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El Plan de Desarrollo 2002-2006 ‘Hacia un Estado Comunitario’:
algunas implicaciones para el conjunto de la economia
y su proyeccién al campo colombiano

Diego Roldan Luna!

Resumen

La propuesta de Plan de Desarrollo del Gobierno es una lista de buenas
intenciones enmarcadas en grandes propdsitos para resolver vigjos y crecientes
problemas, pero no contiene politicas claras ni instrumentos pertinentes para su
logro. Las principal es estrategias econdmicas sobre las que descansael Plan encaran
fundamental mente la solucién de tres problemas criticos: el déficit o ‘hueco’ fis-
cal acumulado, jalonado por las transferencias y la contingente deuda pensional;
el pago de la ingente deuda publica cierta, interna 'y externa; y, la situacion de
violencia interna que, a juicio de muchos analistas es, junto con la pobrezay la
miseria, unadelas manifestacionesdelainestabilidad socia colombiana. No parece,
pues, haber margen fiscal para que el Gobierno logre uno de sus objetivos: el del
crecimiento y la generacion de empleo.

Abstract

The proposal of the Devel opment Plan presented by the Government isalist of
good intentions framed in the grandiose ideal of solving old and growing prob-
lems, but it does not contain aclear policy or pertinent instruments for its attain-
ment. The main economic strategies sustaining the Plan deal, essentially, with the
solution of three critical problems: the deficit or fiscal «hole», prompted by trans-
ferences and the contingent pension debt; the payment of the huge and ascertained
public debt, internal and external; and the situation of internal violence which,
according to many analysts, is—along with the poverty and misery of the popula-
tion, one the tokens of the Colombian social instability. It seems, therefore, that
there is no fiscal margin for the Government to attain one of its objectives: the
growth and generation of employment.

Palabrasclaves: Déficit fiscal, reactivacion econdémica, seguridad democrética,
generacion de empleo, endeudamiento, pobrezay miseria, entorno rural, manejo
socia del campo, concentraciony acceso alatierra, educacién eny parael campo.

1 EconomistaAgricola, Consultor del Instituto Internacional de Cooperacion AgricoladelaOEA en
Bogota. El andlisisy los conceptos incluidos en este articulo son de exclusiva responsabilidad del
autor y no comprometen a ninguna institucion.
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Introduccidén

El pasado 15 de Noviembre de 2002, seglin precepto constitucional, el Presidente
delaRepublica, e Doctor Alvaro Uribe V élez, presentd aconsideracion del Consgjo
Nacional de Planeacion CONPES? el texto del Plan Nacional de Desarrollo 2002-
2006. A travésde 34 Forosregional es, que seiniciaron en Boyacay terminaron en
el Vaupés, € texto fue discutido y analizado y luego presentado en 20 audiencias
publicas promovidas por organizacionesciviles, paraquelos 105 temas propuestos
por el gobierno fueran examinados alaluz de losintereses ciudadanos. Después
de 55 dias de trabajo continuo, el 9 de Enero de 2003 el CONPES presentd ala
Presidenciade Colombia, su conceptoy sus recomendaciones®.

Posteriormente, e texto, como Proyecto de Ley 169/03C, en el que seincorporan
algunas de las recomendaciones del CONPES, se presentd a las Comisiones
Econdmicas Terceradel Senado y Cuarta de la Camara de Representantes, paralo
cual el Gobierno Naciona convocd a Congreso a sesiones extraordinarias. Las
Comisiones iniciaron su estudio en €l mes de Febrero, y para € 5 de Mayo, €
proyecto de Plan habiasido aprobado por €l Congresoy pasado asancion presidencid,
apesar de que, en e mes de Abril, algunos parlamentarios, especiamente los que
pertenecen al Polo Democraético, habian solicitado al Gobierno que lo adoptara por
decretoy de esamaneraasumieralaresponsabilidad frentealosprogramasy proyectos
incluidosy, por lo tanto, también en e cumplimiento de sus metas.

En el proceso detrémitelegidativo del proyecto seincluyeron nuevosarticulos
gue, a juicio del Ministro de Hacienda, representaban un costo adiciona de 3
billones de pesos en los programas de inversion del Plan, por 1o que el Ministro
manifestd que el Gobierno Nacional sélo respaldariainiciativasen relacion conla
lucha contrala corrupcion, laeficienciadel Estado y la participacién ciudadanay
gue, por lo tanto, enfilariasus baterias contravarios articulosdel Plan de Desarrollo
gue habian sido aprobados sin su aval por parte del Congreso de la Republicat.
Entre los articulos nuevos aprobados, habia algunos que tenian que ver,
principa mente, con los subsidiosde energiaparaestratos 1, 2y 3 del sector rural®.

2 El pronunciamiento del CONPES sobre el Plan no es vinculantey por lo tanto no es de obligatoria
aceptacion por parte de la Presidencia. Constituye, pues, solo un conjunto de recomendaciones
puestas a su consideracion.

8 Ver Documento «Colombia se pronuncia sobre el Plan Nacional de Desarrollo ‘Hacia un Estado
Comunitario’ 2002-2006", CONPES Editorial Guadalupe Ltda., Febrero 2003.

4 En declaraciones a la prensa escrita, €l subdirector de Planeacion Nacional expreso, por gjemplo,
quehabiavariosarticulosincluidosen el tramitedel proyecto en el Legislativo, que no correspondian
ala parte programética del Plan y que podian ser demandables por lo que se denomina «unidad de
materia». Cit6 el caso de algunas modificacionesa Cadigo de Comercio, al Estatuto Tributarioy al
Cadigo Civil, a igual que otro articul o sobre subsidios de vivienda paramilitares que le costariaala
Nacién COP$1 billon, y que, en su concepto, podrian caerse por visos de inconstitucionalidad a no
estar avalados por el Ministerio de Hacienda.

Las modificaciones aprobadas tenian que ver con la destinacion de los bienes incautados al
narcotrafico para la atencién y mantenimiento de drogadictos; la gecucién de un programa de
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En general, e contenido de este plan ha sido criticado por diversos sectores
ciudadanosy gremiales, muchos de los cuales |o consideran un plan militar, pero
también, y de manera muy juiciosay analitica, por la Contraloria General de la
Republica’, hasta el punto de ser objeto de propuestas de modificacion bastante
profundasen relacion con el textoy las cifras presentados por el Gobierno. Dentro
del presente andlisis, se incorporan algunas de las principales criticas y
maodificaciones hechas a Proyecto en los aspectos pertinentes a campo, y que
fueron conocidas durante el proceso de elaboracién de este documento’.

Se entiende que un Plan de Desarrollo es una carta de navegacion con
lineamientos generales y cierto nivel de puntualizacion. Por |o tanto, quienes
pretendemos analizar criticamente sus objetivosy estrategias buscamos, en primera
instancia, visualizar en su lectura tanto los elementos tedrico-conceptuales y
politicos que subyacen en el enfoquedel Gobierno quetratadelograr |osobjetivos
definidos en ese plan, como €l nivel, coherencia y viabilidad de las estrategias
explicitas o implicitas através de las cual es pretende lograr su realizacion.

Deigua manera, como en todo plan, en el presente se esbozan varios niveles
de objetivos y propuestas: un nivel general y un nivel de propésitos teméticos,
algunos de los cuales muchas veces, independientemente de los deseos, no van
mas alla de un conjunto de buenas intenciones, que cumplen el papel de llenar
compartimentos y sub-compartimentos para cubrir aquello que, en el caso
colombiano, se constituye en el «deber ser», sin que se logre avanzar siquieraen
términos de prospectivay lineamientos generales, al «deber hacer» y a «cdémo
hacer»®,

Al respecto es interesante resaltar que, entre |os elementos criticos presentados
enel actual plan de desarrollo, algunos de ellos apareci eron también como tales en
el plan dedesarrollo del gobierno anterior: «CAMBIO PARA CONSTRUIR LA PAZ»°

desarrolloforestal paralasustitucion de cultivos; laconstruccion devariasviasen laCostaAtlantica
mediante concesion; el establecimiento de unanuevapaliticade Estado parael Amazonas, el Pacifico
Colombiano y la Sierra Nevada de Santa Marta; la atencion prioritariaaestratos 1y 2 de poblacion
desplazada en laampliacion de cobertura educativa; y la creacion de un fondo nacional paraasumir
los costos de atencién en salud a poblacién desplazada no afiliada. También con la evaluacion de
IPS publicas; lacreacion del ProgramaNacional de Alimentos; lafinanciacion delas corporaciones
auténomas regionales; 1os criterios y manejo de la asignacién de subsidios de vivienda, y la
financiacion delasviaslongitudinales de capital es departamental es. Ver «Boletin de Prensa. Oficina
de Informacion y Prensal Senado de la Republica», Jueves 20 de Marzo 2003.

5 El Contralor General de la Republica present6 a consideracion del Congreso un documento de
evaluacion del Plan Nacional de Desarrollo. Ver Documento «Evaluacion del proyecto deLey por la
cual se expide e Plan Naciona de Desarrollo Hacia un estado comunitario», Bogotd, Imprenta
Nacional , Marzo 2003.

"Hay que advertir que este articulo se terminé cuando aln €l Plan de Desarrollo estaba en discusion
por parte del Congreso y no habia sido aprobado por tanto por el Gobierno Nacional.

8 De hecho, lamayoria de |os planes anteriores se distinguen por su timida aplicacion en la préctica.
9 Laley 508 de 1999, por la cual se expidio el Plan de Desarrollo del gobierno de Andrés Pastrana,
fue declarada inexequible por vicios de forma mediante sentencia C-557/2000 de la Corte
Constitucional del dieciséis (16) de Mayo de dos mil (2000).
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y alosque selesdiorelevancia: € conflicto social, e narcotrafico, € desempleo, y
€l déficit fiscal, problemas que en la Ultimadécada se van perfilando, méas que como
crénicos, como endémicos y progresivos. Por ello, alguien perteneciente a uno de
los gremios de la produccion afirmaque el actual plan es «lo mismo delo mismo»,
pero con digtinta fecha y en circunstancias sociales y econdmicas cada vez mas
criticasparael pais.

El esquema original del plan de desarrollo

El Planlo present6 el gobierno atravésdel PROYECTO DELEY 169/03C DE
2003, dividido endos Titulos: TITULO I: Parte General con un capitul o Gnico que
comprende los articulos 1° al 4% y el TITULO Il: Plan de Inversiones Publicas,
enmarcado en cinco capitul os que comprenden los articulos 5° al 88°.

Enel TITULO I Parte general, en su capitulo Unico, articulo primero, € Plan
presentalos objetivos nacionalesy sectoriales de laaccidn estatal, estableciendo
como propésito fundamental 1a Construccion de un Estado Comunitario, entendido
comotal un Estado: @) participativo queinvolucraalaciudadaniaen laconsecucion
delosfinessocides; b) gerencial queinvierte con eficienciay austeridad |osrecursos
publicos; vy, c) descentralizado en la medida en que privilegia la autonomia re-
giona con transparencia, responsabilidad politicay participacion comunitaria.

Para alcanzar este propdésito, €l Plan Nacional de Desarrollo se propone la
busqueda de cuatro objetivos principales:

* Brindar seguridad democraticaque asegure laviabilidad democréticay afiance
lalegitimidad del Estado. Se buscara brindar seguridad y proteccion a todos
los colombianos sin distingo de color palitico, credo religioso, conviccion
ideol 6gica o nivel socioeconémico.

* Impulsar el crecimiento econdmico sostenibley lageneracion de empleo, bajo
un ambiente de estabilidad macroeconémica y de precios, garantizando la
sostenibilidad de la deuda publica y un adecuado acceso de la economia
colombianaalos mercados financierosy de bienesy serviciosinternacionales.

* Construir equidad social mejorando ladistribucion del ingresoy el crecimiento
econdmico jalonado por €l sector privado. Se buscaré la consolidacion de un
pais de propietarios, que a mismo tiempo vincule al Estado en el gasto socia
eficientey en la proteccion alos sectores mas vulnerables de la sociedad.

* |Incrementar latransparenciay eficienciadel Estado, através de un redisefio de
las entidades, unas reformastransversales de fondo y unaprofundizacion dela
descentralizacion.

En este mismo capitul o, en su articulo segundo, el Plan presentaun diagndstico
general delaEconomiay de sus principal es sectoresy grupos sociales, utilizando
los siguientes indicadores para el cuatrienio:
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Tabla 1 PRINCIPALES INDICADORES MACROECONOMICOS 2002- 2006

Variables generales 2002 2003 2004 2005 2006
Crecimiento Rea 1,6 2,0 3,3 3,7 3,9
IPC fin de periodo 6,9 55 45 35 3,0
Déficit en cuenta corriente (% PIB) -1,9 -1,2 -15 -1,6 -2,0
Déficit Fiscal (% PIB) -4,0 -2,5 -2,1 -2,0 -2,2
Relacion Deuda/PIB 50 51,5 52,1 51,7 51,4

Fuente: Ministerio de Hacienday Crédito Publico, DNP, B. DelaR.

El articuloterceroincorporaal cuerpo del Plan el documento originario «Hacia
un Estado Comunitario», y €l articulo cuarto establece una vinculacion y
armonizacion de la planeacion nacional con la territorial, paralo cual ofrece la
siguiente informacion:

Tabla2 REGIONALIZACION INDICATIVA TOTAL GENERAL 2002-2006
(Cifras en millones de pesos constantes 2002)

REGIONES

SECTOR COSTA OCCIDENTE CENTR.ORIEN ORINOQUIA AMAZONIA BOGOTA | NACIONAL  TOTAL

ATLAN.

Fipl 514.231 469.625 363.880 57.133 263916 87.835 3.402 1.760.022
Gobierno 29,502 57.428 34.963 22728 11.798 35.468 1.131.551 1.323.438
Defensa 9.233 5.460 12.641 464 2783 6.331 3225614 3.262526
Justicia 97.828 173.358 161.806 23.379 4,090 65.702 189.750 715913
Hacienda |o 312 0 0 0 0 4.378.045 4.378.357
Agricultura | 166.028 31162 54.116 34.657 7.693 5513 636.883 936.052
Socia 2/ 12910424  19.996400  15.201.706 3.084.946 1.649.448 5550545 | 10442095  68.835.565
Infraestruc. | 1.387.467 2549227  3.877.862 1.871.906 94.710 711.422 19.885.718  30.378.312
QOrg.Control | 0 0 0 0 0 0 406.857 406.857
Medio Amb.| 10.959 12.293 3.076 6.981 7.364 2.800 134.295 177.768
TOTAL
GENERAL 15125672  23.295265  19.710.050 5.102.194 2.041.802 6.465.616 | 40434212  112.174.811

1/ Fip = Fondo de inversiones paralapaz 2/ Corresponde a Salud, Trabajo, Educacion, Cultura, Vivienda,
Saneamiento basico y Regalias.

Fuente: DNP - DIFP

Estas cifras corresponden a las erogaciones que realizara la nacion directa o
indirectamente en las regiones.

Enel TITULO 2, Plan de Inversiones Publicas, e Plan presentaen su Capitulo
I, articulo quinto, la Proyeccién de Recursos Financieros disponibles parael plan
de inversiones publicas 2002-2006:

81



Sociedad y Economia N° 4

Tabla 3 FUENTESY USOS INVERSION PLAN DE DESARROL L O 2002-2006
(Millones de pesos constantes de 2002)

FUENTES UsSOS

Ingresos corrientes 51.872.282 | GobiernoFuncionamiento 73.465.565

Creédito 21.593.283 | (SGP) 51.872.282

Recursos Propios 19.066.654 | Inversion 21.593.283

Participacion Sector Privado| 19.642.591 | Establecimientos publicos 9.428.903
Descentralizado 9.637.751
Otralnversion 19.642.501

TOTAL 112.174.811 | TOTAL 112.174.811

Fuente: MHCP — DNP

En e Capitulo II, en su articulo sexto, se presenta una descripcion de los
principal es programas de Inversion que el Gobierno Nacional espera gjecutar du-
rante la vigencia 2002-2006. Esta descripcién se hace con referenciaacadauno
delos 4 objetivos eshozados en e articulo primero.

Asi, paralograr la Seguridad Democrética, e Gobierno plantea una estrategia
que comprende: el fortalecimiento de la fuerza publica, la desarticulacion de la
produccion de droga, el fortalecimiento de la justiciay la atencidn a las zonas
deprimidasy de conflicto. El Gobierno sefiala que este aspecto del Plan demanda
la aplicacion de enormes sumas del recurso fiscal del pais, ademés de la activa
participacién de lacomunidad internacional .

Como elementos relevantes de esta estrategia aparecen, entre otros, los
siguientes:

* Contar al final del cuatrienio con 160.000 soldados y 100.000 policias.

*  Preparar un millon de ciudadanos cooperantes, en las ciudadesy el campo.

* El programade seguridad vial en todo el pais.

* Deteccion, erradicacion forzosay voluntariadelos cultivosilicitos eincautacion
de bienes.

* Control delavado de activosfortaleciendo el Grupo de Accidn Financierasobre
el Lavado de Activos (GAFI-FATF).

* Programacontralaextorsiény el secuestroy demasmodalidadesde criminalidad
organizada.

* Fortalecimiento del sistemade justiciay su reorganizacion administrativa.

* Desarrollodelaestructurafisicay socid y restablecimiento delabase econdémica
y social en zonas marginadas.

* Dentro del plan de proteccion a los Derechos Humanos, habré atencion ala
poblacién desplazada y desarrollo de planes econdmicos para su retorno.
Igualmente adel antar investigaci ones sobre violacion de derechos, y, finalmente,
un plan contralas minas antipersonal es.

* Planesde desarrollo delaconvivenciay de rescate cultural.

* Fortalecimiento de lacomunidad Andinay de convenios comerciales como €l
ALCA y otros multilateral es.
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Para el logro del crecimiento sostenibley lageneracidn de empleo, lapolitica
econdmicadque define el Gobierno como motor béasico de este crecimiento se apoya
basicamente en: a) impulso a la vivienda y la construccion, b) impulso a la
exploracion y explotacion de hidrocarburos, ¢) impulso a transporte masivo y
mantenimiento y conservaciéon de carreteras, d) optimizacion en prestacion y
reestructuracién de empresas de servicios publicos domiciliarios, €) promociény
estimulo a la investigacion, innovacion y desarrollo tecnolégico, f) apoyo a
actividades en relacion con la competitividad y desarrollo, g) consolidacién dela
politicacomercial h) promociony apoyo ala sostenibilidad ambiental, i) apoyo a
lageneracidn de empleo en términos de reformaalaempleabilidad, capacitacion
y apoyo a cesante.

Para el logro de la equidad social, la accion fundamental serefiere a apoyoy
fortalecimiento de: @) la educacion en los aspectos de cobertura y calidad, b)
protecciény seguridad social, en relacion con aseguramiento, salud publica, nifiez
y mujer, ¢) economiasolidaria, d) manejo socia del campo en relacién con estructura
rural y vivienda, alianzas productivas, desarrollo cientifico y tecnol6gico para el
campo, y acceso a factores productivos y financieros, €) esguemas asociativos'y
participativos en prestacion de servicios publicos, f) micro y medianas empresas,
g) calidad de vida urbana, h) prevencidn y mitigacion de riesgos naturales en dos
frentes principal es que son: el conocimiento en riesgos naturalesy su divulgacion,
y la reduccién de la vulnerabilidad financiera del gobierno ante desastres, j)
fortalecimiento de los grupos étnicos, vy, k) desarrollo del programa «Mujeres
constructoras de paz y desarrollo».

En cuanto a incremento de latransparenciay eficienciadel Estado, este objetivo
se pretende cumplir através de: a) unanuevaculturade gestion delo publico, que
buscalarenovacion delaadministracion publicaespecia mente en sus aspectosde
lucha contra la corrupcién y de estimulo de la austeridad, y b) la profundizacion
deladescentralizaciony desarrollo territorial, con énfasisen el fortalecimiento de
lademocracialocal y de la participacion de lasociedad civil en lagestién publica
y en el ordenamiento y desarrollo territorial.

Enel capitulo 111, denominado «Presupuestos plurianuales», el articulo séptimo
describe €l Proyecto de Plan de Inversiones y Gasto social para €l cuatrienio,
mediante la agregacion sectorial de los items presentados arriba en la Tabla 2.

En e Capitulo IV «Mecanismos para la Ejecucién del Plan», se describe, a
través de los articulos octavo al ochentay seis, laforma como este plan va a ser
implementado sectorialmente, refiriendo constitucionalmente los distintos temas
y enmarcandolos en once secciones:

* Disposiciones de carécter general

e Sector del Interior y de Justicia

e Sector de Agriculturay Desarrollo Rural
* Sector de laProteccion Social

* Sector de Minasy Energia
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e Sector de Comercio, Industriay Turismo

* Sector de Educacion Nacional

* Sector de Ambiente, Vivienday Desarrollo Territorial
e Sector de Comunicaciones

e Sector de Transporte

* Sector de Cultura

En el Capitulo V sedan Disposiciones Finalesatravésdelosarticulos 87y 88.
El plan visto en su conjunto

Con el proposito de contextualizar |os comentariosrelativosal «campo», objeto
especifico del presente documento, presentamos, en primera instancia, algunos
comentarios en relacién con el conjunto de laeconomiavisto en laperspectivadel
Plan.

En términos generales, el Plan, anuestro juicio, esen sintesis unanotable lista
de buenasintenciones, dondelarelacion delas cifrasmacroeconémicasy financieras
imprimen unasensacion de debilidad en lamedidaen que en el texto no se proponen
politicas claras detrés de los propdsitos ni aparecen tampoco |os instrumentos
pertinentes parasu logro, por lo cual el esfuerzo del célculo aritmético hecho para
ilustrar la tabla de recursos parece limitarse a encontrar las cifras mégicas de
ingreso adecuadas alos egresos definidos. Al decir delaContraloriaGeneral dela
Republica en su documento: «Muchas de las acciones contempladas resultan ser
una enunciacién de propuestas, sin criterios o pautas que guien su gecucion, lo
cual puede dar lugar a diversosy contradictorios desarrollos posteriores»®.

Dada la complejidad y extension de los distintos temas que seria necesario
abordar, noslimitamos ahacer referenciaatres elementos—que estimamos criticos—
del Plan: laEquidad y la Seguridad Democrética, el Contenido y Alcance de los
Recursos, y e Crecimiento y la Generacién de Empleo.

La equidad y la seguridad democrética:

dos conceptos articulados

Valelapenainiciar estos comentarios centrales refiriéndonos alas principales

inquietudes expresadas por el CONPES en relacion con laversidninicial del texto

del Plan quele fue presentada por el Gobierno Nacional. Aungue algunas de estas

recomendacionesfueron acogidasen el texto del proyecto presentado al Congreso,

guedaron sin embargo ausentes algunos elementos que a continuaciOn resefiamos

Y que, anuestro juicio, hubieran fortal ecido algunos de los principal es enunciados
hechos por el Gobierno™.

10 Contraloria General de la Republica, opus cit, p. 25.
1 Estas ausencias fueron puntualizadas por los Doctores Roberto Ortegdn Y énez, Presidente actual
del CONPES, y Manuel Rodriguez Becerra, Ex ministro del Medio Ambiente, en su charla del
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En primer lugar, el CONPES sugiri6 al Gobierno que, paraasegurar €l éxitoy
la coherencia del propésito de un Estado Comunitario, era necesario ampliar la
caracteristica de participativo, involucrando aladiversidad étnicay cultural dela
Nacion en la construccion de ciudadania para lograr los fines sociales del pais,
privilegiando laautonomiaregional con responsabilidad politica, equidad territo-
rial, competencia multicultural y participacion comunitaria. De igual manera
consideré importante que se explicitara que, en su condicién de Estado social de
Derecho, el Gobierno deberiaasumir laresponsabilidad irrenunciable de provision
debienes publicos, dedirecciony regulacion delaeconomia, de solucion de brechas
y desequilibrios sociales y territoriaes, de liderazgo, legitimidad y convocatoria
en la defensa de los derechos de los més pobres y en la cooperacion total con los
actores sociales.

En el aspecto de la sostenibilidad ecoldgica de Colombia y en procura de
construir el bien comun, el Consgjo sugirié que el Estado debia asumir un
compromiso explicito definitivo con la proteccion del patrimonio ambiental del
pais y su uso sostenible para bien de la colectividad. Esto, por supuesto, no
solamente no es acogido como tal en el nuevo texto, sino que la debilidad del
compromiso se refleja en el plan mismo de inversiones, donde la cifra
correspondiente al medio ambiente representa un escaso 0,16% de la inversion
total, que atodas luces esinsuficiente para apoyar financieramente los programas
sefidlados por el Gobierno en ese tema, como por gjemplo: Conservacion y uso
sostenible de bienes y servicios ambientales, Ordenamiento y manejo integral de
micro-cuencas en cerca de 500.000 has., Generacién deingresosy empleo verde,
Sostenibilidad ambiental dela produccion nacional, Planificaciony administracion
eficiente del medio ambiente®?.

Otro elemento considerado critico por el CONPES, y no recogido por €l
Gabierno, es el relativo ala seguridad democratica. EI' Consejo conceptla, y en
ello lo acompafiamos, que la seguridad se construye por medio del respeto alos
derechos humanos, el pluralismo politico y la participacion ciudadana, y que esos
elementos constituyen la accion, el predicado y el compromiso de la autoridad.
Laautoridad no debe ser, pues, €l sujeto de la Seguridad y por lo tanto ésta debe
ser integral. Considera el Consegjo que la Seguridad no es solamente el estado en
el cua €l sujeto, individual o colectivo, no se sientavulnerable, sino que implica
ante todo la constitucion de un colectivo politico, de un Estado legitimo, que
garantice ladignidad de lavida como un valor intrinseco de todo ser humano. El
derecho alavidaincluyelaposibilidad de disponer de los medios necesarios para
vivir dignamente, de acceder alaseguridad socia, al trabajoy a medio ambiente

pasado dia dos de Abril, durante el Ciclo de Tertulias organizado en Bogoté por la Academia
Colombiana de Ciencias Econémicas, durante €l primer semestre del afio 2003.

2 Ver el Articulo 6°, «Descripcion delos principal es programas de I nversion» Seccion B Crecimiento
econdmicoy generacion deempleo, literal 8 Sostenibilidad ambiental, del texto del Plan presentado
a Congreso.
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sano, entre otros derechos importantes etc. Lavida no es, pues, simplemente una
circunstancia biolégica. En sintesis, el Consejo conceptla que la seguridad inte-
gral debe, entonces, propiciar la articulacién de la fuerza, es decir de lo militar,
con laexpresion de o palitico, del orden juridico y delapaz y plantear las tareas
gue conduzcan alarealizacion de este objetivo.

Plan de Desarrollo y recursos

Un aspecto importante aresaltar es el que tiene que ver con lafuentey alcance
de los recursos financieros necesarios para la gjecucion del Plan. Histéricamente
en Colombia, en los planes de desarrollo se han determinado los egresos y
posteriormente se buscan l0s ingresos necesarios para cubrirlos. Esto hallevado
sisteméticamente no sdlo a endeudamiento progresivo parasuplir notablesfaltantes,
sino al castigo mismo de la inversion cuando no se logra recaudar todo 1o
presupuestado. De hecho, es deldgicadar por sentado que una parte sustancial de
los 112 billones de pesos de aforo del Plan no corresponde a inversiones sino a
gastos de funcionamiento.

El hecho de que un pais cuya relacién Deuda/PIB a finales del 2002 era del
50% (ver Tablal) y al final de Febrero del 51%", dependaasu vez en un 20% del
crédito ($21.593.283) como unafuente parafinanciar el total de susegresosenlos
cuatro afos (ver Tabla 3), le imprime a Plan un elemento de incertidumbre, por
una parte, y de agravamiento de las condiciones del Estado como gran deudor
consuetudinario, por otra. Y ello acompafiado, por supuesto, del desgrefio fiscal
por corrupcién, condicidn estaque parece aun lejosde ser culturalmente erradicada
del manejo delacosapublicay del escenario nacional en general. Este es, pues, €l
signo de los tiempos para un Estado quebrado que no solo necesita recursos para
invertir sino que requiere de algunos importantes para saldar deudas y asi cuidar
su imagen de gran prestatario y buen pagador“.

Otraimportante fuente de ingresos resefiada por el Gobierno eslarelativaala
«Participacion del Sector privado, con un monto de $19.642.591, cifraatamente
incierta cuando uno se pregunta acerca de cud es la posibilidad de que €l sector
privado realmente participe en ello®.

3 Datos del periddico La Republica, edicion digital de noticias Economiaen Red, Mayo 7 del 2003.
1 A estaprecariedad delosingresos del Gobierno, hay que afiadir laineficacia de la captacion fiscal
por parte del Estado, que hallevado ala pérdida de recursos del orden de los 4 billones de pesos.
5 Al respecto, un directivo gremial de Camacol, afirmaba en una de las tertulias sobre el Plan
realizadas en la Academia Colombiana de Ciencias Econémicas, que una posible participacion se
daria en la parte de infraestructura relativa a Comunicaciones, Energiay Mineriay Petroleo, asi
como también en larelativaaVias por Concesion. Lagran inquietud es que no hay un fondeo viable
en términos de acceso a mercados de capitales como paraque €l sector privado nacional asumaesas
inversiones. Por |o tanto, buena parte de ello se daria a partir de compafiias extranjeras que, por
supuesto, no generan valor agregado nacional sustancial y, ademés, compensan con losaltos precios
de las obras la asuncion de riesgos.
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Dostemas preocupantes con relacién alafuente, alcancey distribucion delos
recursos son los que tienen que ver con la llamada «Revolucion Educativa» y la
«Ampliacién y mejoramiento de la proteccion y la seguridad social», temas
cruciales para el desarrollo social del pais. Si bien el presupuesto (gastos de
funcionamiento einversién) paralo Socia en el plan abarcaun poco més del 60%
del total del Plan paralos cuatro afios (68.8 billones de pesos), este rubro cubre
Salud, Trabajo, Educacion, Cultura, Vivienda, Saneamiento basico y Regalias,
aspectostodosellosfundamentalesen el Plan, enmarcados en ambiciosos propositos
y por lo tanto en generacion de grandes expectativas. Esto, unido al hecho claro de
existenciadeincertidumbre con respecto afuentes deingresos suficientes, no augura
logros sustanciales.

En el caso de la educacion preescolar, basicay media, el gobierno busca crear
un millén y medio de cupos en educacion preescolar, basicay media con base en
aumentos de eficienciay en recursos provenientes de reformas, acompafiado todo
ello de esguemas de mejoramiento en lacalidad. En el caso de la educacion supe-
rior seesperaretener eincorporar acercade 400 mil estudiantes, atravésdediversos
mecanismos, entre ellos laprevencion del retiro de estudiantes, lafinanciacion de
aquellos de menores recursos, laampliacién de nuevos cupos, Y laracionalizacion
derecursosatravésdelafinanciacion delas Universidades publicas por el sistema
de indicadores de desempefio por institucion, este dltimo enfoque basado
fundamentalmente en indices de cobertura, [o cua podriair en contraviadel estimulo
alainvestigacién en la Universidad que enuncia el gobierno dentro del Plan.

Dentro de estos propdsitos relativos a la educacion, tampoco hay claridad en
relacion con los instrumentos para ponerlos en practica. Hay sin embargo que
admitir que en el aparte A, sobre SEGURIDAD DEMOCRATICA, el Plan,
aidadamente, serefierea «fortalecimiento delaconvivenciay losvalores», dentro
de lo que menciona aspectos que mas bien podrian reforzar algo de los ausentes
instrumentos destinados alaimplementaci én de lallamada Revol ucion Educativa.
Por ejemplo:

* Impulso alas cétedras de convivencia.

* Proyectosencaminadosalaresolucion pacificade conflictosy e reconocimiento
y formacion en valores fundamentales como la solidaridad, la toleranciay el
respeto por ladiversidad cultural.

* Iniciativas con miras ala apropiacion socia del patrimonio cultural, como la
revitalizacion deloscentros histéricosy lapromociény difusion del patrimonio
oral einmaterial colombiano.

* Plan Naciona de Lecturay Bibliotecas cuya meta es hacer de Colombia un
pais de lectores y mejorar sustancialmente el acceso equitativo de los
colombianos alainformacion y a conocimiento.

* Fortalecimiento de aproximadamente 500 bibliotecas publicas y privadas,
ampliacién de su dotacion en materia de bienes y servicios, y adelanto de
campafhas de promocion del libro y de lalectura.
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* PlanNaciona deMUsicaparalaConvivencia, el cual seenfocaraespecia mente
anifiosy jovenes pertenecientes aorquestas, coros, bandasy otras agrupaciones
en todos | os rincones del pais.

* Dotacion de 200 bandas musicales y la investigacion, promocion y difusion
del patrimonio musical colombiano.

* Fomento al deporte, larecreacién y laeducacion fisica

En relacion con la Proteccion y la Seguridad Social, aspecto que, a casi diez
meses del periodo de Gobierno actual, continuaen crisisy en enorme postracion,
el Gobierno, a partir del enunciado general de fuentes de financiacion, espera
incorporar por |o menos cinco millones de nuevos afiliados al régimen subsidiado
de salud, mejorar el acceso y la prestacion de servicios de salud en el Sistema
mediantelareestructuraciony capitalizacion dehospitales, y crear redes de atencidn.
Asimismo, se esperalaampliacién de cupos alimentarios paranifios, con el fin de
otorgar cerca de 500.000 desayunos o almuerzos, buscando alcanzar durante el
cuatrienio hasta 1.300.000 beneficiarios de este programay también trabajar en la
prevencién y atencidn de laviolenciaintra-familiar, y afavor de los grupos més
vulnerables de la poblacidn, como los ancianos y |os discapacitados.

Denuevo lapregunta, ¢ habrarecursos suficientes paratan buenos propdsitos?

El crecimiento y la generacion de empleo

Esde Perogrullo, entérminosdel crecimiento econémico, quelageneracion de
empleo nace fundamentalmente de lainversion privaday complementariamente
de la publica. La inversién privada, especialmente la que tiene que ver con la
produccion de bienesy servicios, actiasobre laldgicade laacumulacién de capi-
tal, en el sentido de que lo que e capital encuentra rentable producir es lo que
espera vender y esto presupone un mercado donde haya agentes sociales cuyos
ingresos, altos o bajos, |es den capacidad de consumo®®. Esalli donde pareceresidir
entonces el meollo de la baja capacidad empresarial para generar empleo

El actual gobierno disefié unareformalaboral cuyo resultado inmediato fue la
bajaen el salario medio, debido al nuevo tratamiento delajornadadetrabajoy por
lo tanto al cambio de la naturaleza de lajornada nocturnay de las horas extra. El
efecto esperado ha sido que el sector privado respondiera con una absorcion de
mano de obra adiciona aprovechando los recursos liberados, hecho que hasta el

16 Las cifras de pobreza, dadas a conocer recientemente por agencias nacionales e internacionales,
sefialan que el 64% de la poblacion colombiana, es decir 28 millones de colombianos, viven en la
pobreza. De ellos 10 millones apenas sobreviven en condiciones de miseria. La pobreza alcanza a
55% de los habitantes urbanos, mientras cubre al 79% de |os habitantes rurales. Se encuentran en
condicion de miseria (extrema pobreza) el 14% de los ciudadanos y el 37% de los habitantes del
campo. Estas cifras significan que retrocedimos a los niveles de pobreza de 14 afios atrés, algo que
las agencias internacionales califican como tragedia social. Ver la editorial de la revista «Salud
Colombia», Edicion 72 Marzo/Abril 2002. http://WWW.saludcolombia.com
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momento no parece ni siquiera insinuarse. Lo que es claro, entonces, es que s
hubiera una perspectiva de ampliacion de mercado interno o externo, y, por lo
tanto, una expectativa de rentabilidad, lainversién productivano se haria esperar,
sin que los costos laboral es fueran | os determinantes.

A nuestrojuicio, dentro delos propésitosy programasdel Plan, no hay sefiales
claras que indiquen el disefio de una politica de reactivacion econémica, con
excepcion de algunos efectos colaterales que se esperaria surgieran del gasto en
armamento (que no es fundamentalmente de produccion nacional) y de las
remuneracionesy otrosgastosinherentesal programade defensa, o que de ninguna
manerainsintala posibilidad de fomentar, viaingreso de factores, el aumento de
un consumo masivo de bienesy serviciosy de encadenamientos hacia delante y
hacia atras de esquemas productivos que cumplan unafuncién reactivante. A esto
habria que afiadir la perspectiva que el Gobierno cocina en relacion con la
congelacién de los salarios del sector publico, algo que seguramente induciria a
una conducta semejante en el sector privado.

Lo mismo podria decirse de los programas de vivienda como estrategia de
crecimiento. El Plan contempla la construccion de 400.000 nuevas viviendas de
interéssocial conbase enun subsidio oficial. ¢Qué podriaesperarse de este propdsito,
cuando, anueve meses de Gobierno, parece haberse reducido € monto del subsidio
familiar avivienday perdido partedel monto total (40%) por problemasoperativos?’.

Tal vez la actividad comercial tendria aun algin margen de operacion,
especialmente a partir de las importaciones (licitas o ilicitas) de bienes,
especialmente si setiene en cuenta que aun existen nichos de mercado dinamicos
especialmente en estratos medios altos y atos de la poblacién®,

Lo cierto esquelas principal es estrategias econdmicas sobre | as cual es descansa
el Plan estén dirigidas fundamental mente ala solucion de tres problemas criticos:
a) el déficit o «hueco» fiscal acumulado jalonado por lastransferenciasy ladeuda
contingente pensional’®; b) el pago de la ingente deuda publica cierta, internay
externa®, robustecida esta Ultima por la agresiva devaluacion del 26,89 % en el

17 Comentarios de un miembro de CAMACOL en unade las tertulias sobre el Plan redlizadas en la
Academia Colombiana de Ciencias Econémicas. De acuerdo con la Contraloria General de la
Republica, un factor de preocupaci én sobre la politica de viviendade los Ultimos cuatro afios es que
los subsidios se asignan, pero finalmentetan solo un porcentaje reducido de ellosllegaadesembol sarse
alos beneficiarios.

8 Claro esta que una parte importante de los capitales comerciales invertidos en almacenes de
cadena son de origen externo, como es €l caso de Carrefour y Macro, cuyas ganancias en buena
parte no serian reinvertidas en €l pais.

19 Seglin célculos hechos por €l DNP, al afio 2001, el Valor Presente Neto de los pasivos pensionales
publicos (o con garantia publica) acumulados, cal culado aun horizonte de 50 afios vista, representaba
aesafechael 205% del PIB. Ver Sergio Clavijo, «Deuda Publica ciertay contingente: €l caso de
Colombia», Banco de la Republica, Borradores de Economia, Abril 2002.

2 De acuerdo con €l Banco de la Republica, la deuda publica interna a finales de Febrero de 2003
ascendia a 50.000 millones de pesos y la externa publica a 14.606 millones de délares. La deuda
publicaexternatotal (publicamas privada) ascendiaen esafechaaun total de US$ 38.056 millones.

89



Sociedad y Economia N° 4

ultimo afo; y, c) lasituacion deviolenciainternaen el paisque, ajuicio de muchos
analigtas, es, junto conlapobrezay lamiseria, unadelas principal es manifestaciones
de lainestabilidad social colombiana. No parece, pues, haber margen fiscal para
gue el Gobierne logre su objetivo de Crecimiento y Generacion de empleo.

Tal como se plantean las cosas, |lamentabl emente tendriamos que admitir que el
algoritmo del Resultado del Plan seriaalgo asi como: Pago de Deuda + Seguridad
Democrética + Gastos de Funcionamiento + Inversion Plblica restringida por
insuficienciade Ingresosy cubrimiento del Déficit Fiscal = Desarrollo Econémico
(Crecimiento + Distribucion de Ingresos) altamente restringido y, por tanto, un
mayor y peligroso deterioro delasituacion socia del paisy delasfinanzas mismas
del Estado.

El campo en el marco del plan de desarrollo

El Plan aborda puntualmente el tema del campo y de la agricultura en dos
apartes:. el uno referido alos propésitos, estainscrito en el articulo sexto, objetivo
C. CONSTRUIR LA EQUIDAD SOCIAL, seccién cuatro «Manejo social del
campo; €l otro, operativo, en el Capitulo IV «Mecanismos parala ecucion del
Plan», seccion tres: Sector de Agriculturay Desarrollo Rurdl, atravésdelosarticulos
23°a 35°. Sin embargo, el documento serefiere transversalmente aeste temaen
varios de los otros puntos que tienen que ver con lo social y productivo de este
escenario de lavida colombiana. De la misma maneranos vamos areferir aellos
en lo que sigue del presente documento.

Algunas precisiones con respecto al campo

La denominacién de campo queremos asimilarla en este contexto a espacio,
medio o entorno rural en Colombia. Esta precision nos parece fundamental, por
una parte, porque es el concepto «campo» el que dentro del plan de desarrollo se
utilizacomo objeto de algunas politicasy, por otra, porque el imaginario colectivo
institucional y personal, asocia, por tradicion, al campo con lo exclusivamente
agropecuario, lo que lleva no pocas veces a la falta de claridad y alcance de las
acciones gubernamental es que tienen que ver con este escenario socioecondmico
en laterritorialidad colombiana?.

El entorno rural trasciende laactividad agropecuariay entrafiaun complejotejido
dereacionessociaes, econdmicas, étnicasy culturales, dentro delascuaeslaunidad
econdmica familiar campesing, las comunidades indigenas 'y en genera diferentes
grupos étnicos, han constituido historicamente la base de |a estabilidad poblacional
del campo, con unafuncidn potencial fundamental en lo referente al manejo delos

2 Un desarrollo mas detallado de lo que se sefidla a continuacion se encuentra en D. Roldan,
«Elementos para una caracterizacion de la actividad econémica en el medio rural», documento de
andlisis no publicado, 2002.
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recursos naturales y la sostenibilidad del ecosistema?. Aungue se reconoce que lo
rural se ha congtruido histéricamente a partir de la produccion agropecuaria, su
dinamica es de carécter multisectorial, hasta el punto que, en la actualidad,
aproximadamente la mitad del empleo rural se genera en subsectores de servicio e
industria, artesanal, turismo'y cultura, entre otros, y losterritorios rurales contribuyen
al producto naciona en cerca del 42 %, dentro de lo que solo €l 12 % es de origen
agropecuario (Echeverri, 1998, p. 17). Estas cifras, por supuesto, podrian reflgjar
también un deterioro relativo delaactividad productivaagropecuariaen lasactua es
circunstancias, pero son detodas manerasilustrativas delacaracterizacion que quiere
hacerse del entorno rural como escenario diversificado®.

En este contexto, lainvitacion es, pues, acentrar laatencion en el hecho de que
existen muchos habitantes rural es en las distintas soci edades contemporaneas que
son productoresdirectosy que realizan por |o tanto actividades econdmicasdirigidas
fundamentalmente al mercado, lo cual los identifica como trabajadores con
vinculaciones especificas alatierra, alaagroindustria, alaagricultura capitalista
y a su propio auto-sostenimiento parcial. No son todos ellos, por lo tanto,
trabajadores desposeidos, pero tampoco su «produccion mercantil» corresponde a
laestructurade empresa capitalistamanufactureraen lamedidaen quelos elementos
familiares y condicion de produccion colectiva del hogar, asi como la logica de
inmersion en lacomunidad local, estan incorporados culturalmente en el proceso
de su actividad econémica.

Lo anterior implica que la existencia historica del productor rural transciende
el nivel delo econdémicoy que, a hablar genéricamente de campesinado, estamos
refiriéndonosadistintos grupos ubicadosen €l entorno rural, que poseen identidades
culturalesy étnicas que se expresan en unamanerapeculiar devivir lasrelaciones
familiares, comunitarias y veredales, donde la actividad econémica sobre la cual
se apoya hacen parte de ese esquema de vida, mediatizado naturalmente por las
formas en que se da su relacién, funcional o forzosa, con otros agentes sociales,
como el ganadero, el duefio detierrasel intermediario comercial, launidad agricola
capitalista, el narcotréfico, laguerrilla, lasautodefensas, |laempresaagroindustrial
procesadora de alimentos 0 materias primas, €l tendero, el banco, lasinstituciones
del Estado etc.*

2 F| equipo de laMisién Rural (ver Echeverri, 1998, p. 15), aborda el temay se refiere alanueva
realidad rural, puntualizando quelo rural esunacategoriadel mismo ordeny nivel quelo urbano, en
lamedida en que serefiere aun espacio territorial dentro del cual interactdian, de manera compleja,
sectores econdmicos, comunidades, culturasy procesos politicos con especificidad y 16gicapropias.
2" orural supera pueslo estrictamente agricola. Nuevos nichos como el turismo, la agroindustria
o la preservacion del medio ambiente abririan horizontes al campo. El problema estaria, entonces,
en la aplicacion de politicas macro, sin mayor referencia al sector donde se ponen en practica, asi
oMo en una concepcion estrecha de lo rural, acotado a lo meramente agricola» («A partir del
territorio», revista El Campo del periddico El Mercurio, Santiago de Chile, lunes 24 de Julio 2000).
2 Roldan D., «Algunas reflexiones sobre el enfoque institucional del Desarrollo Rural Integrado:
Implicaciones del Programa DRI en Colombia», Boletin Socieconémico, CIDSE-Univalle, n° 19,
Abril 1989.
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La anterior precisién con respecto a entorno rural y sus caracteristicas
estructurales nos parece de la mayor importancia, en la medida en que si las
estrategias de politica, entre ellas especialmente las productivas, socialesy de
educacion, no reconocen la base comunitaria, territorial, cultural y de propiedad
familiar sobre la cual se asienta mayoritariamente lavidarural, y, por o tanto, la
|6gicay racionalidad de su esquema de reproduccién social, dichas estrategias no
lograrén efectivamente el anclagje requerido ni, por |o tanto, fortalecer tampoco €l
papel estabilizador social y productivo del campo, incluyendo por supuesto la
produccién de alimentos y materias primasy por |o tanto la base de la expansion
agroindustrial.

El manejo social del campo

Aqui el gobierno aborda el temadel campo en su dimensién rural y aceptando
gue trasciende lo agropecuario y reconociendo la participacién «activa de las
comunidades en escenarios descentralizados», teniendo en cuenta consideraciones
como lasostenibilidad ambiental, el ordenamiento territorial, laequidad de género
y las especificidades regionales, culturales y étnicas, que se constituyen en
pardmetros para el disefio de los incentivos y mecanismos de las politicas de
desarrollorural y sectorial. Esto, anuestro juicio, representaun avanceinteresante,
por lo menos en cuanto al marco paralaaccion del desarrollo rural se refiere.

En este contexto, el Plan de Desarrollo, como otros Planes anteriores, enuncia
unaserie de propésitos y de propuestas:

- Que haya una proteccion razonable para la produccién nacional, en un marco
de libre comercio y de la OMC, y pensando en la seguridad alimentaria. Por
ello, el Plan continuard en el proceso de promocién de las exportaciones.

- Que se haga una focalizacion regiona de las inversiones en funcién de la
reduccion deladesigualdad, del ordenamientoterritorial y del aprovechamiento
del potencia estratégico del campo. En este sentido, respal dardintervenciones
a través de: a) acceso a infraestructura bésica y vivienda; b) seguridad
alimentaria; ¢) esquemas asociativosy productivos parael desarrollo rural; d)
desarrollo cientifico y tecnolégico; y, €) acceso a factores productivos y
financieros.

- Quelaplaneacion delaReformaAgrariay del Desarrollo Rural debe corregir
el uso del suelo en las &reas de mayor aptitud agricola propiciando su
recuperacion y generando una reforma de las relaciones rurales y por
consiguiente del sector agrario, de tal manera que oriente lamodernizacion de
las relaciones campesino- agricultura, en los marcos del desarrollo regional y
permita cerrar la expansion de la frontera econémica.

Dentro del proceso de planificacién del desarrollo rural, el Plan concibe la
necesidad de promover convocatorias a sectores representativos de la comunidad
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rural, el sector privado y entidades publicas territoriales, en cada region, con el
objeto de validar los aspectos de ordenamiento territorial, geopolitico y
geoecondmico, asi como orientar lasbasesdel desarrollo rural partiendo del estudio
técnico sobre las ventgjas competitivas y los equilibrios de ofertay demanda de
factores productivos, materias primas, bienes intermediosy productos finales.

Igualmente, establecelanecesidad de orientar proyectos de pequefiay mediana
empresarural, donde se vinculen los sectores industriales y de servicios alas zo-
nas de produccion con € fin de crear las condiciones de participacion equitativa
de poblaciones pobres en la distribucion de los beneficios del desarrollo de las
actividades rurales, conllevando a que la articulacion de la agricultura con otros
sectores econdmicos se constituya en el sustento efectivo de la vida econdémica,
socia y democratica del medio rural colombiano.

El Plan hace énfasis igualmente en que es necesario eliminar las causas delos
desequilibrios econémicosy socialesregionales, mediantelaatencion diferenciada
al mediorural especialmente en lasregionesméasvulnerables. Paraello setendrian
en cuenta | 0s siguientes aspectos:

- Zonasactualesy potencial es aptas paralaproduccion agropecuariay ubicacion
actual de pequefia, medianay gran propiedad.

- Zonas protectorasy de conservacion ambiental.

- Zonas de nivel méximo de riesgo: inundaciones y deslizamientos, sismos 'y
sequias.

- Las zonas de explotacién de recursos naturales no renovables.

- Areas ocupadas por obras de infraestructura como vias y servicios publicos
actualesy proyectados.

- Areas urbanas, peri-urbanasy rurales.

- Areasturisticasy de planes de vivienda.

El Plan establece que en estas zonas se elaboraran planes quinguenales de
desarrollo rural y reforma agraria que armonicen |as politicas macroeconémicas,
sectoriales y las particularidades del desarrollo de la regién e identifiquen los
instrumentos aimpulsar.

Con todo el respeto que nos merecen las consideraciones y enunciados
gubernamental es, este gjercicio no pasade ser un recetario de acciones nominales
para resolver un conjunto de problemas, los cuales se constituyen en la herencia
guelosgobiernosvan retomando periodo tras periodo, con lo que siguen recreando
un «renovado» diagndstico para una «vieja enfermedad». No hay pues una clara
estrategia econémicay de crecimiento que contemple instrumentos definidos de
accién para abordar |os problemas que subyacen en € marco de esos propdésitos,
instrumentos esos referidos fundamentalmente a inversion publicay privada, de
tal manera que se genere un modelo de desarrollo rural®.

% El CONPES mismo, en su documento (p. 89) insiste en que el desarrollo del campo requiere
manejo econémicoy social y por lo tanto debe formar parte central delaestrategiade crecimientoy
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No se toca, por gjemplo, €l estructural problema de la concentracion de la
tierray de otros medios de produccion como factor deinequidad social, sugiriendo
solo paliativos, necesarios pero no suficientes, tales como el mejoramiento de
vivienda, la adecuacién de tierras y la formacion de alianzas productivas, entre
otros. En el Plan, el concepto de Reforma Agraria pareciera que surge de nuevo
como un manido tema que nunca pierde su vigencia, y nada mas que eso. Igual
sucede con lo relativo al crédito para pequefios productores rurales, sin que se
planteen soluciones defondo que permitan que los recursos|leguen ef ectivamente
aesosniveles.

El problema de fondo sigue siendo el acceso a la tierra por parte de los
productores. Un sistemade adquisicion detierras dentro de un esquemacomercial,
por ejemplo, constituye, como o expresaba un Representante a la Camara, un
«premio a once mil propietarios que concentran la propiedad de este recurso»y,
por lotanto, € aforo detierrasdeberiaestar por debajo delos costos de oportunidad
gue jalonan las rentas cocaleras, cuya influencia de manera paulatina, segun
estimaciones de un gremio importante de los agricultores, esta irrumpiendo en
nuevos escenarios como Uraba, e sur del Tolima, Santander y aun en la zona
cafetera, fruto todo ello del desempleoy lafaltade otras oportunidades productivas.

Otro flanco importante en relacion con el acceso alatierraeslo quetiene que
ver con latitularidad Hay zonas en Colombia donde hay ocupacion y posesion
pacificadetierrasantes baldias, que podrian incorporarse aun esquemade Reforma
Agrariasi sedierafacultad alos Departamentos parallevar acabo este proceso de
titulacion.

Por fortuna, algunas acciones que actualmente emprende el Ministerio de
Agriculturay Desarrollo Rural se ven mas claras en cuanto aenfoquey, de hecho,
hay en ciernes decisiones encaminadas alasolucion de problemas neurd gicos del
entorno rural, como por jemplo lo relativo alaextincion de dominio detierrasen
poder del narcotrafico, laadecuacion detierras, el fortalecimiento de proyectosde
riego a través de gestion de los usuarios, y la llamada de atencion sobre las
negociaciones con el ALCA en cuanto a productos agropecuarios sensibles, entre
otros.

La educacion en el campo

Launicaalusion que el Plan hace del problemadelaeducacion rural estadentro
de la seccion Ilamada Revolucion Educativa, cuando se habla de 60.000 cupos
rurales mas en los niveles basicosy medios. Esto nosllevaa pensar que no existe
un enfogue sobre la educacién en el campo y para el campo que responda a las
necesidades socialesy productivas del entorno rural.

no «solo de una politica compensatoria de equidad social», tal como superficialmente lo enfoca el
Plan.
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Laeducacion en el campoy parael campo, si bien debe contemplar aspectosde
caracter universal para el desarrollo humano, en su contenido debe incluir una
formacion que procure €l desarrollo de competencias técnicas y |aborales para el
mejor aprovechamiento delosrecursosen el medio rural, puesto quela educacion
mal enfocadapuede pervertir laesenciadelaestabilidad rural, sacando alosjévenes,
por gemplo, del entorno y enviandolos a engrosar masivamente las filas del
desempleo urbano?®.

Hay querecordar, por g emplo, «quelasnifiasy jovenesdel campo casi siempre
participan activamente y con sus padres, en la produccién de la finca familiar.
Por lo tanto resulta preocupante que todavia seinsista en transplantar alos centros
de educacion localizados en regiones rurales los modelos de la educacién
tradicional sin considerar las necesidades reales que ahi se expresan...»?.

En este sentido, la funcién de educacion, capacitacion y extension deberia
asignarse alos profesionales del campo, independientemente de su especialidad,
de tal manera que sean ellos los que formen a los jovenes productores rurales,
pero pensando en el contexto familiar al cual éstos pertenecen, afin de que los
resultados de laformacion beneficien integralmente a grupo.

En este sentido, es interesante observar como los gobiernos de Brasil y Chile
avanzan enlaaplicacion de politicasintegral es de Estado en relacién con el manegjo
de esta tradicional entidad cultural-econdmica-politica que es la agricultura fa-
miliar®.

El campo en el marco del objetivo de brindar
Seguridad Democratica

El Plan serefiere tangencialmente al campo cuando, en la seccion 2: Combate
al Narcotréfico y al Crimen Organizado, en € componente de Desarticulacion
del proceso de produccién, comercializacion, y consumo de drogas, habla, ademés
de del control con aspersion de los cultivosilicitos, también de la modalidad de
erradicacion voluntaria, articuladaéstacon los programas de desarroll o alternativo
tales como proyectos forestales, restauracion del bosquey prestacion de servicios
ambientales, bajo el esquema de subsidios condicionados ala erradicacion.

% Bagés F, Balcazar A., Rojas M., y Roldan D. «Sugerencias sobre Politica de Extension para
AméricaLatinay €l Caribe», Mimeo, IICA, Abril 2003.

2 «El discurso educativo tradicional, de por si inadecuado para la formacién que hoy reclaman las
nifias y los jovenes del mundo resulta, con mayores razones, indtil para los jovenes del campo.
Estos necesitan soluciones técnicas modernas que les faciliten permanecer en su pueblo natal y
contribuir, desde la finca de sus padres o desde |as que puedan organizar en asocio con sus vVecinos
y amigos, a que los ingresos econémicos locales aumenten...», ver Magisterio Rural, Opiniones
sobre educacion rural. Contacto: magisteriorural @hotmail.com.

2 Ver informacién en http://www.incra.gov.br/fao/l2p2.htm; http://www.incra.gov.br/sade/default.
Asp; http://www.minagri.gob.cl.
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Aqui surged graninterrogante sobre si esen esaszonas marginales, que deberian
estar destinadas fundamental mente a desarrollo delabiodiversidad, esdonde habria
gue adelantar este tipo de programas. Esas zonas de colonizacion forzada que
devienen en la organizacion de cultivos ilicitos son resultado de los grandes
movimientos de concentracion y de apropiacion de tierras y de desempleo en €l
interior y en la costa del pais, hechos que han llevado histéricamente a
desplazamientos humanos en busca de oportunidades de subsistencia. No tiene
ninguin sentido, creemos, que habiendo tierras no marginales susceptibles de ser
incorporadasalaactividad agropecuaria, se vayan afomentar proyectos productivos
totalmente aislados y con grandes limitaciones desde el punto de vista de la
viabilidad de comercializaciony delaconectividad con laszonasruralesy urbanas
del pais. Ademas, se puede demostrar que estos Ultimos factores de inestabilidad
son los que llevan alareincidenciaen las précticas de siembras ilicitas.

Por supuesto que no estareafécil, politicay econdémicamente, reubicar aesos
nucleos poblacionales y reconstruir o fortalecer tejido social en otras zonas,
especialmente cuando el conflicto social estaalaorden del dia. El dilemaestaen
reconocer cuales serian los costosy beneficios sociales de unau otra alternativas.

El campo en el marco del objetivo de Crecimiento
Econdmico y Generacion de Empleo

Dentro de la actividad econdémica del pais, |a participacién porcentua en el
PIB deuno delos masimportantes subsectoresdel entornorural, €l «Agropecuario,
silvicultura, cazay pesca», esactuamentedel 14,6%%. En el sector rural colombiano
se asienta una poblacion aproximada de catorce millones de habitantes, que
representa cerca de la cuarta parte de la poblacion total colombiana. EI nimero
estimado de empleos es de 4.680.000, lo que implica la existencia de cerca de
600.000 desempleados en el campo colombiano®. En ladécadadelos noventa, el
sector crecié en promedio a una tasa anual del 1,5%, algo que es a todas luces
insuficiente parala generacion de empleo en este sector.

De acuerdo con la SAC, en esta década los cultivos de ciclo corto estuvieron
préacticamente estancados, €l café tuvo un crecimiento negativo en promedio, |os
cultivos permanentes crecieron lentamente y el sector pecuario se expandio
impulsado por laavicultura.

Desded punto devistadel comercio exterior, teniendo en cuentael &mbito dela
OMC que incluye agriculturay agroindustria, durante la Ultima década la balanza
comercial agropecuaria sufrié un gran deterioro. Las importaciones agrarias se
incrementaron en un 281%, en cambio las exportaciones en solo 23%. Las
importaciones estuvieron jalonadas por el maiz amarillo, €l frijol, lasoya, el aceite

2 Ver DNP, « Situacion actual y Perspectivas de la Economia « Abril, 2003.
%0 Informacion de la Sociedad de Agricultores de Colombia presentadaen las Tertulias sobre el Plan
de Desarrollo de la Academia Colombiana de Ciencias Econdmicas.
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desoya, lacebada y e algodon sin cardar. Lasexportaciones mésimportantesfueron
las de café, banano, flores, azlicar, camarones, atun y cigarrillos de tabaco rubio.

En relacién con la posicion del gobierno en cuanto ala politica comercial, €l
Plan de Desarrollo registralo siguiente:

* Que se buscara que e Acuerdo de Libre Comercio para las Américas
(ALCA) seaequilibrado, elimine barrerasinnecesariasal comercio de bienesy
servicios, permitaunaaperturaen los mercados de contratacion pablica, y cuente
con unamayor disciplinaen las ayudas internas paralos productos agricolas.
* Que se buscara que las negociaciones que se llevan acabo en € seno dela
Organizacion Mundia del Comercio (OMC) estén orientadas a lograr una
reforma al comercio mundial de productos agricolas y la eliminacion del
escalonamiento y picos arancel arios, entre otros.

* Queseharan esfuerzos dirigidos a consolidar un acuerdo de libre comercio
con Estados Unidos y otras naciones 'y que, en este sentido, se adelantaré la
negociacion para la conformacion de una zona de libre comercio entre la
Comunidad Andinay los paises del Mercado Comin del Sur (MERCOSUR) y
gue Colombiaprofundizaralos acuerdos con Centroameéricay el Caribe con el
fin de asegurar una mayor presencia en esaregion.

* Qued Ministeriode Comercio, Industriay Turismo participaraactivamente
en ladifusion y capacitacion sobre los nuevos beneficios arancelariosy en la
identificacion de productos y compradores potenciales derivados delaLey de
Preferencias Comerciales Andinas (ATPA) de los Estados Unidos.

*  Que se continuaran los procesos de promocién de exportaciones agricolas,
brindando una proteccion razonable alaproduccién agropecuariay fortaleciendo
lainteligencia de mercados, dentro del marco de la Organizacién Mundial del
Comercio.

* Que, con €l fin defacilitar y promover un lenguaje comun internacional en
el marco de las disposiciones aduaneras, las modificaciones que introduzca el
Gobierno Naciona a Régimen de Aduanas se efectuardn con sujecion alas
recomendaciones, practicasy directrices sugeridas o establecidasen el Convenio
Internacional de Kyoto paralasimplificaciony armonizacion delosregimenes
aduaneros.

¢Quién no podria, en general, estar de acuerdo en general con esos maravillosos
propositos? Sin embargo, las pretensiones parece que pueden rebasar las
posibilidades reales de accion que tiene el pais. Quizas hubierasido preferible no
apostarle atantasilusionesy concentrarse en puntos neuralgicoscomo el ALCA 'y
laComunidad Andina, asi como en la promocidn de exportaciones agricolasy en
el alcance de la proteccion razonable a la produccion agropecuaria y del
fortalecimiento de lainteligencia de mercados que se pretenden implementar.

LaComunidad Andinasiempre haestado en cuidadosintensivos, y lasfuerzas
centrifugas en su interior son cadavez masjaonadoras: Boliviaestdmas del lado
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del MERCOSUR; Pert se mueve al vaivén de sus propias conveniencia; Ecuador
navegapor losmaresdeladolarizaciony Venezuel aestariamés dispuestaanegociar
con Brasil, su gran vecino. Las decisiones del Tribunal Andino son practicamente
ignoradas en la practica por la comunidad. Se escuchan, ademas, propuestas para
pensar méas en un mercado de libre comercio que en las pretensiones de tener una
unidad aduanera.

Mientras Argentina y Brasil decidieron que negociaran juntos el ALCA, la
Comunidad Andina se debate aun con el tema en el marco de contradicciones
entre los Ministros de Agriculturay de Comercio Exterior.

El ALCA es visto por muchos como una amenaza real al campo de muchos
paises |atinoamericanos, especiamente cuando la mira americana esta puesta en
superar barreras paraacceder al gran mercado de mas de 450 millones de habitantes
de Centroy Sur América, precisamente apartir delaconsolidaciondel ALCA. Sin
embargo, Estados Unidos expresamente ha excluido de las negociaciones en €l
ALCA a temadelos subsidios agricolas, uno de |os que mas reclamos despierta
en el MERCOSUR, puesinsiste en que este temadebe ser negociado en el seno de
laOrganizacion Mundia del Comercio (OMC), puesto quelaexpectativaamericana
es la de que los europeos y |os japoneses deben hacer |0 mismo, y eso es solo
posible en el marco de la OMC. Esto, por supuesto, entrabara con seguridad las
negociaciones agricolas en este escenario del hemisferio sur

No hay duda de que la coyuntura comercial es muy compleja. Por ello el pais
deberiaempefiarse més en disefiar incentivos paragque laproductividad del campo
y la bgja de costos, junto con la modernizacion de la infraestructura pertinente,
sean la prioridad en la antesala de la inevitable profundizacion hemisférica de la
globalizacion

De nuevo, dentro delas paliticas de Crecimiento Econdmico y de su asociada,
la Generacién de Empleo, e Plan no contemplani visualiza una posicién claray
explicita en relacién con la accién gubernamental para intervenir en el entorno
rural. El entorno rural no solo participa de la tragedia socia de la miseriay €
desempleo en Colombia, sino que, dada la estructura y alcance del conflicto so-
cial, su atencion seria un puntal paralograr estabilidad social.

La generacion de empleo en el sector rural tiene que estar enmarcada en las
caracteristicas socioecondmicas de ese entorno. Yase hadicho anteriormente que
lorural trasciendelo meramente agropecuario, y, por lotanto, dirigiendo laestrategia
hacia el fomento de actividades locales funcionales alo agropecuario, articuladas
entre si en términos de encadenamientos productivos y de servicios®, podria
lograrse laampliaci én de unabase poli-productiva que ayudase aafianzar el tejido

81 Un primer rasgo importante delas economias de aglomeracién o clusters, podriaser aqui pertinente,
en e sentido de que este tipo de organizacion espacial estaria conformado por subconjuntos de
empresas que se complementan entre si en lamedida en que ellos ofrecen productosy servicios que
constituyen eslabonamientos hacia delante y hacia atras y que sugieren un escenario de insumo-
producto.
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socia rural. De igual manera, €l esquema de empleo bagjo las formas del cuidado
del bosque y de la generacion de agua tiene que ser incorporado a este nicleo de
actividades rurales. Todo esto a partir de la caracterizacion a nivel local de los
recursos para desarrollar 10s programas de fomento.

Esto requiere, por supuesto, contar con informacion ampliay precisaacercade
las potencialidades de una determinada localidad, de manera tal que se puedan
proyectar accionesy ejecutar politicas, realistasy pragméticas, en relacion con su
desarrollo. Para muchos, esta caracterizacion implicaria acciones en la direccion
de lo que podria denominarse un ordenamiento territorial.

El gran cambio que serequierees, entonces, concebir laruralidad como sinénimo
de nuevas oportunidades parael pais, apartir delaincorporacion de «concepciones
de calidad de vida y medio ambiente favorable, de la cual carecen las grandes
concentraciones urbanas; invocando las posibilidades que ofrece para corregir
losequilibriosterritorialesy regionales; imaginando el potencial multiuso de los
espacios rurales, en la apuesta estratégica de un nuevo turismo nacional e
internacional, enla multiplicidad delugares de descanso urbano, enlalocalizacién
deagroindustriasy empresasde servicios, en el desarrollo dela artesania, pesca,
etc.»®?

Entre otras cosas, y articulado alo anterior, unaformade darle concrecion ala
descentralizacién esdirigir lamiradaalaorganizacién social, econémicay politica
de la localidad, que es la célula del desarrollo del entorno rural. Lo local 1o
entendemos como aquel entorno cuyadimension espacial y poblacional tiene sus
limites en el alcance de los problemas e intereses comunes de la vida cotidiana
familiar y econdmicaque afectany congregan asus habitantes, y en funcién de
los cuales seria viable para éstos Ultimos tomar decisiones, realizar acciones y
establecer veeduriay control ciudadano. «Es alli, creemos, donde se expresa en
muchos aspectos el elemento mas homogéneo dentro del conjunto deladiversidad
y donde se puede gjercer con mayor grado de democracia, por parte delos sujetos
sociales que la componen, la facultad decisoria de asignacion de recursos en los
temas pertinentes a su entorno y a sus propias necesidades» .

Para terminar, si el gobierno hubiera profundizado lo suficiente en los
instrumentos y al cances de |os propdsitos expuestos, hubiera podido desvirtuar la
ideageneralizada de que, durante | as Ultimas décadas, en Colombialos Planesde
Desarroll o se eshozan fundamenta mente paracumplir s mplemente con un requisito
constitucional.

% Refiriéndose a un estudio de Jorge Echenique titulado «Analisis Prospectivo de la agricultura
chilena», en el articulo «A partir del Territorio», revista EIl Campo del periédico EI Mercurio,
Santiago de Chile, lunes 24 de julio de 2000.

% Roldéan, D. «El Estado, herencia cultural y perspectiva delo local en la economia colombiana»,
Documento de Trabgjo n° 2, CEGA, Abril 2000, p. 44.
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