimitan los desafios de la estrategia de
derechos sociales?:

1. A pesar de las mejoras recientes, los pobladores rurales presentan una alta incidencia de
pobreza, tanto por ingresos como multidimensional. En 2013, 42,8% de la poblacion rural
(poblacion dispersa, segun criterio rural DANE) eran pobres por ingresos y 45,9% pobres
multidimensionales, es decir privados en varias dimensiones de calidad de vida. Tanto la
incidencia como la severidad de la pobreza rural es mas alta que la urbana, lo que significa
no solo que una mayor proporcién de los pobladores rurales son pobres, sino que ademas
estos estan mas lejos de los umbrales para superar su situacion que sus contrapartes
urbanos.

2 De acuerdo con el diagnéstico social de la Misién para la Transformacién del Campo (2014b) y el documento de bienes de interés
social de la CEPAL (2014a)
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2. El 19% de la poblacion dispersa se encuentra en pobreza extrema, lo que implica que no
tienen los ingresos suficientes para adquirir una canasta basica de alimentos. La
inseguridad alimentaria, asi medida, es incluso mayor si se mira dentro de las categorias de
ruralidad propuestas por la Mision: el 24% de la poblacion en municipios rurales dispersos
(incluidas sus cabeceras) es pobre extrema.

3. Los desafios para una doble inclusion, social y productiva, son crecientes dentro las
categorias de ruralidad de la Misién, siendo mayores en los municipios rurales y rurales
dispersos, lo cual evidencia la necesidad de una politica diferenciada segun el grado de
ruralidad. Solo el 39,2% de la poblacion de los municipios rurales y 32,4% de los municipios
rurales dispersos esta simultaneamente en inclusion social y productiva y el grupo excluido
(pobre en ambas dimensiones) es de 20% en los municipios rurales y 26% en los rurales
dispersos®. La facilidad para acceder a una u otra forma de inclusién también varia entre las
categorias. En los municipios rurales dispersos por ejemplo, 27% esta en inclusion social
pero no productiva y 13% a pesar de estar en inclusion productiva no esta en inclusion
social.

4. Tres hechos estilizados evidencian los principales problemas de la educacion en las zonas
rurales: (i) La tasa de analfabetismo es alta: 4,1% de la poblacién entre 15 y 24 afios en
2013 vs. 1% en las zonas urbanas. Este indicador es mayor si se tiene en cuenta el
analfabetismo funcional. (i) Hay baja cobertura en los niveles de educacion secundaria y
media: 55% y 25%, respectivamente, ambas 20 puntos porcentuales mas bajas que en las
zonas urbanas”. (iii) Baja calidad y pertinencia de la educacion frente a las necesidades de
la poblacién y de los territorios. Los rezagos en calidad, se evidencian en los resultados de
las pruebas SABER, donde los jovenes rurales presentan menores resultados en todas las
areas evaluadas frente a sus contrapartes urbanos.

5. En general, la baja permanencia en educacién basica y el bajo acceso a educacién media
evidencian el problema de cobertura, calidad y pertinencia que enfrenta el sistema educativo
en las zonas rurales. La desercion ocurre primordialmente en la transicién entre niveles:
entre primaria y secundaria, y entre secundaria y media. Mientras que el 96% y 88% de los
jovenes urbanos y rurales respectivamente culminan primaria, el 74% de los urbanos
culmina hasta noveno, solo la mitad (50%) lo hace en las zonas rurales.

6. A pesar de tener una cobertura en afiliacion en salud universal (mas del 90% en las zonas
rurales), hay grandes problemas y diferencias regionales en el acceso efectivo a los
servicios de salud. Las principales barreras asociadas son la falta efectiva de servicios y la
deficiente infraestructura, la lejania de los centros de salud y los elevados costos de
transporte. Mas aun, la ubicacién de los servicios de primer nivel (incluyendo los servicios

3 Con base Angulo y Gémez (2014), se define inclusion social con base en un indicador multidimensional, similar al IPM oficial
nacional pero reducido a cuatro dimensiones (educacion, condiciones de la nifiez y juventud, salud y vivienda y servicios publicos).
El hogar es pobre si tiene 33% o mas de privaciones; si no lo es, se dice que esta en inclusién social. Por su parte, la inclusion
productiva se aproxima segun la capacidad de generar ingresos: si el ingreso per capita del hogar esta por encima de la linea de
pobreza oficial, se dice que esta en inclusion productiva. Un hogar esta en exclusién cuando no cumple ninguno de los dos criterios
de inclusion y esta en doble inclusién si cumple los dos criterios de inclusién. Cuando un hogar cumple uno y no el otro esta en
inclusién social no productiva o inclusién productiva no social, segun el caso.

* Aunque la cobertura en educacion preescolar también es baja, la brecha no es tan alta frente a las zonas urbanas (55% frente a
64% en 2013) y se ha venido cerrando con el tiempo. El reto principal en este punto sera esencialmente en los centros de desarrollo
integral infantil para la primera infancia.
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basicos de promocién y prevencion) en las zonas rurales son insuficientes. Aunque la
proporcion de poblacién rural del pais en 2014 es del 23%, los puntos de atencidén o sedes
de prestadores de servicios de salud en estas zonas alcanzan Unicamente el 10% del total.

Un hecho especifico en salud relacionado con la falta de infraestructura y oferta, es la
todavia baja cobertura de los servicios de cuidado infantil en las zonas rurales. A pesar de la
mejora reciente, la cual ha sido mayor en el campo, en 2013 todavia el 63,5% de los nifios
de 0 a 5 afos permanecen con su padre o madre en la casa, mientras que solo el 26,7%
asisten a un hogar comunitario, guarderia, jardin o centro de desarrollo infantil. Esta dltima
proporcion es muy inferior a la de las zonas urbanas, donde 41,8% de los nifios menores de
5 afios asisten a algun centro de educacion inicial.

En la dimension de habitabilidad, el principal problema de las zonas rurales es el déficit
cualitativo, el cual para 2013 era de 56,7%. Por su parte, las brechas en acceso a servicios
publicos de acueducto y alcantarillado son alarmantes y no se han cerrado con el tiempo. La
cobertura en acueducto en las zonas rurales es de 53,3% y en alcantarillado es de 15,6%,
mientras que ambas superan 90% en las zonas urbanas. Las coberturas de ambas
aumentan cuando se incluyen las alternativas flexibles, pero el déficit sigue siendo alto.

El sistema de proteccion social en Colombia, especificamente en términos de seguridad
social, ha sido limitado y fragmentado por su vinculo con el empleo formal, dejando
desprotegidos a la mayoria de los habitantes rurales, en especial los pequefios productores
agropecuarios, los adultos mayores y las mujeres. El 49% de los ocupados en el campo son
trabadores por cuenta propia; de estos, el 91% recibe ingresos inferiores al salario minimo
legal vigente (Merchén, 2014), mas del 90% estan afiliados el régimen de salud subsidiado
pero muy pocos (menos del 5%) contribuyen a pensiones. Por su parte, en Colombia tan
solo el 24,7% de los adultos mayores de 65 afos reciben una pension, muy por debajo del
promedio de la region (41,9%) de acuerdo con CEPAL (2013). El rezago es mayor para las
zonas rurales donde solo 7% de los adultos mayores reciben una pension. El alto porcentaje
de adultos mayores sin proteccién se traduce, entre otras cosas, en mayores tasas de
pobreza y dependencia, y externalidades negativas, afectando la participacion de las
mujeres en el mercado laboral. Este problema tendera a hacerse mas complejo con el
tiempo debido a la transicibn demogréfica, con mayores tasas de dependencia y una
reduccion en el nimero de “cuidadores” potenciales.

Una caracterizacion de las familias segun su forma de proteccién (Contributiva, No
Contributiva o Mixta) evidencia que mientras en la cabecera el 41% de los hogares cuenta
con proteccidn contributiva, en el rural-disperso solamente el 9% de los hogares cuenta con
ella (CEPAL, 2014b). En las zonas rurales un 34% depende de la proteccion no contributiva
(transferencias sociales del Estado) pero todavia se observa un alto porcentaje importante
de hogares rurales (mas de la mitad) que no cuentan con ningln tipo de proteccion. Mas
aun el grado de proteccion varia por tipologias de familias: las familias en etapa de salida
(con hijos mayores de 18 afios) o parejas sin hijos tienen menos alternativas de proteccion.

Hay una alta correlacion entre pobreza, bajo logro educativo de la poblacion ocupada, y
empleos informales. La mitad de los hogares rurales se dedican exclusivamente a la

13



MISION PARA LA TRANSFORMACION DEL CAMPO - ESTRATEGIA

agricultura familiar y son, en su gran mayoria, informales y con baja remuneracion. Por su
parte, los jévenes tienen menores oportunidades laborales. La tasa de desempleo juvenil es
excesivamente alta en comparacion con la tasa nacional (16,6% versus 9,6% en el 2013,
segun OIT) y un gran niumero de jovenes estan en la informalidad, especialmente en area
rural. La inactividad de los jovenes, es decir jovenes que no estudian no trabajan y no estan
buscando trabajo, es de 24% en la poblacion dispersa frente a 13 % de cabeceras entre los
jévenes de 16 a 24 afios.

Los problemas anteriores se traducen en diversos desafios para el disefio de politica publica. La
heterogeneidad de las necesidades implica desafios de organizacion, coordinacion y
articulacion en los planes y programas sociales, tanto nacionales como locales. Las bajas
coberturas en educaciéon y salud, son esencialmente un problema de oferta y gestion por los
mayores desafios y costos de atencion a poblacion dispersa, lo que resalta la necesidad de una
alta inversién en infraestructura y mecanismos de subsidios a la provisibn de servicios,
aprovechando las economias de escala cuando la concentracion de la poblacion lo permita,
pero de forma paralela desarrollar alternativas flexibles y adaptables para la poblacion dispersa.
Por ultimo el disefio de una institucionalidad y gestiébn adecuada para la implementacion de
todas las estrategias.

3. Estrategias transversales para la superacion de pobreza,
la inclusion social y la movilidad social

La superacion de la pobreza por ingresos y multidimensional, al igual que la basqueda de un
desarrollo integral que permita la inclusion, social y productiva, de la poblacion rural requiere de
unas estrategias transversales necesarias para la articulacion y coordinacion de las politicas de
acuerdo con las necesidades de la poblacién y de los territorios, y de un componente
complementario dirigido a la poblacibn més pobre, excluida hasta ahora de ambas formas de
inclusién. En esta seccion se exponen las recomendaciones para lograr ambos objetivos.

La superacion de pobreza, especialmente la multidimensional, implica la necesidad de una
intervencion multi-sectorial simultdnea en los hogares y articulada en territorio, por lo cual la
seleccion de beneficiarios es un elemento central y transversal a la estrategia de derechos
sociales. Bajo un concepto de desarrollo rural integral con enfoque territorial, que exige
reconocer en forma simultanea la interaccion de personas y comunidades en un territorio, el
éxito de los programas para la inclusion social y productiva dependera de una focalizacion
adecuada, no solo segun las necesidades de los hogares sino también de los territorios. A
pesar de las mejoras recientes, la alta incidencia en pobreza y pobreza extrema, y el alto
namero de hogares excluidos de los servicios sociales, evidencian no solo de un crecimiento
econdémico desbalanceado que favorece algunos sectores sobre otros, sino también las fallas
de la politica social y el sistema de proteccién social, los cuales no siempre ha llegado de
manera efectiva a los mas pobres. La gran cantidad de programas e iniciativas sociales, cada
una con sus propios criterios de seleccién, aislados y atomizados, al margen de una politica
nacional han resultado en ineficiencias y desarticulacién de la politica.
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En este sentido, una adecuada seleccion de los beneficiarios de los programas sociales
publicos, que asegure la proteccion social de alcance obligatorio y universal (como es nutricion,
educacion, salud y vivienda digna) al tiempo que maximiza la eficiencia del gasto publico en los
objetivos sociales, reforzando y acompafiando prioritariamente a la poblacibn mas pobre y
vulnerable, es esencial en la estrategia de derechos sociales. Para esto, se propone la creacion
del Sistema Nacional de Informacién y Focalizacion que centralice el proceso de identificacion y
seleccion de los potenciales beneficiarios de los programas dirigidos a la poblacion pobre y
vulnerable, usando criterios poblaciones y territoriales, con base en la Plataforma Unica de
registro de programas sociales, y acompafiado de una propuesta complementaria, que es el
Sistema Nacional de Transferencias, para los programas de complemento de ingreso.

La centralizacion del proceso de focalizacion permitird coherencia y economias de escala en la
articulacion de intervenciones, hasta ahora inexistente en su mayoria, logrando sinergias y
transiciones deseables para una atencién integral y eficiencias en la expansién de coberturas,
evitando asimismo la duplicacion de esfuerzos. El éxito de un programa social no solo depende
de la privacion e inequidad que buscan reducir, y su disponibilidad de recursos, sino también
de los esfuerzos de los demas programas, su focalizacion y sus posibilidades de articulacion.
Por esto es necesario un ente coordinador que cuente con la informacion de las necesidades de
la poblacién y los territorios, ademas de la informacion de toda la oferta disponible, identificando
complementariedades y transiciones Optimas. Este ente coordinador, deberd dar los
lineamientos para identificar y seleccionar los beneficiarios y territorios de todos los programas
publicos sociales, dirigidos a la poblacion pobre y vulnerable®.

Para esto, es necesaria la conformacion de una plataforma Gnica como parte del sistema
nacional de informacién que se presenta en el capitulo institucional, y que permita identificar,
monitorear, integrar y evaluar el conjunto de servicios sociales y transferencias de complemento
al ingreso, dirigidas a las personas, familias y comunidades focalizadas. La plataforma debera
hacer uso de los principales instrumentos y registros actuales: SISBEN (calidad de vida), ficha
Unidos (pobreza extrema, DPS), Pila (seguridad social, MS), Registraduria (identidad),
estratificacion (servicios publicos), los registros administrativos de los programas y servicios de
educacion, salud, Familias en Accion, ICBF, victimas y otros, y priorizaciones territoriales
(definidas por el MADR, en especial para programas de generacion de ingresos) para definir la
focalizacion, por territorios, y por necesidades de la poblacion. Una vez implementado el
Registro Unico de Productores, que hace parte de la propuesta de la estrategia institucional de
la Mision, el registro debera usarse también como criterio preferente para la focalizacion de los
programas de generacion ingresos y, en particular, de agricultura familiar.

Si bien en un principio la plataforma Unica debera ser nacional, se debe incluir gradualmente la
informacion de los municipios, permitiendo un flujo de informacion vertical, en ambas
direcciones que permita identificar a nivel nacional las familias atendidas por iniciativas locales,
y viceversa, para la mejor planeacion y articulacion en territorio. Otro punto esencial es la
definicibn de convenios para entregas de informacion establecidas con interoperabilidad

® La focalizacién se refiere los criterios poblacionales y territoriales que determinan la poblacion objetivo de cada programa. El
disefio del principal instrumento de focalizacion (SISBEN) deberd seguir bajo el DNP. Se propone, por lo tanto, separar las
funciones de disefio del instrumento de su aplicacion. A su vez, la ejecucion de cada politica estaria, a su vez, bajo responsabilidad
de las entidades competentes.
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adecuada y siguiendo los lineamentos del DANE, y en donde no sea posible con procesos de
cruce de registros para garantizar la actualizacion continua de la informacioné.

Se recomienda que el Sistema de Unico de Informacion y Focalizacion quede a cargo del DNP
y el DPS, cada uno responsable de una etapa especifica del proceso de focalizacion. EI DNP
sera el responsable de la etapa de identificacién, con el disefio de los instrumentos de
focalizacion, en especial el SISBEN, y a cargo de la Plataforma Unica de Registro de
programas; de esta manera se aprovecharia su estructura multisectorial, velando por la
interoperabilidad de todos los registros de programas. Con esto el DNP podra proveer
informacion necesaria, y de diferentes indoles (geogréfica, productiva, etc.) para la planeacion e
identificacién de potenciales beneficiarios de cada programa. Por su parte, el DPS sera el
encargado de, en compafiia de cada entidad y/o sector, definir los criterios de entrada y salida
segun los objetivos de cada programa sobre los potenciales beneficiarios, definidos en la fase
anterior. Es decir, estaria a cargo de la seleccion de beneficiarios y su articulaciéon en territorio
de todos los programas dirigidos a la poblacion pobre y vulnerable. Aunque el liderazgo del DPS
se limita a todos los programas dirigidos a la poblacion pobre y vulnerable, mas algunas
articulaciones y transiciones deseables (como se mencionard mas adelante con la focalizacion
y/o acompafiamiento hacia programas de generacién de ingresos, asi no sean especificos para
esta poblacion), el rol del DNP, y el sistema Unico de informacion cubrird todo el universo de la
poblaciéon mas alla de la poblaciéon vulnerable.

El papel asignado al DPS reconoce que, a través de sus distintas entidades y programas
(ANSPE, ICBF, la UARV y Consolidacion territorial), esta entidad ya cuenta con la informacion
necesaria respecto a las necesidades y ubicacion de la poblacion para la focalizacion de los
programas. Mas aun, gracias a la presencia institucional en territorio y el acompafiamiento
social de UNIDOS, también cuenta con la herramienta operativa para llegar a esta poblacion en
los territorios. Un ejemplo exitoso de coordinacion en la focalizacion por parte del DPS, es el
programa de 100.000 viviendas gratis, ejecutado por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Territorio (MVCT) pero focalizado por el DPS’ con base en criterios de pobreza. La participacion
del DPS en la seleccion permitira articular la oferta, redirigir y unificar esfuerzos hacia las zonas
rurales, llegar de manera mas integrada a las familias, identificar las mejores combinaciones
segun las necesidades de los individuos y sus familias, hacer seguimiento, y definir y anticipar
trayectorias y transiciones deseables entre programas; todo ello contribuird a una salida
sostenible de superacion de pobreza en el marco de un desarrollo con enfoque territorial®. Sin
embargo, dadas las condiciones de los municipios rurales dispersos, el DPS debe agregar a su
arsenal de instrumentos, la posibilidad de disefiar programas con criterios de focalizacion por
territorios, pero con criterios universales, es decir programas en los que todos los residentes en
ciertas zonas deben ser considerados como sujetos de la politica®.

6 La experiencia del Registro Unico de Afiliados de programas sociales (RUAF) del anterior Ministerio de Proteccion Social y
después Min Salud, dej6 claro que el mayor reto del sistema es la continua actualizacién de registros y cruces.

" Ver la Ley 1537 de Junio de 2012 y el decreto 1921 de 2012. http://www.100milviviendasgratis.gov.co/ministerio/index.php /marco-
juridico/

® Si bien el DPS queda a cargo de la coordinacién debera incluir los criterios territoriales definidos por el MADR en especial para las
estrategias de inclusion productiva.

° Un punto esencial en el tema de focalizacién es la necesidad de romper con las divisiones poblacionales que generan inequidades
al interior de los municipios, como son los proyectos de inversion especificos para poblacién en situacion de desplazamiento, y los
Autos de la Corte que obliga la atencion a esta poblacion. Programas de superacion de pobreza e inclusion productiva, deberan
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Una segunda propuesta, complementaria a la centralizacion de la focalizacién y el sistema de
informacion, es la creacion de un Sistema Nacional de Transferencias Monetarias. Partiendo de
gue un esquema diferenciado de proteccién social, quizas transitorio, en tanto se cierran
brechas y se consolidan estrategias de desarrollo rural territorial e inclusion productiva, debiera
estar articulado con mecanismos de proteccion del ingreso, es necesario fortalecer el
componente de transferencias para la poblacibn mas pobre, incluyendo grupos hasta ahora
excluidos y no participantes del mercado laboral, como son las mujeres y los adultos mayores.
Si bien Mas Familias en Accion cubre todos los hogares con nifios en edad escolar, y Jovenes
en Accién cubre los jovenes en educacién media y profesional, faltan mecanismos que
complementen el ingreso de los ocupados rurales y hogares sin hijos o con hijos mayores de 18
afios, asi como de solo adultos mayores, los cuales tienen mayores tasas de pobreza10 Y,
segun las tendencias demograficas, mayor presencia en las zonas rurales.

En este sentido, se propone la creacién del Sistema Nacional de Transferencias, a cargo del
DPS, teniendo en cuenta su experiencia en el tema y montado sobre la plataforma ya existente
de Més Familias en Accion. El sistema debera integrar sobre la Unica plataforma todos los
programas de complemento al ingreso, incluidos los programas de pagos por servicios
ambientales o sociales (como los trabajos remunerados por servicios de cuidado de la mujer
rural que se mostraran mas adelante) y los subsidios al adulto mayor11. Este sistema permitira,
por un lado identificar los “paquetes” de proteccion recibidos por las familias, evidenciando los
vacios y/o esfuerzos duplicados, y por otro, aprovechar la ventaja tecnoldgica de la plataforma,
generando economias de escala en los pagos y coberturas'®. Para esto se debera expandir,
con operativos similares de inscripciones, la plataforma de registro e informacion de MFA.

Una tercera propuesta esencial para la articulacion de los programas y su implementacion
efectiva en los territorios llegando a la poblacion mas vulnerable, es el escalamiento en las
zonas rurales de la Estrategia Nacional de Superacién de Pobreza (UNIDOS). Actualmente, la
cobertura de UNIDOS esta concentrada en las zonas urbanas: 60% en las cabeceras, 16% en
los centros poblados y 24% en la poblacion dispersa. Es necesario, invertir esta relacion y
aumentar la cobertura en las zonas rurales, especialmente en los municipios rurales dispersos
donde la incidencia de pobreza es mayor®®. El sistema de seguimiento y acompafiamiento a las
familias de UNIDOS, mediante los cogestores sociales, es el brazo operativo del DPS, que
permitira llegar a esta poblaciéon mas pobre y vulnerable, logrando una intervencién simultanea,
y una adecuada articulacion en territorio de los programas sociales, tanto nacionales como
locales. Sera también necesario dotar con mas dientes a la estrategia, logrando integrar

tener priorizacion poblacional y territorial, pero en algunos casos universales, en municipios donde toda la poblacién es vulnerable,
asi después se reporte por separado la poblacion desplazada atendida.
° pe acuerdo con los cambios demogréficos evidenciados en las zonas rurales, cada vez hay mas hogares en etapa de salida (con
hijos mayores de 18 afios), los cuales, una vez los hijos cumplen 18 afios y dejan de recibir MFA se quedan sin mecanismos de
proteccion y se enfrentan a bajas opciones de formacién y escazas opciones de trabajo CEPAL (2014b). También hay un aumento
tI:]leneraIizado de parejas mayores sin hijos.

Los problemas en el pago de los subsidios del mantenimiento a los jévenes de quiero estudiar, del nuevo programa “Ser Pilo
Paga” evidencian la ventaja comparativa que ya tiene el DPS en los procesos de bancarizacién y pago.
12 | a plataforma permitird monitorear el ingreso percibido por las familias, sumando las transferencias pero evitando al mismo
tiempo desincentivos perversos por la duplicidad de programas, al establecer montos superiores a un “techo” establecido y criterios
progresivos de gradualidad y de promocién. Sin embargo, es importante aclarar que la centralizacién del pago no es para garantizar
un ingreso basico universal, sino la suma derivada de los diferentes programas de transferencias a los que la familia sea
beneficiaria. Los objetivos de cada programa seran independientes y sin eliminar por ejemplo las condicionalidades de MFA.
'3 Por restricciones presupuestales para el 2014-2018, UNIDOS va a concentrar cobertura en el Caribe y el Pacifico. Esta se debera
concentrar en zona rural, y se deber4 ademas presupuestar el aumento en cobertura al menos en municipios rurales dispersos.
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agendas sectoriales para que sea mas efectivo como instrumento de gestion de oferta social y
productiva. El liderazgo del DPS en la seleccion de beneficiarios serd esencial en este punto.

La propuesta de redistribucion geografica de UNIDOS que actualmente adelanta la ANSPE, es
un buen punto de partida. Segun Angulo (2014), busca redistribuir la cobertura actual (1,4
millones de familias acompafiadas) y/o aumentarla en los municipios mas rurales al tiempo que
en los mas pobres, mientras se desmonta gradualmente la estrategia en las grandes ciudades,
segun la disponibilidad y las restricciones de recursos. Este punto de desmonte gradual en las
ciudades, liberando recursos para invertir en las zonas rurales, es valido para otros programas
sociales, especialmente las transferencias monetarias, dados los mayores desafios que
enfrentan en las zonas rurales.

Por ultimo, una propuesta transversal para lograr una doble inclusion de la poblacién mas pobre
rural, es la mayor articulacion y transicion entre los programas de superacién de pobreza y
generacion de ingresos, lo que implica una mayor coordinacion entre el DPS y el MADR. Si bien
la estrategia de inclusién productiva se presenta en otro documento, es necesario un
componente complementario dirigido hacia la poblacion mas pobre y vulnerable. Teniendo en
cuenta que las menores capacidades y el bajo acceso activos de esta poblacion, combinado
con la falta de infraestructura, bienes publicos y mercados inadecuados a los que se enfrentan,
dificultan su acceso y éxito en proyectos productivos a gran escala, es necesario el disefio de
un componente y un acompafamiento especial para esta poblacién que se enfoque en el
desarrollo de capacidades basicas y generaciéon de ingresos de pequefia escala por parte del
DPS, al menos mientras se cumplen unas condiciones Optimas para la transicion hacia las
lineas mas grandes de inclusion productiva del MADR. En este sentido, el DPS debera
garantizar una atencion integral a la poblacion pobre y vulnerable (con la atencién simultanea
de estas familias en las diferentes dimensiones posibles por su liderazgo en la focalizacién)
pero con criterios claros de transicion y promocion hacia estrategias universales de inclusion
productiva y generacion de ingresos del MADR u otras entidades. Por ejemplo, sera necesario
un acompafiamiento adicional a las familias vulnerables por parte del DPS y su acceso
preferente al Fondo de Desarrollo Rural y demas programas de generacion de ingresos del
Ministerio, como son obras de infraestructura y empleos temporales, al menos mientras superan
su condicién de mayor vulnerabilidad™.

Una propuesta exitosa en este sentido es seguir el modelo que se esta ejecutando en México a
través de la plataforma del programa mexicano de transferencias condicionadas (Prospera,
antes Progresa/Oportunidades). De acuerdo con RIMISP (2014) el programa “Territorios
Productivos”, busca que los beneficiarios del programa de transferencias condicionadas, de 15
territorios seleccionados, tengan acceso a los programas de fomento productivo ya existentes,
con un doble objetivo, superacion de pobreza y aumento de la productividad de la pequefa
agricultura, en territorios donde predomina la produccién agropecuaria. Una articulacion asi
implica el disefio de un programa a gran escala de generacién de ingresos por parte del MADR,
gue en articulacion con el DPS para la focalizacidon y el acompafiamiento integral, incluyendo la
gestién de oferta de otros sectores, permita incrementar las capacidades de la poblacion pobre
y vulnerable, y su transicion hacia estrategias sostenibles de generacion de ingresos.

* En este punto sera clave el Registro Unico de Productores para la articulacién entre el DPS y el MADR el cual permitira focalizar
por pobreza y por actividad agropecuaria.
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4. Nutricion adecuada y seguridad alimentaria

Garantizar y promover la nutricién y la seguridad alimentaria®® implica varias estrategias, entre
ellas las que buscan generar capacidades productivas de los hogares (generacion de ingresos),
que en algunos casos puede estar asociadas a autoconsumo, los programas de acceso a
mercados, y la suficiencia y disponibilidad de la produccion local o externa. La estrategia a gran
escala de inclusién productiva que permita la generacion de ingresos suficientes y sostenibles
de la agricultura familiar, apoyada por programas de asociatividad, compras publicas de
productos locales de pequefios productores e inversiones en infraestructura y bienes publicos
serdn esenciales para garantizar una adecuada seguridad alimentaria y nutricional. Esta
estrategia se analizara en otros documentos de la Mision.

El primer reto para garantizar la nutricion minima y la seguridad alimentaria de toda la poblacion
rural es la adecuada organizacion institucional para la articulacién y coordinacion de la oferta de
las distintas entidades. En este punto es esencial fortalecer la Comisién Intersectorial de
Seguridad Alimentaria y Nutricional — CISAN. Esta debera reforzar la oferta en la zona rural con
claros mecanismo de alertas tempranas, respuestas ante emergencias y una atencion
diferenciada. En este punto sera ademdas esencial la articulacion con las Secretarias de
Agricultura de los Departamentos o entidades que hagan sus veces.

Para los hogares méas pobres, especialmente en las zonas rurales mas apartadas, donde los
problemas son esencialmente de medios econémicos y bajo acceso, estos programas deberan
ser complementados con subsidios a la demanda, ya sea mediante transferencias de ingresos
mencionados en la seccién anterior, 0 en especie. Esto para garantizar la nutricibn adecuada
minima como derecho fundamental. Para este Ultimo, se recomienda hacer un énfasis y en los
nifios, niflas y adolescentes, mediante los programas de alimentacion escolar y los paquetes
nutricionales complementarios del ICBF. Una primera propuesta es la universalizacién del
programa de alimentacion escolar, el cual deberd llegar a todos los colegios de las zonas
rurales y a todos los niveles (no solo primaria), comenzado por los colegios en la zona dispersa
de los municipios mas rurales.

Se propone, por otra parte, el disefio de un programa de seguridad alimentaria en gran escala
gue permita atender y acompariar a las familias de los municipios rurales y rurales dispersos,
prioritariamente la poblacion dispersa con alto riesgo de inseguridad alimentaria. Si bien es
posible partir del Programa de Red de Seguridad Alimentaria (RESA) del DPS, este tendra que
ser: (i) redisefiado para abarcar todas las zonas rurales (0o municipios priorizados) llegando a
poblacién dispersa en municipios de baja densidad territorial y con la flexibilidad necesaria para
adaptarse a las condiciones de los territorios: y (ii) evaluado, para identificar los impactos reales
del programa y los componentes que se deberian reforzar, como el acompafiamiento, talleres
comunitarios, capital semilla para autoconsumo o capacidad de respuesta institucional, entre
otros. La focalizacién y cobertura de este nuevo programa RESA Rural seria con base en los

!5 La Constitucién Politica de Colombia establece el derecho a la alimentacion equilibrada como un derecho fundamental, por lo
demas reconocido en los derechos humanos y los Objetivos de Desarrollo del Milenio de la ONU. Aunque la seguridad alimentaria y
nutricional incluye cuatro componentes (acceso, consumo, disponibilidad, e inocuidad y utilizacion biolégica), este documento hace
un énfasis en la dimensién de medios econémicos que permita el acceso y consumo con el objetivo de garantizar una alimentacién
suficiente, oportunidad y adecuada para toda la poblacién. Dada la alta prevalecia de pobreza extrema y bajo consumo, este es el
principal problema en Colombia.
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criterios de ruralidad de la Mision, cruzado con indicadores de pobreza e inseguridad
alimentaria y articulado con el acompafiamiento integral a la poblacién méas pobre™®.

Una estrategia adicional transversal es la educacion en habitos saludables. Se propone un
componente educativo como parte del curriculo de todos los colegios rurales®. Este debera
escalarse bajo los lineamientos del MEN*® y ser adaptado a las necesidades y condiciones de
los territorios por los gobiernos locales. En la evaluacion de este componente, CRECE (2006)
mostrd resultados positivos en la produccion, utilizacion y consumo de alimentos, ademas de
mejoras en los hébitos saludables de los nifios y externalidades positivas por intercambios de
conocimiento entre los nifios y jovenes, las familias y la comunidad.

5. Educacién de calidad para lainclusion social y productiva
de la poblacion rural y la competitividad

El acceso a una educacién de calidad es la principal herramienta de una estrategia integral de
desarrollo, en tanto que permite superar la reproduccion intergeneracional de la pobreza y la
desigualdad y generar movilidad social. En este sentido, la educacion es un objetivo en si
mismo, como parte de la estrategia de derechos sociales para la inclusion social y, a su vez, un
medio esencial para las estrategias de inclusién productiva y competitividad.

El avance en este campo debe estar basado en cuatro elementos prioritarios. Tres deberan
estar dirigidos a solucionar los principales problemas de la educacién rural definidos en el
diagnostico: analfabetismo, limitada cobertura en educacién secundaria y media y en menor
grado preescolar, y calidad y pertinencia en todos los niveles educativos. El cuarto es una
estrategia transversal institucional. A ellas se agregan otros elementos, como los subsidios a la
demanda para la poblacion més vulnerable como incentivo al acceso, y un sistema de
informacion y seguimiento. En todas los casos es necesario impulsar estrategias de atencion
diferenciadas segun las caracteristicas de cada territorio, en el mismo marco de desarrollo rural
con enfoque territorial, teniendo en cuenta la concentracion o dispersion de la poblacién y
posibilidad de transporte escolar.

Para eliminar el analfabetismo en las zonas rurales se propone crear un programa de
“Analfabetismo Cero” por parte del MEN®®, focalizado por el DPS de acuerdo con las estrategias
de coordinacion y articulacion antes presentadas. El programa deberé ser diferenciado segun la
edad de la poblacion articulando los modulos bésicos con otra oferta pertinente. Para los
adultos entre 30 y 50 afios, se propone articular los cursos cortos de alfabetizacion de adultos

!® Este programa debera tener, ademas, un claro mecanismo de seguimiento y alertas tempranas, y protocolos de emergencia para
responder a crisis de seguridad alimentaria por cambios climéaticos o choques de oferta adversos en el marco de la Comision
Interinstitucional de Seguridad Alimentaria. Podria estar a cargo del DPS, en alianza con el MADR.

" Un ejemplo exitoso es el modelo de Escuela y Seguridad Alimentaria, de la estrategia de educacion rural del Departamento de
Caldas. El objetivo central de Escuela y Seguridad Alimentaria es integrar contenidos pertinentes y Utiles orientados hacia la
seguridad alimentaria en los curriculos de las escuelas de educacion basica, mediante un componente tedérico y uno practico para
promover en los estudiantes el desarrollo de competencias que contribuyan al mejoramiento de la calidad de vida de las familias
rurales. Ver Leivobich (2007).

'8 Dada la experiencia de RESA del DPS, el programa podria ser en articulacién con el DPS, para el disefio de con un modelo
nuevo como RESA Escolar que sea parte del curriculo de los colegios rurales.

% Este es el programa recientemente lanzado por el Ministerio de Educacién.
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con la oferta de certificacion de competencias y educacion continuada del SENA; y para
personas entre 15 y 30 afios se propone relacionar la apuesta por alfabetizacion a una
estrategia complementaria por la nivelacion educativa por medio de la articulacion del programa
con los Ciclos Lectivos Especiales Integrados (CLEI) de educacién para adultos del MEN. En
todo caso, la operacion del programa en territorio debe ser suficientemente flexible para atender
a la poblacion rural dispersa, evitando que la oferta quede concentrada en las zonas urbanas de
mas facil acceso, como normalmente ocurre, dados los requerimientos de grupos de un tamafio
minimo. Esta estrategia podra apoyarse en iniciativas de responsabilidad social del sector
privado y otras del sector solidario.

El problema de cobertura en educacion secundaria y media es esencialmente el rezago en
infraestructura educativa, sumado a los mayores costos de funcionamiento y mantenimiento
asociados a la atencion en zona rural dispersa. Se propone la definicién de un Plan Maestro de
Construccion de Infraestructura Rural que tome en cuenta criterios de focalizacién geografica,
segun densidades poblacionales, potenciales demandantes de educacién en los distintos
niveles de formacién, distancia a centros urbanos para alcanzar economias de escala,
disponibilidad de docentes, infraestructura vial y posibilidades de transporte escolar. Con estos
elementos se debe diferenciar las areas geograficas donde sea posible la reintegracién de
sedes, concentrando todos los niveles en una sede Unica, de aquellas donde, debido a
distancias y barreras de acceso, esto no es posible, por lo que es necesario, en todo caso, una
mejor gestion institucional y una adecuada evaluacién y seguimiento®. En ambos casos se
debera prestar especial atencion a la calidad de los docentes y la infraestructura. En el primer
caso sera necesario, ademas, implementar un esquema de transporte escolar que combine
recursos que se integren progresivamente en el Sistema General de Patrticipaciones (SGP) con
el propésito de facilitar el acceso de la poblacion a dichos establecimientos.

Dentro del Plan Maestro se proponen tres intervenciones particulares, diferenciadas segun las
caracteristicas de los territorios: (i) Construir mega-centros de educacion para jovenes rurales.
Esta infraestructura permitird unificar en un solo sitio la oferta de educacion secundaria, media y
programas de educacién técnica y tecnoldgica (con la articulacion media-técnica) pertinentes al
contexto rural®. En este punto sera clave la articulacion del SENA y los Centros Regionales de
Educacion Superior - CERES, bajo los lineamientos del MEN. (ii) Construir internados de alta
calidad en las zonas rurales dispersas y en territorios priorizados para la construccion de paz.
Estos internados se priorizardn en aquellas zonas rurales que tienen los niveles de dispersion
poblacional méas altos, razén por la cual no resulta costo eficiente la construccién de sedes a
nivel municipal o veredal. Estos internados requerian de mayores subsidios a la oferta por parte
del gobierno y podran ser administrados por entidades privadas solidarias®. (iii) Construir
colegios para la promocion de la vocacion agricola y de la empleabilidad para empleos
agricolas y no agricolas relacionados con las cadenas de valor alimentarias del territorio. Por
ultimo, teniendo en cuenta la participacion del sector agropecuario en la generacién del empleo

? | a posibilidad de crear sedes subsidiarias en la zona rural que dependen de una sede lnica, nace como respuesta a los
Elroblemas de acceso, transporte y dispersién, y en la mayoria de los casos ha permitido incrementos en cobertura.

Actualmente estos niveles estan fragmentados entre varios centros educativos y es una de las principales razones para la
desercion de los jovenes. Esta inversion debe ir acompafiada de una inversion en servicio de transporte escolar y alimentacion.
2 Un punto esencial sera la regulacion de calidad y mejoramiento de los internados existentes, los cuales se encuentran en pésimas
condiciones de infraestructura y dotacién. La direccion del MEN debera definir los criterios minimos de calidad y ejercer una
monitoria esencial sobre los mismos.
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y la necesidad de contar con una educacién de alto nivel con tecnologia y desarrollo para el
“relevo generacional”, se propone la construccidon de unos colegios agricolas localizados en
municipios claves para el desarrollo productivo agropecuario, que incluyen como minimo hasta
educacion técnica y tecnolégica mediante la articulacién media-técnica®.

El plan de infraestructura incrementara la cobertura de educacion secundaria, media y superior
(técnica y tecnoldgica) en las zonas rurales. Frente a educacion superior profesional, distinta del
SENA, se deberdn realizar convenios con universidades (publicas y privadas) para que
descentralicen la oferta en convenios con sedes mas rurales, empezando por los mega-centros
antes propuestos, como es el caso de Utopia en Yopal con la Universidad de la Salle. Por otro
lado, deben integrarse los recursos a los jovenes rurales en los programas de subsidios a la
demanda como son Jovenes en Accion, y el nuevo programa de becas del MEN?,

Frente al tema de cobertura en preescolar, sera necesaria una inversion en transicion en los
colegios, donde el grado de ruralidad y la demanda lo permitan, ligado a la creacion de aulas y
reintegracion de sedes. Donde esto no sea posible, la estrategia debe descansar sobre la
expansion de oferta de los Centros de Desarrollo Integral de la estrategia de primera infancia
gue se tratard mas adelante, la cual incluye educacion inicial y el monitoreo de las transiciones
necesarias hacia los modelos flexibles de educacién, que permiten la entrada de nifios menores
a 7 afos, edad minima en los colegios tradicionales, por lo que son cursos multigrados con la
metodologia flexible, lo que permite incluir transicion. En todo caso, se debe profundizar las
campafas de sensibilizacién sobre los beneficios de la educacion preescolar, de manera que
los padres opten por participar en los programas en las modalidades familiar o institucional.
Mayores opciones de transporte pueden incidir en este tipo de elecciones.

Finalmente avanzar en términos de calidad y pertinencia en la educacion rural implica dos
iniciativas complementarias: por un lado, la homogenizacion y definicion de estdndares minimos
de calidad en los modelos flexibles y, por otro, una politica de formacién docente.

Si bien se debe hacer un esfuerzo por la integracion de sedes y la construccién de colegios
integrados de mayor tamafo, donde sea posible, dada la disponibilidad de docentes, en las
zonas mas rurales mas dispersas sera necesario una apuesta por fortalecer y mejorar la calidad
de los modelos flexibles; esto tiene en cuenta, ademas, que en 2013 un poco mas de la mitad
de todos los estudiantes rurales estaban en algin modelo flexible. Para esto, se propone por un
lado, aprovechar los desarrollos innovadores de los modelos flexibles, pero regulando el
portafolio de modelos autorizados, incluso limitando el nimero (actualmente el MEN tiene
registrados 23 modelos), privilegiando los que sean més eficientes en términos de cobertura,
calidad y pertinencia, y, por otro, proveer los recursos para capacitacion situada de docentes y
para la actualizacibn de canastas e insumos pedagdgicos (que en muchos casos estan
desactualizados) y demas acciones complementarias necesarias. Los lineamientos del MEN,

% para la implementacion de estos colegios se requiere una accién conjunta entre el Ministerio de Educacién Nacional, el SENA y el
MADR. Estos colegios deberan integrar aspectos de educacion basada en modelos flexibles pertinentes para zonas rurales,
complementada en la medida de lo posible con produccion para autoconsumo de los estudiantes, estrategias de emprendimiento
rural y oportunidades para diversificacion econémica dentro de las cadenas de valor alimentarias, practicas para los jévenes rurales
como parte de la articulacion media-técnica y planes locales de seguridad alimentaria.

# En ambos casos se debera destinar unos recursos (cupos) especificos para jovenes rurales, para que estos puedan entrar a las
universidades en las grandes ciudades en todas las carreras, cubriendo el costo de transporte y otros costos asociados, y
garantizando el acceso. Al menos mientras se solucionan problemas de oferta y acceso.
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también deberian buscar integrar todos los ciclos de formacién, desde primaria hasta educacion
superior, alrededor de unas competencias laborales generales o “habilidades para la vida”
(liderazgo, habilidades comunicativas, auto-eficiencia, desarrollo empresarial, entre otras) las
cuales son a veces mas importantes para los resultados del mercado laboral que las
habilidades cognitivas (Heckman et al., 2006), aprovechando los modelos flexibles e integrar
proyectos transversales como Proyectos Pedagogicos Productivos®, seguridad alimentaria y
formacion ciudadana. Todo esto se debe llevar a cabo sin eliminar la posibilidad de adoptar un
curriculo Unico nacional, dado que los conocimientos basicos y la formacién en competencias
no son sustitutos.

Los modelos flexibles han sido exitosos no solo por su aumento en cobertura ante restricciones
de infraestructura, docentes y recursos, sino también porque permiten adaptar los curriculos
educativos y las pedagogias a las necesidades especificas de los territorios y las poblaciones,
acoplarse a temporadas de produccion agropecuaria y mayor eficiencia en la articulacion de
otros proyectos transversales y productivos (Sheifelbein, 1999). La evaluacion reciente de los
modelos flexibles del DNP (2014a), evidenci6 que hay efectos positivos de los modelos
flexibles, los cuales tienen en promedio menores tasas de desercibn que los modelos
tradicionales rurales y, ademas, impactos positivos en los resultados de las pruebas donde los
estudiantes de modelos flexibles en zona rural presentaron mejores promedios que sus
contrapartes rurales de colegios tradicionales. Sin embargo, hay una alta heterogeneidad en los
resultados e impactos al interior de los diversos modelos analizados y una brecha de calidad
importante frente a los urbanos. Segun la evaluacion, los factores criticos mas relevantes son la
baja disponibilidad de recursos que algunas Secretarias de Educacion Certificadas asignan a la
estrategia, sumado a la poca capacidad de gestionarlos con el sector publico y privado y la
desactualizacién de las canastas educativas.

En términos de aumentos en la calidad, el modelo flexible de mayor trayectoria, Escuela Nueva,
ha mostrado los mayores impactos tanto nacionales como internacionales?®. El modelo Escuela
Nueva es también el modelo pedagdgico utilizado por la alianza entre la Federacion Nacional de
Cafeteros y la Gobernacion de Caldas para promover la educacion rural con excelentes
resultados en todo el departamento. Aparte de usar la base de escuela nueva, la estrategia
logra integrar todos los niveles de formacién, desde primara hasta superior, bajo la misma
metodologia con el componente de “Universidad en el Campo”’, con énfasis en competencias

% Los Proyectos Pedagdgicos Productivos han mostrado impactos positivos en términos de generacion de ingresos y asociatividad,
aumentando también la probabilidad de éxito de los emprendimientos futuros de los jovenes, ademas de otros impactos positivos en
sus familias y la comunidad. Ver CRECE (2002)

% Cuando se hizo la apuesta por escalar el modelo en primaria, los estudiantes de tercero y cuarto grado de las zonas rurales
presentaron mejores resultados que los de las zonas urbanas, exceptuando los de las grandes ciudades capitales, con efectos
también positivos en asistencia escolar. Ver el Primer Estudio Internacional Comparativo realizado por el Laboratorio
Latinoamericano de Evaluacion de la Calidad de la Educacion - LLECE (1998). En la evaluacion del DNP (2014), Escuela nueva
también presenta uno de los mejores impactos, y fue el modelo adoptado recientemente por Vietnam, después de unos pilotos en
las zonas mas dispersas, con excelentes resultados en calidad.

7 A través de un convenio, tres universidades disefiaron oferta técnica y tecnoldgica bajo el modelo pedagogico flexible de Escuela
Nueva, ofreciendo los programas directamente en las escuelas rurales, y con la posibilidad de que los estudiantes continden con
estudios profesionales posteriormente en la sede base de las Universidades. Para el 2014, el convenio incluye a las Universidades
de Caldas, de Manizales y Catdlica de Caldas. Se ofrecen 6 programas diferentes de técnica y tecnolégica. El disefio de los
curriculos y la oferta abierta se bas6 en las demandas y preferencias de los jévenes y la vocacién productiva y requerimientos de
los municipios y el sector privado. Ha tenido efectos en el aumento en cobertura, no solo de educacion superior (al llevar la oferta a
los colegios rurales mas dispersos), sino también en los niveles anteriores, puesto que actia como un incentivo para la
permanencia de los jévenes en el sistema educativo. De acuerdo con las bases del plan estratégico 2015-2020, la Federacion
Nacional de Cafeteros se ha propuesto escalar este modelo exitoso en los demas territorios cafeteros como eje central para una
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laborales, y ha mostrado resultados exitosos en mejoras en la calidad y pertinencia de la
educacion, y en la inclusién productiva de los jovenes. Este modelo puede ser un punto de
partida para escalar y homogenizar estas intervenciones a nivel nacional, y Gtil para definir los
lineamiento necesarios para la integracion de ciclos educativos en las zonas rurales.

La segunda recomendacion frente a calidad y pertinencia es poner en marcha una politica de
formacion y capacitacién de docentes que permita atraer y retener mejores profesionales en las
zonas rurales y mejorar los instrumentos de evaluacion de los mismos®. La formacién de
docentes en los lugares donde estan localizados, desarrollada actualmente a través del
Programa Todos a Aprender y el Programa de Educacién Rural con el Desarrollo Profesional
Situado, debe estar articulada con las metodologias de los modelos educativos flexibles que se
prioricen en las zonas rurales y como parte de la politica de formacion docente incluso desde
las facultades de educacion y los colegios normales. Estos ultimos deberan reconocer la
heterogeneidad de las zonas rurales y, por ende, ensefiar desde las mismas las metodologias
flexibles. Esto evitaria la duplicacion de esfuerzos, hoy existentes, por parte de las secretarias
municipales u otros programas en la capacitacion en estos modelos a los docentes en los
colegios rurales. Serd también necesario aumentar el salario destinado a los docentes de las
zonas rurales y la plena cobertura de costos de transporte en los que incurren los docentes en
sus actividades educativas, e incluir esquemas contractuales que garanticen tiempo minimo de
permanencia en las zonas rurales con incentivos para la promocién y mayores beneficios
después, atrayendo asi a los mas capacitados y evitando problemas de seleccion adversa.

La estrategia transversal es la creacion de una Direccién de Educacion Rural de caracter
permanente dentro del Ministerio de Educacion Nacional (MEN), similar al grupo de trabajo
especializado que se tenia en los afios iniciales de ejecucion del Programa de Educacion Rural
(PER)?, pero que no dependa solo de financiamiento externo para garantizar su continuidad y
sostenibilidad, con recursos de funcionamiento por parte del Estado. Esta direccién debera
formular los lineamientos y definir las estrategias para la planeacion de largo plazo, incluidas la
puesta en marcha y manejo de la politica de educacion rural y estrategias transversales como
los proyectos pedagoégicos productivos, y de formacion ciudadana, y las de intervencion directa
a la oferta en los colegios rezagados™®.

Mejorar la institucionalidad implica, ademas, fortalecer e integrar a las Secretarias de Educacion
de los Departamentos para la definicion de oferta pertinente segun las necesidades de la
poblacion, la demanda laboral y las apuestas productivas locales. La Direccién de Educacion
Rural debera fomentar la capacidad institucional local, acompafar el Proyecto Educativos
Institucional- PEI garantizando la importancia de lo rural, y dar los lineamientos y estdndares
béasicos de calidad para la ejecucién de politicas planes y programas y la gestion territorial®'. Un

educacion de calidad hacia la competitividad. Ver bases para el nuevo Plan Estratégico de la caficultura colombiana, adoptado por
el LXXX Congreso Nacional de Cafeteros. Carta del Gerente. 237.

%8 En o referente a recomendaciones de evaluacion docentes, ver también Barrera-Osorio et al (2012)

? Ver al respecto Garcia et al. (2014) y frente a los resultados exitosos de la primera etapa del Programa de Educacién Rural
gPER), Rodriguez y Sanchez (2009).

® La propuesta de una Mesa Intersectorial para la Educacién Rural del PND 2014-2018, “Todos por un nuevo pais”, es interesante
para la articulacion ente diferentes actores pero debera de tener un responsable claro dentro del MEN lider de la estrategia rural y a
cargo de la coordinacion y resultados. De ahi la propuesta de una direccion permanente.

% |a propuesta de direccién permanente en el MEN, debe ir acompafiada de un esquema similar en las Secretarias de Educacion.
De acuerdo con el PER, falta en lo territorial una unidad especializada en ruralidad que permita sostenibilidad a las iniciativas que
se emprenden. Las plantas actualmente son insuficientes incluso para tener un funcionario que se dedique al tema. Desde el MEN,
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complemento esencial es la creacién de un sistema de seguimiento y monitoreo que permita
hacer seguimiento a los estudiantes para su retencion en el sistema educativo. Esta plataforma
debera estar centrada en la organizacion institucional territorial, que siga a los alumnos, se
encargue de ellos, planee las transiciones necesarias entre niveles con la oferta local y ordene
la oferta ajustada a condiciones de la demanda (nifios y jévenes), dada la alta desercién entre
niveles educativos. También se involucrard al sector privado, incluidas las organizaciones
campesinas, tanto en el desarrollo de los programas de formacion profesional y su
implementacion, como en la identificacion de oportunidades para pasantias.

Frente a recomendaciones complementarias para incentivar la demanda, es necesario continuar
y reforzar los incentivos como Mas Familias en Accion del DPS y el Programa de Alimentacion
Escolar, que como se menciona en la parte de seguridad alimentaria, debe ser universal,
cubriendo ademas todos los niveles en los colegios de las zonas mas rurales.

6. Acceso y modelos flexibles de atencidén en salud en las
zonas rurales

El mayor reto de salud en las zonas rurales es superar las barreras de acceso a las que se
enfrentan las familias rurales. La normatividad e institucionalidad del sector muestran que los
problemas de financiacién no son el mayor obstaculo para el acceso a la atencién en salud, por
lo que el reto de la politica publica es mas de gestidon y organizacién de los servicios. Esto
implica avanzar en el redisefio de formas de operacion del sistema de seguridad social y, en
particular, reforzar los mecanismos de oferta. La politica se debe concentrar, por lo tanto, en
acercar la oferta y desarrollar modelos de atencién y organizacion institucional alternativos, en
ambos casos con un adecuado enfoque de salud publica, con énfasis en prevencién de
enfermedades y promocién de la salud®.

La principal estrategia es fomentar un modelo dual que continte con los subsidios a la demanda
en los centros urbanos, pero que fortalezca los subsidios a la oferta en los municipios rurales y
rurales dispersos. En ausencia de competencia y ante restricciones de oferta por la ausencia de
economias de escala para atenciones especializadas, la oferta publica (o contratada por el
sector publico) sera la Unica capaz de asegurar la existencia de los servicios. Los subsidios
deberan ser directos a la oferta con énfasis en los instrumentos de oferta de atencion extra-
hospitalaria y mévil, llevando por lo tanto los servicios a la poblacion hasta ahora excluida. Los
subsidios a la oferta deberan también contar con una asignacion geo-referenciada hacia la

habria que ampliar la planta administrativa, incluyendo esta Direccién como area misional de las Secretarias. También se debera
revisar el sistema de organizacion que tienen los establecimientos educativos en las zonas rurales la asociacion, o fusion entre
sedes educativas no resulta muy eficiente en materia administrativa; un rector con 20 sedes rurales a largas distancias no las
alcanza a administrar, y en ocasiones ni siquiera las conoce.

%2 | a mayor complejidad en el perfil epidemiologico de las zonas rurales, que en vez de responder a una transicién epidemiologica
responde mas bien una acumulacion, debido a que todavia se presentan enfermedades infecciosas y de malnutricién, pero también
enfermedades crénicas (cardiovasculares y diabetes, por ejemplo) requieren una gran accién de prevencién, como eje transversal a
los modelos flexibles de prestacion de servicios con diferentes niveles de atencion y sistemas de remision.
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poblacion rural por parte de un hospital base® y ser progresivos frente a las categorias de
ruralidad.

Transitar hacia un modelo dual también implica una redistribucién de funciones y una revision
de los costos. Aquellas actividades que las EPS no puedan cumplir, por ejemplo algunas
funciones de prevencion por la dispersion y la falta de infraestructura, deberan ser
responsabilidad publica mediante subsidios directos a la oferta, a través de instrumentos como
los promotores de salud; por ello deberian estar excluidas del costo de los servicios de las EPS,
para evitar doble contabilidad®. Cuando sea conveniente, los recursos se giraran directamente
a las entidades que prestan los servicios (IPS), como ya se ha estado haciendo. El esquema
dual exige, ademas, una revision de la canasta de costos de la salud rural, para ajustar la UPC
(contributiva y subsidiada), teniendo en cuenta los costos de transporte y acompafiamiento, las
actividades extramurales, asi como las de promocion y prevencién y la prestacion de
incapacidad por salud, actualmente excluidos en el POS. Méas aun, estos deberian ser
diferenciales por regiones segun los célculos de perfiles de riesgos®.

El Ministerio de Salud, en asocio con las Secretarias de Salud de los Departamentos, debera
entonces regular la escala que permita la existencia de un Unico o de varios oferentes por
grandes tipos de servicios, y asegurar la integralidad de la cobertura mediante seguros,
sistemas de remisién y/o de atencién descentralizada segun distancias a los distintos centros de
atencion de mayor complejidad y grados de ruralidad. En el desarrollo de estos modelos
flexibles, sera necesario adaptar los actuales modelos de aseguramiento a las zonas dispersas,
como el modelo de Guania que se menciona mas adelante. La experiencia de algunas EPS,
como las EPS indigenas y algunas que gestionan el régimen subsidiado, muestran innovacion y
operacion sostenible, de cuyo analisis se pueden obtener modelos para ser replicados. Unos
ejemplos de oferta moévil exitosos son los servicios de salud que prestan las unidades moviles
del ICBF, Patrulla Aérea y Médicos sin Fronteras, que alcanzan a comunidades antes excluidas
a través de centros moviles, semipermanentes y permanentes, segun distancia a la base y
dispersibn de la poblacibn (MSF, 2014). Estos modelos alternativos tendrian que
institucionalizarse y regularse dentro del Unico, o nimero limitado de prestadores en zonas
rurales con subsidios a la oferta para cubrir el mayor costo de los servicios extramurales. Por
ualtimo, si bien la separacion que se produjo con la ley 100/93 entre la gestion del sistema (en
las Secretarias de Salud) y la direccidon de la prestacién de servicios (hospital o centro de salud,
segun el caso), es razonable a escalas apreciables, en las pequefas escalas ha producido un
aumento de costos administrativos y dilucion de responsabilidades. Actualmente el régimen
subsidiado esta obligado a contratar el 60% de su operacién con prestadores publicos. Una
reintegracion de funciones seré pertinente, diferenciando por tamafio de municipios, donde ello
sea relevante.

% El pais ya tuvo una experiencia, en este sentido, mediante la contratacion de unidades méviles por prestacion de servicios. El
modelo fracasé porque no era financieramente viable (se pagaba por viaje y no un salario mensual). La propuesta aca presentada
&revé tener gente contratada de planta que preste tales servicios.

En otros casos, se deberan establecer en los contratos de las EPS indicadores especificos para estos servicios, que pueden ser
vigilados y monitoreados desde el Ministerio.
% Un propuesta en este sentido es implementar encuestas sobre el estado y la necesidades de salud representativas a nivel
regional para calcular los costos per capita. Segin un estudio realizado por la Universidad Javeriana en alianza con GestarSalud,
hay altas diferencias en los costos y necesidades regionales que deben reconocerse en la financiacién de los distintos agentes del
sistema.

26



LA ESTRATEGIA DE DERECHOS SOCIALES PARA LA INCLUSION SOCIAL DE LA POBLACION RURAL

Un punto regulatorio critico frente al tema de seguridad social en salud, es la segmentacion
institucional de la (poca) poblacion afiliada al régimen contributivo en zonas rurales (19% del
total de afiliados) y en pequefias cabeceras. Parece razonable que adicional a los modeles de
atencion, el redisefio institucional limite el nUmero de EPS que pueda actuar en territorios segun
la magnitud de la poblacién y su dispersién, tanto para reducir costos de transaccion
innecesarios, como para tener una mejor distribucion de los riesgos entre ellas y redes de
servicios. Una estrategia de mediano plazo seria una transicion gradual hacia una afiliacién
obligatoria y Unica al régimen subsidiado en todos los municipios de alta ruralidad®. Esto debe
hacerse en el marco de la vision de largo plazo de un sistema de seguridad social
independiente del tipo de trabajo o financiacion que se discute mas adelante. Un cambio
normativo hacia el giro directo de pagos al prestador, desde un Unico pagador (FOSYGA),
lograra mayor autonomia, celeridad y sostenibilidad financiera en las prestadoras en zonas
rurales. En ambos casos, los resultados de piloto de Guainia con el modelo flexible de SGSSS
para zona rurales, el cudl habilita una Unica entidad promotora de salud (EPS) y organiza la red
de prestadores de servicios asociados, permitiran identificar organizaciones exitosas al menos
para zonas de baja dispersion, que son los municipios més rurales.

Una tercera propuesta para acercar la oferta y mejorar la calidad, teniendo en cuenta las
caracteristicas epidemiolégicas de las comunidades y el énfasis en un componente de atencion
primaria y preventiva en salud, es la recuperacion de la tradicién de Promotores de Salud (con
enfoque comunitario y territorial), integrada como parte del modelo de atencién en zonas rurales
y reconocida en sus costos. El enfoque comunitario y territorial es esencial dada la
heterogeneidad las caracteristicas epidemiolégicas, necesidades de la poblacion y capacidad
de la oferta. La Regulacion del SSGSS y las EPS debera ser suficientemente flexible a nivel
local, permitiendo el disefio de instrumentos y respuestas de atencion eficientes®’. Esto conlleva
ademas una reorientacién del servicio, donde el sistema busca a las personas y no se espera
en forma meramente pasiva que estas busquen los servicios. El uso de tecnologia para apoyo
de las promotoras de salud y otro personal de primer nivel de atencion debe ser un estrategia
complementaria esencial. Por ejemplo, ya se han destacado los efectos positivos en promocion,
prevencion y cuidado primario en &reas rurales dispersas a través de mensajes por telefonia
celular y otros instrumentos como la Telemedicina. Estas nuevas condiciones tecnoldgicas
permitirian aumentar la oportunidad en el acceso, condicion significativa de la calidad y
pertinencia del servicio y la proteccion. Estos servicios deberan también organizarse en redes,
gue bien pueden ser Unicas o multiples, y en cabeza del uUnico proveedor en el caso de las
zonas mas dispersas®

En cualquier caso, acercar la oferta requiere de desarrollos de infraestructura publica (y en
donde sea posible comunal o solidaria) capaz de mejorar la capacidad de remision por

% Esta opcion es viable dado que se ha igualado el POS. Falta sin embargo avanzar en hay que pensar como se haria el cruce de
cuentas y como las EPS del régimen contributivo reintegran las contribuciones de sus afiliados en estas zonas.

%" Por ejemplo en las zonas rurales dispersas del Pacifico y del oriente, las microscopistas para hacer diagndstico y tratamiento de
malaria juegan un papel definitivo, pero se han visto restringidas por el SGSSS y las EPS, que no aceptan diagndsticos sino de
bacteriélogas. Hoy en dia con el desarrollo de tecnologia de pruebas rapidas se pueden hacer muchos diagnésticos sin necesidad
de viajar a centros urbanos y se puede solucionar el problema sin desplazamiento de las personas, ya sea a través de las
promotoras de salud y los otros servicios extramurales propuestos.

¥ Para lograr mejor calidad de la atencién, es deseable la referencia hasta los hospitales universitarios, por su mayor capacidad
para manejar nuevas tecnologias (TIC y médicas)
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complejidad, e incrementar la capacidad resolutiva en los niveles mas locales, asi como los
procesos para una atencion mas oportuna.

Frente al tema de servicios de cuidado a la primera infancia, se debe afianzar y consolidar la
actual estrategia “De Cero a Siempre” en todo el territorio nacional, para la integralidad de la
atencion a los menores y cerrar las brechas entre las modalidades de atencidén existentes. La
expansion de cobertura prioritariamente en areas rurales es necesaria, haciendo uso de las
diferentes modalidades, con los Centros que llegan hasta los centros poblados y la modalidad
familiar para la poblacion més dispersa y distanciada, sin descuidar todos sus componentes —
cuidado, nutricion, salud y educacion inicial. Este dltimo es esencial teniendo en cuenta la
ausencia de cobertura en preescolar en las zonas rurales. La financiacion de este programa
esta basicamente a cargo del presupuesto nacional. Sin embargo, se podria aumentar la
participacién de las cajas de compensacion familiar y recursos adicionales de los territorios.

7. Acceso avivienda, agua y saneamiento basico

De acuerdo con el documento de Habitabilidad de la Misién para la Transformacion del Campo
(2014c) las dos principales estrategias para la reduccion del déficit de vivienda, —que, como ya
se sefiald, es esencialmente cualitativo— son la profundizacion del Subsidio de Vivienda de
Interés Social Rural (SVISR) y la implementacién de la Politica para el Suministro de Agua
Potable y Saneamiento Basico en las zonas rurales®. Estas acciones deben ser
complementadas con una mejoria de la focalizacién, un sistema de monitoreo y seguimiento y
la flexibilizacion de los diversos instrumentos para que sean pertinentes ante las caracteristicas
de las zonas rurales.

En primera instancia para la financiacion del cierre de los déficit, se propone modificar la Ley
546 de 1999 donde se estipula que el 20% de los recursos apropiados para Vivienda de Interés
Social en el pais deben ser destinados a programas de vivienda de interés social rural, pasando
dicho requerimiento al 40%. Esta proporcion es equivalente al déficit habitacional relativo de las
zonas rurales frente a la urbana y permitiria cerrar la brecha rural-urbana en materia de vivienda
en veinte afios.

Para garantizar equidad en la aplicaciéon de los instrumentos de politica, se propone la definicion
de un mecanismo técnico de asignacion del presupuesto de VIS, basado en la informacién
oficial sobre déficit habitacional y condiciones de habitabilidad por area, y el redisefio de
herramientas que funcionan de manera adecuada para el sector urbano pero no para el rural.
En este Ultimo, se propone readecuar la linea Especial de Crédito para VISR con condiciones
favorables de financiacion (tasa, periodos, tipo de beneficiario y poblacion objetivo) y disefiar y
ejecutar una estrategia para incrementar la oferta del subsidio asignado a través de las Cajas
de Compensacion en zona rural, mejorando las condiciones de su vinculacion para que los
proyectos de vivienda de interés social rural sean rentables.

* Esta es la politica definida en el CONPES 3817 (DNP, 2014b).
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Como estrategia complementaria, es necesario revisar los mecanismos de focalizacion del
SVISR. Esto exige revisar el punto de corte de entrada al programa con el objetivo de focalizar
el programa en las familias més vulnerables, no solo privadas en la dimension de habitabilidad
sino con multiples privaciones sociales, y revisar y adoptar métodos mixtos de seleccién con el
fin de focalizar de mejor manera los recursos. En cualquier caso, el DPS deberé liderar la
focalizacion de las viviendas dirigidas a la poblacion pobre y vulnerable también en las zonas
rurales, siguiendo el ejemplo de la focalizacibn de las 100.000 viviendas urbanas pero
adaptando los instrumentos de focalizacion a las condiciones rurales y con el acompafiamiento
en territorio de UNIDOS, esta vez en alianza con el MADR y el Banco Agrario y con insumos de
focalizacion geo-referenciada donde sea posible.

Este ultimo punto es esencial para articular las soluciones de vivienda con otras politicas
sociales en las areas mas rurales, con el objetivo de responder integralmente a las
particularidades de esta poblacion. Entre estos esta el desarrollo de soluciones alternativas de
agua para consumo humano, saneamiento basico y energia eléctrica para zonas rurales
dispersas, las cuales se puedan articular con los instrumentos de adjudicacion de vivienda
como el SVISR o los nuevos instrumentos de focalizacion que surjan.

Por su parte, los planes locales de mejoramiento de las condiciones de la vivienda deben
contemplar la posibilidad de realizar mejoras en variables puntuales como pisos, saneamiento
basico, cocina, etc. Todas las intervenciones contempladas en este apartado deben apuntar a
reducir variables del déficit cualitativo de vivienda y/u otras privaciones sociales, y estar acordes
con los estandares minimos. Deberan también permitir una solucién progresiva de la vivienda.
Esta solucion debe ilustrar a los beneficiarios como realizar la ampliacion y las mejoras en su
vivienda bajo las normas existentes y garantizando la seguridad de los habitantes.

Por ultimo, es necesario diseflar un sistema de informacion, seguimiento y evaluacién de la
politica que permita geo-referenciar las soluciones de vivienda entregadas y hacerle
seguimiento a los hogares beneficiarios. Esto es esencial para temas de acompafiamiento y
estrategias complementarios de superacion de pobreza y empoderamiento de la comunidad, en
articulacion con UNIDOS. El sistema de informacién también debera crear un banco de
prototipos, iniciativas exitosas y buenas practicas, tanto en proyectos de vivienda como en
soluciones alternativas para la provision de servicios publicos domiciliarios para areas rurales
dispersas. En este punto algunas alianzas del sector publico con entidades privadas solidarias
para la provisién de alternativas innovadoras que han sido exitosas*.

Frente al cierre de brechas en servicios publicos, es necesario adelantar esfuerzos
diferenciados. En primer término, un programa de inversion en infraestructura en redes de
acueducto y alcantarillado, y el desarrollo de la institucionalidad para su operacion, en las zonas
donde la concentracion de la poblacién en el territorio lo permita®*. En segundo lugar, acelerar
la cobertura de soluciones unitarias innovadoras, adecuadas y mejoradas para la poblacion
dispersa. Tercero, es importante lograr la sostenibilidad de la operacién de acueductos de
buena calidad y alcantarillados con bajo nimero de usuarios, teniendo en cuenta el disefio de

“un ejemplo exitoso es la Fundacion Corona con el banco de proyectos y concurso de innovacion Pro Habitat. Ver: Corona (2013)
Premio Corona Pro Habitat 30 afios, Bogota en http://www.corona.com.co/web/Files/Uploads/Corporativo/pdf/L ibroCorona2012.pdf
! La actual clasificacién reconoce como pequefios prestadores a las instalaciones-empresas que sirven menos de 2.500 usuarios.
En este grupo, se pueden diferenciar al menos tres grupos (entre 1.000 y 2.500, entre 300 y 1.000, y menos de 300).
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tarifas y subvenciones. Este aspecto es definitivo, porque se estima que estos sistemas
requieren de subvencion a la operacion que supera el 50% de los costos corrientes.

En los casos en que en los municipios de tamafio mediano y pequefio se hicieran concesiones
del servicio a operadores privados, particularmente en sus cabeceras, se deben establecer e
incorporar criterios especificos frente a la cobertura y calidad de los servicios en zonas rurales,
considerando aportes de capital publicos y privados para la inversion. Algunas inversiones
podrian hacerse para un grupo de acueductos relativamente cercanos, como los sistemas de
control de calidad y laboratorio. La territorialidad e integralidad de este servicio obliga a que la
planificacion y operacion se haga por cuencas, y que se integren el manejo ambiental de las
cuencas con los servicios ambientales (el agua en este acaso), e incluso con servicios de riego.
El lider institucional de este sector, el Viceministerio de Agua del Ministerio de Vivienda (MVCT),
debera integrar las actuaciones con las autoridades ambientales (Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible -MADS—, y las Corporaciones Autbnomas Regionales).

Dada la importancia de la fuente de financiacion, el SGP, la reforma que se hara en 2016 de
este sistema puede determinar una proporcion de los recursos sectoriales que en forma
obligatoria se destinen a las zonas rurales de los municipios, para evitar que los recursos se
orienten casi que exclusivamente a financiar los acueductos en las cabeceras. Esto con
contrapartidas adicionales en caso de algunos municipios priorizados. Por su parte, una de las
barreras mas importantes es la sostenibilidad financiera de la operacion de los acueductos.
Para ello se debe asegurar que la contribucion de los usuarios cubra una proporcion apreciable
de esos costos variables (se considera razonable, segln la experiencia, que cubra cerca de
25%), y también que los recursos de los municipios contemplados en el SGP alcancen una
participacion equitativa entre los habitantes y usuarios de las cabeceras y las veredas.

Frente al tema institucional, sera esencial continuar e impulsar la mesa propuesta en el
CONPES 3810 de coordinacion inter-institucional liderada por el MVCT con el fin de determinar
las acciones para llevar agua potable o mejorada a los hogares rurales en Colombia. Esta
debera buscar, ademas, formas para incluir al sector privado, ya que en diferentes campos de
este sector y servicios hay espacios especiales para las innovaciones sociales y técnicas
(tratamiento de aguas) y para esfuerzos en temas de innovacion social en la provision.

Teniendo en cuenta la importancia de la concentracion de la poblacién para la oferta integral de
servicios sociales, se debe explorar la estrategia de adoptar ciertas decisiones que incentiven la
concentracién de poblacién, especialmente a través de la politica de vivienda.

8. Seqguridad social universal como parte del Sistema de
Proteccion Social Integral para las zonas rurales

La proteccion social ha estado ligada fundamentalmente al mercado de trabajo, que por sus
deficiencias, expresadas principalmente en la altisima informalidad, han impedido que el empleo
se traduzca en un mecanismo de proteccion frente a riesgos relacionados con la falta de
ingresos, la salud, y el envejecimiento. La extension de este enfoque a los trabajadores rurales
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ha sido practicamente inexistente (Misién para la Transformacion de Campo, 2014d; CEPAL,
2014b). Por esta razén y por las caracteristicas particulares de las poblaciones rurales incluidos
los diferentes riesgos que enfrentan, se propone el disefio de un sistema de proteccion social
integral que: (i) logre una mejora de las condiciones de trabajo rural, donde se exprese la
inclusién social y productiva; sin que el empleo constituya el mecanismo exclusivo de acceder a
proteccion; (ii) sea universal e independiente del tipo de financiacion, lo que significa promover
mecanismos contributivos, y garantizar también la proteccién no contributiva; y (iii) contemple
instrumentos complementarios que promuevan simultaneamente la inclusién y la promocion
social de la poblacion®.

Aunque las recomendaciones propuestas tienen un énfasis en la poblacién rural, el disefio de
un SPS integral y las recomendaciones deberdn ir mas alla, abarcando a toda la poblacion del
pais. En el futuro Colombia debera tener como objetivo un sistema de proteccién social integral
universal que busque proporcionar a todos los ciudadanos o residentes el mismo
aseguramiento social, independientemente de su posicion ocupacional o de la forma de
financiamiento de la proteccion®. Partiendo del hecho que los sistemas contributivos que
cubren el sector formal son insuficientes, y que tener sistemas contributivos y no contributivos
que funcionen de manera paralela tampoco es eficiente, un objetivo de mas largo plazo sera
transitar gradualmente hacia un sistema integrado*. Una opcién es transitar de la dualidad en
la financiacion contributivo-subsidiado hacia un sistema integral universal con una canasta
basica financiada con impuestos generales y complementado con pagos de los trabajadores,
independientes o asalariados (que podrian dar lugar a beneficios adicionales). Esto iria alineado
con la reforma tributaria de 2012 que cre6 el CREE e incluso en el futuro con la creacion de una
cotizacion a la seguridad social atada al impuesto a la renta, proporcional al ingreso (con
algunos elementos posibles de solidaridad), de la cual los trabajadores que cotizan puedan
deducir los pagos realizados al sistema.

En el trdnsito de un sistema integrado, es necesario reforzar los mecanismos alternativos para
proteger a la mayoria de la poblacion frente a riesgos relacionados con salud, discapacidad
laboral, envejecimiento y fluctuaciones de los ingresos, dado que el mercado de trabajo en las
zonas rurales no ha mostrado una adecuada capacidad incluyente en términos de creacion de
empleos de calidad ni de cobertura contributiva. En este sentido, y dado los avances en materia
de aseguramiento en salud, la prioridad es avanzar progresivamente (dadas las restricciones
fiscales) hacia la universalizacion de una proteccidon minima, que cubra los adultos mayores sin
capacidad de pago y que actualmente no reciben pension, mientras en paralelo se fortalecen
los sistemas contributivos para garantizar en el largo plazo el acceso y financiacién de las
pensiones.

La creacién gradual de una pensién minima universal tendria beneficios no solo en los adultos
mayores y calidad de vida de los hogares rurales, disminuyendo la pobreza y desigualdad, sino
también externalidades positivas en el empleo rural (Olivera y Zuluaga, 2014). Aunque

2 Respecto de la equidad del financiamiento, cabe destacar que en el caso del obtenido por medio de impuestos generales
depende de la equidad general del sistema tributario del pais, mientras que en el sistema contributivo ella esta determinada en gran
medida por los detalles de su disefio y por las bases sobre las cuales se cobra la contribucién obligatoria.

3 Uno de los avances del sistema de salud en Colombia, es la unificacion de los planes de beneficios (Plan Obligatorio de Salud,
POS, contributivo y subsidiado, que ha sido posible por diferentes mecanismos de financiamiento solidario, En la misma direccion
convendria avanzar frente a los riesgos laborales y de vejez.

“ Ver al respecto: Ribe et al. (2012).
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Colombia ha hecho un avance importante con el programa Colombia Mayor, la cobertura es
insuficiente y el monto del subsidio es demasiado bajo (en promedio $65.000 mensuales).
Siguiendo ejemplos exitosos como el de Chile, Brasil y Bolivia, todos con pensiones universales
(CEPAL, 2013), Colombia podria transitar gradualmente hacia una pensién universal. Dadas las
restricciones de recursos, se propone por ahora aumentar la cobertura del programa Colombia
Mayor hasta alcanzar primero cobertura universal, y después aumentar el monto del subsidio
para que sea como minimo igual a la linea de pobreza rural, se podra priorizar en una etapa
inicial a todos los adultos mayores pobres y vulnerables de las zonas rurales®. La focalizacion y
expansion de cobertura de Colombia Mayor deberia estar a cargo del DPS, en tanto esta
entidad ya cuenta con la plataforma de inscripcion, bancarizacién y pagos y, como ya se
menciond, seria parte del sistema nacional de transferencias.

Como estrategia paralela se debe fortalecer el componente contributivo de la poblacion que
actualmente estd en edad de trabajar, incluyendo paulatinamente los no asalariados, o
asalariados parciales, que han estado excluidos tradicionalmente de la seguridad social, con
modalidades flexibles en pagos e innovando en las maneras de fomentar el ahorro pensional de
la poblacion informal. Esto debe hacerse sin generar sistemas paralelos ni proporcionar
incentivos perversos a la insercion laboral. Para esto se recomienda profundizar los
mecanismos flexibles en el sector rural como son los Beneficios Econdmicos Periddicos (BEPS)
gue fomentan el ahorro pensional, aumentado su cobertura en zona rural y adaptandose a las
particularidades de los ingresos de los trabajadores rurales. Se debera también materializar las
propuestas del Ministerio de Trabajo en cuanto a la cotizacion por dias (0 semanas, en su
defecto) para permitir a trabajadores temporales o estacionales acceder a la seguridad social
tradicional. Estos instrumentos, que como los BEPS o las garantias de pensién minima cuentan
con un subsidio publico, deben ser administrados por Colpensiones y no en el sistema de
capitalizacion.

Otra alternativa de contribucion es la posibilidad de brindar seguridad social a través de
cooperativas y asociaciones de la poblacién rural como las asociaciones campesinas. Esto
implicaria establecer una institucionalidad que promocione aseguramientos colectivos frente a
riesgo, y la promocion de mecanismos de cotizacion que tengan en cuenta la estacionalidad de
la cosecha y los ingresos, o por medio de cotizaciones asociativas y cooperativas. Casos
exitosos en la provision de salud y aseguramiento como en el caso de Costa Rica mediante
cooperativas, pueden proveer ademas una alternativa a la gestion del sistema para afiliar al
10% faltante en salud. En cualquier caso, se debe reconocer que el financiamiento contributivo
no tiene que estar asociado Unicamente al estatus laboral de las personas, y que la poblacion
vulnerable puede ahorrar en el sistema pensional mediante esquemas familiares y tasas
diferenciales a medida que salen de la pobreza y segun su nivel de ingresos (Carrera et al,
(2010), como parte de un sistema universal, solidario y fiscalmente sostenible.

Por otra parte, los servicios de las Cajas de Compensacién Familiar deberan extenderse hacia
las zonas rurales. Esto exigira redefinir las funciones que desempefien, dejando de lado
algunas funciones tipicamente urbanas (centros recreativos y supermercados), pero reforzando

“ Aca la focalizacion no seria contraria a la universalizacién, en tanto que tendria como objeto hacer mas eficaz la universalizacién
de las politicas social ante la escasez de recursos, como forma de asegurar que los servicios sociales lleguen a la poblacién mas
pobre (CEPAL, 2000).
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otras (por ejemplo, un mayor subsidio familiar o inclusién financiera) y disefiando instrumentos
totalmente nuevos (contribucion a la estabilidad de los ingresos de los habitantes rurales, por
ejemplo). Algunas donde las Cajas tienen amplia experiencia deben mantenerse otras
(educacion, salud y vivienda), y en algunos casos deben servir como agentes para la ejecucion
de politicas estatales.

Frente al tema de riesgos laborales, se recomienda el disefio y puesta en marcha de un
régimen subsidiado de riesgos laborales, que puede estar atado o no al sistema de salud, pero
gue asegure al menos un minimo de proteccidon para este tipo de trabajadores buscando la
universalidad también independiente del tipo de empleo. Actualmente los riesgos laborales
asociados a algunas zonas rurales dispersas*® no estan cubiertos por el SGSSS.

9. El cuidado social en el Sistema de Proteccién Social
integral

El proceso de transicibn demografica y la menor participacion de las mujeres rurales en el
mercado laboral, hace necesario disefiar politicas que reduzcan el tiempo de trabajo no
remunerado que desempefian las mujeres en actividades de cuidado. Se recomienda disefar
politicas que protejan a los adultos mayores, al tiempo que se institucionalizan o se reconocen
labores asociadas al cuidado social por parte de las mujeres —y con una creciente participacion
masculina en dichas tareas*’. Para esto es necesario conformar un pilar de cuidado, como uno
de los componentes del sistema de proteccion social. Esto implicara los desafios de integrar los
conocimientos y la oferta de instituciones existentes, de vincular estrategias de proteccion de
las familias y de las comunidades para distribuir el trabajo de cuidado entre los servicios de las
instituciones del Estado y otros servicios privados, y adaptarlos a las condiciones de las zonas
rurales.

Una experiencia que permite sacar lecciones para el pais es la puesta en marcha de una
politica nacional de economia del cuidado, la “Red Nacional de Cuido y Desarrollo Infantil” de
Costa Rica, que incluya adulto mayor y nifiez. En Colombia el mayor desafio es en adultos
mayores, siendo que cuidado a la nifiez esta mucho mas desarrollado con la articulacion “De
Cero a Siempre”, a pesar de que falta todavia la expansion de cobertura de los Centros de
Desarrollo Integral infantiles en las zonas rurales. Para esto, se requiere crear un comité
intersectorial posiblemente en cabeza del ICBF o Ministerio de Salud, paralelo pero articulado
con el de primera infancia, con énfasis en tres puntos: (i) creacion de una red de instituciones
de hospedaje, hogares comunitarios, lugares de estancia diurna y espacios de recreacion, con
subsidios cruzados para el acceso, incluido las opciones de red familiar y comunitaria; (ii)
promociéon de redes ciudadanas de cuidado voluntario para adultos mayores, “gestores
sociales” de cuidado, o transformar estas tareas en trabajos remunerados como parte de la

“ por ejemplo el uso de plaguicidas e insecticidas en los pequefios agricultores, accidente de trabajo (heridas, fracturas, etc.),
enfermedades que estan relacionadas con la ocupacion (Leishmaniasis, malaria).

" Con la Ley 1413 de 2010 sobre la Economia del Cuidado se hace necesario reconocer la verdadera contribucion de las mujeres
colombianas a la economia través del cuidado. Segun los datos del DANE esta representa el 19% del PIB, lo cual es tres veces el
aporte del sector rural y casi dos veces la contribucién de la industria. En Colombia las mujeres dedican 1,6 veces mas tiempo que
los hombres al cuidado de adultos mayores.
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estrategia de complemento de ingreso de los hogares mas pobres; (iii) formacion de capital
humano especializado en diferentes aspectos del cuidado y segun la poblacién a atender
(menores, adultos mayores y discapacitados). Sera necesaria una articulacion con las entidades
locales, para esto, también un posible comité local liderado por los alcaldes que articule la oferta
en territorio, la cuales en algunos casos ya ofrecen servicios de cuidado, ademas de posibles
alternativas con alianzas con entidades privadas solidarias y ONG.

Adicionalmente, es necesario crear mecanismos que les permitan a las mujeres rurales
compatibilizar el trabajo productivo con actividades reproductivas y las demés labores del hogar,
para que esto no implique quedar excluidas del mundo laboral. La institucionalizacion de un
sistema de cuidado, debe ir de la mano de la implementacién y promocién de politicas activas y
programas de generacion de ingresos especificamente para las mujeres, incluidas las opciones
de trabajo remunerado por gestores sociales y agentes de cuidado. Esto sera parte de la
estrategia de inclusion productiva, con el programa a gran escala de generacion de ingresos,
pero con componentes especificos para las mujeres en formacién de competencias y
capacitacion®®. Si bien actualmente existen programas especificos para las mujeres, son de
baja escala, atomizados y sin ninguna articulacion al desarrollo local o transicidbn hacia
estrategias de inclusion productiva de mayor capacidad (Oxfam, 2012).

La estrategia deberia ser integral, incluyendo el complemento al ingreso a través de MFA,
acceso a oferta de cuidado como son los Centros de Desarrollo Integral Infantil u otros centros
infantiles, mas los Centros de Adulto Mayor y un programa a gran escala de desarrollo de
capacidades productivas y fomento de asociatividad para la mujer rural. Un programa asi podria
tener inicialmente como poblacion objetivo a todas las mujeres inscritas de MFA (2,6 millones)
empezando por las beneficiarias de la zona dispersa de las grandes ciudades e intermedias que
cuenten con servicios de cuidado aumentando la oferta en los pilares deficientes como son
ayuda en el cuidado de personas enfermas y discapacitadas*® y adultos mayores.

10. Complementariedades entre inclusidén social e inclusion
productiva

La alta correlacién entre empleo informal, mala remuneracion, bajo logro educativo de los
ocupados y altos indicadores de pobreza, evidencian, como ya se ha mencionado en distintas
partes del documento, la importancia de politicas dirigidas hacia la inclusién productiva de la
poblacion que sean complementarias a la inclusion social. Aunque los temas de inclusion
productiva se analizaran en otro documento, aqui se proponen tres estrategias
complementarias a la estrategia de inclusion social para reducir la pobreza y la vulnerabilidad y
como parte de una apuesta por el empleo “digno” de todos los habitantes rurales.

“8 Actualmente en el Atlantico se esta desarrollando un programa que puede dar tener resultados interesante en los componentes
especificos para mujeres. Ver Cisoe (2014),

“ La red vy los servicios de cuidado para personas en situacidon de discapacidad es casi inexistente. Es necesario, por lo
tanto,empezar por hacer un registro de personas en situacion de discapacidad dado que a la fecha no existe ninguno consolidado y
Unico, en parte por la falta de consenso de como medir y la definicion de discapacidad.
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La primera es el disefio de una regulacion laboral que cobije las distintas formas de trabajo
rural, garantizando la plena aplicacion de las normas laborales al campo pero atendiendo a los
modelos alternativos de empleo (incluyendo jornaleros, peones, trabajadores cooperativos y
otros) y a las caracteristicas particulares de un mercado laboral, que es esencialmente
estacional y exige en algunos casos, labores que se deben realizar todos los dias de la semana
o a horas tempranas®. La OIT ha evidenciado la necesidad de adaptar los criterios a las
particularidades especificas del empleo rural y de la actividad agropecuaria. Casos como
México, Chile y Costa Rica evidencian el éxito de esta politica que establece normas
diferenciales para la proteccién de los trabajadores rurales. Como en Colombia hasta ahora no
se ha implementado ninguno, se recomienda revisar y adoptar nuevos convenios sobre lo que
constituye trabajo infantil (véase el siguiente péarrafo), asi como las particularidades del trabajo
rural y el disefio de modalidades de seguridad social que se han analizado en secciones
anteriores de este documento. Estas politicas de diferenciacion y regulacion de los contratos,
deberan acompafiarse de una politica rigurosa de vigilancia e inspeccion laboral.

La revisiéon de las normas laborales debe incluir una definicion de trabajo infantil que no impida
el desarrollo de Proyectos Pedagdégicos Productivos y los programas de jovenes rurales. Sin
embargo es esencial continuar en el esfuerzo por erradicar las peores formas de trabajo infantil,
incluido el trabajo peligroso en el sector agricola y el trabajo de menores de 15 afios que no sea
clasificado como trabajo ligero®*. Dentro del marco de las estrategias sectoriales, se considerara
explicitamente la presencia de trabajo infantil como un factor de vulnerabilidad dentro de los
indicadores de pobreza e inseguridad alimentaria a cargo del DPS para la focalizacion de
muchas de las intervenciones propuestas como los programas de vivienda y transferencias
(incluyendo el refuerzo de las condicionalidades de MFA).

En segundo término, se recomienda que las distintas apuestas sectoriales, como son los
distintos proyectos sociales o los proyectos locales de vivienda, acueductos y saneamiento
béasico, asi como otros programas de apoyo a las zonas rurales (v.gr., infraestructura) prioricen
el uso de mano de obra local, especialmente joven. Una posible alternativa es la creacion de un
programa de empleo publico como parte de un sistema de proteccion social, ya sea a través de
esquemas de emergencia (temporales para enfrentar choques) o esquemas de empleo
garantizado (trabajo como derecho). Algunos paises han recurrido a esta estrategia, siendo
India el méas reconocido; dicho programa ha tendido efectos positivos en pobreza y desarrollo
rural aunque con resultados son heterogéneos por regiones, explicados por diferencias en la
capacidad institucional®®>. De acuerdo con la OIT (2014), los paises deben tener claridad sobre
las brechas que quieren reducir con este tipo de programas y hacer un ejercicio de priorizacion,
puesto que apostarle a varios objetivos puede ir en detrimento de sus resultados del mismo.
Una evaluacion del programa de empleo temporal creado como resultado del Pacto Agrario
dard luces sobre el posible desarrollo en mayor escala de programas de este tipo.

En tercer lugar, es necesario generar opciones de inclusion productiva para los jovenes rurales,
mediantes proyectos pedagogicos productivos, practicas laborales, mejores opciones de acceso

% Esto conlleva reconocer aqui la necesidad de un amplio dialogo social, que incluya, aparte de empleadores y sindicatos, a las
cooperativas, asociaciones de productores agricolas, asi como de trabajadores rurales, en particular los jornaleros y peones.

* Los nifios de zonas rurales tienen tres veces mas probabilidades de trabajar que los nifios de zonas urbanas (UCW, 2010) y el
sector agropecuario estd entre las ramas de actividad que concentran el mayor nimero de Nifios, Nifias o Adolescentes (NNA)
trabajadores (34,3%).

%2 Respecto al programa de la India, ver Zepeda et al. (2013).
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a crédito y acompafiamiento para el apoyo a emprendimientos. La alta inactividad de los
jévenes rurales, y la migracion de estos, en especial de las mujeres, a las ciudades en busca de
mejores oportunidades, muestran la necesidad de disefiar politicas de formacion y
empleabilidad para los jévenes rurales. Adicional a los Proyectos Pedagdgicos Productivos ya
mencionados en la seccién de educacion, se deberan poner en pie, programas de jovenes
rurales y buenas practicas empresariales que permitan acompafar los jovenes y adolescentes a
la vida productiva, sin que eso represente para ellos un riesgo o causa de desercion escolar®.
Con el fin de establecer sinergias con la estrategia de inclusion productiva, se deberan
desarrollar colaboraciones de los colegios con el sector productivo, para identificar
oportunidades de pasantias y empleo para los jovenes. Se debe ademas involucrar el sector
privado en el desarrollo e implementacion de los programas, en particular en relacion con la
promocién del emprendimiento®. Mas aln, la formacién profesional y estrategias aca
propuestas deberan articularse con la estrategia de inclusion productiva para ofrecer a los
jovenes acciones integradas que incluyan apoyo para acceder a crédito, a la tierra, a la
asistencia técnica y al fondo de inclusion productiva.

11. Aceleracidon de cierre de déficit, inversion social y
financiacion

Los déficits de bienes sociales presentan un alto nivel de significancia estadistica con el grado
de ruralidad en los territorios, lo que evidencia que las mismas caracteristicas de estas zonas
son factores determinantes en la ausencia de estos bienes de interés social. En efecto y como
se analiza en el diagnéstico social, mientras que no hay grandes brechas en pobreza por
ingresos entre la poblacion en cabecera o poblacion dispersa al interior de los municipios
rurales y rurales dispersos, si hay grandes brechas en términos pobreza multidimensional. La
alta dispersion de la poblacion, la ausencia de aglomeraciones (escalas) para la existencia de
mercados competitivos y la lejania a las ciudades limitan el acceso a los bienes de interés
social.

Como se indica en el Cuadro 1, de acuerdo con las tendencias actuales, la magnitud del
esfuerzo necesario para el cierre de brechas® difiere por sector y por grado de ruralidad.
Aunque la mejora ha sido evidente en todos los sectores, gracias a los mayores niveles de
inversion social que el pais ha adoptado a partir de la Constitucion de 1991, el ritmo de mejoria
en la mayoria de variables es insuficiente para cerrar las brechas rural-urbanas en un tiempo
satisfactorio. Los mayores logros han sido la mayor penetracion en la afiliacién a salud, la cual
ya casi tiene cobertura universal, aunque existen todavia los retos institucionales mencionados
para garantizar el acceso. Le sigue educacién (cobertura), donde el ritmo actual de mejoria es
suficiente para cerrar las brechas en veinte afios en todos los niveles educativos diferentes a la
educacion superior, con crecimientos diferenciales por nivel (4,6% anual para educacion
preescolar con universalidad en 2025; 0,6% anual para primaria con universalidad en 2029;

*% Buenas practicas empresariales a favor de la eliminacién del trabajo adolescente peligroso se encuentran por ejemplo en Costa
Rica.

% Esto puede ser a través de la Red Nacional para el Emprendimiento de Colombia, Programa Presidencial Colombia Joven y la
Asociacion de Jévenes Empresarios, entre otros.

*® Para el andlisis de las tendencias y los costos proyectados ver Cepal (2014a).
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5,1% para bésica secundaria, con universalidad en 2022, y en 2033 en media). La tendencia de
crecimiento de la cobertura neta de educacion superior en las zonas rurales es 8,6% anual
entre 1997 y 2012. De mantenerse esta tendencia, en 2035 se alcanzaria una cobertura de
38%. Un crecimiento superior de 10% anual de la cobertura permitiria alcanzar el 50% en veinte
afos.

Por su parte, las mayores deficiencias y brechas se presentan en nutricion y habitabilidad. En
materia de nutricion, medida como el numero de hogares con desnutricion cronica, la tasa de
cierre de brecha actual rural urbana debera pasar de 1,1% a 4,6% anual para cerrar la brecha
en 2035, y mas si se quiere eliminar el nimero de hogares en esta situacion. En vivienda se
requiere acelerar los logros, ya que son las brechas mas amplias y hay una alta correlaciéon con
el nivel de ruralidad, por lo que llegar a los municipios rurales dispersos sera el desafio de
mayor complejidad. Los logros en servicios domiciliarios son los que deben acelerarse en mayor
medida, en especial en agua y saneamiento. Cerrar la brecha en términos de acceso a fuentes
de agua mejorada, implica pasar de un ritmo de mejoria (reduccién de déficit) de 0,3 puntos
porcentuales anuales a uno de 2,5. Al igual que con vivienda, la mayor correlacion de esta
variable con las categorias de ruralidad implica que los costos marginales seran crecientes.

En todos los sectores, a medida que la politica se aleje de las grandes ciudades y los centros
urbanos en busca de la poblacion mas dispersa el desafio y los costos unitarios seran mayores,
pero asi mismo lo seran los impactos.
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Cuadro 1. Resumen sobre la magnitud e intensificacion del esfuerzo para el cierre de brechas

Reduccion Propue_s’ta Nivel de
anual del reduccion significancia
Lo anual del :
déficit (2005- P con ruralidad
N deficit (2015- laci
2013) (%) 2035) (%) (correlacion)
Educacion 5.0 5.0 **
Agua 0.3 2.5 Hokk
Alcantarillado y eliminacién 15 o5 -
de excretas
Basuras 4.3 5.0 *x
Energia 1.0 1.0 ok
Vivienda 2.5 8.0 ok
Nutricion 11 4.6 Nd
Salud 5.0 - *
Pensiones 3.0 6.3 Nd

Fuente: Tomado del documento de la CEPAL para la Mision (CEPAL, 2014a).

Nota: El niUmero de asteriscos representa un mayor grado de correlacion entre el déficit y el grado
de ruralidad, y se muestra la tendencia anual de cierre de brechas de 2005 a 2013 y la necesaria
para cerrar brechas a 2035

Segun las proyecciones de CEPAL, con los costos unitarios de atencion por dimension y las
tendencias de cobertura, los costos para cerrar la brecha de bienes de interés social en las
zonas rurales, acelerando la tendencias actuales necesarias, suman en educacioén, vivienda,
agua, saneamiento basico, primera infancia y adulto mayor, 2,9 billones de pesos anuales
adicionales en promedio durante el periodo 2016-2020 frente a la base 2014, y aumentan hasta
2035 a 6,1 billones anuales (todas las cifras en pesos constantes de 2014)%. Esto representa
una inversién promedio anual equivalente al 0,6% del PIB 2014, durante los préximos veinte
afios (Cuadro 2).

La educacion es la dimensién que exigiria mayor incremento entre 2015 y 2035. La inversion
social se incrementa en gestion y ensefianza (incluido calidad con el programa de Desarrollo
Profesional Situado para docentes) mas que en infraestructura®’. Los recursos estimados
permitiran lograr tasas de cobertura de 100% en preescolar, primaria y secundaria entre 2020 y
2030. La educacion media llegaria a 100% de los jovenes en 2035. La educacion superior
aumentaria la cobertura hasta 50%, creciendo 38 puntos porcentuales en veinte afios. Los
mayores costos responden a los retos en educacion preescolar y secundaria. La educacion
superior necesitara menos recursos inicialmente para ampliar su cobertura, pero creceran
significativamente a partir 2025. En 2035 la educacion serd la segunda dimension que
necesitarq mayor presupuesto (18%).

La vivienda digna es la segunda dimension que exigiria mayor incremento entre 2015 y 2035. Si
bien, entre 2015 y 2020 la inversion en vivienda representa la mayor inversion, representando el
55% del total, en los siguientes quinquenios, esta participacion se reduce progresivamente;

% Se estima costos crecientes como proporcion del PIB teniendo en cuenta la tendencia pasada y la aceleracion necesaria para el
cierre de brecha en 2035 alcanzo universalidad. Esto pensando en un cambio gradual y no con aumentos extremos en el principio.
*" Los costos de funcionamiento en la educacién corresponden a la matricula, el mantenimiento de la infraestructura, el transporte y
la alimentacion. La calidad por medio de la capacitacion a maestros requerira de menores recursos.
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siendo un poco mas de un tercio de la inversion adicional total en 2035. Por su parte, la
provision de agua adecuada y la eliminacién de excretas tendran un avance progresivo llegando
a una cobertura del 100% si se contemplan las alternativas flexibles e individuales. En 2035,
70% de los hogares tendran acceso a acueductos y 50% tendrd acceso a alcantarillado. En
2030-2035, los servicios de agua y saneamiento representaran 26,6% de los recursos totales
para la provisibn de bienes publicos rurales. En 2030-2035, los servicios de agua y
saneamiento representaran 13,1% de los recursos totales adicionales para

bienes publicos rurales.

Cuadro 2. Inversion total Anual
Millones de pesos de 2014

la provisién de

Variable 2015-2020 | 2020-2025 | 2025-2030 | 2030-2035
Educacion Prescolar 261,192 510,559 551,966 546,211
Educacion Primaria 168,932 167,580 164,215 155,651
Educacién Secundaria 407,439 538,027 542,917 535,387
Educacion Media 114,534 249,681 375,257 534,764
Educacion Superior 102,606 320,564 644,981 1,140,462
Inversién total anual en Educacion 1,054,703 1,786,411 2,279,336 2,912,475
% de participacion del total 37.9% 46.8% 49.3% 50.6%
Mejoramiento y vivienda nueva 716,086 808,054 984,329 1,222,709
Provisién de agua mejorada 285,755 352,648 423,450 509,985
Provision de eliminacion de excretas 467,193 335,084 241,261 309,292
Provisién de energia eléctrica 57,616 84,367 94,153 105,297
Inversion total anual en Habitabilidad 1,526,650 1,580,153 1,743,193 2,147,283
% de participacion del total 55% 41% 38% 37%
Primera Infancia 30,000 78,000 90,000 90,000
Colombia Mayor 126,052 336,139 475,884 586,149
Mas Familias en Accion 44,806 39,143 32,658 25,286
:2‘9":;';’” total cuidado y proteccion al | 5, gog 453,282 508,542 701,435
% de participacion del total 7% 12% 13% 12%
TOTAL BIENES PUBLICOS SOCIALES 2,782,211 3,819,846 4,621,071 5,761,193
Institucionalidad (6%) 166,933 229,191 277,264 345,672
GRAN TOTAL 2,949,144 4,049,037 4,898,335 6,106,865
% PIB 0.39 0.53 0.64 0.80

Fuente: Tomado del documento de la CEPAL para la Mision (CEPAL, 2014a).

Fuera de los recursos anteriores, es necesario identificar la inversion que se requieren para
asegurar el acceso a otros servicios publicos sociales o estrategias transversales. Entre ellas se
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cuenta, en primer lugar, la expansion de la estrategia de acompafiamiento social de UNIDOS, el
cual segun la propuesta de la ANSPE costaria entre 263,000 y 364,000 millones de pesos
anuales dependiendo del escenario, lo que implica un aumento 43.000 a 112.000 millones
adicionales frente a los recursos que tiene la ANSPE en 2015, equivalentes a entre 0,04 y 0,05
puntos del PIB. Un segundo tema que no esta incluido en las estimaciones anteriores, es el
aumento en los costos unitarios per cépita de educacion y salud de atender a las zonas de
poblacion dispersa. Por ejemplo, es necesario ajustar a la UPC en salud segln costos y
requerimientos diferenciados a las zonas rurales (servicios extramurales y acompafiamiento a
zonas rurales dispersas), ya que el régimen subsidiado practicamente no discrimina hoy entre
zonas urbanas y rurales. Segun estimaciones de GestarSalud, el aumento necesario seria de
47% sobre la UPC actual rural (ver Anexo 1). En tercer lugar, la transicion hacia las pensiones
universales costaria entre 0,2 a 0,6 puntos del PIB adicionales al que se tiene cubriendo solo
adultos mayores pobres y con el monto igual a la linea de pobreza. Segun las proyecciones de
Cepal con los cambios demograficos a 20 afos, la transicion hacia pensiones universales
llegarian a costar en promedio 0,17 puntos del PIB anual entre 2016-2020 hasta 1,28 puntos en
2031-2035. De acuerdo con el estudio citado de Olivera y Zuluaga (2014), estas constarian 0,32
puntos porcentuales del PIB si son universales a nivel nacional y 0,10 puntos porcentuales si
son focalizadas por pobreza. Habria que agregar finalmente estrategias como la compensacién
a actividades de cuidado para enfermos y personas en situacion de discapacidad, y para la
proteccion de los nifios y nifias, y de la tercera edad con la institucionalizacién de una politica
de cuidado.

Financiar la inversién social adicional (0,6% del PIB promedio anual) para el cierre de brechas
requiere de ajustes en las fuentes de financiacion actuales y nuevos instrumentos. En primer
término, es necesario ajustar el Sistema General de Participaciones (SGP) con un criterio de
ruralidad mas progresivo que el ya existe como criterio de asignacion (para educacién y salud),
para impulsar y asegurar un esfuerzo diferenciado y progresivo hacia las zonas mas rurales con
base en las categorias de ruralidad propuestas por la Mision, sin perjuicio de aumentar la bolsa
de recursos de propésito general también con un criterio mas progresivo hacia las zonas
rurales. En ningun caso se deben reducir las asignaciones para educacién, salud, agua y
saneamiento; sin embargo, los mayores incrementos en responsabilidades y en recursos,
deben apoyar las asignaciones de propoésito general (no obligatorias pero permitidas y de gran
impacto social, como vivienda, nutricion, primera infancia, educacién inicial, vejez e
incapacidad, carreteras y comunicaciones). Sera necesario definir un porcentaje especifico de
esta bolsa de propoésito general para que los departamentos y municipios los inviertan en forma
exclusiva en sus zonas rurales, y asi corregir el sesgo actual de inversiones proporcionalmente
mayores en las cabeceras municipales. EI SGP debera financiar el 35% de la inversion total
requerida (ver anexo cuadro 2)

Actividades comunmente no contempladas como obligatorias en el SGP como cuidado infantil,
proteccién a la vejez mas otros temas adicionales, como el mayor presupuesto para Unidos y
Mas Familias en Accion, se deberan financiar con asignaciones adicionales a través del
Presupuesto General de la Nacion. Esta inversion adicional se proyecta en 20% de los recursos
totales anuales necesarios (ver anexo cuadro 2). La inversién asociada a vivienda se financiara
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en su gran mayoria con el aumento de 20% a 40% de los recursos destinados a vivienda de
interés social especificos para vivienda rural®®.

Con el propésito de financiar el desarrollo de infraestructura social y el desarrollo de proyectos e
innovaciones, sin complejizar aun mas el SGP, se propone crear un Fondo Social Rural, con
estructura y destinacibn multisectorial para propésitos de inversion, que bien puede
complementarse con los recursos de libre disponibilidad del SGP, el sistema de regalias,
recursos propios de los municipios y departamentos, y otras fuentes (organizacién sociales y
comunitarias y asociativas, privadas, ONG, etc.). Este fondo puede tener una condicién
temporal (unos diez afos), en tanto se logran progresos sustanciales, y se avanza hacia una
institucionalidad mas permanente e integrada. La experiencia nacional del Fondo de
Adaptacién, creado con ocasion de la Ola Invernal 2010-2012, debe orientar el disefio
institucional del Fondo Social Rural. Entre los elementos importantes esta el reconocimiento de
distintas estructuras locales (no una Unica y uniforme). Ademas, para incorporar la flexibilidad y
las decisiones locales, puede actuar mediante asignaciones globales debidamente planificadas
e informadas, donde los actores locales determinan periédicamente su destino, sin que tengan
que estar determinadas sectorialmente en forma inicial. El fondo debera aportar el 30% de los
recursos necesarios adicionales anuales.

En resumen, el cuadro 2 del anexo muestra las fuentes de financiacion para los sectores
determinados®. Los recursos del fondo social se dirigen a la generacién y mejoramiento de
infraestructura, y los recursos locales apoyan el 5% de la financiacion total de los sectores. En
educacioén, el SGP financia los gastos de operacion, gestion y mantenimiento, incluyendo la
alimentacion de los estudiantes, el transporte escolar y el mejoramiento de la calidad educativa.
El programa Primera Infancia se financia en su mayoria a través de los gastos de proposito
general en el SGP y los recursos propios del ICBF y otras entidades de orden local. La
financiacién de los sistemas de agua y saneamiento se distribuye entre el fondo social rural
(50%), las regalias (30%) y el SGP (20%). La ampliacion de la red eléctrica recibe recursos del
Ministerio de Minas y Energia (MME), y del Sistema General de Regalias. Vivienda como ya se
menciond se financiara esencialmente con el aumento de recursos de VIS rural. Quedaria por
fuera los recursos adicionales de salud para el aumento de la UPC rural, y los montos
adicionales para los programas especificos de Unidos y Mas familias en accion, por el
presupuesto general de la nacién; estos dos ultimos suman menos de 0,1 puntos adicionales
del PIB.

%8 as estimaciones realizadas por la CEPAL y la MTC para el cierre de brechas en habitabilidad son consistentes y representan el
rango de accion del gobierno. Por un lado, la CEPAL estima que se requieren cerca de 35,5 billones de pesos para la politica de
habitabilidad y llevar el déficit a niveles cercanos a cero, pero esencialmente con un programa de mejoramiento. Por otro lado, la
MTC (2014) calcula que se requieren unos 57,9 billones, de los cuales son esencialmente viviendas nuevas. Ambos escenarios
representan el monto minimo o maximo, de inversion requerida, segun la combinacién final de viviendas nuevas y mejoradas. El
aumento de 20 a 40% de VIS rural, permitira financiar 37,5 billones que representa entre 60 y 100% segun las combinaciones de
mejoramiento y vivienda nueva posibles. El monto faltante sera a través de cofinanciacion territorial, y algunos recursos de regalias
para saneamiento basico.

* En SGP se incluye todo lo que se financia por esta via hoy, mas lo que hoy es generalmente inversidon pero que se volveria
recurrente: alimentacion y transporte escolar, subsidios de operaciéon (acueducto, saneamiento, -que la verdad todavia no estan
incorporados), y servicios de primera infancia, que bien pueden entrar en una ampliacion de recursos con propoésito general del
SGP. La inversion (fisica) se financiaria con regalias (servicios domiciliarios). Los recursos propios locales, en general, corresponde
al 5% del costo total.

En presupuesto nacional, diferente a todo lo anterior, se consignan costos que estan hoy a cargo de entidades nacionales, y que
seguro lo estaran en el futuro, y que en su mayoria son gasto corriente (educacién superior- MEN, primera infancia -sobre todo
ICBF, Colombia Mayor y MinEnergia.
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Anexos

Cuadro 1. Costos adicionales a la UPC para modelo rural

VALOR % UPC ZONA
CONCEPTO DESCRIPCION AFILIADO/ANO ESPECIFICACION | DISPERSA 2015 ‘
PRESTACIONES DE SALUD EN NUEVO MODELO SOCIO SANITARIO
desarrollan directamente en las
comunidades tipo demanda inducida,
ACTIVIDADES educacion en salud, promocién de la
EXTRAMURALES salud S 8,000 1.3%
Actividades individuales de deteccion
temprana y proteccion especifica
ofertados directamente en las
comunidades, segun modelo que Se toma como valor de
PROMOCION Y PREVENCION |promueve y facilita el acceso efectivo a referencia la UPC adicional
EXTRAMURAL los servicios de salud. S 21,574 |que se asigna hoy al RC 3.4%
Valor aproximado atencion
integral en casa que incluye
médico general 6 médico
Extension de la atencion en casa para el internista o pediatra,
manejo de problemas de salud que enfermera o auxiliar de
involucra la baja, medianay alta enfermeria. Transportey
ATENCION DOMICILIARIA complejjidad $ 140,000 [materiales para la atencién 22.3%
Costos de transporte de pacientes y
acompanantes para resolver problemas Valor estimado para
de salud en prestadores de servicios de desplazamientos via
TRANSPORTE salud de mediana y alta complejidad. S 50,000 |terrestre o fluvial 8.0%
Promedio de estancia en
Costos de hospedaje y alimentacion de albergues: 60 dias, 2
ALOJAMIENTO acompanantes de pacientes S 80,000 |personas 12.7%
Costos de las atenciones a través de
diferentes medios tecnoldgicos que
TELEMEDICINA 'Y faciliten el acceso oportuno y de calidad
APLICACIONES MOVILES EN  |para ayudas diagnésticas y
SALUD tratamientos. 0.0%
VALORES ADICIONALES A LA PRIMA S 299,574 47.7%

Fuente: GestarSalud. Tomando como UPC promedio de las zonas rurales el monto de $628,236

Cuadro 2. Inversion anual promedio* (periodo 2016-2035) por fuente de financiamiento

Recursos
. Fongo locales Presupuest | Entidades el
SGP Regalias Social - ) Total sector
Departamento | o Nacional | nacionales
Rural L (%)
S - Municipios

Béasica (6-17) 902,472 36,695 49,430 988,596 23.48
o
S|Preescolar(35 1 419,326 24,782 23,374 467,482 11.10
& )
o
S| Superior y
5| Formacion 27,608| 524,545 | MEN, 552,153| 13.11

) SENA

profesional
Salud X X X X|MS 0.00
Nutriciéon X X ICBF + DPS 0.00
Primera Infancia 28,800 14,400 3,600 25,200 S5F° 72,000 171
Colombia Mayor 114,317 266,739 | MT - DPS 381,056 9.05
Vivienda 886,155 46,640 MADR 932,794 22.15
Aguay 146,233 219,350 365,584 MVCT 731,167| 17.36
Alcantarillado
Energia 28,453 56,906 | MME 85,358 2.03
TOTAL 1,496,831| 247,803| 1,327,615 264,968 873,390 4,210,607 | 100.00
Por fuente (%) 35.55 5.89 31.53 6.29 20.74

46

Fuente: Tomado del documento de la CEPAL para la Mision (CEPAL, 2014a).
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AJUSTE INSTITUCIONAL PARA EL DESARROLLO RURAL Y AGROPECUARIO

La Misién para la Transformacién del Campo (MTC) es una iniciativa del Gobierno Nacional y
cuenta con la secretaria técnica del DNP y el apoyo del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
y el Departamento de Prosperidad Social. Tiene como objetivo la elaboracién de un portafolio
robusto y amplio de instrumentos y politicas piblicas para el desarrollo del campo colombiano en
los préximos 20 afios. La MTC se diferencia de otras iniciativas del Gobierno en tanto que
contempla una visién integral y de largo plazo donde lo productivo y competitivo van de la mano
del bienestar de los pobladores rurales.

El enfoque de la Misién parte del reconocimiento de que la politica pdblica en Colombia ha
mantenido un sesgo urbano que ha hecho crecer las brechas urbano-rurales dejando a los
habitantes del campo rezagados en su desarrollo. Por ello, propone el cierre de esas brechas como
un elemento esencial de construccién de paz. Tres ideas fuerza son para la MTC principios que

deben orientar las politicas de desarrollo rural:

1. La necesidad de fomentar un enfoque ferritorial participativo, que reconoce una ruralidad

diferenciada y a los habitantes rurales como gestores y actores de su propio desarrollo.

2. la concepcién del desarrollo como un proceso integral, que busca la inclusién social y
productiva de todos los habitantes rurales. Esta visién supera una visién asistencialista al
considerarlos como agentes de desarrollo productivo y sujetos de derechos plenos.

3. La necesidad de promover un desarrollo rural competitivo y ambientalmente sostenible
basado, ante todo, en la provisién adecuada de bienes piblicos que faciliten el desarrollo

rural (agropecuario y no agropecuario).

Citese: Misién para la Transformacién del Campo, (2015). Estrategia de ajuste institucional para
el desarrollo rural y agropecuario. Bogotd D.C.: DNP.
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Estrategia de ajuste institucional para
el desarrollo rural y agropecuario

Documento elaborado por el equipo técnico
de la Misién para la Transformacién del Campo

1. Introduccidn

Este documento sefiala y prioriza un conjunto de acciones estratégicas que deberdn guiar el ajuste
institucional para el desarrollo rural y agropecuario y que, al ser ejecutadas, le permitirdn al pais
contar con instituciones con presencia ferritorial y capaces de abordar el reto de corregir las
brechas urbano-rurales y potenciar las ventajas comparativas de los ferritorios, creando
oportunidades de desarrollo en las regiones més atrasadas. Las acciones que aqui se sefialan
implican una reforma institucional profunda, que abarca no solo a las instituciones publicas en
todos los niveles del Estado, sino también el fortalecimiento de la sociedad civil y de su participacién

en la formulacién e instrumentacién de las politicas y programas de desarrollo rural.

Las propuestas de ajuste institucional que aqui se proponen son el resultado de un proceso de
construccién conjunta que tuvo lugar en una Mesa Institucional liderada por el equipo técnico de
la Misién y por la Direccién de Desarrollo Rural Sostenible — DDRS del DNP. Esta Mesa conté con
la participacién del Grupo de Proyectos Especiales del DNP, algunos miembros del Consejo
Directivo de la Misién, sus socios institucionales (consultores y cooperantes), miembros del equipo
de trabajo de la Oficina de Alto Comisionado para la Paz, y el Departamento Administrativo de la
Funcién Poblica. Las propuestas fueron también objeto de discusiones paralelas con el equipo del

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

El trabajo parte de las tres ideas fuerza de la Misién: un enfoque territorial participativo, que
reconoce una ruralidad diferenciada y a los habitantes rurales como gestores y actores de su propio
desarrollo; la concepcién del desarrollo como un proceso integral, que busca la inclusién, tanto

social como productiva, de todos los habitantes rurales; y la necesidad de promover un desarrollo
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rural competitivo y ambientalmente sostenible basado en la provisién de bienes piblicos. Estas
ideas fuerza estdn presentes de manera transversal en toda la estrategia de ajuste institucional, lo

que le asegura la coherencia de la propuesta y su apego a las demds estrategias de la Misidn.

Finalmente, el presente documento parte de tres ideas medulares, a saber: i) una institucionalidad
donde progresivamente y a la mayor velocidad que sea posible, se realice una fuerte reasignacién
de competencias, funciones, recursos y poder, entre los niveles nacional, regional, departamental,
provincial y municipal; ii) un Estado eficaz que estimula y facilita que las empresas y la sociedad
organizada sean los actores protagdnicos del desarrollo rural y agropecuario; y iii) una
institucionalidad gubernamental que tiene autoridad, capacidad y recursos para realizar cuatro
funciones: definir las politicas pUblicas generales y los grandes objetivos, regular el sector en lo
pertinente, articular sus acciones con ofros sectores y niveles de gobierno y con el mundo no
gubernamental, y proveer bienes piblicos para resolver fallas de mercado, evitar desequilibrios
distributivos y garantizar la sostenibilidad ambiental. Estas tres ideas medulares muestran la

orientacién de la estrategia, al tiempo que la organizan y acotan.

El documento se estructura en seis secciones, la primera de los cuales es esta introduccién. En la
segunda, se presenta el marco conceptual de la estrategia de ajuste institucional. En la tercera se
identifican y describen los nueve cuellos de botella que en la actualidad impiden contar con un
marco institucional moderno y eficiente para el campo y que delimitan los desafios de la estrategia
de ajuste institucional. En la cuarta se describen los atributos y roles estratégicos del nuevo disefio
institucional, en tanto que en la quinta se define el alcance y la estructura de la estrategia.

Finalmente, la sexta contiene las recomendaciones de politica.

2 .Marco tedrico

Tradicionalmente, las instituciones han sido definidas como las reglas del juego de una sociedad
o, dicho de ofro modo, las restricciones disefiadas para manejar las interacciones humanas de tipo
politico, econdmico y social (North, 1994). Sin embargo, en articulos publicados més
recientemente, se ha acogido una definicién mds comprensiva de las instituciones que incluye no

solo las reglas que gobiernan la interaccién human, sino también las organizaciones, los procesos
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decisorios y las estructuras reguladoras (Williamson, 2000). El presente documento acoge esta

segunda concepcién.

La importancia de las instituciones en la definicién de la senda de desarrollo de las naciones ha
sido ampliamente estudiada en la literatura econémica. Las instituciones son relevantes porque
deferminan los costos de transaccién y la estructura de incentivos, lo que a su vez condiciona las
decisiones de invertir en capital fisico y humano, de innovar y de adoptar tecnologias. Por esta
razén, autores como Douglas North, Daron Acemoglu, Kenneth Sokoloff y James Robinson, entre
otros, afirman que las diferencias en las instituciones son el principal determinante de las diferencias
en ingreso per cdpita entre paises (North, 1990; Engerman y Sokoloff, 1997; Acemoglu et dl,
2001). Lo anterior también es cierto en el plano del desarrollo rural, pues el nivel de participacién
en la toma de decisiones sobre el territorio, la distribucién de activos, el acceso a bienes piblicos
rurales y las dindmicas ferritoriales de poder dependen en gran medida del disefio institucional

existente (Bardhan, 1989; Hoff et al, 1993; Berdegué y Schejtman, 2004; PNUD, 2011).

Ahora bien, que las instituciones sean determinantes para el desarrollo, no implica en modo alguno
que exista una Unica férmula o un Unico arreglo institucional a adoptar. El disefio y evolucién de
las instituciones es un proceso enddgeno que depende del contexto econdmico y social de cada
pais o regién y, por tanto, no puede pensarse por fuera de dicho espacio. La experiencia ha
demostrado que aplicar un disefio institucional Unico, sin tener en cuenta las particularidades del
pais o regién en el cual se pretende instaurar, trae mds inconvenientes que soluciones (Alchian y

Demsetz, 1972; Campos, 2000; FAO, 2003).

No obstante lo anterior, existe un consenso respecto a algunas caracteristicas bdsicas que debe
tener cualquier arreglo institucional para el desarrollo rural. Primero, debe definir claramente los
derechos, las responsabilidades y las competencias de cada actor, incluyendo aquellas
relacionadas con el monitoreo y la evaluacién de programas y proyectos. Segundo, debe crear
confianza entre los actores sociales y facilitar el proceso de aprendizaje. Tercero, debe incluir
érganos de coordinacién, asi como organizaciones con capacidad de accién a nivel local que
reduzcan los costos de interaccién entre los agentes (costos de transaccién en los términos de la
literatura institucional). Cuarto, debe basarse en una aproximacién integral que incorpore la

participacién de la poblacién beneficiaria en la planeacién, ejecucién y mantenimiento de los
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programas y proyectos. Y por Ultimo, debe tener la suficiente flexibilidad para adaptarse a las
particularidades de cada territorio, sin perder de vista los objetivos de politica y las metas trazadas

(Hatzius, 2000; FAO, 2003; Berdegué y Schejtman, 2004; Perfetti et al, 2013).

La estrategia de ajuste institucional que aqui se presenta guarda una estrecha relacién con este
marco conceptual en la medida en que reconoce la relevancia de los disefios institucionales en la
definicién de la senda de desarrollo, e identifica unos atributos, roles y propuestas de politica que
responden, tanto a las nuevas tendencias del disefio institucional para el desarrollo rural, como a

las particularidades y a la historia reciente de nuestro pais en esta materia.

3. Cuellos de botella de la institucionalidad actual

Con base en el diagnéstico de la Misién, es posible definir nueve cuellos de botella que impiden
contar con un marco institucional moderno y eficiente para el campo.! Estos cuellos de botella son
el punto de partida de la estrategia de ajuste institucional y delimitan los desafios a los que ella

responde.

3.1 Ausencia de politicas puiblicas explicitas que respondan a las realidades de los
territorios rurales colombianos

Las politicas para el campo colombiano se desvanecieron progresivamente y fueron reemplazadas
por intervenciones parciales, atomizadas y desarticuladas, sin instrumentos, mecanismos, ni metas
previamente establecidas. Los repentinos cambios de rumbo en las entidades puiblicas no han
obedecido siempre a claras orientaciones de politica y no han contribuido a resolver, por lo tanto,

la compleja problemdtica del sector rural colombiano.

! Remitirse al documento “Diagnéstico de la institucionalidad piblica en el sector agropecuario”, elaborado por la Direccién de
Desarrollo Rural Sostenible — DDRS en el marco de la Misién para la Transformacién del Campo.

10
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3.2 Un enfoque donde predominan los subsidios y las compensaciones que no
generan valor, ni impactan positivamente la productividad y la modernizacién
del sector

En los dltimos afios, el sector agropecuario y de desarrollo rural ha tenido un aumento sustancial

de los recursos invertidos en subsidios y apoyos al precio de mercado, asi como en transferencias

que se entregan en funcién de la produccién o del uso de insumos variables. Esto, aunado a la
reciente proliferacién de una amplia gama de apoyos que son el resultado de mdltiples
negociaciones parciales y complejas, pueden haber aliviado la situacién de corto plazo de ciertos
sectores pero han contribuido poco su sostenibilidad de largo plazo y, en particular, al aumento

de la productividad.

3.3 Poca articulacién de las entidades del nivel central para el disefio de la politica
rural y para la provisién de bienes y servicios publicos para el desarrollo rural
El campo no cuenta en la actualidad con una institucionalidad a nivel central que le permita a los
diferentes ministerios y demds entidades del orden nacional generar consensos con respecto a las
politicas que deben guiar el accionar del Estado en las zonas rurales, y articular y coordinar la
provisién de bienes y servicios piblicos rurales para llegar a los territorios con una apuesta integral
de desarrollo rural. Un claro ejemplo de lo anterior es lo que ha ocurrido con la figura del Contrato
Plan, cuyo obijetivo es lograr la concertacién de esfuerzos estatales para la planeacién integral del
desarrollo territorial con visién de largo plazo. Aunque esta figura ha logrado niveles importantes
de concertacién y planeacién a nivel territorial para la identificacién de necesidades y apuestas
de desarrollo rural, en la préctica son pocos los recursos que se han podido comprometer de los
distintos ministerios debido a las inflexibilidades de las fichas presupuestales y la ausencia de
mecanismos efectivos para obligar a las entidades del orden nacional a destinar los recursos a una

determinada regién, tal como lo prevé el Contrato Plan.

3.4 Atomizacién en la ejecucién del presupuesto de inversidn del sector y altos costos
de la tercerizacién

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural - MADR concentra la ejecucién de proyectos e
instrumentos que deberian ser ejecutados por las entidades adscritas y vinculadas. Este hecho, se

debe en parte a que el Ministerio ha asumido las funciones de las entidades que se eliminaron,

11
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pues no se cred la institucionalidad necesaria para cumplir con las mismas. Ahora bien, el
presupuesto sectorial, no ha sido ejecutado por el Ministerio, en el estricto sentido de la palabra,
en la medida que su estructura corresponde a una entidad rectora de la politica. Esta situacién ha
llevado a recurrir a operadores de diversa indole que se comportan como un conjunto diverso de
agentes de ejecucién o intermediacién de recursos publicos, lo que contribuye a que los
instrumentos se apliquen de manera dispersa y desordenada, y que el sector tenga que asumir un
alto costo de intermediacién. Esto sin contar que, en el sector, hay duplicacién de acciones y no

hay ningin tipo de coordinacién en la seleccién de los territorios y la poblacién a intervenir.

3.5 Inflexibilidad en el presupuesto de inversién del sector agropecuario

La ejecucién de los recursos del sector agropecuario y de desarrollo rural es bastante inferior al
promedio del sector publico. Lo anterior tiene varias explicaciones. En primer lugar, la
concentracién de los recursos del sector en el MADR vy la falta de institucionalidad para la ejecucién
de las politicas sectoriales, hacen que se lleve a cabo un proceso de contratacién o de convocatoria
que demora en promedio de tres a cuatro meses, reduciendo los tiempos para ejecutar los proyectos
y los recursos asociados a los mismos. Lo anterior, ocasiona traumatismos en la ejecucién
presupuestal y financiera de los recursos del sector para cumplir con el principio de anualidad de
la inversién piblica. En segundo lugar, la mayoria de los proyectos que se ejecutan en el sector se
demoran més de un afio, como es el caso de los proyectos de riego, asistencia técnica,
investigacién y tierras, lo cual limita las intervenciones generando resultados sub-4ptimos en
términos de politica piblica. Finalmente, dado que en la actualidad los recursos del sector vienen
en fichas presupuestales del nivel nacional con actividades concretas definidas desde el afio
anterior, al sector le queda précticamente imposible cumplir con las obligaciones derivadas de los
documentos CONPES vy los Contratos Plan, asi como atender con celeridad las contingencias de

dltimo momento en las distintas regiones.

3.6 Recursos a través de convocatorias piblicas no brindan una éptima cobertura,
agudizan las inequidades territoriales e impiden una atencién integral y continua

Uno de los mecanismos mds utilizados para la ejecucién del presupuesto de inversién sectorial a
través de proyectos es la convocatoria piblica. A pesar de que este mecanismo pretende hacer

més eficiente la ejecucién de las entidades, esto no se ha logrado, como lo corroboran las

12



AJUSTE INSTITUCIONAL PARA EL DESARROLLO RURAL Y AGROPECUARIO

apreciaciones anteriores. De ofra parte, si bien uno de los propésitos de la convocatoria publica
es ampliar la cobertura y el acceso de los productores del campo a los recursos gubernamentales,
este objetivo no se ha cumplido en su totalidad si se tiene en cuenta que: i) desde el punto de vista
de la oferta, la multiplicidad de criterios del MADR para cada convocatoria dificulta el acceso a
los recursos y no existe una divulgacién suficiente de las mismas; y ii) desde la demanda, los
territorios més pobres y que mds requieren de los programas del Gobierno, tienen una capacidad
técnica limitada para la formulacién de proyectos y pocos recursos para ofrecer como

contrapartida.

3.7 Poca presencia del MADR y sus entidades en el territorio y un acentuado enfoque
centralista
Una porcién significativa de los recursos de inversién del sector agropecuario se ejecutan a través
de convenios o contratos celebrados en Bogotd, lo que demuestra la escasa presencia institucional
del MADR vy sus entidades a nivel ferritorial. Lo anterior se debe, en algunos casos, a la falta de
autonomia administrativa de las oficinas regionales, y en ofros, a su falta de operatividad
financiera, lo que las convierte en simples tramitadores de solicitudes que son enviadas al nivel
central. Esto tiene dos implicaciones: i) en el trdnsito desde el nivel central al nivel regional, las
comunidades terminan recibiendo en bienes y servicios un porcentaje de recursos muy inferior al
que se pacté en el contrato o convenio (pérdida de eficiencia), y ii) los programas y proyectos, al
no estar regionalizados y no formularse en el nivel regional, no consultan las verdaderas
necesidades de los territorios, ni promueven los mecanismos de participacién de las comunidades

rurales (pérdida de eficacial).

3.8 Débiles instancias regionales para la planificacién, ejecucién y seguimiento de
la politica sectorial y de desarrollo rural desde los territorios

La institucionalidad para lo rural a nivel regional tiene instancias de poca operatividad que no se

articulan adecuadamente con las instancias de nivel nacional y, por lo tanto, su actividad tiene una

influencia limitada sobre el desarrollo rural de las regiones. En el caso de los Consejos Seccionales

de Desarrollo Agropecuario - CONSEA y los Consejos Municipales de Desarrollo Rural — CMDR,

el diagnéstico realizado por la Misién encontré: i) baja capacidad de concertacién, tanto a nivel

comunitario como con entidades y programas gubernamentales; ii) baja capacidad de ejercer

13
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control social sobre los temas de su competencia; iii) baja voluntad politica; iv) incidencia nula
sobre los procesos de toma de decisiones, especialmente programas y proyectos, asi como en la
destinacién de recursos; v) deficiencias en la informacién y capacitacién de sus miembros; y vi)
ausencia de mecanismos claros de seleccién de representantes de organizaciones de base social
y comunitaria, de pequefios productores y de asociaciones (Econometria, 1997; MADR-Red

Adelco, 2015).

3.9 Ausencia de informacién confiable y oportuna para el disefio de politica publica
y decisiones privadas
En la actualidad, no hay un organismo que esté liderando la articulacién y el trabajo mancomunado
entre las entidades que producen informacién. Cada entidad actia en forma separada y elabora
y ejecuta la programacién de sus tareas sin considerar sinergias o apoyos de ofras entidades.
Ademds, el sector no cuenta con un marco muestral maestro que permita disefiar adecuadamente
todas las operaciones y asegurar que los resultados sean representativos, rigurosos
metodolégicamente, comparables y en lo posible complementarios. Como si esto fuera poco, se
encuentra que: no hay equipos técnicos ni en el MADR ni en el DANE contratados especificamente
para producir la informacién rural; el acceso a la informacién por parte de entidades pdblicas,
investigadores y productores es bastante limitado y no existen reglas claras al respecto; y hay varias
temdticas para las que no se tiene una informacién de calidad, como por ejemplo comercializacién,
costos y competitividad, empleo agropecuario, equipamiento, mujer rural, tecnologia,

productividad, inventarios pecuarios, usos del suelo, y oferta y demanda de tierras.

Los cuellos de botella aqui descritos se traducen en diversos desafios para el disefio de politica
pUblica. Estos se conectan con los objetivos y las lineas de accién que se presentan en la seccién
5 de este documento y con las propuestas de politica desarrolladas en la dltima seccién. A
continuacién se describen los atributos y roles estratégicos del arreglo institucional propuesto para

superar los mencionados cuellos de botella.
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4. Atributos y roles estratégicos de una nueva institucionalidad

los siguientes son los atributos que debe tener el nuevo arreglo institucional para el buen

desempefio de las estrategias de desarrollo rural y agropecuario:

Participativo y enfocado en el empoderamiento de la comunidad: Que los actores rurales
tengan espacios de participacién bien definidos para desempefiar un rol activo en los procesos
de identificacién, planeacién, priorizacién y veeduria de los programas y proyectos de
desarrollo rural territorial. Asimismo, que promueva la construccién de tejido social, fortalezca
las organizaciones sociales y ofrezca oportunidades para el empoderamiento de la sociedad
civil, la cual debe contar con espacios privilegiados para asumir una responsabilidad directa
en la planeacién y priorizacién de los programas y proyectos de desarrollo rural.
Desconcentrado, construido de abajo hacia arriba y con miras a profundizar la
descentralizacién: Que opere bajo principios de desconcentracién de recursos y delegacién
de funciones, para acercar las decisiones a los territorios en las cuales se van a aplicar, y
mitigar los efectos nocivos del esquema excesivamente centralizado que hoy domina la
institucionalidad rural. Ademds, que los procesos de planeacién, programacién y ejecucién de
las intervenciones de desarrollo rural se construyan desde los ferritorios y a partir de las
necesidades locales, aunque siempre bajo la sombrilla de las politicas piblicas de cada sector.
Todo lo anterior con miras a realizar, a la mayor velocidad que sea posible, una fuerte
reasignacién de competencias, funciones, recursos y poder, entre los niveles nacional,
departamental y municipal.

Que fortalezca la capacidad territorial: Que privilegie la construccién de capacidades
institucionales a nivel local, provincial y regional para la planeacién, decisién, ejecucién y
seguimiento de los programas y proyectos de desarrollo rural. Esto incluye no solo a la
institucionalidad pdblica, sino también a la sociedad organizada y al sector empresarial. Lo
anterior, con un especial énfasis las capacidades institucionales de las instancias intermedias
entre municipios y departamentos que hoy prevé la Ley de Ordenamiento Territorial.

Flexible y simple: Que tenga capacidad de adaptarse a las distintas condiciones que se

derivan de las diferencias entre regiones y territorios con disefios institucionales flexibles y
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simples. Y, en todo caso, que evite la proliferacién de entidades e instancias y la duplicidad de
funciones entre entidades.

Que opere sobre la base de politicas publicas rurales: Que opere sobre la base de una
definicién explicita de las politicas puoblicas que integran la estrategia de desarrollo
agropecuario y desarrollo rural territorial, asi como de los bienes y servicios que las componen
y sus instrumentos. Para el caso del MADR, es imperativo que reasuma su papel de rector de
politica agropecuaria y rural y se dedique a ejercer el control de tutela sobre sus entidades,
transfiriendo completamente a ellas las funciones de ejecucién que no le corresponden.
Orientado a dinamizar la economia local y regional: que evolucione del enfoque
asistencialista hacia mejorias amplias de la productividad, para que las oportunidades lleguen
a todas las regiones, a todos los sectores y a todos los grupos de la poblacién, y promueva el
uso eficiente de los recursos productivos y el aprovechamiento de las ventajas y factores
enddgenos de las regiones y de sus pobladores. Las instituciones y las distintas intervenciones
del Estado se deben orientar a elevar la productividad del respectivo sector, de una regién o
de un grupo de la poblacién. La eficacia de los entes piblicos y, en general la relacién entre
el gobierno y la ciudadania rural, se deben medir por la capacidad de crear las condiciones
adecuadas para la generacién de oportunidades de ingresos que estén al alcance de toda la
poblacién.

Enfocado a resultados: Que tenga compromiso y capacidad para adelantar las actividades
de monitoreo y evaluacién de resultados de los programas y proyectos agropecuarios y de
desarrollo rural, con el fin de asegurar el ajuste de las politicas, los mecanismos y los
instrumentos. La rendicién de cuentas frente a los actores de la sociedad rural es ofro factor

fundamental para este modelo de organizacién institucional.

Por otro lado, el nuevo arreglo institucional que aqui se presenta gira alrededor de las siguientes

premisas:
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a) Las politicas publicas para el sector rural deben ser explicitas.
b) Las demandas de las comunidades deben ser visibilizadas.

c) Los procedimientos para la asignacién de recursos deben ser sencillos, efectivos y flexibles.
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Lo anterior permitird tener un proceso de retroalimentacién constante entre oferta institucional y
demandas territoriales que asegure la coherencia, la eficacia y el impacto de las acciones del

Gobierno y la legitimidad de las politicas dirigidas al campo colombiano (ver Figura 1.)

Figura 1. Proceso de retroalimentacién entre oferta institucional y demandas ferritoriales

POLITICAS
PUBLICAS RURALES

ASIGNACION
. _DERECURSOS ./

DEMANDAS DE LA
COMUNIDAD

Ahora bien, este proceso de retroalimentacién entre oferta institucional y demandas ferritoriales
debe partir de la identificacién de una serie de roles estratégicos que en su mayoria se encuentran
ausentes (o no claramente diferenciados) en el acontecer de las instituciones rurales actuales. Estos
roles son: i) formulacién de las politicas pdblicas rurales — PPR; ii) coordinacién interinstitucional de
las PPR; iii) organizacién de las comunidades rurales; iv) disefio y operacién de mecanismos de
participacién; v) fortalecimiento de entidades nacionales; vi) fortalecimiento de entidades
territoriales; vii) disefio y operacién de mecanismos de asignacién de recursos; viii) ejecucién de
programas y proyectos; ix) rendicién de cuentas y control social; y x) seguimiento y evaluacién

(ver Figura 2).
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Figura 2. Roles estratégicos de una nueva institucionalidad
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En lo que resta de este documento se expondrdn las propuestas concretas de politica que permitirdn
desarrollar cada uno de estos roles estratégicos de manera efectiva y en el marco de los atributos

antes mencionados, asegurando asi su coherencia y sostenibilidad.

5. Alcance de la estrategia

5.1 Objetivo General

Contar con un arreglo institucional integral y multisectorial, con politicas claras y con amplia
presencia y capacidad de ejecucién a nivel territorial, que involucre a la sociedad civil organizada
y al sector privado empresarial en la formulacién de politicas, la planeacién, la toma de decisiones,
la ejecucién de programas y proyectos y el seguimiento de resultados, con el fin de cerrar las
brechas de bienestar entre regiones y habitantes rurales y darle a sus pobladores un papel

protagénico como gestores y actores de su propio desarrollo.

18



AJUSTE INSTITUCIONAL PARA EL DESARROLLO RURAL Y AGROPECUARIO

5.2 Obijetivos especificos

e Disefiar una reforma profunda del MADR vy sus entidades adscritas con el fin de especializar
al Ministerio en la planeacién, el disefio de la politica y la orientacién de sus entidades
adscritas y vinculadas, entregando a esta Gltimas los instrumentos necesarios para ejecutar
los recursos del sector de manera efectiva.

e Crear nuevas formas de articular las acciones de las distintas entidades del Gobierno
Nacional en los territorios para maximizar la sinergia de sus acciones en pro del desarrollo
rural integral.

o Disefiar una estrategia que permita fortalecer a las gobernaciones y alcaldias como agentes
dinamizadores del desarrollo rural y agropecuario, y en especial a las Secretarias de
Agricultura o quien haga sus veces en su capacidad de planeacién y gestién a nivel regional
y local.

o Disefiar una institucionalidad novedosa que facilite la ejecucién de los proyectos, las
intervenciones articuladas, sistemdticas y complementarias, que apunte a cumplir las
grandes apuestas nacionales pero que, sobre todo, responda a las necesidades de los
territorios y sus comunidades.

e Disefar instrumentos de promocién y fortalecimiento de las organizaciones sociales
(productivas y no productivas) y de los espacios de participacién a nivel local, provincial y
regional. En especial, crear mecanismos que conecten la participacién con la decisidén de
asignacién de recursos, la ejecucién de programas y proyectos y el control social, de forma
que los pobladores rurales sean gestores y actores de su propio desarrollo, a través de un
enfoque territorial participativo.

e Avanzar fuertfemente en la promocién del bienestar de la poblacién rural y en el cierre de
brechas sociales y econémicas urbano-rurales y entre territorios rurales.

e Disefiar un esquema institucional que promueva un desarrollo rural competitivo y
ambientalmente sostenible, orientado a la provisién adecuada de bienes piblicos para
facilitar el desarrollo de actividades econémicas agropecuarias y no agropecuarias.

e Avanzar en la concepcién de un Sistema Integral de Informacién Agropecuaria y Rural para
la toma de decisiones, a través del disefio de un Registro Unico de Familias Campesinas y

una Plataforma Dindmica de Informacién Primaria y Secundaria que permita unificar los
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subsistemas y las fuentes de informacidn existentes a nivel nacional, regional y local, dando
a todos los actores del desarrollo rural las herramientas tecnolégicas para hacer un uso

eficiente de dicha informacién.

5.3 Lineas de accién

Para alcanzar dichos objetivos, las propuestas de politica se enmarcan en cinco grandes lineas de
accién que se desarrollan en la seccién 6 de este documento. La primera de ellas se refiere a la
institucionalidad intersectorial, que incluye ajustes a la institucionalidad de los sectores
relacionados con el desarrollo rural para cumplir con las recomendaciones de la Misién, propuestas
de modificacién al esquema presupuestal para la inversién de los diferentes sectores en el desarrollo
rural, y una férmula institucional para garantizar la coordinacién intersectorial de las inversiones
en los territorios. la segunda, estd enfocada en la institucionalidad sectorial y contiene
recomendaciones sobre el modelo de gestién que debe seguir el MADR para convertirse en rector
de politica y para ejercer tutela sobre sus entidades, propuestas de ajuste a la estructura del MADR
y a las funciones de algunas direcciones y oficinas, recomendaciones para realinear las actividades
de las entidades ejecutoras hacia sus objetivos misionales, y finalmente, lineamientos para la
supresién y creacién de entidades dentro del sector. La tercera linea de accién corresponde a la
institucionalidad para la coordinacién Nacién-Territorio-Comunidades, que incluye una
estrategia para el fortalecimiento de la institucionalidad local y regional, un esquema de
organizacién institucional territorial para el desarrollo rural y agropecuario, y los correspondientes
mecanismos de toma de decisiones y de manejo presupuestal. La cuarta se refiere a la
institucionalidad para la participacién activa y efectiva a nivel territorial, que contiene una
propuesta de fortalecimiento de las organizaciones de base para la planeacién, ejecucién y
seguimiento de los planes y proyectos agropecuarios y de desarrollo rural, asi como una propuesta
de acompafamiento y apoyo a espacios de participacién local y regional. Y finalmente, la quinta
se refiere al Sistema Integral de Informacién Agropecuaria y de Desarrollo Rural y su
correspondiente arreglo institucional, el cual incluye recomendaciones con respecto a la
conformacién del Sistema, los roles estratégicos que debe cumplir cada uno de sus miembros y los
ajustes institucionales que estos requieren. Esta Oltima linea de accién se desarrollard en un

documento complementario.
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6. Propuestas para un nuevo arreglo institucional del campo
colombiano

6.1 Institucionalidad intersectorial

6.1.1 Formulacién de politicas e instrumentos explicitos para el medio rural en cada
sector

Como se dijo anteriormente, un factor critico de la nueva institucionalidad rural es que el Gobierno

Nacional establezca con claridad desde un principio, las politicas piblicas rurales y los bienes y

servicios que forman parte de la oferta institucional para el desarrollo rural y agropecuario. Esta es

una condicién absolutamente necesaria para fijar las reglas minimas del juego de una nueva

relacién entre la Nacién y las regiones, y la base para aplicar el enfoque ferritorial que deben

tener las estrategias de desarrollo rural en el pais.

Estas politicas publicas, que serén disefiadas por los respectivos ministerios, en concertacién con
los actores sociales relevantes, deben ser explicitas y formalmente adoptadas como politicas de
Estado a 10 afos, incluyendo como minimo:

a) Objetivos

b) Metas de resultado

c) Estrategias e instrumentos de politica

d) Poblacién objetivo

e) Presupuesto indicativo para dicho periodo

Las politicas piblicas rurales deberén tener las siguientes caracteristicas: i) abarcar solo ciertos
componentes de cada sector que sean criticos para el desarrollo rural (ver Tabla 1); ii) partir de la
identificacién de brechas urbano-rurales tanto en términos de cobertura como de calidad (enfoque
de cierre de brechas); iii) enmarcarse dentro del Plan Nacional de Desarrollo vigente; iv) ser
dindmicas, de modo que se puedan ir ajustando a medida que se identifiquen necesidades a nivel

local o regional que no hayan sido contempladas (proceso de retroalimentacién constante entre
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politicas y demandas ferritoriales); v) contener instrumentos flexibles, de modo que se puedan
adaptar a las condiciones particulares de la comunidad y sirvan para aprovechar las ventajas
comparativas de cada territorio. En caso de ser necesario, se abrird un capitulo especial en las
politicas publicas rurales para las comunidades indigenas, afrocolombianas, raizales y

palenqueras y del pueblo Rom.

Las politicas publicas rurales se entenderdn entonces como un conjunto integral de politicas unidas
en torno a las caracteristicas de los ferritorios y a las condiciones reales de sus poblaciones,
modificando el enfoque tradicional de estrategias sectoriales que operan en forma aislada y

desarticulada de los demds sectores.

A manera de guia indicativa, en la siguiente tabla se presenta un listado inicial de los sectores que
deben participar con sus respectivas politicas especificamente formuladas para atender al sector
rural:

Tabla 1. Componentes de las politicas piblicas rurales (indicativo)

a P COMPONENTES
SECTORES POLITICAS PUBLICAS RURALES

Tasa de analfabetismo rural

Modelos flexibles

; . Adecuacién del curriculo
Educacién Educacién rural

Aumento de escolaridad promedio en zonas

rurales

Modelo de atencién para poblacién dispersa
Salud Rural
Salud Salud materno-infantil rural

Justicia rural Acceso a servicios de justicia rural
Justicia

Seguridad social para la poblacién rural
Empleo rural
Trabajo Formalizacién empresarial rural

Transporte Vias secundarias y terciarias
Vias para la productividad rural
rurales

TICs TIC para el medio rural Infraestructura para zonas rurales
Mineria rural Mineria artesanal
Minas y Energia Energia rural Modelo para zonas no interconectadas

22



AJUSTE INSTITUCIONAL PARA EL DESARROLLO RURAL Y AGROPECUARIO

Transferencias condicionadas en | Apoyo a familias rurales sin oportunidades de
DPS zonas rurales desarrollo
Seguridad alimentaria rural Ampliacién de cobertura en zonas rurales

Regulacién para la sostenibilidad

Medio Ambiente Sostenibilidad del desarrollo Control a frontera agricola
rural Medidas frente a cambio climdtico
Politica de exportaciones Asegurar acceso a mercados externos
Promocidn de agroindustria Cadenas agroindustriales prioritarias
Comercio e Turismo rural
: Promocién de actividades rurales
Industria Artesanias

no agropecudarias

Comercio y servicios

Informacién Informacién para el desarrollo
| Sistema de informacién para el desarrollo rural
rura

Acceso a tierras y ordenamiento de la propiedad

Acceso a servicios financieros

Generacién de ingresos para la
Acceso a conocimiento y tecnologia
Agricultura Familiar Campesina

Asistencia técnica integral

Promocién de la asociatividad

Incentivos a la productividad

Incentivos a la renovacién y la reconversion
Incentivos al uso eficiente del

. Comercializacién, logistica y acceso a
suelo y al desarrollo productivo
mercados

Modelos de vivienda para poblacién dispersa

Habitabilidad rural Mejoramiento de vivienda

Agua potable y saneamiento bésico rural

Riego y adecuacién de tierras

Infraestructura rural Infraestructura para comercializacién y

agregacién de valor

De acuerdo con lo anterior, al menos 12 ministerios y muchas de sus entidades adscritas y
vinculadas tendrian participacién en la elaboracién de las politicas piblicas rurales de mediano y

largo plazo.
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Cada ministerio deberd disefiar mecanismos de participacién que le permitan a la comunidad, al
sector empresarial y a la academia aportar en la construccién de las politicas publicas rurales de
su respectivo sector. En el caso concreto de las politicas relacionadas con agricultura, ganaderia,

forestales, pesca y acuicultura, el espacio de participacién seré el Consejo Nacional Agropecuario

y Agroindustrial - CNAA creado por la Ley 301 de 1996.

El Departamento Nacional de Planeacién - DNP, tendrd bajo su responsabilidad la coordinacién
de los ministerios que deben formular las politicas publicas rurales, para asegurarse que estas

cumplan con las caracteristicas aqui descritas.

Para ello, el DNP deberd, en primer lugar, hacer una convocatoria a los 12 ministerios y a las
demds entidades pertinentes para que todas presenten en un plazo definido, que no deberia ser
superior a seis meses, una propuesta de la politica que adelantaria cada una de ellas en las zonas
rurales durante los préximos 10 afos. En dicha convocatoria deben participar tanto la Subdireccién
Sectorial del DNP, para liderar, organizar y apoyar a los entes que tienen a su cargo los
componentes sectoriales; como la Subdireccién Territorial, para asegurar la transversalidad
requerida para que los territorios sean finalmente el nicleo donde se articulan las politicas
sectoriales, y para establecer reglas de juego sobre la participacién de las entidades territoriales.
Ambas deberdn cerciorarse de la consistencia de dichas propuestas con lo establecido en el Plan

Nacional de Desarrollo.

En segundo lugar, el DNP deberd aportar al proceso una guia metodolégica para la elaboracién
de las politicas publicas rurales, que incluya criterios sobre las brechas a cerrar y la focalizacién
en el ferritorio, pautas para la desconcentracién de actividades, directivas sobre el fortalecimiento

territorial en cada sector, y normas sobre evaluacién y seguimiento, entre ofros.

En tercer lugar, le corresponderd al DNP promover la elaboracién y concertacién de un decreto o
directiva presidencial por la cual se adopte formalmente el objetivo, el alcance, los procedimientos
y el cronograma para que cada uno de los ministerios y/u organismos convocados puedan

adelantar oportunamente la formulacién de las politicas correspondientes.
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Posteriormente, las politicas publicas rurales deberén ser consignadas en un Documento CONPES
de Desarrollo Rural y Agropecuario que serd actualizado conforme se identifiquen nuevos
necesidades, nuevos instrumentos o nuevas lineas de accién. El monitoreo y seguimiento de las
metas establecidas en dicho documento también estard a cargo del Departamento Nacional de

Planeacién- DNP.

6.1.2 EI CONPES RURAL como escenario institucional para garantizar la
coordinacién infersectorial de las inversiones en desarrollo rural y
agropecuario

El CONPES RURAL ser& el escenario principal de coordinacién intersectorial para el Desarrollo
rural y Agropecuario. Como tal, tendrd las siguientes funciones: i) aprobar las politicas publicas
rurales, ii) seleccionar las zonas o territorios del pafs en los que se hardn las primeras intervenciones
integrales para el desarrollo rural, y iii) dirimir los grandes conflictos de uso del suelo en zonas
rurales. Al ser este un escenario en donde tienen asiento todos los ministros, se reconoce de manera
explicita que el desarrollo rural le compete no solo al MADR sino al Gobierno en su conjunto.

Mas especificamente, el CONPES RURAL ejercerd tres funciones:

A. Aprobar las politicas piblicas rurales

En primer término, deberd aprobar las politicas piblicas rurales de todos los sectores para ser
posteriormente consignadas en el Documento CONPES de Desarrollo Rural y Agropecuario. Una
vez aprobadas, no se financiard con Presupuesto General de la Nacién -PGN ningin programa o
proyecto a nivel regional o local que no se ajuste y responda a las politicas piblicas rurales
formuladas para cada uno de los sectores. Lo mismo ocurrird con los recursos provenientes de
créditos o donaciones externas, cuyo destino deberd restringirse exclusivamente a lo que se
establezca en las politicas pdblicas rurales, tendiendo exclusivamente al cumplimiento de las metas

de resultado en ellas establecidas.

B. Seleccionar las zonas o territorios del pais en los que se hardn las primeras
intervenciones integrales para el desarrollo rural

Con el fin de llevar a los territorios rurales la oferta institucional de los diferentes ministerios de

manera articulada, el CONPES RURAL deberd, definir las zonas o ferritorios del pais en los que se
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hardn las primeras intervenciones integrales para el desarrollo rural. El DNP serd el encargado de
someter a consideracién del CONPES RURAL las zonas preseleccionadas. Este ejercicio de pre-
seleccién se hard con base en criterios de priorizacién previamente definidos y aprobados por el
CONPES RURAL. Deberdn tenerse en cuenta dentro de dichos criterios los siguientes: densidad
poblacional rural, importancia de la pequefia propiedad, produccién de cultivos de interés para la

agricultura familiar, indice de pobreza multidimensional - IPM y cercania a nicleos dinamizadores.

Una vez el CONPES RURAL defina las primeras zonas a intervenir, los ministerios deberdn aplicar
alli las politicas y los instrumentos definidos en el Documento CONPES de Desarrollo Rural y
Agropecuario, haciendo en ferritorio los ajustes que sean necesarios para que el accionar del
Gobierno responda a las necesidades y expectativas de la respectiva comunidad y sus ventajas

comparativas.

C. Dirimir los grandes conflictos de uso del suelo en zonas rurales

Por Gltimo, el CONPES RURAL serd el encargado de dirimir los grandes conflictos de uso del suelo
y del agua entre agricultura, mineria, medio ambiente e infraestructura. Para cumplir con dicha
funcién, el CONPES RURAL podrd apoyarse en documentos técnicos realizados por los respectivos
ministerios y aquellos aportados por el DNP. Las decisiones que en este escenario se fomen con
respecto a los grandes conflictos de uso del suelo deberdn ser acatados inmediatamente por las

respectivas autoridades.

Finalmente, vale decir que la secretaria técnica del CONPES RURAL estard a cargo del DNP, quien
deberd garantizar la calidad de la informacién y los documentos que se pongan a consideracién
del CONPES. De igual forma, deberd asegurarse de que las decisiones que alli se tomen en
términos de politicas publicas rurales, priorizacién de territorios a intervenir y solucién de conflictos

en el uso de la tierra se ejecuten a cabalidad por los ministerios y sus entidades adscritas. En este

2 En un documento presentado a la Misién para la Transformacién del Campo, RIMISP identificé 143 nicleos
dinamizadores en 97 territorios del pais. Para ello, se utilizé el criterio de actividad econémica expresada a través del
promedio de recaudo per cdpita del impuesto de Industria y Comercio (ICA) para los afios 2011, 2012 y 2013. Misién
para la transformacién del campo, “Estrategia de Implementacién del Programa de Desarrollo Rural Integral con Enfoque
Territorial”, documento elaborado por el RIMISP, diciembre 2014.
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sentido, el DNP debe asumir el liderazgo en materia de coordinacién intersectorial para el

desarrollo rural.

El soporte técnico para la toma de decisiones del CONPES RURAL en materia de conflictos sobre
el suelo y el agua, deberd ser preparado por el DNP con el apoyo del MADR, el Ministerio de
Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible y, en cuando corresponda a su competencia, el Ministerio
de Minas y Energia y el Ministerio de Transporte, asi como las entidades adscritas

correspondientes.

6.1.3 Recomendaciones de ajuste a la institucionalidad de los sectores relacionados
con el desarrollo rural para cumplir con las politicas propuestas por la Misién

Con el fin de garantizar que tanto el disefio como la ejecucién de las politicas publicas rurales se
hagan teniendo en cuenta las caracteristicas propias de la ruralidad colombiana, los 12 ministerios
que han sido mencionados deberdn asumir de manera explicita dentro de su estructura
organizacional la funcién de disefiar y hacer seguimiento a las politicas piblicas rurales de su

respecto ramo.

En particular, los Ministerios de Educacién y de Salud deberdn tener una oficina (o grupo) de
asuntos rurales. El disefio concreto de dicha oficina, asi como su ubicacién dentro de la estructura
organizacional del respectivo ministerio, serd definido caso por caso con el acompanamiento del
DNP y el Departamento Administrativo de la Funcién Piblica. No obstante lo anterior, la oficina de
asuntos rurales que se cree deberd cumplir como minimo con las siguientes caracteristicas:
a) Tener una planta fija de personal experto en temas relacionados con el desarrollo rural
b) Ser capaz de articular una politica sectorial rural que involucre a todo el respectivo
ministerio

c) Tener poder de decisién sobre la asignacién de los recursos

Las oficinas de asuntos rurales en los ministerios de Educacién y Salud se encargardn de disefar y
coordinar la politica pdblica para el sector rural que a cada uno le corresponde, y servirdn de

contraparte a las oficinas de asuntos rurales de las secretarias departamentales. Ademds, asumirdn
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la responsabilidad de preparar los informes anuales con destino al CONPES y al CONFIS de

Desarrollo Rural y Agropecuario.

A su vez, las secretarias departamentales de Educacién y Salud deberén tener una oficina (o grupo)
de asuntos rurales dedicado exclusivamente a trabajar con los municipios clasificados como rurales
y rurales dispersos. El disefio y composicién de esta oficina deberd cumplir como minimo con las

siguientes caracteristicas:

a) Tener una planta fija de personal experto en temas relacionados con el desarrollo rural
b) Contar con los recursos suficientes para movilizarse hacia los municipios rurales
c) Tener poder de decisidn sobre la asignacién de los recursos que se destinardn a estos

municipios

La oficina de asuntos rurales de los ministerios de Educacién y Salud y de las secretarias
departamentales respectivas fendrd a su cargo, entre ofras, la implementacién de las
recomendaciones de la Misién para la Transformacién del Campo, en caso de ser acogidas por el

Gobierno Central y por las gobernaciones.

6.1.4 CONFIS RURAL como escenario de planeacién y programacién presupuestal
para la inversién en desarrollo rural y agropecuario

Con el fin de asegurar que la politicas piblicas rurales consignadas en el Documento CONPES de

Desarrollo Rural y Agropecuario vengan acompanadas de una politica de inversién piblica rural

de mediano y largo plazo®, la Direccién General del Presupuesto Piblico Nacional del Ministerio

de Hacienda y Crédito Publico, en calidad de secretario ejecutivo, deberd convocar al Consejo

Superior de Politica Fiscal- CONFIS* para que en este escenario se defina:

% la politica de inversién pdblica rural de mediano plazo haria referencia Gnicamente a los recursos provenientes del
Presupuesto General de la Nacién - PGN.

4 El articulo 25 del Estatuto Orgdnico del Presupuesto establece que el Consejo Superior de Politica Fiscal (CONFIS) es
el érgano rector de la Politica Fiscal y coordina el sistema presupuestal. EIl CONFIS estd integrado por el Ministro de
Hacienda y Crédito Piblico quien lo preside, el Director del Departamento Administrativo de Planeacién Nacional, el
Consejero Econdmico de la Presidencia de la Repiblica o quien haga sus veces, los Viceministros de Hacienda, los
directores de la Direccién General del Tesoro Nacional y Crédito Pdblico y de Impuestos y Aduanas.
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a) El cupo en el Marco de Gasto de Mediano Plazo

b) Los techos fiscales

c) Llas modalidades de asignacién (bianuales, trianuales) y reglas de tratamiento de las
vigencias futuras

d) La programacién presupuestal de los recursos dirigidos al campo

e) Los criterios de cofinanciacién por sector y por instrumento que permitan reconocer las

disparidades regionales

En dicho escenario, que se denominard CONFIS RURAL, cada ministerio deberd sustentar lo que
le corresponde con base en sus politicas publicas rurales, haciendo especial referencia a las

brechas que se hayan identificado en el correspondiente sector para el dmbito rural.

De este ejercicio deberd resultar un plan decenal de inversiones dirigidas al campo, sujeto a
revisiones bianuales. El Gobierno Nacional deberd garantizar la disponibilidad de los recursos
aprobados por el CONFIS RURAL de manera que las inversiones en el campo sean estables y se
pueda cumplir con las metas definidas por el CONPES RURAL. Para ello, ser& necesario incorporar
las metas del CONPES RURAL dentro de cada Plan Nacional de Desarrollo, y los recursos ya
aprobados por el CONFIS RURAL dentro de los planes cuatrienales de inversién. Para garantizar
recursos adecuados y estables, se deberd considerar incluso la posibilidad de establecer rentas

con destinacién especifica para las inversiones en el campo.

Una vez el CONFIS RURAL apruebe la politica de inversién piblica rural de mediano plazo, los
ministerios de Agricultura y Desarrollo Rural, Educacién, Salud y Transporte deberdn construir cada
uno una matriz de cofinanciacién que establezca los porcentajes (coeficiente) de cofinanciacién
por componente y por instrumento, para cada categoria de territorio (segin brechas y
capacidades), bajo criterios de equidad, de diferenciacién regional y de desarrollo relativo de las
regiones. EIl DNP deberd asesorar a los ministerios de Educacién, Salud y Transporte en la

construccién de sus matrices.

Las matrices de cofinanciacién serdn el mecanismo presupuestal a través del cual se administrara
la relacién Nacién- Territorio en el marco de intervenciones integrales para el desarrollo rural,
logrando sinergias entre el nivel central y los niveles intermedios de gobierno. Estas matrices

tendrian enfonces tres propdsitos generales:
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a) Reconocer las disparidades regionales y de este modo cerrar las brechas
b) Complementar los recursos territoriales (SGR y SGP) con los nacionales

c) Articular las acciones ferritoriales con la politica nacional

Asimismo, cada ministerio deberd construir uno o varios proyectos de inversién piblica (fichas
BPIN) con un horizonte de 10 afios, que apunten al desarrollo rural desde su respectivo ramo. Para
la construccién de dichos proyectos de inversién, cada ministerio deberd basarse en las politicas
publicas rurales ya aprobadas en el Documento CONPES de Desarrollo Rural y Agropecuario, en
la politica de inversién publica rural de mediano plazo aprobada por el CONFIS rural, y en las
matrices de cofinanciacién, en caso de fenerlas. Estas fichas deben quedar completamente
regionalizadas, tal como lo establece el articulo 8 del Estatuto Orgdnico del Presupuesto y el articulo
15 del Decreto 4730 de 2005. EI DNP serd el encargado de asegurar, a través de la figura del

control posterior, que las fichas aprobadas estén en efecto regionalizadas.

Por Gltimo, en los presupuestos anuales de todas las entidades del sector central se deberdn
discriminar los recursos a nivel de programas con destino al desarrollo rural. Lo mismo deberd
ocurrir en los procesos de rendicién de cuentas de cada sector, en donde cada ministerio tendrd
que mostrar los avances absolutos y relativos en el medio rural, diferencidndolos claramente de los

urbanos.

6.2 Institucionalidad sectorial

6.2.1 Visién estratégica, modelo de gestién y estructura organizacional del MADR
A. Reorientacién hacia sus funciones misionales

El MADR deberd especializarse en: i) su papel de rector de la politica agropecuaria y de desarrollo
rural, ii) ejercer un verdadero control de tutela sobre sus entidades adscritas y vinculadas, iii) hacer
seguimiento y evaluacién, y iv) orientar a los demds ministerios en las politicas diferenciadas que
el campo demanda para su desarrollo. Para estos efectos, deberd direccionar la mayor parte del
presupuesto de inversién del sector a sus entidades adscritas y vinculadas. Con lo anterior se deberd

garantizar que el MADR no ejecute mds del 5% del presupuesto de inversién del sector.
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B. Delimitacién de su dmbito de competencia

Desde el punto de vista temdtico, el MADR deberd concentrar el disefio de politica y de instrumentos

en la provisién de servicios y bienes piblicos bdsicos, clasificados en cinco &reas prioritarias:

i Servicios sectoriales

ii.  Infraestructura sectorial

iii.  Acceso a la propiedad y/o al uso de la tierra

iv.  Creacién de capacidades institucionales territoriales a nivel gubernamental y no-

gubernamental

v.  Habitabilidad rural

La siguiente tabla presenta las cinco dreas prioritarias con sus respectivos servicios y bienes

pUblicos:

Servicios
financieros
Proteccion
sanitaria

Ciencia, tecnologia
e innovacion
Comercializacién
Asistencia Técnica
— AT
Empresarizaciéon
Acceso a mercados
externos
Encadenamientos
productivos

Tabla 2. Servicios y bienes publicos basicos en las areas prioritarias

Adecuacién de
tierras (riego,
drenajes, diques,
embalses,
reservorios, etc.)
Comercializacion y
logistica (cadena de
frio, centros de
acopio, mercados
locales, centros de
abasto)
Infraestructura de
transformacién

Propiedad y/o uso de la . CaPacl'd — Habitabilidad
Herra institucionales Rural
Territoriales*

Administracion de tierras | 1. Planeaciény 1. Vivienda
del Estado coordinaci6on nueva
Acceso a la tierra 2. Estructuracion 2. Mejoramien
Recomposicién de de proyectos to de
derechos de propiedad 3. Priorizacion de vivienda
(extincion de dominio, inversiones 3. Agua
consolidacion de 4. Ejecucion potabley
microfundios) 5. Seguimiento, saneamient
Zonas especiales (ZRC, evaluacion y o basico

ZDE, ZIDRES, resguardos
indigenas, territorios
colectivos)

control social

*Gubernamentales y
No-gubernamentales.

El MADR deber& garantizar que las actividades de ejecucidn de sus entidades adscritas y

vinculadas se enfoquen también en estas cinco dreas prioritarias.

Asimismo, el MADR debe dejar de hacerse cargo del apoyo y promocién de las artesanias y el

turismo que son de competencia natural del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. En este
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sentido, el dmbito de competencia del MADR en materia productiva debe concentrase

exclusivamente en agricultura, ganaderia, forestales, pesca y acuicultura.

Ahora bien, desde el punto de vista geogrdfico, al MADR le corresponden todos los municipios
clasificados como rurales y rurales dispersos, asi como las dreas rurales de los municipios
identificados como aglomeraciones urbanas o intermedios, de acuerdo con la nueva clasificacién
propuesta por la Misién. Y desde el punto de vista poblacional le corresponde toda la pirdmide
social, incluyendo a los mds pobres que se encuentran en la base. Esto por supuesto, solo en lo
que tiene que ver con las cuatro dreas prioritarias. Asimismo, la politica y los instrumentos del
MADR deben estar en capacidad de impactar positivamente tanto a quienes tienen fines
comerciales, como a quienes tienen fines de autoconsumo; y tanto a los que estdn asociados, como

a los que trabajan en familia o de manera individual.

Finalmente, el MADR debe dejar de asumir las funciones de coordinacién intersectorial para el
desarrollo rural, pues estas, como se dijo anteriormente, deben estar en cabeza del DNP. La funcién
del MADR deberd entonces limitarse a asesorar a los ministerios en el disefio de sus politicas

publicas rurales cuando estos asi lo requieran.

C. Mds inversiones estratégicas, estructurales y de largo plazo en servicios y bienes
publicos basicos y menos apoyos y subsidios directos que respondan a situaciones
circunstanciales

Tal como se expuso anteriormente, el MADR deberd enfocar su politica e instrumentos en la
provisién de bienes pdblicos clasificados en cuatro dreas prioritarias. Esto, en el marco de
inversiones estratégicas, estructurales y de largo plazo con metas de resultado previamente
establecidas y con alto impacto a nivel territorial y poblacional. Lo anterior implica entonces que el
MADR debe dejar de responder a situaciones circunstanciales y disminuir sustancialmente las
partidas presupuestales dirigidas a subsidios y apoyos al precio de mercado y las transferencias

presupuestales en funcién de la produccién o del uso de insumos variables.

Llos incentivos o subsidios que en todo caso se utilicen, deberén orientarse GUnicamente a
contrarrestar efectos catastréficos sobre el ingreso y el bienestar de los pequefios productores
cuando han enfrentado eventos climdticos, plagas y crisis de precios inesperadas. Estos

instrumentos deberdn ser disefiados de tal forma que logren resultados positivos en términos de
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productividad y modernizacién del sector, por lo que su impacto deberd ser medido en estos

términos.

D. Enfoque territorial con inversién regionalizada y metas de resultado a nivel
poblacional

El MADR deberé asegurarse de que las fichas de inversidn del sector queden regionalizadas y que
los recursos se asignen con base en una combinacién de la importancia en la produccién sectorial
(PIB agropecuario) y los niveles de pobreza. Esto implica entonces abandonar las convocatorias a
nivel nacional, reemplazandolas por convocatorias a nivel territorial dentro de dreas focalizadas,

como mecanismo para evitar la politizacién y la discrecionalidad en la asignacién de los recursos.

Adicionalmente, desde las politicas disefiadas por el MADR, se deben establecer metas de
resultados a nivel poblacional en relacién con pequefios productores y agricultura familiar, mujeres,
i6venes, comunidades indigenas, afrocolombianas, raizales, palenqueras y del pueblo Rom.
Establecer metas de resultado a nivel poblacional, implica ademds que el MADR deberd disefar
instrumentos que permitan impactar positivamente y de manera adecuada a cada uno de los

mencionados grupos poblacionales, atendiendo a sus particularidades, fortalezas y necesidades.

E. Reglamentacién del Comité de Gabinete como espacio institucional para ejercer
control de tutela sobre entidades ejecutoras

El MADR deberd reglamentar el Comité de Gabinete, instaurdndolo como el espacio institucional
para que el Ministro direccione y ejerza control de tutela sobre sus entidades. Este espacio deberé
contar con la participacién de todas las cabezas de entidades, los viceministros, el Secretario
General y el jefe de la Oficina de Planeacién y Prospectiva. Su composicién, funciones y

operatividad deberdn quedar contenidas en la mencionada reglamentacién.

F. Aumento del perfil de los funcionarios del MADR y despolitizacién de los cargos
técnicos

El MADR deberd reducir fuertemente el nimero de contratistas (pues ya no serd una entidad
ejecutora) y aumentar el perfil y los requerimientos del personal de planta. Asimismo, debe haber

una despolitizacién total de los cargos técnicos al interior del MADR y sus entidades adscritas,
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promover la meritocracia como un mandato y, por ende, eliminar la practica de cambiar cuadros

técnicos cuando hay rotacién ministerial o de los directores de las entidades adscritas.

G. Cambios a la estructura organizacional

En lo referente a la estructura organizacional del MADR se recomienda lo siguiente:
OFICINAS

la Oficina Asesora de Planeacién y Prospectiva debe ser ampliamente fortalecida en tres
dimensiones: i) recursos presupuestales, ii) tamafio del personal de planta, y iii) perfil y
requerimientos del personal. Con respecto a esta dltima, se hace énfasis en que la oficina deberd
estar integrada por personal con formacién en economia, estadistica y demds profesiones afines,
que cuenten con amplio conocimiento y experiencia en estrategia, en andlisis macro y
microecondémicos, en evaluaciones sectoriales y no sectoriales, tanto en el dmbito cuantitativo, como

en el cudlitativo, y en el manejo de bases de datos y paquetes estadisticos.

Todo lo anterior tiene como propésito que la mencionada oficina asuma el papel de liderazgo que
le corresponde dentro del MADR en materia de: i) planificacién y direccionamiento estratégico del
sector, ii) realizacién y coordinacién de estudios econémicos y generacién de informacién

estadistica, y iii) programacién presupuestal del sector.

Finalmente, la administracién del Fondo Nacional de Fomento y del Fondo de Comercializacién

debe salir de la Oficina de Planeacién y Prospectiva pues no corresponde a sus funciones.

Adicionalmente, la Oficina de Asuntos Internacionales deberd concentrarse Gnicamente en la
coordinacién de la cooperacién infernacional, tanto financiera como técnica; y en las
negociaciones internacionales bilaterales y multilaterales no relacionadas con aprovechamiento
comercial, como por ejemplo los acuerdos internacionales que establecen principios y normas sobre
el aprovechamiento de la agro-biodiversidad, entre otros. La negociacién de tratados y acuerdos
comerciales bilaterales y multilaterales, la politica arancelaria y el manejo de obstdculos técnicos
al comercio son funciones que deben quedar a cargo del Viceministerio de Servicios Sectoriales en

la categoria de acceso a mercados externos (esto se expondrd en mayor detalle mds adelante).
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Por Gltimo, se recomienda crear una Oficina de Interlocucién y Coordinacién Regional como
oficina asesora del Ministro. Es evidente que el MADR requiere ajustar los canales de comunicacién
con las regiones, en especial con Gobernadores, Alcaldes y Secretarios de Agricultura, a través de
una espacie de ventanilla Onica que concentre toda la informacién del MADR y sus entidades de
relevancia para las regiones, y al mismo tiempo, recoja a través de un Gnico canal sus demandas
y propuestas para alimentar la politica y los instrumentos a nivel nacional. A su vez, esta oficina
tendria la labor de planificar y disefiar, de la mano de las Secretarias de Agricultura, las
intervenciones integrales y coordinar a las entidades ejecutoras para que lleguen de manera

articulada con los instrumentos disefiados por el MADR en las cuatro dreas de inversién prioritaria.
VICEMINISTERIOS

La estructura viceministerial que aqui se propone parte de la visién estratégica y del modelo de
gestién planteado para el MADR. Asi, se recomienda la reorganizacién de los dos viceministerios,

quedando entonces los siguientes:

1. Viceministerio de Servicios y Bienes Piblicos Sectoriales

2. Viceministerio de Desarrollo Rural Territorial

Como se puede ver en la siguiente tabla, los viceministerios tendrian una correspondencia directa

con las dreas prioritarias que a cada una de ellas corresponde (ver Tabla 3).

Tabla 3. Relacién enire dreas prioritarias y viceministerios

Propiedad y/o uso de la . Capacl.d ades e pe1s
5 institucionales Habitabilidad Rural
tierra e
Territoriales*
Servicios financieros . Adecuacion de tierras 1. Administracién de 1. Planeaciény 1. Vivienda nueva
2. Proteccién sanitaria (riego, drenajes, diques, tierras del Estado coordinacion 2. Mejoramiento de
3. Ciencia, tecnologia e embalses, reservorios, etc.) 2. Acceso ala tierra 2. Estructuracién vivienda
innovacion 2. Comercializacion y logistica | 3. Recomposicién de de proyectos 3. Aguapotabley
4. Comercializacién (cadena de frio, centros de derechos de propiedad 3.  Priorizacién saneamiento
5. Asistencia técnica acopio, mercados locales, (extincién de dominio, de inversiones basico
6. Empresarizacion centros de abasto) consolidacién de 4. Ejecucion
7. Acceso a mercados 3. Infraestructura de microfundios) 5.  Seguimiento,
externos transformacion 4. Zonas especiales (ZRC, evaluacion y
8. Encadenamientos ZDE, ZIDRES, control social
productivos resguardos indigenas,
territorios colectivos)
Viceministerio de Desarrollo Rural Territorial
VICEMINISTERIOS
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El Viceministerio de Servicios y Bienes Piblicos Sectoriales tendria un enfoque eminentemente
productivo y concentrado en agricultura, ganaderia, forestales, pesca y acuicultura. Tendria la
responsabilidad de disefiar politicas e instrumentos generales para la provisién de los bienes
pUblicos a su cargo, asi como politicas e instrumentos diferenciados para agricultura familiar, para
medianos productores, para grandes empresarios, y para la agroindustria, es decir tanto politicas
generales como diferenciadas para los distintos tipos de productores rurales. Tal como se ve en la
tabla anterior el viceministerio tendria dos dreas de trabajo: servicios sectoriales e infraestructura

sectorial.

En lo relativo a servicios, tendria bajo su cargo los servicios de mayor relevancia para el sector y
aquellos que tienen un mayor impacto sobre la productividad, la competitividad, la generacién de
ingresos y la seguridad alimentaria. Estos son: servicios financieros, proteccién sanitaria, ciencia,
tecnologia e innovacién, comercializacién, asistencia técnica, empresarizacién, acceso a
mercados externos y encadenamientos productivos. Asi las cosas, la funcién del viceministerio
consistiria en el disefio de politicas e instrumentos que permitan llevar los diferentes servicios a la
zonas rurales en altas condiciones de calidad, pertinencia y continuidad, asegurando que sean
exequibles a todos los habitantes rurales, ya sea de manera gratuita, a través de incentivos o a

través de reglas de juego claras.

En lo que tiene que ver con infraestructura, el mencionado viceministerio tendria a su cargo el
disefio de la politica y de los instrumentos de promocién de infraestructura productiva de gran
escala, como la relacionada con adecuacién de tierras, comercializacién y logistica, y
transformacién productiva. La infraestructura, cuyo requerimiento de personal técnico y cuyas
l6gicas en cuanto al disefio de politica son completamente distintas a la de la provisién de servicios,
debe cobrar en el MADR la relevancia que perdié hace varias décadas. Esta segunda drea de
trabajo implica reconocer el atraso del pais en términos de infraestructura productiva para las
zonas rurales y dar prioridad al disefio de instrumentos de regulacién, fomento y financiacién que
contribuyan a elevar significativamente el nimero, la calidad y la funcionalidad de la infraestructura

rural productiva.
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Por su parte, el Viceministerio de Desarrollo Rural Territorial tendrd, como su nombre lo indica, un
enfoque de politica ferritorial con tres dreas de trabajo principales: la politica integral de tierras,
la politica de fortalecimiento de capacidades institucionales territoriales y la politica de
habitabilidad rural. En cuanto a la politica de tierras, esta deberd abarcar temas de gran
importancia a nivel productivo y de acceso a la tierra, la recomposicién de predios, el manejo de
zonas especiales (resguardos indigenas, territorios colectivos, ZRC, ZDE, ZIDRES, etc.) y la
administracién de las tierras de la Nacién. Por su parte, la politica de fortalecimiento de
capacidades institucionales territoriales, asignada al Viceministerio de Desarrollo Rural Territorial,
seria una nueva funcién del MADR que es indispensable para asegurar que los territorios tengan
la capacidad de planear su territorio en términos de desarrollo rural y productivo, puedan
apalancar recursos del nivel central, ejecutarlos eficientemente y hacer seguimiento y control social.
Las politicas e instrumentos que en este dmbito disefie el Viceministerio de Desarrollo Rural Territorial
deberdn ser ejecutadas por el Fondo de Desarrollo Rural, al que se haré referencia més adelante.
Por Gltimo, la politica de habitabilidad rural, deberd incluir viviendas nuevas, mejoramiento de
vivienda, y agua y saneamiento bésico. Lo anterior, teniendo en cuenta que la vivienda en las
zonas rurales es un activo complementario de las actividades productivas y que tiene una relacién

estrecha con la cultura familiar y comunitaria.

Al tener este segundo Viceministerio un enfoque hacia lo territorial, deberd disefar politicas e

instrumentos generales, pero también politicas e instrumentos diferenciados, esta vez por territorio.

Teniendo en cuenta lo anterior, el Viceministerio de Desarrollo Rural Territorial tendré un enfoque
complemente distinto al que tiene hoy en dia el Viceministerio de Desarrollo Rural. En primer lugar,
el viceministerio actual tiene a su cargo los temas de generacién de ingresos y fortalecimiento de
la empresarizacién para pequefios productores, lo cual en la nueva propuesta hard parte integral
de las funciones asignadas al Viceministerios de Servicios y Bienes Piblicos Sectoriales. En segundo
lugar, el Viceministerio de Desarrollo Rural actual tiene la funcién de hacer la coordinacién
intersectorial de las politicas e intervenciones del desarrollo rural con ministerios como el de
Educacién y Salud. En la nueva propuesta, esta funcién sale del MADR y queda en cabeza del
DNP. En tercer lugar, el viceministerio actual tiene a su cargo la politica de adecuacién de tierras;
politica que en la nueva propuesta pasa al Viceministerio de Servicios y Bienes Piblicos Sectoriales.

Por dltimo, el actual Viceministerio de Desarrollo Rural tiene a su cargo la formulacién de las
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politicas dirigidas a la atencién de la mujer, el joven, los grupos étnicos y en general de la
poblacién rural vulnerable. Esta funcién es totalmente transversal al ministerio en la nueva
propuesta, pues las politicas en materia de servicios sectoriales, de infraestructura sectorial, de
tierras, de fortalecimiento institucional y de habitabilidad rural deben incorporar instrumentos
diferenciados para estos grupos poblacionales, asocidndolos ademds con metas de resultado

también a nivel poblacional.

6.2.2 Recomendaciones para redlinear las actividades de las entidades ejecutoras
hacia sus objetivos misionales
Con el fin de realinear las actividades de las entidades ejecutoras hacia sus objetivos misionales y

hacer una mejor distribucién de funciones, se propone lo siguiente:

Consolidar a Corpoica como la entidad coordinadora del Sistema Nacional de Ciencia Tecnologia
e Innovacién Agropecuaria y Agroindustrial - SNCTIAA, asegurando los recursos presupuestales y
técnicos necesarios sobre la base del nuevo marco legal de la entidad. Como ente coordinador,
deberd liderar entonces la construccién de la Agenda Nacional de Investigacién, Desarrollo e
Innovacién y de las agendas regionales. Asimismo, deberd promover la creacién de sistemas
territoriales de innovacién con base en las politicas e instrumentos que para el efecto defina el
MADR. Lo anterior, implica fortalecer la capacidad de Corpoica de articular las acciones de actores
claves del Sistema como el SENA, las universidades, los CENIS y los centros internacionales de

investigacién agropecuaria.

Continuar con el ajuste institucional del Instituto Colombiano Agropecuario — ICA, buscando que la
entidad cuente, desde su propia direccién, con personal técnico idéneo e infraestructura moderna
que le permita conseguir los estdndares sanitarios que aseguren la innocuidad de los alimentos a

nivel nacional y permitan lograr el acceso a mercados internacionales.

En el dmbito del financiamiento, especializar a FINAGRO en sus tareas de banca de segundo piso,
lo que implica dejar de ejecutar directamente programas de desarrollo rural. Por su parte, el Banco

Agrario debe tener un papel activo en materia de captacién de recursos y maneo de riesgo.
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Especializar a la AUNAP en la regulacién y vigilancia del manejo del recurso acuicola y pesquero,

dejando la promocién en cabeza del Fondo de Desarrollo Rural y la investigacién en manos de

Corpoica.

La CCl debe dejar de ejecutar los programas de generacién de ingresos del MADR y sus entidades.

Debe volver a sus origenes: apoyo a sectores o actividades innovadoras.

Por Gltimo, en todas las entidades adscritas y vinculadas debe haber una despolitizacién total de

los cargos técnicos, promover la meritocracia como un mandato y, por ende, eliminar la préctica

de cambiar cuadros técnicos cuando hay rotacién en la direccién de los institutos.

6.2.3 Creacién del Consejo Superior y los Consejos Departamentales del Sistema

Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Agropecuaria y Agroindustrial

Como drgano de coordinacién del Sistema en el dmbito nacional y asesor del MADR en la

formulacién de politicas, el Consejo Superior del Sistema Nacional de Ciencia Tecnologia e

Innovacién Agropecuaria y Agroindustrial tendria las siguientes funciones:

a)

b)

d)

Asesorar en la orientacién de los lineamientos de politica de investigacién, desarrollo
tecnoldgico e innovacién, asistencia técnica, formacién y capacitacién para el sector
agropecuario, pesquero y acuicola, en el marco de las directrices fijadas en la Politica
Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién - CT&.

Asesorar en la formulacién e implementacién de politicas publicas y estrategias de Estado
que promuevan la consolidacién del SNCTIAA en respuesta a las necesidades de la
sociedad a nivel nacional y regional, sugiriendo ademds planes y programas que
desarrollen dichas politicas.

Promover y apoyar la conformacién y fortalecimiento de los Sistemas Territoriales de
Innovacién — STl y de las redes de innovacién y aprendizaije.

Conceptuar sobre la orientacién, la formulacién, la implementacién y las prioridades de la
Agenda Nacional de CT&l y de su Plan Estratégico (con escenarios de futuro), asi como
sobre los criterios para la asignacién de recursos publicos destinados a ciencia, tecnologia
e innovacion.

Proponer un marco para el financiamiento piblico de la CT&l, de tal manera que las

distintas fuentes disponibles para dicho financiamiento se coordinen asegurando su
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concurrencia y complementariedad. Dicho marco debe contemplar los lineamientos para
lograr la adecuada priorizacién, focalizacién y gestién de recursos destinados a la
financiacién del sistema, asi como las estrategias para el seguimiento y evaluacién de
impacto de dicho financiamiento.

f) Articular el Sistema y a sus actores con las instancias y otros sistemas a nivel nacional y
regional con el objeto de que cada uno de sus componentes desempefie el papel especifico
que le corresponde en el Sistema creando sinergia y optimizacién de recursos.

g) Proponer lineamientos y formular una estrategia para la formacién y actualizacién de los
integrantes del sistema

h) Poner en marcha una estrategia participativa de seguimiento y evaluacién y utilizar sus

indicadores en las decisiones de orientacién de politicas.

El Consejo Superior del SNCTIA deberd estar conformado por el MADR, COLCIENCIAS,
CORPOICA, un representante de las universidades, uno de los CENIS y demds centros de desarrollo
tecnoldgico y dos representantes de los STI. Este Consejo contard con una secretfaria técnica
permanente, conformada por dos funcionarios de alto nivel, elegidos estrictamente por méritos

técnicos y académicos, con dedicacién exclusiva y bien remunerados, uno financiado por el MADR

y el otro por COLCIENCIAS.

Por su parte, los Consejos Departamentales de CT&l agropecuaria y agroindustrial deberdn apoyar
a la respectiva Secretaria de Agricultura departamental (o a la entidad que haga sus veces) en la
coordinacién del sistema en el dmbito departamental. Deberdn estar integrados por el sector
gubernamental y la sociedad civil, y contar con la participacién de los STI. Ademds de la secretaria
del ramo, deben conformarlo un representante de cada uno de los STl existentes en el departamento

y, eventualmente, una o mds entidades de CT&l que tengan importante presencia departamental.

6.2.4 Recomendaciones de creacién y supresién de entidades dentro del sector

Se propone la creacién de cuatro entidades para el sector: una Agencia Nacional de Tierras, un
Fondo de Desarrollo Rural, una Agencia de Promocién de Inversiones Agropecuarias y
Agroindustriales, y una Unidad Administrativa Especial para la Asistencia Técnica y el

Acompaiiamiento Integral.

A continuacién se describen las instituciones mencionadas.
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A. Agencia Nacional de Tierras

Se sugiere crear la Agencia Nacional de Tierras como entidad encargada de ejecutar la politica
integral de tierras definida por el MADR, para ordenar la propiedad y los derechos de uso de la
tierra, a través de la formalizacién, el acceso a la tierra de la poblacién rural de menores ingresos
y la administracién de las tierras de la Nacién, sobre la base de que la tierra es una fuente bésica
de desarrollo rural. Serd una entidad descentralizada adscrita al MADR, que operard con recursos

del Presupuesto General de la Nacién y apalancard recursos pdblicos y privados.

La mencionada agencia deberd cumplir seis funciones principales: i) administrar las tierras de la
nacién; ii) promover el acceso a la tierra como activo productivo y obijetivos redistributivos; iii)
formalizar la propiedad rural iv) consolidar el fondo de tierras de la Nacién; v) asesorar, facilitar
y hacer seguimiento a las transacciones sobre la tierra (lo que incluiria no solo compraventa, sino
también arriendo, usufructo y concesidn, entre otros); y vi) promover la consolidacién de pequefias
unidades viables (permitir que los micro y minifundios se conviertan en entidades productivas con

mayor capacidad)

La Agencia Nacional de Tierras operard a través de un proceso de intervencién en territorio por
oferta, que se implementa entre la Nacién y las autoridades locales conforme a los Planes de
Ordenamiento Social de la Propiedad. En lo relativo a la formalizacién operard con una
metodologia de barrido, presencia mévil segin la focalizacién en territorio y dejando capacidad
instalada en cada municipio para culminar los procesos judiciales y garantizar la sostenibilidad

del ordenamiento y la gestidn de los derechos de propiedad en el territorio.

B. Fondo de Desarrollo Rural

Se propone crear el Fondo de Desarrollo Rural como la entidad responsable de promover, gestionar
y financiar el desarrollo rural y agropecuario y fortalecer las capacidades institucionales territoriales
para la ejecucién de la politica a nivel ferritorial. Serd una entidad del orden nacional, con
personeria juridica y adscrita al MADR. Operard con recursos del Presupuesto General de la
Nacién, pero ademds apalancard recursos territoriales y del sector privado via cofinanciacién, y

articula los recursos de cooperacién internacional para desarrollo rural.
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Las funciones de la entidad serdn: i) promocién, estructuracién y cofinanciacién de programas y
proyectos de desarrollo rural y agropecuario, ii) fortalecimiento de capacidades institucionales
territoriales y iii) fortalecimiento de la participacién local y la asociatividad. Esta nueva entidad no

tendrd a su cargo las labores de ejecucién, tal como se explica més adelante.

El Fondo de Desarrollo Rural contard con cinco cuentas a saber: i) programas de desarrollo rural
que utilicen mecanismos de infervencién integral en ferritorios rurales, ii) proyectos de inclusidn
productiva de origen participativo, iii) programas de promocién de la asociatividad y la
participacién, iv) programas de fortalecimiento de la institucionalidad territorial; y v) cofinanciacién
de infraestructura de comercializacién, transformacién y de pequefia y mediana irrigacién. El
Fondo de Desarrollo Rural seré la dnica entidad del Gobierno Central encargada de la promocién
de estas cinco lineas de accién, lo que implica que los recursos provenientes del Presupuesto
General de la Nacién, de créditos externos y de cooperacién internacional que se dirijan a estas

cinco lineas de accién deberdn canalizarse Gnica y exclusivamente a través de este Fondo.

Adicionalmente, y ante un eventual escenario de postconflicto, el Fondo de Desarrollo Rural abriria
una cuenta especial y transitoria para cofinanciar los Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial — PDETs definidos en el borrador del Acuerdo de la Habana. Esta cuenta financiaria
aquellos componentes de los PDETs que estén relacionados con las cinco lineas de accién del Fondo

y seria aplicable en las zonas que el Gobierno Nacional seleccione para el efecto.

El Fondo de Desarrollo Rural tendré dos fuentes de financiacién: Presupuesto General de la Nacién
- PGN y recursos de cooperacién internacional. En un futuro, se deberd considerar la posibilidad
de que los recursos del Sistema General de Regalias con destino a las zonas rurales se canalicen
también a través de este Fondo. Por lo pronto, el Fondo deberd moviliza recursos territoriales y del

sector privado en forma de contrapartidas, tal como se mencioné al principio de esta seccién.

La promocién y estructuracién de planes, programas y proyectos a ser cofinanciados con recursos
del Fondo de Desarrollo Rural se hard a través de Unidades Técnicas Territoriales que trabajarén
de la mano de las Secretarias departamentales de Agricultura. Los programas y proyectos, que se
cofinanciardn a través de las cinco cuentas mencionadas anteriormente, podrdn ser de dos tipos:

i) proyectos estratégicos regionales y nacionales, o ii) proyectos de origen local.
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Por su parte, la asignacién de los recursos para la cofinanciacién de dichos planes, programas y
proyectos se deberd definir a través de un Comité Cogestionado de Decisién Rural a nivel
departamental, regional o provincial que busque, de manera participativa, priorizar las
intervenciones en los territorios rurales, asi como la articulacién de las diversas fuentes. En caso de
tener origen local, los programas y proyectos deberdn surtir un proceso participativo a nivel

territorial antes de presentarse a dicho Comité Cogestionado.

Finalmente, la ejecucién de los planes, programas y proyectos cofinanciados por el Fondo de
Desarrollo Rural se haré a través de Redes de Ejecutores Locales, y en ningin caso serdn ejecutados
directamente por el Fondo. Los ejecutores locales serdn acompaiados por el Fondo de Desarrollo

Rural en el fortalecimiento de sus capacidades y serén acreditados por el MADR.

El funcionamiento de las Unidades Técnicas Territoriales, los Comités Cogestionados de Decisién
Rural y las Redes de Ejecutores Locales, y los espacios de participacién se describird con mayor

detalle en las siguientes secciones.

C. Agencia de Promocién de Inversiones Agropecuarias y Agroindustriales

Con el fin aumentar significativamente los niveles de produccién en cadenas agropecuarias,
forestales, acuicolas y piscicolas con gran potencial de mercado externo o interno, como por
ejemplo las frutas y hortalizas, el cacao y el caucho, el Gobierno deberd incentivar la inversién
privada a través de grandes proyectos agricolas y agroindustriales con visién de conglomerado
productivo (cluster). Asimismo, deberd atraer inversién privada hacia programas estratégicos para

reconversién de sistemas productivos como el arroz y la leche.

Para ello, se deberd crear una Agencia de Promocién de Inversiones Agropecuarias y

Agroindustriales, como entidad adscrita al MADR encargada de:

a) Centralizar toda la informacién que necesitan los inversionistas nacionales e internacionales
(disponibilidad de tierras, vocacién, mercados, impuestos, licencias, regulacién laboral,
etc.).

b) Disefiar proyectos tipo que le permitan a los inversionistas saber qué requerimientos tendria
un proyecto (por ejemplo de frutas en la costa Caribe), cudnto podria costar y cudl seria su

rentabilidad estimada.
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c) Disefary ofrécele a los inversionistas un portafolio de diferentes esquemas asociativos que
permitan establecer alianzas entre grandes y pequefios empresarios a lo largo de la cadena
de valor.

d) Servir de puente entre los inversionistas y las entidades pUblicas sectoriales y no sectoriales
para que conozcan la oferta publica que pueden utilizar al invertir en el campo (por
ejemplo, beneficios tributarios, incentivos atados al crédito en caso de involucrar pequefios

productores, subsidios a la asistencia técnica para estos Gltimos, efc.).

La Agencia de Promocién de Inversiones Agropecuarias y Agroindustriales deberd trabajar de la
mano de los gremios, las cooperativas y asociaciones de productores, las empresas de banca de
inversién, las fiduciarias y los bancos, como agentes articuladores y dinamizadores de la inversién

agropecuaria y agroindustrial en Colombia.

Lo anterior deberd complementarse con el Fondo de Capital de Riesgo administrado por Finagro,
que le permitiria al Gobierno participar como inversionista minoritario en algunos de los proyectos

que se acompanen e impulsen por esta nueva Agencia.

D. Unidad Administrativa Especial para la Asistencia Técnica y el Acompafiamiento
Integral

Con el fin de aumentar los ingresos de los pequefios y medianos productores de los sectores
agricola, pecuario, piscicola y forestal, a través de un servicio de asistencia técnica y de
acompafamiento integral de cardcter universal, continuo, pertinente y de calidad, se deberd crear

una Unidad Administrativa Especial como entidad del orden nacional, adscrita al MADR.
Dicha entidad tendrd las siguientes funciones:

a) Liderar y coordinar el programa de formacién, actualizacién y especializacién de los
asistentes técnicos y extensionistas rurales. Esto implica coordinar los esfuerzos de
CORPOICA, el SENA y las Universidades, para que haya una oferta académica pertinente
y amplia, que trascienda el dmbito disciplinar técnico-productivo para incluir también
aspectos empresariales.

b) Establecer los contenidos metodoldgicos y lineamientos técnicos para la prestacién del

servicio de asistencia técnica y acompaiiamiento integral.
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c) Disefary poner en funcionamiento el sistema de acreditacién de las empresas prestadoras
del servicio de asistencia técnica y acompafiamiento integral.

d) Transferir los recursos de asistencia técnica y acompafamiento integral provenientes del
PGN hacia las entidades territoriales, para que posteriormente estas contraten con las
empresas prestadoras del servicio a nivel territorial.

e) Asesorar y acompafar a las Secretarias de Agricultura en la formulacién de los Planes
Generales de Asistencia Técnica - PGAT.

f)  Administrar a nivel nacional los sistemas de informacién relacionados con el subsistema de
asistencia técnica y acompafiamiento infegral (incluido el RUAT), y disefiar una plataforma
que permita enviar y recibir informacién de los entes territoriales con respecto a las nuevas
necesidades de los productores y las oportunidades de mercado.

g) Lla contratacién del disefio y puesta en marcha del sistema de seguimiento y evaluacién del

subsistema con un enfoque de resultados.

6.2.5 Recomendaciones con respecto a la institucionalidad de los distritos de riego y
demds obras de adecuacién de tierras
En el caso de los pequefios distritos de riego, su financiacién estard a cargo del Fondo de Desarrollo
Rural y su construccién, operacién y mantenimiento a cargo de las redes de ejecutores locales. En
cuanto a los grandes distritos de riego, no se deberd crear una entidad financiadora, ni ejecutora.
Se propone mds bien disefiar instrumentos de financiamiento adecuados al flujo de caja de los
proyectos de construccidn, operacién, mantenimiento, modernizacién y ampliacién de grandes
distritos que permitan hacer el cierre financiero. Adicionalmente, el Gobierno debe definir y
reglamentar el régimen aplicable a las inversiones en riego en materia de tasas de consumo de
agua con fines agropecuarios, modalidades de recaudo y afectacién predial. Finalmente se debe
definir el organismo responsable de las actividades de inspeccidn, vigilancia y control. Estas tres
medidas permitirdn que las obras se hagan a través de Asociaciones Piblico-Privadas - APP o a
través de proyectos privados apalancados en un porcentaje no superior al 15% con recursos del

Fondo de Capital de Riesgo que administra Finagro.

Lo anterior debe complementarse con el efectivo cumplimiento de las funciones asignadas a la

UPRA en cuanto a la identificacién de las zonas con mayor potencial y de mayor eficiencia
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econdémica para el riego, asi como la definicién de los pardmetros y las metodologias que se deben

seguir para la identificacién y formulacién de los proyectos especificos.

Lo aqui establecido aplica en general a todos los proyectos de adecuacién de tierras lo que incluye,
ademds de los distritos, los sistemas de drenaje, diques, muros de contencién, obras de nivelacién,

etc.

Finalmente, se recomienda que el INCODER quede como una empresa en liquidacién encargada
de la administracién y posterior entrega a los administradores o usuarios de los grandes distritos

de riego que hoy estdn en construccién y bajo su administracién.

6.3 Institucionalidad para la coordinacién Nacién - Territorio -
Comunidades

En la presente linea de accién se presenta un esquema de organizacién institucional que permitird
la coordinacién entre las entidades nacionales, los territorios y las comunidades con un proceso de
refroalimentacién constante entre oferta institucional y demandas territoriales que contribuird a la
coherencia, la eficacia y el impacto de las acciones del Gobierno en las regiones. El esquema aqui
propuesto tiene siete actores institucionales bésicos, cuyas funciones principales se enumeran en la

Tabla 3.

Tabla 4. Actores institucionales basicos de para la coordinacién Nacién-Territorio-Comunidades

CMDR y espacios alternativos de
participacion

Secretaria de Agricultura departamental

e  Planificacion y orientacién de las politicas
sectoriales y de desarrollo rural que son de
su competencia a nivel territorial.

e Disefio y formulacién de proyectos de
importancia regional.

e  Gerencia de proyectos de importancia
regional.

e  Seguimiento y evaluacion a la gestion de
los ejecutores y de los impactos de los
programas y proyectos.

e Planeaci6n Participativa

e  Evaluacidon previa de perfiles y proyectos
de iniciativa local

e  Priorizacién de perfiles y proyectos

e  Veeduria y control social de la ejecucién de
los proyectos

e  Seguimiento y evaluacion participativa.

Unidad Técnica Territorial de Desarrollo | Comité Cogestionado de Decision Rural
Rural y Agropecuario
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Recepcion de perfiles y proyectos revisados
y priorizados por el CMDR reformado
Pre-inversion de proyectos

Emision de concepto técnico de los
proyectos que lleguen listos
Administracion el Banco de Proyectos
Regionales

Convocatoria de miembros del Comité
Cogestionado de Decision Rural para

Evaluacion, viabilizacién, aprobacion y
priorizacion de los proyectos a ser
financiados con PGN

Autorizacion de asignacion de recursos a
programas y proyectos priorizados.

sesionar

e Presentacion de proyectos a consideracion
del Comité Cogestionado de Decisi6on
Rural.

MADR Red de Ejecutores locales

e  Administracién del Sistema de
Acreditacién de ejecutores locales. e Ejecucion de programas y proyectos.

Fondo de Desarrollo Rural

¢ Promocion, estructuracion y cofinanciacién de programas y proyectos de
desarrollo rural y agropecuario

¢ Fortalecimiento de la Institucionalidad Territorial
v" Programa de fortalecimiento de las Secretarias de Agricultura.
v' Programa de Apoyo y Acompafhamiento en Formulacion y Estructuracion de proyectos.
v' Programa de Generacion de Capacidades Ejecutoras.

e Promocion de la Asociatividad y la Participacion
v' Programa de fortalecimiento de Asociaciones Campesinas (productoras y no
productoras).
Programa de fomento de la Participacién para el Desarrollo Rural.

A continuacién se describe en mayor detalle el rol de cada uno de estos actores institucionales y la

relacién que deberd existir entre ellos.

6.3.1 Fortalecimiento Institucional de las Secretarias de Agricultura y acreditacién de
sus capacidades institucionales
Varias de las responsabilidades que hoy recaen sobre de la Nacién se deben desconcentrar en los
departamentos, provincias o regiones, en particular en las Secretarias de Agricultura o quienes
hagan sus veces. Por esta razdn, las secretarias deben fortalecerse como instituciones. Lo anterior
se llevard a cabo a través de convenios de fortalecimiento institucional entre el Fondo de Desarrollo
Rural y la entidad territorial, por un periodo no superior a 10 afios. Estos convenios deberdn ser
hechos a la medida de las necesidades de cada Secretaria y deben enfocarse en lograr que estas

estén en capacidad de:
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al

b)

d)

Llevar a cabo la planificacién y orientacién de las politicas sectoriales y de desarrollo rural
que son de su competencia a nivel territorial. Lo anterior deberd ser coherente con las
politicas piblicas rurales consignadas en el Documento CONPES de Desarrollo Rural,
aunque estas podrd ser revisadas y ajustadas periédicamente.

Liderar la construccién participativa del plan de desarrollo rural y agropecuario a mediano
y largo plazo.

Apoyar la consolidacién de las cadenas productivas regionales.

Liderar el montaje y funcionamiento de la Unidad Técnica Territorial de Desarrollo Rural y
Agropecuario, como su brazo técnico para la promocién, formulacién y evaluacién de
programas y proyectos.

Hacer seguimiento y evaluacién a la gestién de los ejecutores y los impactos de los

programas y proyectos.

Los convenios de fortalecimiento Institucional de las Secretarias de Agricultura podrén incluir los

siguientes componentes:

a)

b)

)

Talento humano: financiar la contratacién de personal idéneo para apoyar las funciones y
objetivos de cada drea de trabajo.

Capacitacién: financiar programas de formacién y capacitacién a profesionales que
apoyan la misién de las secretarias.

Infraestructura y equipamiento: construir o adecuar las oficinas donde funcionan las
secretarias y dotarlas de muebles y equipos.

Transporte: dotar de vehiculos de transporte para que el personal pueda cumplir sus
funciones y hacer presencia en territorio.

Tecnologia: dotar de software, hardware y Tics

El porcentaje de aporte del Fondo de Desarrollo Rural a los convenios de asociacién que se

celebren para el fortalecimiento de las Secretarias de Agricultura deberd establecerse con base en

la capacidad institucional de cada secretaria y en sus necesidades puntuales. Este porcentaje

deberd ir disminuyendo con el tiempo, a la vez que deberd ir aumentando el aporte de la

Gobernacién.
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El Gobierno Nacional deberd asegurar la disponibilidad de los recursos de aporte durante toda la

vigencia de los convenios de asociacién.

Por su parte, las Secretarias de Agricultura municipales deberian ser reemplazadas
progresivamente por secretarias regionales, micro-regionales o provinciales; esto lo permite la Ley
Orgénica de Ordenamiento Territorial -LOOT. En la medida en que los recursos estén disponibles,
y una vez se haya avanzado en el fortalecimiento de las Secretarias de Agricultura
departamentales, el Fondo de Desarrollo Rural deberd celebrar convenios de fortalecimiento con

las secretarias que se creen en el nivel regional, micro-regional o provincial.

Como complemento a los convenios de fortalecimiento institucional celebrados por el Fondo de
Desarrollo Rural con las gobernaciones, el MADR deberd disefiar y poner en funcionamiento un
sistema de acreditacién de Secretarias de Agricultura que permita medir el progreso de las mismas
en materia de capacidad institucional. La mencionada acreditacién deberd ser utilizada ademdés
para ir desconcentrado en las secrefarias funciones actualmente asignadas al MADR y a sus

entidades adscritas.

Para disefiar el sistema de acreditacién de las Secretarias de Agricultura, el MADR deberd revisar
las experiencias que en dicha materia tienen los ministerios de Educacién y Salud para efectos del
manejo de los recursos del Sistema General de Participaciones- SGP, asi como la experiencia del
DNP con respecto a las Secretarias de Planeacién en el marco del Sistema General de Regalias -

SGR.

6.3.2 Unidad Técnica Territorial de Desarrollo Rural y Agropecuario: creacién de
capacidad técnica regional para la promocién, formulacién y evaluacién de
proyectos

Se propone que cada departamento, provincia o regién tenga una Unidad Técnica Territorial de

Desarrollo Rural y Agropecuario que desempefiaria las siguientes funciones:?

a) Asumir la secretaria técnica del Comité Cogestionado de Decisién Rural

5 Si hay una RAPE (Regién Administrativa y de Planificacién Especial) o una Asociacién de municipios, la Unidad Técnica
podria estar a ese nivel.
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b) Apoyar a las Secretarias de Planeacién y Agricultura en la formulacién participativa de
los Programas de Desarrollo Rural, que deberdn servir como marco de accién de esta
unidad y del Comité Cogestionado de Decisién Rural.

c) Hacer la pre-inversién de los proyectos territoriales. En este sentido, deberd recibir los
perfiles de proyecto y proyectos inacabados para hacer o terminar su formulacién y
estructuracién en conjunto con la comunidad.

d) Verificar la viabilidad técnica, econdémica, social y ambiental de aquellos proyectos que
lleguen listos.

e) Verificar la operacién previa de los escenarios de participacién; ya sea el CMDR o los
espacios alternativos de participacién.

f) Construir y administrar el Banco Territorial de Proyectos.

g) Presentar los proyectos a consideracién del Comité Cogestionado de Decisién Rural.

h) Promover proyectos y generar iniciativas para mejorar la productividad y la

competitividad.

Los programas y proyectos pueden ser presentados ante la Unidad Técnica Territorial por las
organizaciones sociales, los gremios, las juntas de accién comunal, la academia, las alcaldias,
las provincias, las Regién Administrativa y de Planificacién Especial (RAPE) y las asociaciones de
municipios, entre otros. En caso de que los programas y/o proyectos se encuentren en etapas
tempranas de formulacién o tengan deficiencias en su formulacién, la Unidad Técnica Territorial
trabajard en conjunto con los proponentes para completar su formulacién e incluso para hacer

ajustes en caso de ser necesario.

La Unidad Técnica Territorial de Desarrollo Rural 'y Agropecuario se constituye asi en nueva
capacidad técnica y especializada para los territorios y con sede en los territorios, encargada de
promover, apoyar, gestionar y formular los proyectos y programas de desarrollo rural y
agropecuario que serdn presentadas a consideracién del Comité Cogestionado de Decisidn Rural.
La Unidad deberd adelantar su gestiéon en sincronia con los instrumentos de planificacién de la
Nacién y de los territorios, asi como con los procesos de asignacién de los recursos
correspondientes. Todo lo anterior con el fin de generar programas y proyectos sélidamente
formulados y disefiados en conjunto con la comunidad, en materia de generacién de capacidades

y de provisién de bienes y servicios pUblicos, asi como de construccién de infraestructura basica
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necesaria para desarrollar el potencial del territorio y promover un uso eficiente de sus recursos,
de acuerdo con la vocacién econémica de cada regién y de cara a las condiciones particulares

de los mercados locales, nacionales o externos, segin sea el caso.

la mencionada Unidad deberd ser disefiada y financiada en el marco de un convenio de
asociacién entre el Fondo de Desarrollo Rural y el departamento, provincia o regién, el cual no
podrd tener una vigencia superior a 8 afios, momento en el cual la Unidad deberd ser asumida
plenamente por la entidad territorial. Las principales aliadas del Fondo de Desarrollo Rural serdn
enfonces las Secretarias de Agricultura, quienes deberdn liderar en el territorio el montaje y
funcionamiento de dicha unidad. Los recursos que, en el marco de los convenios de asociacién,
aporten el Fondo de Desarrollo Rural y la Gobernacién para la creacién y funcionamiento de las
Unidades Técnicas territoriales, deberdn invertirse en la contratacién del personal idéneo, la
adquisicién de herramientas técnicas y tecnoldgicas, y la cofinanciacién de la pre-inversién de

programas y proyectos.

La autonomia otorgada a las gobernaciones y sus Secretarias de Agricultura en el manejo de las
Unidades Técnicas Territoriales en el marco de los convenios de asociacién, dependerd de la
fortaleza institucional de la respectiva Secretaria. En este sentido, una Secretaria de Agricultura
cuya fortaleza institucional haya sido acreditada por el MADR, deberd gozar de gran autonomia
en el manejo de su Unidad Técnica Territorial y, por tanto, la injerencia del Fondo de Desarrollo

Rural deberd llevarse a su minima expresién.

El DNP y el MADR deben proceder a definir los términos de referencia para el montaje de estas
Unidades, asi como el origen de los recursos que las apoyan y su progresiva asimilacién por parte
las entidades territoriales. También deben establecer los pardmetros y requisitos para la
delimitacién de su misién, las guias para la integracién del plan de trabajo correspondiente a los
primeros afos, los métodos para su implementacién, y las posibilidades de tercerizar parte de sus

funciones.

Finalmente, aunque el disefio y las funciones de la Unidad Técnica Territorial de Desarrollo Rural y
Agropecuario pueden variar dependiendo de las prioridades y las capacidades del territorio, a
esta no podrd otorgdrsele poder de decisién en la asignacién de recursos y tampoco podrd ser

ejecutora de programas y/o proyectos.

51



MISION PARA LA TRANSFORMACION DEL CAMPO - ESTRATEGIA

6.3.3 Generacién de capacidades locales y regionales en la formulacién y
estructuracién de proyectos de iniciativa comunitaria

Como complemento a la Unidad Técnica Territorial de Desarrollo Rural y Agropecuario, el Fondo

de Desarrollo Rural deberé disefiar un Programa de Apoyo y Acompariamiento en Formulacién y

Estructuracidn de Proyectos para las organizaciones sociales, los gremios y demds actores del nivel

local, provincial o regional. Lo anterior, con el objetivo de empoderar a los actores locales para

que juegue un rol mds activo en su territorio.

Dicho programa debe tener un énfasis en la formulacién y estructuracién de proyectos plurianuales

y debe involucrar a las universidades regionales y centros de educacién técnica y tecnolégica.

6.3.4 Comités Cogestionados de Decisién Rural: desconcentracién del ejercicio de
priorizacién y de la asignacién de recursos

Se propone que cada departamento, regién o provincia tenga un Comité Cogestionado de Decisién

Rural con capacidad de autorizar la asignacién de recursos para programas y proyectos anuales

y plurianuales de origen territorial que prefendan ser financiados a través del Fondo de Desarrollo

Rural, luego de ser priorizados por este mismo érgano. ©

El Comité Cogestionado de Decisién Rural supone tres cambios importantes frente a lo que existe
hoy en dia. Primero, la asignacién de recursos a los programas y proyectos se haré de manera
desconcentrada y de acuerdo con matrices de cofinanciacién. Segundo, los recursos no serdn
asignados por convocatoria, sino de acuerdo con unos criterios de priorizacién previamente
establecidos y luego de un proceso de concertacién territorial (esto se explicard en detalle més
adelante). Y tercero, el mencionado Comité tendrd una composicién mixta, gubernamental/no
gubernamental, con especial participacién de representantes de la comunidad, del sector privado
empresarial y de la academia (distinto a lo que ocurre en los Organos Colegiados de
Administracién y Decisién-OCAD del Sistema General de Regalias, cuya composicién es

eminentemente publica).”

¢ Si hay una RAPE (Regién Administrativa y de Planificacién Especial) o una Asociacién de municipios, el Comité
Cogestionado de Decisién Rural podria estar a ese nivel.
7 La composicién de los OCAD del Sistema General de Regalias estd consignada en el Decreto 1075 de 2012.
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Asi las cosas, el Comité Cogestionado de Decisién Rural estard integrado por: a) la comunidad
organizada, b) el sector privado empresarial, c) la academia regional, d) el gobierno

departamental, e) los gobiernos municipales organizados, y f) el Gobierno Nacional.

Para la eleccién de los representantes de la comunidad organizada y del sector privado
empresarial, las Secretarias de Agricultura deberdn habilitar un Registro Piblico de Organismos de
la Sociedad Civil. Con el lleno de unos requisitos minimos de representatividad y trayectoria que
serdn definidos por el Gobierno Nacional, podrén registrarse todas las asociaciones, cooperativas,
gremios y demds organismos presentes en el departamento. Una vez constituido el registro, los
organismos que hayan sido incluidos deberdn elegir a quienes serdn sus representantes ante el
Comité Cogestionado de Decisién Rural. Igual registro deberd crearse para las universidades y
centros de investigacién del departamento, con el fin de que sean estos los encargados de elegir a

sus propios representantes.

En el caso de los representantes de los gobiernos municipales, se insta a la Federacién Colombiana
de Municipios a proponer al Gobierno un procedimiento estandarizado para la eleccién de los

alcaldes que representardn al nivel municipal en el Comité Cogestionado de Decisién Rural.

El funcionamiento de los mencionados comités, asi como la forma de seleccionar a sus integrantes
deberd ser reglamentado por el Gobierno Nacional bajo los principios de eficiencia,
transparencia, democratizacién y representatividad. En todo caso, la participacién en estos comités

cogestionados serd ad honérem y deberd renovarse como minimo cada dos afios.

Los Comités Cogestionados de Decisién Rural podrdn tener una cobertura departamental, pero el
Gobierno deberd promover la creacién de estos érganos a un nivel intermedio como por ejemplo

a nivel de provincia o asociacién de municipios

Para aprobar los programas y proyectos, el Comité Cogestionado de Decisién Rural deberd tener

en cuenta lo siguiente:

a) Que hayan sido sometidos a consideracién del CMDR o se hayan discutido en espacios
alternativos de participacién
b) Que se encuadren dentro de las politicas piblicas rurales disefiadas por los ministerios y

consignadas en el Documento CONPES de Desarrollo Rural
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c) Que respondan a alguna de las metas del Plan Nacional de Desarrollo vigente

d) Que tenga cabida dentro de las politicas departamentales

e) Que se encuadren dentro de la visidén del territorio y que tenga relacién con sus factores
enddgenos y sus ventajas comparativas (mercados, educacién, cultura, capacidad, activos,

estructura agraria, densidad, conectividad, polaridad, oferta ambiental, etc.)

La financiacién de los proyectos que aprueba el Comité Cogestionado de Decisién debe responder
a reglas del juego definidas y abiertas a todos los actores, y debe sujetarse a las matrices de

cofinanciacién elaboradas previamente por el MADR y sus entidades.

El Comité Cogestionado de Decisién solo tendré potestad de decidir sobre la asignacién de
recursos provenientes del Fondo de Desarrollo Rural. Sin embargo, los programas y proyectos
sometidos a consideracién de dicho comité podrén cofinanciarse con recursos departamentales o
municipales, o incluso con recursos privados, pero la asignacién de dichos recursos deberd hacerse

surtiendo los procesos establecidos para el efecto y via contrapartida.

La secretaria técnica del Comité Cogestionado de Decisidn estard a cargo de la Unidad Técnica
Territorial que, como tal, estard encargada de presentar ante el comité del respectivo departamento,
provincia o regién los programas y proyectos que vayan a ser sometidos a su consideracién, una
vez estos hayan cumplido con todos los requisitos y hayan sido priorizados por la comunidad (este

dltimo aspecto se explicard en mds detalle en la siguientes secciones).

El Comité Cogestionado de Decisién Rural se constituye entonces en un espacio en el cual
convergen las politicas institucionales que se formulan de “arriba hacia abajo”, con las iniciativas
originadas en los procesos de participacién que operan de “abajo hacia arriba”, generando asi
las condiciones propicias para que los intereses nacionales y las demandas propias de las

comunidades se puedan considerar y resulten en la asignacién efectiva de recursos.

6.3.5 Generacién de capacidades ejecutoras a nivel local

Con el fin de crear redes de ejecutores locales con capacidad de manejar recursos pUblicos para
el Desarrollo Rural y Agropecuario, se propone la creacién de un Programa de Fortalecimiento de
Capacidades Ejecutoras a cargo del Fondo de Desarrollo Rural, que trabaje en conjunto con

universidades regionales, centros de educacidn técnica y tecnolégica y el SENA. De este programa
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podrdn beneficiarse todas las organizaciones de productores y organizaciones de la sociedad civil

interesadas en ejecutar planes, programas y proyectos agropecuarios y de desarrollo rural.

Los ejecutores locales que hagan parte del mencionado programa deberdn quedar en capacidad

de ejecutar de manera directa los proyectos cofinanciados por el Fondo de Desarrollo Rural.

6.3.6 Sistema de Acreditacién de Ejecutores para consolidar redes locales

Con el fin de asegurar el buen manejo de los recursos piblicos y la calidad en la ejecucién de los
programas y proyectos territoriales financiados a través del Fondo de Desarrollo Rural, se
recomienda implementar un Sistema de Acreditacién de ejecutores locales. El mencionado sistema
estard a cargo de las Secretarias de Agricultura cuando estas estén acreditadas, y a cargo del
MADR en los demds casos. Dicho Sistema deberd tener diferentes categorias de acreditacién
dependiendo de las actividades a realizar (gestores, prestadores de servicios, contratistas de obras,
estudios) y de la capacidad de contratacidn (rangos de capacidad de contratacidn). Los criterios
de acreditacién deberdn ser publicos y el mecanismo de presentacién de documentos deberd

disefarse de tal forma que tenga minimas barreras de acceso.

Se deberd establecer dentro del Sistema de Acreditacién que los ejecutores locales no podrdn, en
ningln caso, cobrar por la intermediacidn de los recursos: Gnicamente podran hacerlo por la labor
de acompafiamiento integral a las comunidades que hagan parte del programa o proyecto a
ejecutar. Igualmente, los recursos con los cuales se financie el programa o proyecto no deberdn
entregarse a los operadores, sino mantenerse en cuentas controladas o en patrimonios auténomos.
Por 0ltimo, los ejecutores deberdn participar en el seguimiento y evaluacién de los resultados de
sus contratos, los cuales deben incorporar desde el principio los indicadores y metas de resultado

y los procedimientos para su seguimiento y evaluacién.

El MADR deberd proceder a definir los pardmetros bajo los cuales operard el registro y la
acreditacién de ejecutores locales y adelantar una campafia de preparacién, capacitacién y

alistamiento de los mismos para que puedan participar en este proceso.

Este sistema permitird consolidar una Red de Ejecutores locales y le ayudard al Gobierno Nacional,
a las Gobernaciones y a las Alcaldias a identificar los mejores contratistas y hacer seguimiento a

su desempefio.
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Como medida para agilizar el proceso de contratacién de ejecutores locales sin dnimo de lucro
para programas y proyectos financiados con recursos del Fondo de Desarrollo Rural, el Gobierno
Nacional deberd revisar el Decreto 777 de 1992 que reglamenta la celebracién de contratos
directos con este tipo de organizaciones, con el fin de simplificar los procesos y reducir al minimo
posible las barreras de entrada. Esto debe hacerse sin perjuicio del control fiscal al que quedardn
sometidos los ejecutores locales en los términos establecidos en los articulos 267, 268 y 272 de la
Constitucién Politica. Cuando los ejecutores sean empresas con dnimo de lucro, la contratacién

deberd sujetarse a las reglas previstas en el Estatuto Orgdnico de Contratacién Estatal.

6.3.7 Plataforma de co-gestién Nacién-Territorio-Comunidades para el desarrollo
rural y agropecuario
La Unidad Técnica Territorial, junto con el Comité Cogestionado de Decisién Rural y las Redes de
Ejecutores Locales deberdn constituirse en una verdadera “plataforma de cogestién Nacién-
Territorio-Comunidades” para el desarrollo rural y agropecuario. La cogestién implica capacidad
de intervenir en forma conjunta en la toma de decisiones, y supone mayor desconcentracién,
democratizacién del poder y de los mecanismos de acceder a él. Requiere que todos los
participantes cuenten con capacidades similares de interlocucién, negociacién y concertacién. Con
esta plataforma de cogestién se introducen cambios significativos en favor de los actores
territoriales, se modifican los mecanismos de la gestién piblica, se vigorizan los esquemas de
participacién ciudadana, y se introducen nuevas modalidades de interlocucién gubernamental-no

gubernamental y de relacién entre la Nacién y sus territorios (ver Figura 3).
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Figura 3. Plataforma de cogestién Nacién-Territorio-Comunidades
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6.3.8 Fortalecimiento Institucional de las Secretarias de Planeacién para la
coordinacién intersectorial del desarrollo rural

Asi como el DNP debe asumir el liderazgo a nivel nacional en la coordinacién intersectorial para

el Desarrollo Rural, las Secretarias de Planeacién deben hacer lo propio a nivel departamental. En

este sentido, deberdn asegurar que las intervenciones de las secretarias relacionadas con el

desarrollo social rural, como lo son las de educacién, salud e infraestructura, respondan a las

necesidades de la poblacién en las zonas rurales y estén en concordancia con las politicas pdblicas

rurales consignadas en el Documento CONPES de Desarrollo Rural y Agropecuario.

Con el fin de que las Secretarias de Planeacién tengan las herramientas para desempefiar el papel
de coordinacién intersectorial en los territorios rurales de su zona de influencia, el Fondo de
Desarrollo Rural celebrard con las Gobernaciones convenios de fortalecimiento institucional en las

mismas condiciones descritas anteriormente para las Secretarias de Agricultura.
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6.4 Institucionalidad para la participacién activa y efectiva a nivel
territorial

6.4.1 Fortalecimiento de las Organizaciones Campesinas locales (de productores y
no productores)
Con el objetivo de promover la asociatividad en el campo y fortalecer a las organizaciones
existentes para que infegren los espacios de participacién a nivel local y enriquezcan las
discusiones y los consensos, se propone que el Fondo de Desarrollo Rural disefie, en conjunto los
las comunidades, un Programa de Fortalecimiento de Asociaciones Campesinas, que serd
ejecutado a través de la Red de Ejecutores Locales y Regionales, al igual que el resto de los
programas financiados por el Fondo. De este programa podrén beneficiarse todas las
organizaciones de productores y organizaciones de la sociedad civil, quienes deberén contar con
acompafamiento continuo y de calidad, enfocado en su empoderamiento como actoras principales

del desarrollo territorial.

Como parte del Programa de Fortalecimiento de Asociaciones Campesinas, se deberd construir un
inventario de metodologias probadas de acompafiamiento e identificar las que han sido més

afectivas en el empoderamiento de organizaciones para integrar espacios de participacién.

6.4.2 Fortalecimiento de los espacios de participacién para el desarrollo rural

El Estado se debe reservar la promocién de los mecanismos de participacién. Por esta razén, el
Fondo de Desarrollo Rural deberd, a través de un Programa de Fomento de la Participacién para
el Desarrollo Rural, preparar los espacios de participacién, empoderarlos y darles instrumentos

para que no los capturen.

La sociedad civil, debe tener un rol activo en la planeacién del territorio (visién del territorio), en la
priorizacién de programas y proyectos, y en el seguimiento y control social a su ejecucién. Es
importante aclarar que la sociedad civil a la que aqui se hace referencia estd compuesta no solo
por las organizaciones de base, sino también por las asociaciones, fundaciones y organizaciones
no gubernamentales, empresas, gremios, juntas de accién comunal, academia, comisiones

regionales de competitividad, cdmaras de comercio, efc.
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Los espacios de participacién podrdn variar en sus caracteristicas dependiendo de las necesidades,
de las capacidades existentes y del capital social de cada territorio. Sin embargo, todos deberdn
responder a los principios de transparencia, democracia y planeacién participativa. Para ello, el
Gobierno Nacional deberd generar una Guia de Estdndares de Participacién Ciudadana para el
Desarrollo Rural que permita identificar procesos verdaderamente participativos y enfocar los
objetivos del Programa de fomento de la Participacién para el Desarrollo Rural al cumplimiento de

dichos estdndares.

Los procesos de generacién de consensos a nivel local deberdn estar liderados por el Departamento

para la Prosperidad Social.

6.4.3 Reforma de los Consejos Municipales de Desarrollo Rural y creacién de
espacios alternativos de participacién

Con el fin de mejorar la coordinacién de la politica de desarrollo rural y agropecuario, en el marco

del tridngulo de buen gobierno, Nacién-Territorio-Comunidades, se propone revisar y ajustar el

marco normativo de los Consejos Municipales de Desarrollo Rural (CMDR). En particular, se

propone dejarlos como un espacio principalmente comunitario, cuyo presidente pertenezca a la

comunidad y sea elegido por los demds miembros. Este presidente tendrd, al igual que el Alcalde,

la facultad de convocar las reuniones del CMDR.

Por otro lado, se propone promover espacios alternativos de participacién, preferiblemente a nivel
provincial y/o regional, que tengan participacién eminentemente comunitaria. Estos espacios
deberdn cumplir con las caracteristicas minimas definidas por el Gobierno Nacional en la Guia de
Estdndares de Participacién Civdadana para el Desarrollo Rural. Esta reglamentacién deberd incluir
los lineamientos con respecto a los objetivos, composicién, reglamentos de decisién, y
procedimientos de operacién y de control social de cualquier espacio de participacién para el
desarrollo rural. Asimismo, deberd recoger las opiniones de las entidades ferritoriales sobre sus
experiencias en el pasado para que los espacios de participacién operen de cara a las nuevas
reglas de juego del desarrollo rural territorial, y que se adecuen a las normas recientes sobre

ordenamiento territorial.

Se recomienda destinar unos recursos del Fondo de Desarrollo Rural para financiar el

funcionamiento tanto de los CMDR como de los espacios alternativos de participacién, con el fin
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de que dejen de depender de la voluntad politica del funcionario de turno en las alcaldias y

gobernaciones.

Finalmente, y con el dnimo de revitalizar y darle sentido a los espacios de participacién como
escenarios de construccién conjunta del territorio, se propone conectarlos con la decisién de
asignacién de recursos. Para ello la estrategia prevé que los programas y proyectos de origen local
que se sometan a consideracién del Comité Cogestionado de Decisién Rural deben pasar primero
ya sea por el CMDR o por espacios alternativos de participacién. Solo después de pasar por este
proceso de validacién comunitaria, los proyectos y programas podrdn ser presentados a la Unidad
Técnica Territorial de Desarrollo Rural quién finalmente los pondré a consideracién del Comité
Cogestionado de Decisién Rural como escenario de asignacién de recursos. En caso de que el
programa o proyecto no haya pasado por el CMDR sino por un espacio alternativo de
participacién, la Unidad Técnica Territorial deberé constatar que dicho espacio haya cumplido con
los minimos establecidos en la Guia de Estdndares de Participacién Civdadana para el Desarrollo

Rural.

Por Gltimo, se recomienda eliminar los Consejos Seccionales de Desarrollo Rural - CONSEA,

remplazdndolos por los Comités Cogestionados de Decisién Rural mencionados anteriormente.
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