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RESUMEN EJECUTIVO

A. Introduccion

El Acuerdo Final para La Terminacion del Conflicto y La Construccion de una Paz Estable
y Duradera y, en particular, los capitulos relativos al Punto 1 de la Agenda, titulado
Reforma Rural Integral, y al Punto 4 relacionado con la Sustitucion de Cultivos llicitos dan
un énfasis particular al rol de las comunidades no solo como beneficiarias de las acciones
del Estado que se convienen desarrollar, sino como interlocutores principales con el
Gobierno sobre las politicas a nivel local, y los servicios que ofrecera el Estado en las
diversas regiones del pais. También aparecen como colectividades decisoras, en conjunto
con el gobierno, de los beneficiarios de las acciones del Estado. De otra parte, el Punto 2
de la Agenda incluye, ademas de la participacion politica, el fortalecimiento de las
organizaciones y los movimientos sociales asi como “el robustecimiento de los espacios
de participacion para que ese ejercicio de participacion ciudadana tenga incidencia y sea
efectivo, y para que vigorice y complemente la democracia”.

Aunque en ninguna parte del Acuerdo se entra a definir el concepto de comunidad, segun
la literatura, una comunidad es un conjunto de individuos que se encuentran
constantemente en transformacion y desarrollo y que tienen una relacién de pertenencia
entre si, con una identidad social y una consciencia de comunidad que lo llevan a
preocuparse por el resto de los que forman parte de aquel grupo. Estas relaciones
fortalecen la unidad y la interaccion social. Dentro del grupo, los problemas y los
intereses se comparten y se concibe que el espiritu de cohesion y solidaridad es el que
permitira afrontarlos y mejorar como grupo. Generalmente, una comunidad se une bajo la
necesidad o mejora de un objetivo en comun, como puede ser el bien comun; si bien esto
no es algo necesario, basta una identidad comun para conformar una comunidad sin la
necesidad de un objetivo especifico. En el caso a que hace referencia este trabajo se
concentra en el concepto de comunidades rurales y agricolas de Colombia,
particularmente aquellas quienes se han visto mas afectadas por la miseria y la violencia.

La literatura internacional sobre el desarrollo de la agricultura y el desarrollo rural con
enfoque territorial enfatiza la importancia que tienen los procesos de descentralizaciéon y la
participacién activa de los diversos actores econdémicos y sociales, y en general de las
comunidades, en los espacios de planeacion, disefio, ejecucion y evaluacién de las
politicas publicas a nivel territorial. Para ello se considera necesario impulsar y fortalecer,
en el ambito rural, la asociatividad, el capital social, el empoderamiento de la poblacion
(en particular de los pequefios productores (agricultura familiar) y los grupos mas pobres),
y la gobernabilidad local y territorial.

Sobre la participacion de las comunidades en el desarrollo de los programas la Reforma
Rural Integral propuesta en el punto 1 del Acuerdo de Paz asi como en lo relacionado con
la sustitucion del cultivo de uso ilicito prevista en el Punto 4 se desprende muy claramente
gue el proceso de decisiones al nivel local y en los diferentes temas, ya sea el de las


http://definicion.de/desarrollo/
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tierras, o el de los programas de desarrollo con enfoque territorial o el relativo a la
prestacién bienes y servicios publicos, en la politica fiscal local como los impuestos
prediales o aun en la formulacion y desarrollo de la estrategia de sustitucion de cultivos de
uso ilicito, tendrd como interlocutor principal de los diferentes estamentos
gubernamentales a diversos tipos de comunidades y aun asociaciones de comunidades
organizadas a nivel local o territorial por representantes de grupos con intereses comunes
en los temas especificos a tratar. Como lo establece el punto 2 del Acuerdo, la
participacion ciudadana es un asunto esencial, junto a la apertura democrética, para
construir la paz. De alli la necesidad que existe de dar garantias a los movimientos y las
organizaciones sociales, estimular las diversas formas de asociacion ciudadanas,
promover el control y la veeduria ciudadana y fortalecer la planeacién participativa.

Este énfasis en el rol de las comunidades como interlocutores validos y principales en el
disefio de las politicas y servicios locales obedece a una visién econémica que argumenta
las ventajas de adelantar la planeacién y formulacion de politicas de abajo hacia arriba
que viene teniendo un apoyo o respaldo conceptual muy fuerte por parte de académicos y
de los mismos organismos multilaterales. Pero, quizés, se fundamenta, ante todo, en el
Articulo 1 de la propia Constitucion colombiana que enfatiza la autonomia territorial y el
caracter participativo de la sociedad y, muy particularmente, de la visiébn politica del
Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto que se detalla a profundidad en el
Capitulo 2 relativo a La Participacion Politica y la Apertura Democratica para conseguir la
Paz. Alli se anota que la construccion de la paz requiere de la participacién ciudadana en
los asuntos de interés publico y en la implementacién del Acuerdo y resalta el derecho
constitucional de construir organizaciones sociales del mas variado estilo.

El involucramiento de las comunidades en la formulacion de las politicas publicas y en los
planes de desarrollo tanto a nivel local como nacional ha sido significativo y no lleno de
controversias en el pasado reciente. Tomando en cuenta la experiencia reciente y en
muchos casos inadecuada de la accion de las comunidades en Colombia y dado el marco
establecido en el Acuerdo para la Paz y, en particular, las responsabilidades que se
asignan a las diversas comunidades, este informe estd orientado principalmente a
recomendar el establecimiento de unas reglas del juego que permitan que el rol de las
comunidades sea constructivo y coadyuve efectivamente a lograr el progreso de la
agricultura y el cierre de las brechas entre la ciudad y el campo mediante un rol positivo
de éstas en la concertacién de las politicas desde los territorios. Para ello se debe
aprovechar que en el Acuerdo se tiene previsto que el Gobierno promueva un proyecto de
ley que reglamente las decisiones y sugerir incorporar alli las propuestas concretas sobre
la organizacién y funcionamiento de la accion de las comunidades que se desprenden de
este estudio.

De otra parte, segun el documento CONPES sobre Posconflicto, dados los potenciales
efectos positivos de la paz sobre toda la nacién, sus regiones y poblaciones, la
responsabilidad de realizar los esfuerzos financieros para implementar los contenidos
programaticos del posconflicto recae, igualmente, sobre todos los actores, es decir, el
Gobierno nacional, los gobiernos subnacionales, el sector privado y las organizaciones



sociales. La cooperacion internacional jugara un rol complementario muy importante,
particularmente en zonas priorizadas.

En desarrollo del Acto Legislativo Nro. 01 de 2016 y el Acuerdo Final, el DNP vy el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en coordinacién con la Alta Consejeria para el
Posconflicto, estableceran el Plan Plurianual de Inversiones del posconflicto el cual
debera contemplar, como minimo la estimacion oficial de las necesidades de inversion
(usos) y su costo, y la identificacion de las fuentes potenciales y financiacion. Las
estimaciones realizadas serviran de insumo para que, durante los préximos veinte afios,
para cada periodo de gobierno, el DNP incluya dentro de los Planes Plurianuales de
Inversiones de los diferentes Planes de Desarrollo, un componente especifico de
posconflicto para cumplir con las definiciones legales y los términos del Acuerdo Final. En
cualquier caso, dicho Plan Plurianual de Inversiones deberd ser consistente y parte
integral del Marco Fiscal, y el Marco de Gasto de Mediano Plazo para los periodos que
corresponda.

El Fondo Colombia en Paz seré el principal instrumento para la articulaciéon y aplicacién
de las diferentes fuentes de financiamiento hacia las acciones priorizadas del posconflicto.
El Fondo Colombia en Paz serda creado mediante ley, operara como un patrimonio
auténomo adscrito a la Presidencia de la Republica. En el documento se aclara que si
bien originalmente (CONPES, 3850) seria una cuenta adscrita al Ministerio de Hacienda,
en el documento en referencia se aclara que: “ se determina la creacién del fondo como
un patrimonio autébnomo adscrito a la Presidencia de la Republica, que se clasificard como
un sector dentro del Gobierno nacional central”.

Como tal se alimentara de multiples fuentes de financiacion y actuara como un fondo de
fondos, ya que articulara los demas fondos creados o que se creen con el propdsito de
financiar los usos e intervenciones dirigidas a consolidar la paz y garantizar el
cumplimiento del Acuerdo Final. En consecuencia, el fondo tendr4 dos vehiculos de
actuacion. En primer lugar, podra administrar y aplicar, a través de fondos especificos ya
existentes 0 que se creen para los fines del posconflicto, las contrapartidas nacionales
gue se necesiten para las inversiones priorizadas por el Gobierno nacional y apoyadas
por la cooperacién internacional o el sector privado. En segundo lugar, estara en
capacidad de gestionar los recursos de cooperacion internacional u otras fuentes privadas
o de la banca multilateral para el financiamiento.

El Acuerdo de Paz prevé que el Gobierno debera estructurar en corto tiempo el programa
detallado de inversion publica y gastos de funcionamiento relacionados con los planes
territoriales que surgen del Acuerdo y la estructura de su financiamiento. En este informe
se hace un célculo preliminar de los costos que se derivan de los puntos 1 y 4 del
Acuerdo.

El presente informe se organiza en seis capitulos, mas este resumen ejecutivo que
contiene la introduccion y las principales recomendaciones del trabajo. El primer capitulo
trata el tema de la tierra que, como se sabe, es un punto neural del Acuerdo de La



Habana®. El segundo capitulo se dedica al punto 4 del Acuerdo que trata sobre la
sustitucion de los cultivos de uso ilicito. En el tercer capitulo se analiza lo relacionado con
los planes de desarrollo con enfoque territorial (PDET). En el cuarto capitulo se revisan
los Planes Nacionales a que se refiere el punto 1 del Acuerdo. En el quinto capitulo se
ahonda sobre el concepto de participacion comunitaria, sus caracteristicas y
requerimientos y el rol de la misma en el desarrollo de los territorios rurales. En el sexto y
ultimo capitulo se presentan algunas reflexiones sobre el financiamiento de la Reforma
Rural Integral y los resultados del ejercicio de costeo de los puntos 1y 4 del Acuerdo.

En los diversos capitulos se presentan los comentarios recibidos sobre los puntos 1y 4
del Acuerdo Final original por parte de un grupo de expertos y funcionarios publicos sobre
los diferentes temas que aborda el estudio, asi como también los comentarios recibidos a
una version preliminar de este trabajo. A ellos el agradecimiento de los autores por su
generosidad con el tiempo dedicado y las ideas y conceptos generosamente
compartidos?.

B. Recomendaciones

a. Tierras

De la descripcion y analisis que se adelanta en el primer capitulo sobre la problematica
de las Tierras y el rol asignado a las comunidades dentro del Punto 1 del Acuerdo de Paz
de La Habana se derivan una serie de interrogantes y recomendaciones de politica que se
desarrollan a continuacion:

¢ Respecto a la constitucion del Fondo de Tierras es claro que en el Acuerdo se
establece que este tendra un caracter permanente y “dispondra de 3 millones de
hectareas durante sus primeros 10 anos de creacion”, plazo que se extendié a
doce afios en el Nuevo Acuerdo Final. Del andlisis adelantado en este trabajo es
evidente que existen diferencias muy grandes de percepcion sobre la
disponibilidad potencial de tierras para nutrir el Fondo. De un lado se establece
que solo existen 75 mil hectareas en manos del INCODER y un maximo de 500 mil
adicionales administradas por intermedio de la Direccion de Estupefacientes. No
parece ni l6gico, ni adecuado desde el punto de vista de la proteccion de los

Ll presente informe se basa en el texto del Nuevo Acuerdo Final refrendado por el Congreso de la Republica.

’Se realizaron entrevistas a los siguientes funcionarios y expertos: Alvaro Balcdzar, Alberto Castafieda, Luis
Fernando Mejia (Subdirector del DNP), Lina Maria Garcia (Directora de Proyectos Especiales del DNP), Jaime
Cardona (Director de Regulacién Econdémica de la Seguridad Social del MHCP), Angela Penagos y Juan
Mauricio Ramirez (Centro Latinoamericano de Desarrollo Rural, RIMISP) Alejandro Reyes, Hernando Zuleta
(Director CESED Universidad de los Andes), Javier Flérez de la Agencia Nacional de Tierras; Alejandra Urrego
y Luis Gabriel Guzman de la Agencia de Renovacidn del Territorio y Daniel Rico, investigador de la Fundacion
Ideas para la Paz, FIP. Adicionalmente, agradecemos los comentarios enviados por Juan Sebastian Betancur,
Absalén Machado, Oscar Marulanda y Guillermo Perry y los recibidos en la reunién convocada por
Fedesarrollo el 1 de febrero por parte de: Fernando Cepeda, Luz Amparo Fonseca, Maria Victoria Llorente
(FIP), Armando Montenegro, Guillermo Perry, Diana Giiza e Isabel Pereira (de Dejusticia), Juan Camilo
Restrepo y los investigadores de Fedesarrollo.



recursos naturales del pais argumentar que las tierras requeridas se pueden
conseguir de manera facil sustrayéndolas de las Zonas de Reserva Forestal, ni
tampoco por medio de los mecanismos obligados de expropiacion. Dados los
compromisos del Acuerdo en términos de las hectareas necesarias para nutrir el
Fondo y redistribuir tierras en los proximos doce afios, es imprescindible adelantar
un estudio conjunto por parte de la Agencia Nacional de Tierras, el IGAC, el DNP y
el Ministerio de Hacienda que permita definir la necesidad de compra de tierras
para cumplir con las metas establecidas en el Acuerdo.

En lo que toca con los compromisos relativos a la modernizacion del catastro es
evidente que el gobierno ya ha avanzado en el establecimiento de una Politica
para la Adopcion e Implementacion de un Catastro Multipropésito Rural-Urbano y
ha puesto en marcha un proyecto piloto para establecerlo. Sin embargo, de la
lectura de las recomendaciones del documento CONPES y de las
recomendaciones adelantadas en éste sobre la reforma al catastro, no resulta
evidente la ventaja que el IGAC dependa del Departamento Nacional de
Planeacion, ni del Ministerio de Hacienda, dadas las funciones de estas dos
entidades y el riesgo de la politizacién del organismo. Este debe ser muy técnico e
independiente y con recursos propios para poder desempefar sus funciones. Las
criticas adelantadas respecto a su actual ubicacién dentro del DANE no parecen
convincentes, sobretodo, cuando se requiere que dicha entidad tenga un caracter
multi-proposito y que integre la informacion de notariado y registro con la
propiamente catastral.

Desde el ambito de la participacién de las comunidades, parece extremadamente
peligrosa por su incidencia en los conflictos de la propiedad la sugerencia de las
FARC de promover la realizacion de una cartografia con las comunidades,
asociaciones de desplazados y organizaciones sociales para identificar tierras
ociosas, extinguidas, apropiadas ilegalmente o despojadas para luego incorporar
sus resultados a la reforma del catastro y dar una base social a las politicas de
restitucion, distribucion y formalizacion. Esta preocupacion parece haberse
solucionado con los ajustes introducidos en el Nuevo Acuerdo Final que delega a
las autoridades dicha funcion.

Respecto al tema del impuesto predial es interesante comentar, en primer término,
que si bien en el Acuerdo de La Habana y en las propias recomendaciones del
Mision para la Transformacion del Campo se habla de la conveniencia de
establecer impuestos prediales progresivos, su puesta en marcha no se discute ni
en los documentos CONPES sobre el Posconflicto o el relativo al Catastro
Multipropdsito. El tema del impuesto predial progresivo tampoco fue analizado en
la propuesta gubernamental sobre la Reforma Tributaria Estructural. La autonomia
fiscal local en lo que hace a los impuestos prediales prevista en las leyes 12 y 14
de 1983, asi como las reformas posteriores de los afios noventa, dan la opcién de
establecer las tarifas de los prediales dentro de ciertos rangos, pero su fijacion es
autébnoma por parte de los Consejos Municipales. Finalmente, cabe destacar que
la participacion de las comunidades en la fijacion de los prediales prevista en el
Acuerdo debe canalizarse a través de sus representantes en los concejos



municipales y las decisiones que estos adopten a nivel de cada municipio dentro
de su autonomia fiscal local.

En lo relacionado con la formalizacion de la propiedad y el rol de las comunidades
en la escogencia de los campesinos sin tierra o con tierra insuficiente y los
beneficios integrales de acompafiamiento, cabe resaltar y recomendar como lo
anotdé uno de los expertos entrevistados, que si bien esta funcion no debe ser
exclusiva de las autoridades, cuando se haga referencia a las comunidades, éstas
deben ser representativas de todas las organizaciones vigentes a nivel local tales
como las Juntas de Accion Comunal, las asociaciones de productores, las
asambleas y juntas veredales y no solamente los representantes de comunidades
cercanas a las FARC. En todo caso, segun los ajustes introducidos en el Nuevo
Acuerdo Final, la elaboracién del registro de campesinos sin tierra o con tierra
insuficiente recae sobre la autoridad competente.

En el tema de la jurisdiccién agraria convenida en el Acuerdo no parecen existir
mayores dudas o reparos, salvo, quizas, el hecho que ni en el Acuerdo, ni en los
otros documentos que analizan el desarrollo de dicha jurisdiccion se explica con
claridad cémo se vincula ésta con la estructura general de la justicia en Colombia
y cOmo se evita que estas jurisdicciones se conviertan en fuentes de presion
indebida por parte de comunidades cercanas a las FARC, que pueda llevar
eventualmente a mayores conflictos sobre los derechos de propiedad. Es decir,
gue se debe evitar que este tipo de jurisdiccién reciba el mismo tipo de criticas por
su aislamiento del resto del andamiaje institucional de la justicia que los de la
denominada justicia transicional convenida en el Acuerdo.

En lo que hace al tema del cierre de la frontera agricola y las funciones o roles que
le asigna el Punto 1 a las comunidades en este frente, cabe destacar que en el
Acuerdo se propone desarrollar un plan de zonificacion ambiental que permita
delimitar la frontera agricola, las aptas para la actividad minera y las zonas de
reserva forestal, buscando un equilibrio entre medio ambiente y bienestar “bajo los
principios de Participacion de las comunidades rurales y el Desarrollo Sostenible”.
No obstante, el balance o equilibrio entre los beneficios nacionales y locales en el
uso del suelo es muy delicado. Parece adecuado que la opinibn de las
comunidades se enmarque dentro de lineamientos generales del gobierno sobre el
uso del suelo, como lo sugiere un alto funcionario publico entrevistado, pero donde
las autoridades y comunidades locales tengan un gran qué decir en lo que se haga
en su jurisdiccidn. Esta recomendacion de crear una instancia de alto nivel
encargada de delinear los criterios generales del uso de la tierra de manera
compatible con las responsabilidades locales también fue materia de ajuste en el
Nuevo Acuerdo Final. A este respecto, resulta, por lo demdas particularmente
preocupante y desafortunada la sentencia 389 de julio 27 del 2016 de la Corte
Constitucional que otorga autonomia a las localidades en la decision sobre el uso
de los recursos naturales, bajo el principio de participacion ciudadana en materia
ambiental.

Por ultimo, cabe entrar a analizar el tema de las Zonas de Reserva Campesina,
ZRC, creadas en virtud de la Ley 160 de 1994 y adelantar recomendaciones al



respecto. Como se explica en el texto, en el Acuerdo se establece explicitamente
gue un aspecto central de dicha estrategia es la creacion de ZRC como iniciativas
agrarias que contribuyan a la paz en un marco de desarrollo sostenible. Para ello
se convino que el Gobierno nacional, “en concertacién con las comunidades”,
promovera el acceso a la tierra y el desarrollo de las ZRC. Se termina la seccion
afirmando que: “Se promovera la participacion activa de las comunidades-
hombres y mujeres- que habitan en las ZRC en la ejecucién de sus planes de
desarrollo”. No obstante, conviene recomendar que el gobierno tenga extrema
cautela en la expansién de dichas zonas y que en la reglamentacion de las ZRC
debe estipularse que las comunidades y el gobierno al establecerlas tengan en
cuenta e incluyan a los poseedores buena fe y a los duefios legitimos de las
tierras. En dicha reglamentacién también debe quedar consignada una definicion
de comunidad que garantice la representacion de todos los actores de los
territorios rurales. El tema de la creacién de ZRC vy el rol de las comunidades en
esta tarea también fue sujeto de aclaracion en el Nuevo Acuerdo Final. Este
asigna una responsabilidad relativamente mayor a la autoridad competente en la
creacion de nuevas ZRC.

b. Erradicacién de cultivos de uso ilicito

La solucién definitiva al problema de las drogas ilicitas que plantea el Acuerdo tiene como
eje fundamental la erradicacién de los cultivos de coca del territorio nacional, los cuales
han experimentado una considerable expansién en los Ultimos afios. Este hecho plantea
retos importantes que deben ser evaluados por el gobierno y las autoridades encargadas
de adelantar las estrategias de erradicacion y desarrollo alternativo. Del andlisis realizado
en el segundo capitulo de este trabajo surgen las siguientes recomendaciones:

El éxito de la estrategia para reducir los cultivos ilicitos requiere de una
aproximacion balanceada que tenga como pilares la erradicaciéon, el desarrollo
alternativo (DA) y la interdiccion. Su enfoque debe ser de largo plazo para
garantizar resultados sostenibles.

En materia de erradicacion, se debe privilegiar la erradicacion voluntaria, a partir
de acuerdos con las comunidades de las zonas productoras, pero sin descartar la
erradicacion forzosa, bien sea manual o por aspersion (manual o aérea), que
puede ser la Unica opcién viable de erradicaciéon en ciertas areas. En el Nuevo
Acuerdo Final se hace explicito que el Gobierno puede recurrir a la aspersion para
garantizar la erradicacion de los cultivos de uso ilicito. Cabe anotar que el
cumplimiento de las ambiciosas metas de erradicacion (50.000 has para este afio)
demandara esfuerzos en todos los frentes.

Las condiciones de seguridad en las zonas afectadas por cultivos ilicitos deben ser
reforzadas para evitar que sean ocupadas por otros actores armados ilegales y
combatir otras actividades ilicitas como la mineria ilegal.

El desarrollo alternativo (DA) debe ser el eje principal de la estrategia de lucha
contra los cultivos ilicitos, como medio para ganarse la confianza de las



comunidades llevando la cara amable del Estado a los territorios afectados y para
generarles opciones sostenibles de generacion de ingreso y bienestar. EI DA debe
llegar a todas las zonas afectadas, en particular a las que enfrentan las
condiciones mas dificiles. Los programas de DA deben estar sujetos a procesos de
monitoreo y evaluacion que garanticen el cumplimiento de sus objetivos.

El DA debe priorizar la provision de bienes publicos especialmente vias y
transporte fluvial. Se recomienda también priorizar el gasto social (salud,
educacion) en nifios y jévenes para impulsar la transformacion de los territorios en
el largo plazo.

La patrticipacién de las comunidades tanto en las fases de erradicacion como de
desarrollo alternativo es fundamental para asegurar el éxito de la politica de
sustitucion. Tal como lo contempla el Nuevo Acuerdo Final, la participacion debe
incluir a todos los actores del territorio (autoridades locales y municipales,
asociaciones de productores y cultivadores ilicitos y legales).

Los territorios a intervenir no deben limitarse a las zonas donde estan localizados
los cultivos sino que deben abarcar zonas mas amplias, con un enfoque
preventivo. Lo mas conveniente es que incorporen veredas o municipios completos
para facilitar el monitoreo de la erradicacion y el control social de toda la
comunidad. Para ello se sugiere crear incentivos que promuevan el control social,
por ejemplo llevando bienes publicos adicionales a las veredas o municipios que
se mantengan libres de cultivos ilicitos.

No se recomienda el uso de incentivos monetarios para la erradicacion por los
efectos perversos (riesgo moral) que pueda tener en la expansion del area
cultivada y el numero de personas involucradas. En caso de que se usen, deben
involucrar algun tipo de compensacion (por ejemplo por area erradicada) y tener
una duracion limitada en el tiempo. En este aspecto, el Nuevo Acuerdo Final
también reporta avances.

La estrategia de erradicacion requiere de sistemas de informacion objetivos y
oportunos. Si bien los “censos participativos” que se mencionan en el Acuerdo
pueden aportar informacién relevante sobre la ubicacién, extension de los cultivos
y nimero de personas involucradas, es necesario contar con mediciones objetivas
gue verifiquen las condiciones iniciales y los avances que se vayan logrando en
materia de erradicacion. Un modelo puede ser el sistema de monitoreo
implementado por Bolivia que incluye monitoreo via satélite, fotografia aérea y
verificacibn en terreno por parte de tres agencias diferentes (UNODC, Union
Europea y Estados Unidos).

El acceso a la tierra constituye un factor critico para el éxito de los planes de
sustituciéon y desarrollo alternativo. Estos deben incluir programas de titulacion en
las zonas afectadas por los cultivos o en otras regiones del pais, lo cual requiere
avances en la politica de tierras de que habla el punto de Reforma Rural Integral
del Acuerdo.

En materia institucional, se recomienda una mayor articulacion entre las diferentes
instancias estatales a cargo de la politica antidrogas. De igual manera, el DA debe
hacer parte integral de las politicas de desarrollo rural a nivel nacional y debe
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C.

contar con la flexibilidad suficiente para adaptarse a las condiciones particulares
de los territorios rurales afectados por los cultivos ilicitos, tal como lo sugieren
Leibovich y Perfetti (2009).

Es necesario fortalecer la gobernanza local, en especial el papel de las
autoridades municipales y regionales. EI Nuevo Acuerdo Final en el punto
correspondiente a la Implementacion ( Punto 6) registra avances en este sentido,
al sefialar entre los principios generales para su implementacion la necesidad del
fortalecimiento institucional y de la participacion activa de las autoridades
regionales y locales en las politicas publicas que se adopten en el marco del
Acuerdo (pg. 193).

Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial, PDET

La revision de literatura a nivel internacional sobre el Desarrollo Rural Territorial (o
Programas de Desarrollo Rural con Enfoque Territorial), y el analisis realizado en el tercer
capitulo de este informe dejan en claro que se trata de un enfoque que pone a los
territorios en el centro de los programas de desarrollo rural. La puesta en marcha de este
tipo de enfoque conlleva la creaciébn o consolidacién de capacidades territoriales en
materia econdmica, social, institucional y ambiental.

La dimension institucional del Desarrollo Rural Territorial no solo considera las
reglas de juego y la institucionalidad territorial sino que también incorpora el
capital social. Esto hace que en el enfoque del Desarrollo Rural Territorial la
participacién de las comunidades sea considerada de vital importancia para el
desarrollo de los territorios rurales.

De especial importancia resulta el fortalecimiento de las capacidades y las
técnicas para planificar y formular planes, programas y proyectos a nivel territorial,
lo mismo que fortalecer las capacidades econémica, financiera y administrativa de
los entes regionales y locales.

Ademas de asegurar el fortalecimiento de las capacidades de los municipios y los
departamentos, se requiere que la institucionalidad territorial disponga de los
arreglos y los mecanismos institucionales necesarios para concretar la efectiva
ejecucion de los programas, los proyectos y las acciones que se emprendan. Para
ello se considera conveniente y necesaria la creacion de instancias de
coordinacién entre los gobiernos nacional, departamental y municipal y de
cooperacion entre los sectores publico, privado y la sociedad civil.

Precisamente, y en consideracién a la necesidad de crear este tipo de instancias
de coordinacion, en el estudio preparado para Fedesarrollo (Junguito, et. al.,
2014) se propone la creacién de una estructura institucional para el desarrollo
rural que comprende la creacion de las denominadas agencias regionales de
desarrollo rural, las que tienen como funcién gestionar el desarrollo rural a nivel
departamental y en las que participan el sector publico, el privado y la sociedad
civil. La creacion de estas agencias debe ir acompafiada de la puesta en marcha
del consejo para el desarrollo rural que es el 6rgano de encuentro y didlogo entre
el gobierno nacional y las agencias regionales que representan los intereses de
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los territorios rurales. En dicho consejo se deben definir, previa la presentacion de
las respectivas propuestas de las agencias y de las politicas nacionales (las que
responden a un plan de accion para el desarrollo rural que debe contar con el aval
del Conpes y el Confis), los planes, los programas y los proyectos priorizados que
se van a ejecutar en los respectivos territorios.

Dado que, segun el Acuerdo, los PDET se van a ejecutar primordialmente en
zonas de conflicto, las que se caracterizan porque histéricamente el Estado ha
hecho poca presencia, es de gran importancia que el Gobierno nacional apoye, a
través de recursos financieros y de programas especiales de intervencion y
apoyo, el fortalecimiento institucional de los gobiernos municipales vy
departamentales en los que se vayan a ejecutar dichos Programas.

En este sentido es necesario tener en cuenta que la experiencia mas reciente
sobre los Programas de Desarrollo Rural Integral con Enfoque Territorial
(PDRIET) en el Sur del Tolima y en el Norte del Cauca indican la importancia
crucial que para el éxito de este tipo de Programas tienen la capacidad de
articulacion y coordinacion interministerial e interinstitucional y la agilidad y
eficacia en la ejecucién de los recursos de financiamiento de los mismos. Ello
enfatiza la necesidad que existe de que el Gobierno tome las medidas necesarias
para remover este tipo de barreras.

Como se indica en el documento CONPES para el posconflicto “Estrategia de
preparacion institucional para la paz y el posconflicto” (DNP, 2016) analizado en el
tercer capitulo de este informe, los PDET estaran a cargo de la recién creada
Agencia para la Renovacién del Territorio (ART). Esta Agencia, que originalmente
dependia del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y que fue trasladada a la
Presidencia de la Republica, no tiene mayor experiencia y tampoco cuenta con las
capacidades y los recursos necesarios para la puesta en marcha de los
Programas PDET.

Ademas de los Programas de Desarrollo Rural Integral con Enfoque Territorial
(PDRIET), el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (al igual que otras
entidades adscritas al MADR como la Agencia Nacional de Tierras y la Agencia
de Desarrollo Rural) ha venido ejecutando una serie de proyectos e iniciativas en
los territorios rurales. Dado que los PDET se van a llevar a cabo en estos
territorios por parte de la ART, es necesario que adentro del Gobierno se asegure
la adecuada articulacién y coordinacion entre ambas instituciones. No debe
olvidarse que en los tiempos del PNR se presentaron problemas de coordinacion
y ejecucion de programas y proyectos con el Fondo para el Desarrollo Rural, los
gue a la larga terminaron debilitando la institucionalidad para el desarrollo rural.
Para asegurar la sostenibilidad en el tiempo de los PDET, el Gobierno debe
desarrollar y fortalecer la institucionalidad agropecuaria y rural. En particular, se
debe revisar el excesivo enfoque centralista que tienen las nuevas agencias del
sector, como es el caso de la ADR. Si realmente se quiere implementar el
enfoque de desarrollo rural territorial, es necesario promover y desarrollar la
institucionalidad territorial con la creacion de las agencias regionales de desarrollo
rural antes referidas. Ello haria que la ADR se convierta mas en un mecanismo
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para canalizar los recursos que a través del sector agropecuario se van a ejecutar
en los territorios.

e Con respecto a la coordinacion y la articulacion interministerial e interinstitucional
para el desarrollo rural de los territorios donde se implementaran los PDET es
importante insistir en la necesidad de que el Gobierno Nacional, més alla de la
institucionalidad para la paz y el posconflicto que se propone en el documento
CONPES 3867, establezca los mecanismos adecuados para asegurar dicha
coordinacion. En el estudio de Fedesarrollo (2014), asi como en el realizado por
la Misién para la Transformaciéon del Campo (2015) se hacen propuestas para
asegurar dicha coordinaciéon. En el primero, por ejemplo, se sugiere la creacién de
una Comision Intersectorial para el Desarrollo Rural.

d. Los Planes Nacionales para la Reforma Rural Integral

Aunque los Planes Nacionales del Acuerdo de La Habana, analizados en el cuarto
capitulo de este informe, abordan teméaticas esenciales para el desarrollo de la agricultura
y los territorios rurales y establecen objetivos pertinentes, no se plantea para su ejecucion
un enfoque que garantice una accion integral y coordinada del Gobierno Nacional capaz
de asegurar las transformaciones y los objetivos que plantea la Reforma Rural Integral.
Como lo sefialan los estudios de Fedesarrollo, OCDE y Misién para la Transformacién del
Campo, la intervencion integral del Estado es una condicién necesaria para un desarrollo
agricola y rural virtuoso y sostenible.

e Para que los Planes Nacionales se ejecuten con eficacia y se alcancen los
objetivos establecidos, el Gobierno nacional debera corregir las serias falencias
gue en materia institucional se presentan en los sectores agropecuario y rural,
como lo evidencian los estudios citados en el cuarto capitulo de este informe. En
este sentido, se sugiere aprovechar las propuestas y recomendaciones de dichos
estudios.

e Para asegurar la adecuada coordinacién y seguimiento en la formulacién y la
ejecucion de los Planes Nacionales, se recomienda que el Gobierno Nacional
adopte la propuesta del estudio para Fedesarrollo (Junguito, et al., 2014) de crear
la Comisién Intersectorial para el Desarrollo Rural en la que intervienen el DNP, los
Ministerios de Hacienda y de Agricultura y Desarrollo Rural y otros nueve
ministerios. A través de la Comision se podra hacer la priorizacion de la ejecucion
de las acciones y de los correspondientes recursos de inversion.

o El Gobierno debe ser cuidadoso en la definicién de los subsidios que se plantean
en el Acuerdo (especialmente en la seccién 1.3.3.3. del Punto 1) no solo por las
implicaciones fiscales de los mismos sino por lo inapropiado que resulta promover
un desarrollo productivo agricola y rural fundamentado en subsidios. Si para
algunos casos se requiere la utilizacién de subsidios, se hace necesario establecer
las condiciones y los requisitos para su acceso y uso, asunto que deberia
incorporarse al proyecto de Ley de subsidios promovido por el Gobierno en el
Congreso de la Republica. En este sentido, recientemente la OCDE y el BID han
propuesto lineamientos y recomendaciones en esta direccion. Adicionalmente, el
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Gobierno debera priorizar, en el disefio y la ejecucién de los Planes Nacionales y
los PDET, la inversion en los bienes publicos rurales como una alternativa mas
eficaz y sostenible a los subsidios.

e. La participacion ciudadanay la participacién comunitaria en la Reforma
Rural Integral

Como se analiza en el quinto capitulo de este informe, la participacién ciudadana y la
participacion comunitaria son conceptos diferentes tanto en su objetivo central como en su
funcionamiento. El fortalecimiento de las instancias de participacion ciudadana es una
accion necesaria para mejorar la gobernabilidad y la capacidad de respuesta de los
gobiernos a las necesidades de la poblacion. Por su parte, la participacién comunitaria es
la herramienta por medio de la cual se involucra activamente a la poblacion en las
diferentes etapas de disefio, implementacion y evaluacion de proyectos y programas de
desarrollo, generando con ello mayor compromiso entre la comunidad.

¢ La participaciébn comunitaria es una herramienta flexible de la politica publica cuyo
éxito depende de la adecuada lectura que se haga de las condiciones que la
determinan. Para ello el Gobierno debera establecer como debe utilizar Ila
participacién comunitaria y en qué etapas de la politica publica. Esto requiere que
el Gobierno considere variables como: el tipo de proyecto o programa del que se
trate (de infraestructura, de servicios sociales o de proyectos productivos, entre
otros); las condiciones politicas en las que se esta inmerso (como escenarios de
conflicto interno y procesos electorales); la intensidad con la que la comunidad
puede participar en los proyectos y los programas de desarrollo; el capital social y
humano con el que cuentan las comunidades; la etapa de la politica publica de la
que se trata; y el grado de gobernanza y gobernabilidad en los territorios.

e La participacion ciudadana y la participacibn comunitaria pueden interactuar a
modo de ciclo virtuoso. Por tanto, el Gobierno deberé fortalecer el funcionamiento
adecuado de cada tipo de participacion y disponer de las instancias necesarias
para lograr los resultados deseados.

e El Gobierno debera asegurar la capacitacion tanto de las comunidades como de
las unidades de gobierno local pues con ello se consigue que haya un mayor
equilibrio de poder entre estas dos instancias, ya que contar con comunidades
fortalecidas y gestoras de su propio desarrollo facilita que los gobiernos locales
centren su atencién en proyectos cada vez mas ambiciosos que impulsen alin mas
el progreso de los territorios.

e Dada la debilidad de los gobiernos locales en las zonas afectadas por el conflicto
interno, el Gobierno nacional deberd reconocer las necesidades especificas de
capacitacion y apoyo en los aspectos técnico, institucional y econémico para lograr
la debida ejecucién de los programas y proyectos y la consolidacién de la paz.

e En linea con el punto anterior, es fundamental que los diferentes niveles de
gobierno adopten, de manera agil y ordenada, las acciones necesarias que
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ayuden tanto a restablecer la confianza de los pobladores en el gobierno como a
fomentar el trabajo coordinado entre ambos actores.

El Gobierno nacional debera asegurarse que los programas y los proyectos que se
implementen en los territorios rurales respondan a las necesidades de la
comunidad; se articulen con los planes de los gobierno local, departamental y
central; y que las comunidades cuenten con las instancias y mecanismos
adecuados de patrticipacion.

Para que las comunidades mantengan su compromiso con la paz, el Gobierno
Nacional debe establecer mecanismos eficaces y &giles para garantizar que el
desarrollo llegue prontamente a los territorios. Debe tenerse en cuenta que segun
la experiencia internacional, los diez primeros afios son criticos para evitar un
resurgimiento del conflicto.

Los documentos CONPES 3867 (2016) y la recomendacion del RIMISP (2016)
sugieren que al constituir las Asambleas Comunitarias para la participacion
ciudadana se vele por la representatividad de los integrantes de las comunidades
cuidando especialmente la representacion por raza y género. No obstante,
también se debe velar por la aplicacion de otros criterios (como son la experticia
técnica, la experiencia y la participacion actual en las actividades que se
desarrollan) para garantizar que se tenga una representacion que responda a las
reales condiciones de las comunidades.

Es importante que el Gobierno nacional tenga en cuenta, como lo sefialan los
expertos del Banco Mundial, que la creaciébn de una agencia o ministerio
exclusivamente para el manejo del posconflicto no es del todo recomendable
porque la sostenibilidad del desarrollo territorial en el largo plazo puede estar
comprometida. Esto significa que, a menos que la agencia o el Ministerio creado
sepa articular de manera permanente las acciones con las de otras agencias y
Ministerios, se corre el riesgo que, una vez finalizada la etapa oficial del
posconflicto, los proyectos y los programas queden huérfanos y la sostenibilidad
de los mismos comprometida.

Para la evaluacion de la participacion comunitaria el Gobierno nacional y los
gobiernos territoriales deberan diferenciar sus resultados de los de los programas
y proyectos. La participacion comunitaria responde a un objetivo especifico y sus
resultados pueden tardar mas tiempo en visibilizarse por lo que el marco de
tiempo vy los indicadores utilizados para su evaluacion deben responder a esta
realidad.

Reflexiones sobre el financiamiento de la Reforma Rural Integral y costeo
preliminar de los puntos 1y 4 del Acuerdo

Del andlisis adelantado en el sexto capitulo sobre la financiacion y el costeo indicativo que
se deriva de los compromisos de los puntos 1 y 4 del Acuerdo de Paz se puede concluir

que:
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El Gobierno nacional por medio del Departamento Nacional de Planeacion y el
Ministerio de Hacienda con la Alta Consejeria para el Posconflicto, estableceran el
Plan Plurianual de Inversiones del posconflicto el cual debera contemplar, como
minimo, la estimacién oficial de las necesidades de inversidén (Usos) y su costo, y
la identificacion de las fuentes potenciales y financiacion.

En todo caso, la asignacion de recursos de dicho Plan Plurianual de Inversiones
debera ser consistente y parte integral del Marco Fiscal, y el Marco de Gasto de
Mediano Plazo para los periodos que corresponda.

Este condicionamiento del financiamiento de los programas de la Reforma Rural
Integral y, en general, de los gastos del posconflicto al cumplimiento estricto de la
estabilidad fiscal fue reforzado de manera explicita en el Nuevo Acuerdo Final.
Esta previsto que el Fondo Colombia en Paz sera el principal instrumento para la
articulacién y aplicacion de las diferentes fuentes de financiamiento hacia las
acciones priorizadas del posconflicto y que los recursos que nutrirdn a éste
provendran de diversas fuentes de financiamiento incluyendo la cooperacion
internacional.

Los resultados del costeo indicativo de los puntos 1 y 4 del Acuerdo muestran que
su costo total ascenderia a $148,3 billones, de los cuales $142,6 billones
corresponden a la Reforma Rural Integral. Al distribuir este valor en los 15 afios
previstos para la implementacion del Acuerdo se tiene que su costo promedio
seria de $9,9 billones, cifra que equivale al 1,14% del PIB estimado para 2016. El
gasto existente corresponde al 0,53% del PIB, con lo cual el gasto adicional seria
de $5,3 hillones, o 0,61% del PIB estimado para 2016. Al tomar en cuenta los
aportes de la cooperacién internacional (0,12% del PIB), el impacto fiscal neto
estimado seria de 0,49% del PIB por afio.

Si bien para este calculo se supone que el gasto se distribuye homogéneamente
durante 15 afos, corresponde a las autoridades encargadas del postconflicto
definir cuales gastos deben priorizarse en el tiempo. Se sugiere priorizar la
inversion en bienes puablicos en las zonas afectadas por el conflicto,
especialmente: vias terciarias y transporte fluvial, salud y educacion, asi como
también las inversiones tendientes a mejorar el acceso a la tierra como:
formalizacion, catastro mutipropdsito y el Fondo de Tierras.

Con base en los resultados anteriores se puede concluir que el cumplimiento del
Acuerdo en cuanto hace a los Puntos 1 y 4 no parece presentar una amenaza a la
estabilidad fiscal del pais. Las inversiones previstas en estos puntos estarian
dentro de las posibilidades de financiamiento del gobierno, particularmente
tomando en cuenta la Reforma Tributaria recientemente aprobada por el
Congreso.
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CAPITULO UNO. Tierras

A. El temadelatierra en el Acuerdo de La Habana

Uno de los considerandos basicos del Punto 1 del Acuerdo de Paz relativo a la Reforma
Rural Integral toca con el tema de la tierra y dice especificamente que una verdadera
transformacion del campo requiere adoptar medidas para promover el uso adecuado de la
tierra, de acuerdo con su vocacion y estimular la formalizacion, restitucion y distribucion
equitativa de la misma, garantizando el acceso progresivo a la propiedad rural de quienes
habitan el campo, democratizando la propiedad y promoviendo la desconcentracion de la
tierra , en cumplimiento de su funcién social.

Para ello propone la conformacién de un Fondo de Tierras (provenientes de extincion del
dominio, recuperadas en favor de la nacién, de la Reserva Forestal, donadas,
inexplotadas y adquiridas o expropiadas) que el gobierno se compromete a crear. Agrega
gue el Fondo de Tierras tendrd un caracter permanente y “dispondra de 3 millones de
hectareas durante sus primeros 12 afios de creacion”. Estas tierras seran de distribucion
gratuita y como beneficiarios de estas se precisa que seran los campesinos sin tierra o
con tierra insuficiente, y “las comunidades rurales mas afectadas por la miseria, el
abandono y el conflicto”. También se especifica que seran beneficiarias de la entrega de
tierras aquellas comunidades que participen en programas de asentamiento vy
reasentamiento “con el fin, entre otros, de proteger el medio ambiente, sustituir cultivos
ilicitos y fortalecer la produccion agropecuaria”.

Ademas del acceso a las tierras, se precisa que dichos hombres y mujeres y
comunidades quienes recibiran tierras seran beneficiarios de servicios de
acompafiamiento como vivienda, asistencia técnica, capacitaciébn, mercadeo y otros
bienes publicos provistos por el estado, aspectos que se analizan y cuantifican en
capitulos posteriores de este informe. Al discutirse el tema de los mecanismos para dirimir
los conflictos de tenencia y uso de la tierra también se hace referencia al establecimiento
de mecanismos de concertacion y dialogo entre los diferentes niveles de gobierno, los
campesinos y las comunidades de diferentes etnias , asi como “las empresas del sector
privado que adelanten su actividad econémica en las zonas rurales”.

En seguida, al referirse a la actualizacién del catastro y al impuesto predial el tema de la
participacion de las comunidades vuelve a salir a flote. Se establece la conveniencia de
fijar impuestos prediales progresivos, tema que compete a los concejos municipales, y se
propone la actualizacion catastral en un periodo de siete afios, dando énfasis a las zonas
prioritarias. Se anota la importancia de la participacion ciudadana para dar trasparencia a
la informacién y se anota que: “En todo caso, los asuntos de orden catastral que tengan
que ver con las comunidades rurales contaran con la participacion de sus integrantes. En
ningun caso, lo aqui acordado afectara los derechos adquiridos por las comunidades
indigenas y afrodescendientes y demas comunidades rurales”.

Finalmente, sobre el tema del cierre de la frontera agricola y proteccion de zonas de
reserva se propone desarrollar un plan de zonificacién ambiental que permita delimitar la
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frontera agricola, las aptas para la actividad minera y las zonas de reserva forestal
buscando un equilibrio entre medio ambiente y bienestar “bajo los principios de
Participacién de las comunidades rurales y el Desarrollo Sostenible”. Un aspecto central
de dicha estrategia es la creacién de Zonas de Reserva Campesina ZRC como iniciativas
agrarias que contribuyan a la paz en un marco de desarrollo sostenible. Para ello se
convino que el Gobierno Nacional “en concertacion con las comunidades” promovera el
acceso a la tierra y el desarrollo de las ZRC. Se termina la seccion afirmando que: “Se
promovera la participacion activa de las comunidades- hombres y mujeres- que habitan en
las ZRC en la ejecucion de sus planes de desarrollo”.

B. Diagndsticos sobre el tema de latierray la solucion del conflicto
armado

Segun el documento CONPES, Estrategia de Preparacién Institucional para el
Posconflicto, en el tema de las tierras se argumenta que en los municipios de alta
incidencia del conflicto existen problemas histéricos de ordenamiento territorial ligados a
la debilidad y el traslape de los instrumentos de planificacion y ordenamiento existentes.
Prueba de ello es la situacién del catastro y su relacion con el registro de la propiedad. De
los 187 municipios identificados por el DNP con mayor afectacién por el conflicto armado
en Colombia, 31 (17%) no tienen formacion catastral, 117 (63%) se encuentran
desactualizados y solo 39 (20%) estan actualizados. En otras palabras, el 80% no dispone
de informacion catastral bésica que permita ordenar de manera precisa y confiable los
procesos de apropiacion, ni cuentan con informacién predial suficiente que permita su
asociacion al registro publico de la propiedadl3 para garantizar la seguridad juridica de
los predios en dichos territorios.

Agrega que en la actualidad las zonas de reserva forestal, las areas del Sistema Nacional
de Areas Protegidas (SINAP) y sus respectivas zonas amortiguadoras, los paramos,
humedales, territorios colectivos y resguardos indigenas, entre otros, no se encuentran
bien delimitados o se encuentran en proceso de delimitacibn mas precisa, como es el
caso de los Parques Nacionales Naturales (PNN). Esto conlleva una presion inadecuada y
conflictos por su uso, al tiempo que se dificulta la planificacion integral del territorio y su
aprovechamiento sostenible. Esta situacion es particularmente preocupante en municipios
afectados por el conflicto, ya que alli se encuentra el 42% de los bosques y el 50% de los
PNN del pais, como se explica en el Documento CONPES 3850 Fondo Colombia en paz.

Sobre el tema de participacién de las comunidades en el tema de tierras comenta que la
falta de un ordenamiento territorial integral participativo, sumado a las debilidades
institucionales de las autoridades ambientales, ha incidido en dindmicas de inadecuado
uso y ocupacion del suelo. En general, en las regiones de conflicto, cerca del 25% del
territorio tiene conflicto de uso del suelo por sobre o subutilizacién. Este porcentaje es aun
mayor en departamentos como Meta, Antioquia y Caqueta, en donde se concentra cerca
del 50% del suelo con conflicto de uso. Se estima que aproximadamente 806.622 hogares
rurales, equivalentes al 53% de los que se dedican a actividades agropecuarias, jamas
han tenido tierra ni siquiera a titulo de tenencia, y que como minimo 59,5% de los que
ejercen relaciones con la tierra, lo hacen de manera informal sin poder acreditar dominio
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pleno. Asi mismo, 69,9% de las unidades de produccion agropecuaria (UPA) en Colombia
tiene menos de 5 hectareas y ocupan menos del 5% del area censada. Apenas existe
produccion agropecuaria en UPA de mas de 100 hectéreas, que representan el 2,8 % del
total.

Dado que el desplazamiento forzado se ha materializado en el despojo, la pérdida o el
abandono forzado de las tierras, el Estado ha implementado la politica de restitucion de
tierras, que incluye un marco legal e institucional especial. Aunque los avances en la
implementacién de esta politica son importantes (Pagina 38, Tabla 3), estos se han visto
limitados por debilidades en los instrumentos de catastro y registro disponibles. Estas
configuran una situacion en la que cerca de un 59% de la propiedad evidencia inseguridad
juridica debido a la precariedad de las formas de tenencia (poseedores o tenedores sin
titulos), asi como por la demora en el proceso judicial, el proceso de micro-focalizacion,
las estrategias procesales de los afectados, las dificultades con los segundos ocupantes,
entre otros.

Otro documento CONPES titulado, Politica para la Adopcion e Implementacion de un
Catastro Multipropo6sito Rural-Urbano, al cual cabe hacer breve referencia, pues muestra
el avance del gobierno en la preparacion institucional del Punto 1 de la Agenda de La
Habana en lo que hace al tema de Tierras es el relativo a la conveniencia de adoptar una
reforma al Instituto Colombiano Agustin Codazzi y a los catastros de Antioquia, Medellin y
Caliy al Instituto de Notariado y Registro para establecer un catastro multipropdésito que
no tenga fines exclusivamente de la valoracién catastral de las tierras con fines casi
exclusivamente fiscales relacionados con la base para el pago de los impuestos prediales.

Alli se documenta que en la actualidad, el 28% del territorio nacional no cuenta con
formacion catastral, y el 63,9% del area formada tiene catastros desactualizados (722
municipios). Asi mismo, de un total de 187 municipios histéricamente afectados por una
alta incidencia del conflicto armado, el 79% son, a su vez, municipios que hoy no cuentan
con informacién catastral basica. Se argumenta y se concluye que en el escenario de una
Colombia en paz, el catastro multipropésito se presenta como una oportunidad para
resolver problemas relacionados con la gestiébn de la tierra que han aquejado a la
sociedad colombiana por décadas, pues permite identificar, caracterizar y medir con
exactitud los predios que componen el territorio; y contribuye a garantizar la seguridad
juridica de la propiedad, y a establecer la vocacién del suelo. También se afirma que en el
documento sobre la reforma rural integral, que recoge lo acordado inicialmente en el
marco de las negociaciones de paz con la insurgencia, concibe y reconoce el catastro
como un instrumento de planificacion e informacién para facilitar el desarrollo agrario
integral, estimular la desconcentracion de la propiedad rural, y regularizar con
transparencia la propiedad; precisar el aprovechamiento actual de cada predio, con el fin
de actualizar el valor del suelo e inducir a través del impuesto predial un uso adecuado,
productivo y sostenible de la tierra; y vincular la realidad de la tenencia de la tierra con el
registro de los inmuebles, de tal forma que los derechos de propiedad sean efectivamente
protegidos y reflejen la tenencia legitima de quien ocupa la tierra y la aprovecha.
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Para la implementacion del catastro multiproposito se proponen dos fases: un piloto del
nuevo modelo en 11 municipios, que serd completado durante 2016; y el posterior
escalamiento a todo el territorio nacional entre 2017 y 2023. La meta a 2018, segun el
documento, es conformar e implementar el catastro multipropésito en el 25% del pais (con
énfasis en zonas rurales), y sentar las bases para completar el ejercicio nacional, en
2023. Una de las razones adicionales para dicha integracion es que al identificar la
interrelacién catastro-registro se encontré que esta coincide solo para es el 67% de los
predios.

En términos de las recomendaciones se proponen un conjunto de estrategias que se
resumen asi: primero, para garantizar que los avallos catastrales del pais reflejen
adecuadamente la condicién econémica y fisica de los inmuebles, sus determinantes y las
dinAmicas de su mercado, en el marco de esta estrategia se diseflard y pondra en
funcionamiento un observatorio del mercado inmobiliario. Segundo, se requiere producir y
actualizar la cartografia basica del pais para lo cual se propone el disefio y ejecucién de
un Plan Nacional de Cartografia; se conformara un registro o inventario nacional de
reconocedores prediales o agrimensores; se reglamentara el articulo 105 de la Ley 1753
de 2015, para permitir a la autoridad catastral, cuando advierta diferencias entre la
realidad encontrada en terreno y el titulo registrado, solicitar ante las oficinas de registro
de instrumentos publicos corregir la informacion de los predios (certificados planos
prediales catastrales) conforme a lo reportado por el catastro multipropdsito y se propone
modernizar y fortalecer la institucionalidad catastral, adscribiendo el catastro al Ministerio
de Hacienda o al DNP.

Como tercer elemento de referencia que sirve para complementar el diagnéstico sobre la
vinculacion del tema de Tierras con la solucion del conflicto armado planteado en La
Habana y el rol de las comunidades es el libro de Alejandro Reyes Posada titulado La
Reforma Rural para la Paz. En esta excelente obra el autor describe la vision de las FARC
y la de los negociadores del gobierno en La Habana en torno al tema de Tierras y explica
en detalle los compromisos del acuerdo logrado en estos aspectos. Argumenta que, a su
mejor entender, para las FARC la extension del latifundio y la exclusion violenta del
campesino son las causas del conflicto armado, de suerte que un acuerdo politico para
enfrentar estas situaciones resultaba ser aspecto fundamental para cimentar una paz
duradera. Ademas las FARC centraron su atencién en la defensa de la economia agraria
familiar; rechazan la eliminacién de la Unidad Agricola Familiar para grandes proyectos
agropecuarios y forestales y defienden las zonas de reserva campesina contra la
concentracion de la propiedad. Ademas es muy claro que desconfian de los equilibrios de
poder entre campesinos y empresarios. En estas condiciones, las FARC propusieron la
realizacion de una cartografia con las comunidades, asociaciones de desplazados y
organizaciones sociales para identificar tierras ociosas, extinguidas, apropiadas
ilegalmente o despojadas para luego incorporar sus resultados a la reforma del catastro y
dar una base social a las politicas de restitucion, distribucion y formalizacion.

Ante estos argumentos y posiciones, segun el autor, el gobierno acordé dar acceso a la
tierra utilizando tres instrumentos principales: la restitucion de tierras, su distribucion y la
formalizacion de la propiedad. Asi del dialogo entre las dos partes se derivaron los

20



siguientes compromisos en el tema de Tierras: El establecimiento del Fondo de Tierras
para democratizar el acceso a la tierra; el acceso integral yendo mas alla y garantizar que
junto con la tierra se provean los medios y capacidades para hacer uso de ella (capital,
riego, semillas, asistencia técnica, vivienda y crédito) ademas de los bienes publicos
bésicos; formalizacion de la propiedad con base en un plan masivo de formalizacion de la
pequefia y mediana propiedad y la titulacion; la creaciébn de una jurisdiccion agraria
especializada para garantizar la efectiva proteccion de los derechos de propiedad en el
campo; la modernizacion del catastro rural; la asesoria del gobierno nacional a los
municipios para el recaudo del impuesto predial; el ordenamiento productivo y ambiental
del territorio con base en lineamientos generales del gobierno sobre el uso del suelo pero
donde las las autoridades y comunidades locales tienen un gran qué decir; el cierre de la
frontera agraria y su delimitacion para proteger y preservar el agua y el medio-ambiente
“‘generando alternativas para los pobladores que colindan con ellas o que las ocupan y
garantizando los principios de participacion de las comunidades rurales y de desarrollo
rural sostenible” y el reconocimiento de las Zonas de Reserva Campesina como figura a
disposiciéon del Estado para promover la economia campesina y como herramienta Uutil
para el ordenamiento territorial. Para las FARC, segun el autor, las ZRC son claves como
enclaves donde ellos confian que ellos podrian ejercer el poder de su representacion
electoral.

C. Opiniones de los expertos

Al consultar la opinién de expertos sobre el tema de Tierras y el rol de las comunidades,
uno de los entrevistados argumentd que la filosofia del esquema escogido en el Acuerdo
es que los “beneficiarios” de las tierras no sean escogidos por los funcionarios del
gobierno, sino por la “comunidad”. Sin embargo, recomienda que al reglamentarse el tema
del rol de las “comunidades”, debe especificarse que estas deben estar constituidas por
organizaciones tales como las Juntas de Accion Comunal, las asociaciones de
productores, las asambleas y juntas veredales y no solamente los representantes de
“comunidades” cercanas a las FARC.

En el tema de Zonas de Reserva Campesina creadas en virtud de la Ley 160 de 1994 y
su determinacién, a juicio del entrevistado, se da énfasis casi exclusivo a la voluntad de
las “comunidades” y no aparece explicito en el Acuerdo el rol del Estado y particularmente
del gobierno central y de los gobiernos locales. El gobierno a su entender no promovera
las ZRC y solo se extenderan si las “comunidades” las piden. Argumenta también que Las
ZRC estan cooptadas por las FARC vy les facilitan el control del territorio. Sin embargo, en
la medida que la amenaza armada desaparezca el interés por estas zonas disminuira.
Hay evidencia de que a la gente en los territorios no quiere las ZRC. En la reglamentacion
de las ZRC debe reglamentarse que las “comunidades” y el gobierno al establecerlas
deben tener en cuenta e incluir a los poseedores buena fe y a los duefios legitimos de las
tierras. En dicha reglamentacién es clave dejar en claro la definicion de comunidad
asegurando que estén todos los actores de los territorios rurales.

Por su parte, en la entrevista con otro de los expertos consultados, sobre el Fondo de
Tierras sostiene que el tema de los baldios es critico y ha sido fuente permanente de
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conflicto. Por ley, los baldios son imprescriptibles hasta que el Estado los asigna. Agrega
gue, en Colombia se ha recurrido a los jueces para lograr la titulacion de baldios a través
de “juicios de pertenencia”, violando el principio de no prescripcion (Ley 200 de 1936).
Esta figura fue establecida para los casos de las tierras privadas pero fue utilizada en el
caso de los baldios. También indica que se estima que el 70% de los predios rurales
tienen titulos precarios, especialmente en la Costa y los Llanos. En conclusion,
recomienda circunscribir la ocupacion recuperacion de baldios en tres casos: cuando
haya evidencia de conflicto abierto y existia una solicitud previa de titulacion (caso Las
Pavas: los campesinos ocuparon los baldios por 15 afios, solicitaron la titulacién pero otro
se les adelant6. Esto constituye una apropiacion indebida); cuando la apropiacion de
baldios se hace para captar la valorizacidn que resulte de mejoras en bienes publicos y
cuando exista apropiacion de baldios protegidos como son las zonas de proteccion
ambiental (parques naturales, ronda de los rios, ciénagas)

Respecto a la disponibilidad de tierras para nutrir el Fondo, argumenta que por extincion
de dominio se han incautado dos millones de hectareas y los jueces han devuelto 1.5
millones. Por tanto, en su opinion, quedan 500 mil hectareas, la mayoria entregadas en
administracion “provisional” por la Direccion Nacional de Estupefacientes. Sostiene que el
Fondo de Tierras solo tiene 75 mil hectareas que ya estan disponibles en el INCODER. La
extincion de dominio por improductividad (tierras ociosas) es muy dificil de aplicar porque
es dificil definir improductividad.

Esta vision sobre la disponibilidad restringida de tierras para dotar el Fondo de Tierras y
entregar tierras a los campesinos sin tierra o tierra insuficiente va en contravia de las
opiniones expresadas en la entrevista sostenida con un tercero de los expertos
entrevistados, quién es mas cercano al gobierno nacional. Para el, el tema de tierras en el
Acuerdo comprende dos procesos: la formalizacion de la propiedad de 7 millones de
hectareas, proceso ya esta en marcha con los 22 pilotos del catastro multipropdsito que
se estan realizando en el pais, utilizando la metodologia de barrido predial. Este proceso,
agrega, es participativo: se hacen audiencias a nivel municipal en las que participan todos
los interesados. Este ha sido un proceso administrativamente complejo. Con base en la
experiencia de estos pilotos se continuara con el catastro y la formalizacién en todo el
pais. La meta de formalizar 7 millones de hectareas, a su juicio, se puede quedar corta,
es posible que haya necesidad de formalizar mas.

Respecto a la forma de nutrir el Fondo de Tierras afirma que existen diversas fuentes
posibles: extincion de dominio, adjudicacion de baldios, expropiacién, compra de tierras,
donaciones y sustraccion de Zonas de Reserva Forestal, ZRF. En particular, a su juicio, la
sustraccion de ZRF tiene un gran potencial que se estima de manera preliminar en cinco
millones de hectareas. En palabras textuales para él “esta es una fuente inagotable”. Hoy
en dia estas tierras no se consideran baldios ni se pueden titular. Son tierras nuevas que
surgen a partir del proceso de sustraccion. La idea es titular estos predios apenas se
sustraigan de la ZRF. La titulacion se haria bajo planes de manejo ambiental, de acuerdo
con los usos permitidos por el Ministerio de Ambiente. Segun lo argumenta, ya los Planes
de Ordenamiento Territorial, POT definen el uso de la tierra, sin embargo, no todos son
buenos. Para mejorarlos se expidié el documento CONPES de POT modernos. De otra
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parte, concluye que la donacion de tierras le interesa a la cooperacién internacional y
puede ser importante en ciertas regiones. Respecto a la expropiacion, afirma que, aunque
esta prevista desde la ley 200 de 1936 es una figura dificil de aplicar y no se considera
una fuente de tierras relevante. Sobre los baldios, se recuperaran aquellos indebidamente
ocupados (caso Hacienda el Porvenir, de Victor Carranza en el Meta). Las adjudicaciones
hechas por los jueces (no por el INCODER) no se van a afectar.

En lo referente a las Zonas de Reserva Campesina ZRC, de acuerdo a este ultimo
entrevistado, no hay nada distinto a lo que autoriza la Ley 160 de 1994. Agrega que hay
muchos mitos falsos como que la propiedad es colectiva, que no puede haber presencia
del ejército y que son autbnomas. La Unica diferencia es que con ellas se busca proteger
la economia campesina y, por tanto, no puede haber acumulacion de la propiedad pero si
se puede tranzar. El problema con las ZRC existentes es que se han quedado solas
porque no ha habido presencia del Estado, pero esto hay que corregirlo. Actualmente
existen seis ZRC, hay siete mas en proceso de formacion y 22 solicitudes adicionales.

Ademas de las entrevistas realizadas, Fedesarrollo organizé una reunién de discusion
sobre una version anterior de este mismo documento, en la que surgieron los comentarios
gue se resumen a continuacion.

En general, hubo consenso en el sentido que en el tema de tierras el asunto de la
informacion sigue siendo cuello de botella enorme para el disefio de politicas. Uno de los
asistentes anoté que en el estudio no se ofrecen alternativas en el tema de tierras como lo
es, por ejemplo el desarrollo empresarial en el campo. Varios de los comentaristas, de
otro lado, consideraron que el tema central es la formalizacién de la propiedad rural. Uno
de ellos comenté que la formalizacion es la base de la Reforma Rural Integral y no es
costosa y que sin tenencia clara no hay desarrollo rural. También se criticO que en el
informe se esté dando una aparente prioridad a la compra de tierras. Uno de los
comentaristas considera que en el documento no se tiene en cuenta la existencia de
presuntos baldios (20 millones de has aproximadamente), con lo que la necesidad de
compra no seria tan evidente. Algunos otros de los asistentes juzgan que el tema de la
tenencia, y redistribucién de las tierras y los mecanismos de extincion del dominio y de
expropiacion serian fuentes mas expeditas y menos costosas para la dotacion del Fondo
de Tierras. En fin, dichos comentaristas consideran que la compra de tierras es la via mas
costosa de solucionar el problema y no contribuye a transformar la estructura agraria
existente. En todo caso, parece haber un consenso en el sentido que para lograr la
formalizacion de la propiedad es indispensable adelantar un barrido catastral predial mas
acelerado que el previsto por las autoridades. Otro tema analizado por los asistentes
sobre la seccién de tierras tuvo que ver con los impuestos prediales. Uno de ellos
preguntd ¢Si se sube mas el predial rural no se tendrian mas tierras disponibles para
comprar y posiblemente a menor precio? y argumentd que consideraba buena la idea de
tener un IGAC independiente. Dos de los asistentes plantearon dudas sobre el cobro y
fijacion del predial por los municipios pues, si bien es un mandato legal, hay dudas sobre
las ventajas de la autonomia fiscal local en la fijacion de las tarifas prediales y formularon
propuestas orientadas a centralizar el recaudo y transferirles después los recursos. Varios
de los asistentes también dieron énfasis al tema de la formalizacion y redistribucién de
tierras en las zonas actualmente dedicadas a cultivos ilicitos. Uno de estos expreso que
se requiere no solo adelantar la sustitucién de cultivos ilicitos, sino también la sustitucion
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de tierras segun sus caracteristicas productivas. Otro expresé que lo que hace falta es
unir las politicas y las instituciones que trabajan los temas de tierra y las de cultivos
ilicitos, pues estas aparentemente se formulan sin presentar una debida articulacién. Para
esto juzga que se podria pensar en proponer politicas de formalizacién de titulos en areas
de cultivos ilicitos para erradicar, al tiempo que se presentan incentivos. Esta iniciativa
surge de un andlisis hecho por Naciones Unidas en el que se observa que los que estan
trabajando con cultivos ilicitos se comportan como némadas, no tienen arraigo y la
formalizacion contribuiria a arraigar el campesino a lo licito.

D. Los ajustes introducidos en el Nuevo Acuerdo Final

Como se coment6 atrds, a raiz de los resultados del Plebiscito se introdujeron algunos
ajustes de importancia al Acuerdo original de La Habana que deben ser consignados y
evaluados en este trabajo antes de proceder a plantear los interrogantes y
recomendaciones de politica en el tema de las tierras. Al comparar el texto original y final
en lo que atafie al tema de Tierras se identifican los siguientes cambios que deben ser
resaltados:

e En la seccion sobre desarrollo integral del campo, se incorpora un parrafo
adicional muy importante que especifica que debe existir un adecuado balance
entre las diferentes formas de produccién existentes: agricultura familiar,
agroindustria, turismo, agricultura comercial a escala, y se enfatiza, ademas, la
importancia de la competitividad el fomento de la inversion en el campo con visién
empresarial y el estimulo a los encadenamientos de la pequefia producciéon con
otros modelos de produccion. En todo caso apoyara la economia campesina.

e En lo que se refiere a la regularizacion de la propiedad se aclara que nada de lo
establecido en el Acuerdo debe afectar el derecho a la propiedad privada.

e Con respecto al Fondo de Tierras se agrega que los procedimientos de
expropiacion se adelantaran dentro del marco actual previsto en la Constitucién y
los criterios establecidos en las leyes vigentes.

e Respecto a otros mecanismos para promover el acceso a la tierra se agrega que
se tramitara una ley sobre derechos de uso para pequefios y medianos ya sea en
forma individual o asociativa.

e Respecto a las personas beneficiarias de acceso a la tierra se traspasa a la
autoridad administrativa competente la funcién de establecer un registro tnico de
posibles beneficiarios de la asignacion gratuita de tierras, lo que implica que se
reduce el rol de las comunidades en esta funcion frente a lo establecido
originalmente.

e En el tema de formalizacion masiva de la pequefia y mediana propiedad se
adiciona un acapite en el cual se establece la filosofia de hacer un transito hacia
una sociedad que cuente con reglas claras para transar y acceder a la propiedad,
lo que requiere una definicion adecuada de los derechos de propiedad. Se sugiere
el establecimiento de un comité de tres expertos para proponer la legislacion y
buscar consensos antes de presentar los proyectos al congreso.
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o Respecto al uso de la tierra se ratifica la idea de crear una instancia de alto nivel
para delinear los criterios generales de asignacion que sea compatible con las
competencias de las autoridades locales.

e En lo relacionado con el catastro y el impuesto predial rural se aclara que “el
avallo catastral se hara por parte de la autoridad competente de conformidad con
la ley”.

¢ En cuanto hace a los procesos de constitucion de Zonas de Reserva Campesina,
se clarifica que estos hacen parte de la autoridad competente de acuerdo con la
normatividad vigente, y que el gobierno definira con las comunidades las areas de
cada una de ellas.

Al adelantar una revision de los cambios introducidos en lo que hace a las tierras en el
Punto 1 de la Agenda relacionado con la Reforma Rural Integral se encuentra que estos
fueron de envergadura y resuelven muchas de las incertidumbres y criticas que se
formularon arriba a la version original. En general, las modificaciones introducidas apoyan
la agricultura campesina y el acceso a la tierra, sin menoscabar el rol de medianos
agricultores y el de la agricultura comercial, al tiempo que da un parte de tranquilidad a los
propietarios legitimos de las tierras. En el Acuerdo original se hacia referencia casi que
exclusiva al pequefio campesino y muy poca y casi hinguna referencia al rol del mediano
agricultor y a la agricultura empresarial. Los ajustes también refuerzan las funciones que
deben desempefar las autoridades locales elegidas y las organizaciones comunitarias
establecidas, como es el caso de las juntas de accién comunal, en la puesta en marcha
del Acuerdo y acotan un poco el propio rol originalmente asignado a las comunidades.

E. Interrogantes aresolver y recomendaciones de politica

De la descripcién anterior sobre la problematica de las Tierras y el rol asignado a las
comunidades dentro del Punto 1 del Acuerdo de Paz de La Habana y a la luz de la
lectura de documentos CONPES citados atras, del contenido libro de Alejandro Reyes
Posada sobre el Acuerdo en el tema de Tierras y de las opiniones de expertos, asi como
de la participacion que han venido teniendo las comunidades y de los ajustes introducidos
en el Nuevo Acuerdo Final en lo que hace al tema de Tierras, se derivan una serie de
interrogantes y recomendaciones de politica que se desarrollan a continuacion:

e Respecto a la constitucion del Fondo de Tierras es claro que en el Acuerdo se
establece que este tendra un caracter permanente y “dispondra de 3 millones de
hectareas durante sus primeros 10 afios de creacion”, plazo que se extendio a
doce afos en el Nuevo Acuerdo Final. Del analisis adelantado en este trabajo es
evidente que existen diferencias muy grandes de percepcion sobre la
disponibilidad potencial de tierras para nutrir el Fondo. De un lado se establece
gue solo existen 75 mil hectareas en manos del INCODER y un maximo de 500
adicionales administradas por intermedio de la Direccion de Estupefacientes. No
parece ni logico, ni adecuado desde el punto de vista de la proteccion de los
recursos naturales del pais argumentar que las tierras requeridas se pueden
conseguir de manera facil sustrayéndolas de las Zonas de Reserva Forestal, ni
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tampoco por medio de los mecanismos obligados de expropiacién. Dados los
compromisos del Acuerdo en términos de las hectareas necesarias para nutrir el
Fondo y redistribuir tierras en los proximos doce afios, es imprescindible adelantar
un estudio conjunto por parte de la Agencia Nacional de Tierras, el IGAC, el DNP y
el Ministerio de Hacienda que permita definir la necesidad de compra de tierras
para cumplir con las metas establecidas en el Acuerdo.

En lo que toca con los compromisos relativos a la modernizacion del catastro es
evidente que el gobierno ya ha avanzado en el establecimiento de una Politica
para la Adopcién e Implementacién de un Catastro Multipropésito Rural-Urbano y
ha puesto en marcha un proyecto piloto para establecerlo. Sin embargo, de la
lectura de las recomendaciones del documento CONPES y de las
recomendaciones adelantadas en éste sobre la reforma al catastro, no resulta
evidente la ventaja que el IGAC dependa del Departamento Nacional de
Planeacion, ni del Ministerio de Hacienda, dadas las funciones de estas dos
entidades vy el riesgo de la politizacién del organismo. Este debe ser muy técnico e
independiente y con recursos propios para poder desempefiar sus funciones. Las
criticas adelantadas respecto a su actual ubicacion dentro del DANE no parecen
convincentes, sobretodo, cuando se requiere que dicha entidad tenga un caracter
multi-propdsito y que integre la informacién de notariado y registro con la
propiamente catastral.

Desde el ambito de la participacion de las comunidades, parece extremadamente
peligrosa por su incidencia en los conflictos de la propiedad la sugerencia de las
FARC de promover la realizacion de una cartografia con las comunidades,
asociaciones de desplazados y organizaciones sociales para identificar tierras
ociosas, extinguidas, apropiadas ilegalmente o despojadas para luego incorporar
sus resultados a la reforma del catastro y dar una base social a las politicas de
restitucion, distribucion y formalizaciébn. Esta preocupacién parece haberse
solucionado con los ajustes introducidos en el Nuevo Acuerdo Final que delega a
las autoridades dicha funcion.

Respecto al tema del impuesto predial es interesante comentar, en primer
término, que si bien en el Acuerdo de La Habana y en las propias
recomendaciones del Mision para la Transformacion del Campo se habla de la
conveniencia de establecer impuestos prediales progresivos, su puesta en marcha
no se discute ni en los documentos CONPES sobre el Posconflicto o el relativo al
Catastro Multipropésito. El tema del impuesto predial progresivo tampoco fue
analizado en la propuesta gubernamental sobre la Reforma Tributaria Estructural
gue cursa en el Congreso. La autonomia fiscal local en lo que hace a los
impuestos prediales prevista en las leyes 12 y 14 de 1983, asi como las reformas
posteriores de los afios noventa, dan la opcion de establecer las tarifas de los
prediales dentro de ciertos rangos, pero su fijacion es autbnoma por parte de los
Consejos Municipales. Otro tema y propuesta relacionada con el recaudo de los
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impuestos prediales se presenta en el documento CONPES sobre el catastro
analizado arriba y es que la recoleccion del impuesto la adelante el DANE. Esto
parece inapropiado y costoso y debe continuar siendo responsabilidad de los
municipios como es usual en la mayoria de los paises. Finalmente, cabe destacar
gue la participacion de las comunidades en la fijacién de los prediales prevista en
el Acuerdo debe canalizarse a través de sus representantes en los concejos
municipales vy las decisiones que estos adopten a nivel de cada municipio dentro
de su autonomia fiscal local.

En lo relacionado con la formalizacion de la propiedad y el rol de las comunidades
en la escogencia de los campesinos sin tierra o con tierra insuficiente y los
beneficios integrales de acompafiamiento, cabe resaltar y recomendar como lo
anotdé uno de los expertos entrevistados, que si bien esta funcion no debe ser
exclusiva de las autoridades, cuando se haga referencia a las comunidades, éstas
deben ser representativas de todas las organizaciones vigentes a nivel local tales
como las Juntas de Accion Comunal, las asociaciones de productores, las
asambleas y juntas veredales y no solamente los representantes de comunidades
cercanas a las FARC. En todo caso, segun los ajustes introducidos en el Nuevo
Acuerdo Final la elaboracién del registro de campesinos sin tierra o con tierra
insuficiente recae sobre la autoridad competente.

En el tema de la jurisdiccion agraria convenida en el Acuerdo y no parece existir
mayores dudas o reparos, salvo, quizas, el hecho que ni en el Acuerdo, ni en los
otros documentos que analizan el desarrollo de dicha jurisdiccion se explica con
claridad cémo se vincula ésta con la estructura general de la justicia en Colombia
y cOmo se evita que estas jurisdicciones se conviertan en fuentes de presién
indebida por parte de comunidades cercanas a las FARC, que pueda llevar
eventualmente a mayores conflictos sobre los derechos de propiedad. Es decir,
gue se debe evitar que este tipo de jurisdiccion reciba el mismo tipo de criticas por
su aislamiento del resto del andamiaje institucional de la justicia que los de la
denominada justicia transicional convenida en el Acuerdo.

En lo que hace al tema del cierre de la frontera agricola y las funciones o roles que
le asigna el Punto 1 a las comunidades en este frente, cabe destacar que en el
Acuerdo se propone desarrollar un plan de zonificacion ambiental que permita
delimitar la frontera agricola, las aptas para la actividad minera y las zonas de
reserva forestal, buscando un equilibrio entre medio ambiente y bienestar “bajo los
principios de Participacion de las comunidades rurales y el Desarrollo Sostenible”.
No obstante, el balance o equilibrio entre los beneficios nacionales y locales en el
uso del suelo es muy delicado. Parece adecuado que la opinion de las
comunidades se enmarque dentro de lineamientos generales del gobierno sobre el
uso del suelo, como lo sugiere un alto funcionario publico entrevistado, pero donde
las autoridades y comunidades locales tengan un gran qué decir en lo que se haga
en su jurisdiccidn. Esta recomendacion de crear una instancia de alto nivel
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encargada de delinear los criterios generales del uso de la tierra de manera
compatible con las responsabilidades locales también fue materia de ajuste en el
Nuevo Acuerdo Final, segun se detall6 en la seccién anterior. A este respecto,
resulta, por lo demas particularmente preocupante y desafortunada la sentencia
389 de julio 27 del 2016 de la Corte Constitucional que otorga autonomia a las
localidades en la decision sobre el uso de los recursos naturales, bajo el principio
de participacion ciudadana en materia ambiental.

Por ultimo, cabe entrar a analizar el tema de las Zonas de Reserva Campesina,
ZRC, creadas en virtud de la Ley 160 de 1994, y adelantar recomendaciones al
respecto. Como se explicd atrds, en el Acuerdo se establece explicitamente que
un aspecto central de dicha estrategia es la creacion de ZRC como iniciativas
agrarias que contribuyan a la paz en un marco de desarrollo sostenible. Para ello
se convino que el Gobierno nacional, “en concertacion con las comunidades”,
promovera el acceso a la tierra y el desarrollo de las ZRC. Se termina la seccién
afirmando que: “Se promovera la participacion activa de las comunidades-
hombres y mujeres- que habitan en las ZRC en la ejecucion de sus planes de
desarrollo”. No obstante, en su libro Alejandro Reyes anota que para las FARC las
ZRC son claves como enclaves donde ellos confian ejercer el poder de su
representacion electoral, de ahi su interés de aumentarlas y ensancharlas. En el
mismo sentido, uno de los expertos entrevistados resalta que en el Acuerdo se da
énfasis casi exclusivo a la voluntad de las comunidades y argumenta también que
las ZRC estan cooptadas por las FARC vy les facilitan el control del territorio. En
este sentido, conviene recomendar que el gobierno tenga extrema cautela en la
expansion de dichas zonas y que en su reglamentacion se estipule que las
comunidades y el gobierno al establecerlas tengan en cuenta e incluyan a los
poseedores buena fe y a los duefios legitimos de las tierras. En dicha
reglamentacién también debe quedar consignada una definicion de comunidad
que garantice la representacion de todos los actores de los territorios rurales. El
tema de la creacion de ZRC y el rol de las comunidades en esta tarea también fue
sujeto de aclaracion en el Nuevo Acuerdo Final. Este asigna una responsabilidad
relativamente mayor a la autoridad competente en la creacién de nuevas ZRC.
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CAPITULO DOS. Erradicacién de cultivos de uso ilicito (Punto 4 del
Acuerdo)

A. Laerradicacion de los cultivos de uso ilicito en el Acuerdo de La
Habana

El Acuerdo plantea que para “construir la paz es necesario encontrar una solucion
definitiva al problema de las drogas ilicitas... Para lo cual se promueve una nueva visién
que dé un tratamiento distinto y diferenciado al fenémeno del consumo, al problema de los
cultivos de uso ilicito, y a la criminalidad organizada asociada al narcotrafico...” (p. 6)

En lo referente a los cultivos de uso ilicito, el Acuerdo privilegia la sustitucion voluntaria
frente a otras formas de erradicacion (aspersidbn con agentes quimicos, erradicacion
manual forzosa), a través de acuerdos de sustitucion suscritos con las comunidades de
las zonas productoras. No obstante, el Acuerdo prevé que “En los casos en que no haya
acuerdo con las comunidades, el Gobierno procedera a la erradicacion de los cultivos de
uso ilicito, priorizando la erradicacion manual donde sea posible...” (p. 97). El Acuerdo
contempla la puesta en marcha de un Programa Nacional Integral de Sustitucién de
Cultivos de Uso llicito —PNIS, adscrito a la presidencia y que actuard como la autoridad
nacional encargada de la nueva politica de sustitucién. El programa se considera un
capitulo especial de la Reforma Rural Integral RRI para responder a las necesidades
particulares de los territorios afectados por estos cultivos y tiene entre sus objetivos los
siguientes:

e Superar las condiciones de pobreza de las comunidades campesinas, en particular
las dedicadas a los cultivos ilicitos

e Promover la sustitucion voluntaria, mediante el impulso de planes integrales
municipales y comunitarios disefiados en forma concertada y con participacion
directa de las comunidades

e Promover la participacion y la capacidad de gestion de las comunidades
campesinas y sus organizaciones

e Contribuir al cierre de la frontera agricola, recuperaciéon de los ecosistemas y
desarrollo sostenible

e Lograr que el territorio nacional esté libre de cultivos de uso ilicito

o Fortalecer la presencia del Estado en los territorios afectados

La base de la estrategia sobre cultivos ilicitos son los acuerdos concertados de manera
voluntaria con las comunidades, el Gobierno y las entidades territoriales. Mediante este
acuerdo se formaliza el compromiso de “las comunidades con la sustitucion voluntaria y
concertada, la no resiembra, el compromiso pleno de no cultivar ni estar involucrado en
labores asociadas...” y el compromiso del Gobierno con la ejecucion de un plan de
atencion inmediata (incentivos monetarios) y con el proceso de construcciéon de los
Planes Integrales comunitarios y municipales de Sustitucion y Desarrollo Alternativo
PISDA. Estos se describen como procesos de planeacién participativa “de abajo hacia
arriba” donde las comunidades seran las principales responsables de su formulacién,
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ejecucion y seguimiento. La base de ese esquema seran las asambleas comunitarias que
estaran integradas por “todas las comunidades de la zona afectada” y que seran las
encargadas de identificar las &reas con cultivos ilicitos, elaborar la vision integral del
territorio e identificar los proyectos de infraestructura y productivos que se deberan llevar
a cabo en dichas zonas. Las diferentes propuestas de las asambleas comunitarias seran
la base para la construccion de los planes comunitarios y del plan integral municipal de
sustitucion y desarrollo alternativo sobre el que se ejecutara el PNIS. Estos planes, a su
vez, estaran integrados a los planes de desarrollo municipal, departamental y nacional.

Los planes integrales de sustitucion tendran los siguientes componentes:

e Para los cultivadores que hayan suscrito acuerdos de sustitucion y sus nudcleos
familiares, un plan de atencién inmediata y desarrollo de proyectos productivos.
Incluye asistencia alimentaria hasta por un afio, el desarrollo de proyectos de
generacion de ingresos rapidos y la estructuracion de proyectos productivos de
largo plazo.

e Para los recolectores se ofrecera asistencia alimentaria y opciones de empleo
temporal

El nimero de beneficiarios se determinara a partir de un censo “participativo” elaborado
por las asambleas comunitarias y el PNIS.

El Nuevo Acuerdo Final introdujo importantes modificaciones a este punto del Acuerdo,
entre las que se destacan las siguientes:

e Se establece el compromiso de todos los vinculados a los cultivos ilicitos que
comparezcan ante la Jurisdiccion Especial para la Paz a revelar conductas y
aportar informacion para atribuir responsabilidades (pg. 101)

e Se reduce de dos afios a uno la renuncia transitoria al ejercicio de la accién penal
contra pequefios cultivadores (pg. 108).

e Se establece que en la construccion de los PNIS y PISDA participaran todas las
comunidades que habitan la zona, estén o no vinculadas con los cultivos ilicitos
(pgs. 103 y 105).

e se hace explicito que el Gobierno puede recurrir a la aspersion para garantizar la
erradicacion de los cultivos de uso ilicito (pg. 107)

e Se establece que no es aceptable la coexistencia entre ser beneficiario de un
programa de sustitucion y la vinculacion a actividades relacionadas con cultivos
ilicitos. Se pueden revocar las decisiones que favorecen a las familias cultivadoras
si hay reincidencia (pg. 108).

e Se condiciona la formalizacion de la propiedad al cumplimiento de los
compromisos de erradicacion y no resiembra (pg. 114)

B. Contexto: Tendencias recientes de los cultivos de uso ilicito

El area destinada a los cultivos de coca en Colombia ha venido registrando un importante
incremento en los Ultimos afos. De acuerdo con informacién de la Oficina de las Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito UNODC, en 2015, se consolidé la tendencia de
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aumento de los cultivos de coca que se inici6 en 2013. Por segundo afio consecutivo, las
hectareas sembradas con coca se incrementaron en Colombia, al pasar de 69.000 has.
en 2014 a 96.000 has en 2015; un incremento del 39%. Estimativos preliminares sugieren
que esta tendencia se ha mantenido durante 2016, alcanzando actualmente una
extension aproximada de 120.000 has®. Cuando se analiza la serie histérica de area
sembrada registrada en los informes de Naciones Unidas se encuentra que para el afio
2001 (primer afio de la serie) ésta alcanzaba mas de 140 mil hectareas y a partir del 2002
se comenz6 a dar una reduccién sostenida (con excepcion del 2007) hasta llegar a un
minimo de cerca de 48 mil hectareas en 2013. Con los incrementos registrados desde
2014 Colombia se ubica nuevamente como el principal cultivador de hoja de coca a nivel
mundial, superando en un 59 por ciento la produccion conjunta de Peru y Bolivia (Gréfico
1).

Grafico. 1.
Extension Cultivos de Coca Colombia Peru Bolivia 2001-
2015 (hectareas)
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De acuerdo con el informe de la UNODC, las comunidades rurales han encontrado
nuevos incentivos para incrementar el area sembrada con coca y menciona, entre estos:
un fuerte incremento de los precios que reciben por la hoja de coca (de COP$2.150/ kg
gue se pagaban en 2014 se pas6 a COP$3.000/kg en 2015); una reduccion en el riesgo
asociado con la actividad ilicita debido a la suspension de la aspersion aérea y la
posibilidad de evitar la erradicacion manual mediante blogueos a la fuerza publica; un
posible incremento prospectivo de recibir beneficios como contraprestacion por la
eliminacion de los cultivos de coca y como contraprestacion por la eliminacion de los
cultivos de coca y otros elementos coyunturales que afectaron las actividades licitas en
las regiones y favorecieron las actividades ilicitas; por ejemplo, la crisis del petréleo en
Catatumbo, la sequia en Antioquia y Sur de Bolivar y una reduccién general de los
esfuerzos en desarrollo alternativo en todo el pais. También se ha identificado en algunas
regiones una relacion estrecha con la mineria ilegal, asociada principalmente con las

* Para varios de los expertos consultados los calculos de la UNODC estan subestimados y la extensidn de los
cultivos podria estar actualmente entre 120.000y 170.000 has.
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fluctuaciones en el precio del oro. Cuando éste es bajo se da un repunte de los cultivos
ilicitos y viceversa, indicando la existencia de un “efecto sustitucion” entre estas dos
actividades ilegales.

En relacion con el mercado de la hoja de coca, en los territorios afectados se ha
evidenciado un importante incremento en los precios de esta al pasar de $ 2.200 pesos
por kilogramo en el 2014 a $2.900 en el 2015. Este aumento de cerca de 32 por ciento en
los precios de la hoja de coca constituyd en un fuerte incentivo para los cultivadores,
contribuyendo a la expansion en el area sembrada. Es un incremento que parece haber
estado estrechamente relacionado con la devaluacion de la tasa de cambio en Colombia
en esos dos afios. Destaca el informe de UNODC que este incremento en los precios no
se reflejé en el precio de la pasta de coca, ni en el de la cocaina. De hecho, los precios
internacionales en dolares de estos registraron una baja en los mercados internacionales,
pues pasaron, segun Naciones Unidas, de US $ 983 a $ 732 ddlares por kilo para la pasta
de coca en Colombia (primera etapa de manufactura) y de US $ 2.269 a $1,732 por kilo
para cocaina (segunda etapa de manufactura) en los mercados internacionales. Esta
caida en los precios podria reflejar, precisamente, la mayor produccién de Colombia.

También comenta el estudio que los diferentes escenarios de negociacion, incluyendo los
acuerdos de La Habana, la Cumbre Agraria y las negociaciones entre los cultivadores de
coca y los gobiernos municipales estan generando incentivos por la percepcién que los
beneficios de los proyectos de desarrollo que se han prometido en el marco de estos
acuerdos estan dirigidos principalmente a los cultivadores de coca. Estos incentivos
pueden estar presionando el incremento del area sembrada con coca, en particular,
subraya el documento, cuando la negociacion se hace por familias y no por territorios.
Solo el 32% del territorio afectado por cultivo de coca ha sido estimulado con estrategias
de desarrollo alternativo. No obstante, se estima que esta intervencién ha logrado
beneficiar entre 2003-2015 a cerca de 385 municipios a mas de 180 mil familias. Se
estima que en las regiones Central y Putumayo-Caquetd, un hogar productor
agropecuario licito puede devengar en promedio $9.740.000/afio, mientras que el ingreso
del hogar de un productor de coca estaria alrededor de $9.154.000/afio. Se observa una
brecha en el ingreso a favor de la produccion licita; sin embargo, la estabilidad de los
precios, la produccion de corto plazo y una venta segura constituyen incentivos muy
fuertes para mantenerse en el negocio de la coca.

La gravedad de la situacion actual de los cultivos ilicitos las ilustra el documento CONPES
sobre el postconflicto en los siguientes términos: En Colombia han existido diferentes
cultivos de uso ilicito (ej. coca, amapola, marihuana), todos en zonas de alta afectacion
por conflicto armado. De los 192 municipios con presencia de cultivos ilicitos en 2015, el
58,85% (113) han tenido alta y muy alta incidencia de conflicto armado. De las 96 mil
hectareas reportadas, el 64% se encuentran en los departamentos de Narifio (31%),
Putumayo (21%) y Norte de Santander (12%), dando cuenta de la concentracion de los
cultivos en departamentos con alta afectacion por conflicto armado. Los cinco municipios
con mayor nimero de hectareas cultivadas a nivel nacional fueron Tumaco (18%), Puerto
Asis (6%), Tibu (5%), Valle del Guamuez (4%) y El Tambo (4%). De otro lado, se observa
una tendencia de concentracion del rea sembrada con coca en zonas denominadas
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como de manejo especial: Parques Nacionales Naturales, Tierras de las Comunidades
Negras y Resguardos Indigenas, donde los cultivos se incrementaron en un 43 por ciento
al pasar de 23.905 has. en 2013 a 33.081 has en 2015 (UNODC 2016).

Célculos del Centro de Estudios sobre Seguridad y Drogas — CESED, sefialan que en
2014 64.500 familias estaban dedicadas directamente al cultivo de coca y 193.000 lo
hacian de manera indirecta, para un total de 1.032.000 personas dependientes de esta
actividad, cifra que equivale al 9,1 por ciento de la poblacion rural del pais®. Los estudios
y expertos consultados consideran que aunque el numero de familias ocupadas
directamente ha aumentado en los dos ultimos afios como consecuencia de la expansion
de los cultivos, la mayor parte de esta expansion corresponde a incrementos en el area
cultivada por parte de las mismas comunidades de las zonas productoras tradicionales
(EAFIT, 2016).

C. Experiencias exitosas en sustitucion de cultivos ilicitos

La rapida expansion de los cultivos de coca en los Ultimos afios genera dudas en torno a
la capacidad de lograr el objetivo de “solucién definitiva” al problema de las drogas que
postula el Acuerdo. En este contexto, es importante tener en cuenta cuales han sido las
experiencias exitosas en materia de sustitucién de cultivos o de desarrollo alternativo y
los factores que han contribuido a su éxito. Del andlisis de estas experiencias se derivaran
algunas recomendaciones para tener en cuenta en el disefio y ejecuciéon de la estrategia
de desarrollo alternativo que se implemente en el marco del Acuerdo.

a. Experiencias exitosas en desarrollo alternativo: principales lecciones

La comunidad internacional promueve una aproximacion balanceada para el control de las
drogas que incluye tres pilares: erradicacion de cultivos, desarrollo alternativo e
interdiccion. Naciones Unidas define el desarrollo alternativo como un “proceso para
prevenir y eliminar el cultivo ilicito de plantas que contienen sustancias narcéticas y
psicotropicas a través de medidas de desarrollo rural especificamente concebidas para tal
fin.... teniendo presentes las caracteristicas socioculturales especiales de las
comunidades y grupos destinatarios, y enmarcado en una solucion global permanente de
la problematica de las drogas ilicitas”. Su propdsito es contribuir al desarrollo econémico
de las areas rurales para corregir los factores de marginalizacién y pobreza que subyacen
en las economias basadas en drogas ilicitas, pero se reconoce que por si solo no ofrece
una solucién al problema de los cultivos ilicitos (UNODC, 2015).

En la revisién de las experiencias exitosas de disminucién del problema de los cultivos
ilicitos se destacan los casos de Tailandia y Bolivia y el de La Macarena en Colombia.

i Tailandia

En la década de los afios 60 los cultivos de amapola se expandieron rapidamente en el
norte de Tailandia hasta alcanzar 17.900 has. Esta tendencia se empezé a revertir en la
segunda mitad de la década con la implementacion de programas de desarrollo

* Calculos basados en una extensién de 69.000 has cultivadas (UNODC). Zuleta H (2016), llicit Drugs and the
Peace Agreement in Colombia CESED, Uniandes (presentacion).
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alternativo liderados por el gobierno a los que posteriormente se unié la comunidad
internacional. La estrategia se desarrollé en tres fases. La primera, ejecutada durante los
afios 70, se enfoco en la sustitucion con cultivos de ciclo corto (cash crops) para generar
rapidamente nuevas fuentes de ingresos a las comunidades. La segunda fase se
concentr6 en impulsar el desarrollo rural integral a través de inversiones en
infraestructura, salud y educacion. La tercera fase, iniciada en los afios 90 se ha centrado
en el desarrollo local con la activa participacion de las comunidades que habitan las zonas
afectadas. Durante esta fase se aumenté la inversion social en salud educacién y agua
potable y se impulsé el desarrollo agricola en la region, mejorando sustancialmente los
ingresos de sus pobladores. Esta estrategia, acompafiada del elevado ritmo de
crecimiento economico del pais, permitié reducir en un 99% los cultivos de amapola
(UNODC 2015, Renard 2001; Leibovich y Perfetti 2012).

il Bolivia

Los cultivos de coca en Bolivia experimentaron una rapida expansién durante los afios 80
y 90, alcanzando un area de 458 km2, de los cuales solo 120 Km2 se dedicaban a
atender el mercado licito.> Se estima que durante este periodo los cultivos de coca
llegaron a representar el 8,5% del PIB del pais. De otro lado, los programas de
erradicacion forzosa ejecutados durante estos afios aunque no fueron exitosos, si
generaron una amplia oposicién de las comunidades de las zonas productoras, que se
organizaron en sindicatos cocaleros. Para contrarrestar esta tendencia, el gobierno
introdujo en 1997 el “Plan Dignidad” llamado asi porque su objetivo era restaurar la
dignidad del pueblo boliviano mediante la sustitucion de la economia de la coca por una
economia licita. El plan incluy6 4 pilares: i) desarrollo alternativo, ii) erradicacién de la
coca exedentaria por medios forzosos y voluntarios, iii) interdiccién y iv) prevencion del
consumo y rehabilitacion.

Entre 1997 y 2002 se destinaron US$ 952 millones para el financiamiento del plan (809
millones aportados por la comunidad internacional), de los cuales el 73 por ciento se
destinaron al componente de desarrollo alternativo. Este componente incluy6 el apoyo al
cultivo y comercializacion de productos alternativos, un amplio programa de inversion en
infraestructura basica (vias y electrificacion) y social (centros educativos, hospitales, agua
potable y saneamiento, centros comunitarios).

En materia de erradicacion voluntaria el plan introdujo un elemento novedoso y fue la
creacion de una compensacion comunitaria a la par de la compensaciéon individual.
Dicha compensacion estaba orientada a la ejecucion de proyectos complementarios de
desarrollo alternativo que generaran ingresos y empleos adicionales a las familias
campesinas. Con esta modificacion se buscaba no solo beneficiar a las familias no
productoras de coca, sino también vincularlas al proceso de erradicacion ejerciendo un
control social.

> El uso tradicional de la hoja de coca por parte de las poblaciones indigenas de Bolivia y Perd no es
penalizado y se permite su cultivo en cantidades limitadas para abastecer esta demanda.
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Los resultados del plan se consideran satisfactorios tanto en términos de la reduccién en
los cultivos de coca como en la mejora de las condiciones econdmicas y sociales de las
comunidades beneficiarias. Con el Plan la participacion de la economia de la coca en el
PIB se redujo al 1,1% en 2002, al tiempo que se expandieron los cultivos licitos y el
empleo en las areas intervenidas (OEA-CICAD).

Con el cambio de gobierno en 2002 se observa un relajamiento en las politicas de
erradicacion y sustitucién de cultivos ilicitos y, por consiguiente, un incremento en los
cultivos de coca, situacion que se acentu6 durante la segunda mitad de la década con la
llegada al poder de Evo Morales, respaldado ampliamente por los sindicatos cocaleros. A
finales de la década, sin embargo, el gobierno de Morales adopta una nueva politica
antidrogas bajo el lema “coca si cocaina no”, encaminada a reducir los cultivos de coca y
ejercer un mayor control sobre las actividades de produccién y trafico de cocaina. Para la
reduccién de los cultivos se ha adoptado una politica gradual y concertada con las
comunidades mediante la cual en ciertas zonas se les permite cultivar una pequefia
extension para satisfacer la demanda tradicional, quedando todo lo que supere este limite
sujeto a la erradicacion. Este proceso se ha acompafiado con un generoso programa de
desarrollo integral que ha tenido como ejes la provision de infraestructura, el desarrollo
productivo, el fortalecimiento institucional y la titulacién de tierras (Ledebur y Youngers,
2013). La estrategia se apoya fuertemente en la habilidad de las federaciones de
cultivadores de hacer cumplir los acuerdos. Su poder es significativo y las penas por
incumplimiento son severas, llegando a la expropiacion de las tierras.

Un factor clave para el éxito de esta politica de sustitucién y desarrollo alternativo ha sido
el sistema de monitoreo implementado que incluye monitoreo via satélite, fotografia aérea
y verificacion en terreno por parte de tres agencias diferentes6 (Ledebur y Youngers,
2013). Los resultados de esta politica permitieron una reduccién en los cultivos de coca
de 53 por ciento entre 2010 y 2015, llegando alrededor de 20.000 has7. (UNODC, Bolivia
2016, Farthing y Ledebur 2015).

iil. Plan de Consolidacion Integral de la Macarena (PCIM)

El PCIM se concibié como un piloto de la Politica de Consolidacién de la Seguridad
Democrética que se inicid en 2006. El Plan se implementé en 6 municipios del Meta y
tiene como objetivo fundamental lograr la presencia integral y permanente del Estado en
la zona con el fin de prestar las condiciones necesarias para: (i) recuperar el control
institucional del territorio y el restablecimiento de la seguridad; (i) alcanzar la
gobernabilidad local y la efectiva participacion ciudadana; (iii) erradicar los cultivos ilicitos
y desarrollar la economia licita; (iv) recuperar los Parques Nacionales Naturales; y (v)
lograr el acceso a la justicia y garantizar la proteccion efectiva de los derechos humanos.

® En el monitoreo participan las Naciones Unidas (UNODC), La Unidn Europea (SYSCOCA) y los Estados
Unidos.

7 Se estima que la oferta legal para atender el consumo tradicional asciende a 12.000 has., con lo que la
produccion excedente (ilegal) seria de 8.000 has.
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La estrategia cubre tres fases: Recuperacion, consistente en recuperar el control de la
seguridad en la zona. La segunda fase es la de Transicion en la que se pasa del esfuerzo
del control militar de la zona a la instalacion permanente de las instituciones del Estado.
Un punto central de la estrategia es mejorar las condiciones sociales de la poblacion en
indicadores como educacion, salud y seguridad. Por Gltimo, esta la fase de Estabilizacion,
en la cual se consolida la presencia integral y permanente de todos los niveles del Estado
para garantizar condiciones sociales y econémicas que generen mayor bienestar para la
poblacion y que sean auto sostenibles en el largo plazo.

El Plan ha llevado a una reduccion importante en los cultivos ilicitos en la zona, aumento
en los cultivos licitos, mejoria en las condiciones de seguridad, en las condiciones de
salud y educacion, en la inversion en infraestructura, en la distribucion de la tierra 'y en el
acceso a la justicia. (Mejia, Uribe, Ibafiez 2011). Uno de los entrevistados que participd
en la ejecucién del plan destaca la participacion comunitaria que permitié que la
erradicacion se diera muy rapido. Sefal6 también que la prioridad para el Estado en
materia de desarrollo alternativo es llegar a estas zonas con bienes publicos,
especialmente vias. En su concepto, los proyectos productivos los hace la comunidad si
existen las condiciones. Anotd, sin embargo, que se requiere un compromiso de largo
plazo ya que el proceso de transformacién total del territorio puede tomar unos 20 afos.
Otro de los expertos consultados resalt6 la importancia del transporte fluvial en las zonas
cocaleras y la necesidad de promoverlo como parte integral de la estrategia de desarrollo
alternativo.

Una de las criticas al PCIM y a otros programas de desarrollo alternativo es que aplican
un sistema de semaforo que deja por fuera las zonas “rojas”, que son las que concentran
la mayor cantidad de cultivos ilicitos y enfrentan dificultades de acceso y seguridad. En
opinién de varios expertos, son precisamente estas zonas las que mas requieren la
intervencion del Estado, la cual se facilita con el Acuerdo de Paz.

D. Factores atener en cuenta para el disefio de estrategias exitosas de
erradicacion y desarrollo alternativo

Del analisis de las experiencias internacionales y nacionales se destacan los siguientes
factores que deben ser tenidos en cuenta a la hora de disefiar e implementar estrategias
de erradicacion y sustitucion de cultivos (UNODC 2015, GIZ 2013):

a. Alcance de largo plazo. El propdsito del desarrollo alternativo es reducir la
dependencia de los agricultores en los cultivos ilicitos en un horizonte de largo
plazo y no propiciar reducciones temporales. En este sentido, las intervenciones
deben disefiarse y ejecutarse con una perspectiva de largo plazo.

b. Enfoque de desarrollo rural. El desarrollo alternativo debe responder a una
estrategia de desarrollo rural integral con enfoque territorial, teniendo en cuenta
gue los cultivos ilicitos responden a condiciones institucionales, economicas y
sociales de determinados territorios. El desarrollo alternativo debe verse como un
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componente especifico de la politica general de desarrollo rural de un pais y no
Como una estrategia aislada.

Voluntariedad y no condicionalidad. Debe privilegiarse la erradicacion voluntaria
con base en acuerdos previos. El desarrollo alternativo no debe condicionarse a la
erradicacion previa. Debe disefiarse una secuencia adecuada que permita que los
cultivadores cuenten con fuentes alternativas de subsistencia mientras avanza la
erradicacion.

Incentivos monetarios. Se deben evitar en la medida de lo posible la entrega
incentivos y subsidios directos a los cultivadores ya que estos pueden generar
incentivos perversos ( riesgo moral) que resulten en una expansion del area y de
las personas dedicados a estas actividades.

Sistemas de informacion. Las estrategias de erradicacion deben contar con
sistemas de informacién eficientes y oportunos y deben involucrar diferentes
agentes que den confiabilidad a las cifras.

Acceso a la tierra. Un factor frecuente detrds de los cultivos ilicitos es la falta de
acceso a la tierra. Muchos de los cultivadores no tienen tierra o carecen de titulos
de propiedad. Este es un factor critico para el éxito de las estrategias de
sustitucién ya la existencia de titulos de propiedad frena la posibilidad de que
estas se dediquen a cultivos ilicitos (por el riesgo de expropiacion) y facilitan la
adopcion de estrategias de desarrollo alternativo de largo plazo, enfocadas en
productos de tardio rendimiento® (UNODC 2015).

Gobernanza local. Las instituciones locales, organizaciones y cooperativas de
productores deben ser apoyadas y fortalecidas para que acompafien vy lideren de
manera efectiva las estrategias de desarrollo alternativo.

E. Opiniones de los expertos

En lo referente a la problemética de los cultivos de uso ilicito, los expertos entrevistados
destacaron los siguientes aspectos:

En los dltimos afios se ha dado una expansion acelerada de los cultivos de coca
que pueden estar actualmente entre las 120.000 y 170.000 hectareas. Parte de
este incremento es atribuible a los eventuales beneficios que vendrian con el
Acuerdo. Se estima que mas de un millbn de personas dependen directa e
indirectamente de estos cultivos. En varias regiones del pais existe una relacién
estrecha entre estos cultivos y la mineria ilegal: hay evidencia de que cuando el
precio del oro sube se reducen los cultivos ilicitos y aumenta la produccién ilegal
de oro. Esta relacion no fue considerada en el Acuerdo.

El eje del punto 4 del Acuerdo es Colombia sin drogas y en ese sentido no se
plantea ninguna posibilidad de gradualidad en la erradicacion de cultivos. Se
privilegia la opcién de erradicaciéon manual voluntaria, pero es obligatorio erradicar.

® Los productos de pan coger no constituyen una opcidn sostenible de desarrollo alternativo en la medida en
que pueden ser facilmente sustituidos por la coca, dependiendo de las condiciones de rentabilidad.
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Si los acuerdos entre el Estado y las comunidades para la erradicacion voluntaria
no se dan se puede optar por la erradicacion forzosa, incluso mediante la
aspersion.

Los acuerdos de erradicacion con las comunidades pueden funcionar muy rapido
como se dio en La Macarena, en donde la participacién ha funcionado bien. Los
apoyos del gobierno en las zonas de sustitucion de cultivos ilicitos deben
beneficiar a todas las comunidades de esas zonas y no solo a quienes opten por
erradicar. Este esquema de participacion se debe reglamentar de manera flexible
para adaptarlo a las complejidades de cada territorio ya que es distinto erradicar
en Catatumbo que en Guaviare y Caqueta. Se sugiere que el Estado reconozca y
escuche a las organizaciones que han surgido en las zonas cocaleras, las cuales
pueden actuar como catalizadoras en el proceso de sustitucion.

Las diversas entidades que manejan el tema de drogas ilicitas (MinDefensa,
MinJusticia, Cancilleria, Presidencia), trabajan de manera desarticulada y se
traslapan en sus actividades, afectando con ello la eficiencia y eficacia de la
politica antidrogas. Tampoco hay dialogo entre las agencias encargadas del
desarrollo rural y a las que hacen erradicacion y desarrollo alternativo. Es
importante que estas instituciones se articulen y orienten mejor los esfuerzos.

No ha habido una evaluacion rigurosa de los programas de desarrollo alternativo.
Hay evidencia de corrupcion y de pobre focalizacion. El sistema de semaforo que
establece “zonas rojas” ha impedido que el desarrollo alternativo llegue a las
comunidades y regiones que mas lo necesitan.

Sobre el uso del glifosato, algunos de los expertos consideran que se debe
mantener por su efecto disuasivo y por ser la Unica alternativa en ciertas areas, en
donde es muy dificil y riesgoso hacer erradicacion manual forzosa. Uno de los
entrevistados considera cuestionable su uso por los posibles riesgos para la salud.
Sin embargo, el argumento mas importante es que no es costo eficiente. Seria
mas barato comprar la hoja de coca y destruirla. No obstante, se considera que la
nueva administracion de los EEUU presionara por el regreso de la aspersion aérea
para acelerar los avances en erradicacion.

El tema del acceso a la tierra es considerado un cuello de botella significativo para
el éxito de la politica de sustitucién puesto que muchas de las familias dedicadas a
estos cultivos no tienen tierra. La titulacién y la constitucién del Fondo de Tierras
son, por tanto, condiciones necesarias para el éxito de esta politica. Al respecto,
uno de los expertos consulados es pesimista sobre la posibilidad de contar con un
volumen significativo de tierras para distribuir entre los campesinos pobres
(incluidos los dedicados a los cultivos ilicitos). Otro, por su parte, considera que si
hay oferta suficiente, en especial de la tierra proveniente de la sustraccion de las
antiguas Zonas de Reserva Forestal ZRF. Para un alto funcionario del Gobierno,
todo lo que se diga sobre tierras es prematuro, hasta tanto no se tenga el Catastro
Multipropdsito.

La prioridad para el Estado debe ser llegar a estas zonas con bienes publicos,
especialmente vias y transporte fluvial. Este Gltimo es primordial para conectar
amplias zonas de la Amazonia y Orinoquia, que concentran gran parte de los
cultivos de coca. Los proyectos productivos los hace la comunidad si existen las
condiciones. También se sefalo la necesidad de priorizar la inversién social en los
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nifios y jovenes, sobre los que recaera en buena medida la responsabilidad de la
transformacion de esos territorios, proceso que puede tomar cerca de 20 afios.

En términos generales, la mayoria de los expertos consultados manifestaron su
optimismo sobre el impacto del Acuerdo en la erradicacién de cultivos de uso
ilicito. Consideran que el compromiso de las FARC en este sentido es serio debido
a la amenaza que representaria para su propia supervivencia y seguridad que el
control de esas zonas cayera en manos de otros actores armados ilegales. La
importancia que las FARC le dan a este tema se refleja en la estrecha relacion
entre los puntos 1y 4 del Acuerdo. Uno de los entrevistados sefial6é, a manera de
hipétesis, que las FARC son las primeras interesadas en que la sustitucion, y en
general el Acuerdo, funcionen en términos de mejora en las condiciones de vida
de sus zonas de influencia para poder capitalizar este resultado politicamente. Uno
de los expertos manifestd su escepticismo sobre el alcance del Acuerdo en
materia de cultivos ilicitos, al considerar la erradicacién voluntaria como un
enfoque perverso y equivocado.

F. Conclusiones y recomendaciones

La solucién definitiva al problema de las drogas ilicitas que plantea el Acuerdo tiene como
eje fundamental la erradicacion de los cultivos de coca del territorio nacional, los cuales
han experimentado una considerable expansién en los Ultimos afios. Este hecho planea
retos importantes que deben ser evaluados por el gobierno y las autoridades encargadas
de adelantar las estrategias de erradicacion y desarrollo alternativo. Del analisis realizado
en este capitulo surgen las siguientes recomendaciones:

El éxito de la estrategia para reducir los cultivos ilicitos requiere de una
aproximacion balanceada que tenga como pilares la erradicacion, el desarrollo
alternativo (DA) y la interdiccion. Su enfoque debe ser de largo plazo para
garantizar resultados sostenibles.

En materia de erradicacion, se debe privilegiar la erradicacion voluntaria, a partir
de acuerdos con las comunidades de las zonas productoras, pero sin descartar la
erradicacion forzosa, bien sea manual o por aspersion (manual o aérea), que
puede ser la Unica opcidn viable de erradicacion en ciertas areas. En el Nuevo
Acuerdo Final se hace explicito que el Gobierno puede recurrir a la aspersion para
garantizar la erradicacion de los cultivos de uso ilicito. En esa misma direccién
apunta la reciente decisién del Consejo Nacional de Estupefacientes de autorizar
la aspersion manual forzosa. Cabe anotar que el cumplimiento de las ambiciosas
metas de erradicacion (50.000 has para este afio) demandara esfuerzos en todos
los frentes.

Las condiciones de seguridad en las zonas afectadas por cultivos ilicitos deben ser

reforzadas para evitar que sean ocupadas por otros actores armados ilegales y
combatir otras actividades ilicitas como la mineria ilegal.
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El desarrollo alternativo debe ser el eje principal de la estrategia de lucha contra
los cultivos ilicitos, como medio para ganarse la confianza de las comunidades
llevando la cara amable del Estado a los territorios afectados y para generarles
opciones sostenibles de generacion de ingreso y bienestar. EI DA Debe llegar a
todas las zonas afectadas, en particular a las que enfrentan las condiciones mas
dificiles. Los programas de DA deben estar sujetos a procesos de monitoreo y
evaluacién que garanticen el cumplimiento de sus objetivos.

El DA debe priorizar la provision de bienes publicos especialmente vias y
transporte fluvial. Se recomienda también priorizar el gasto social (salud,
educacion) en nifios y jovenes para impulsar la transformacion de los territorios en
el largo plazo

La patrticipacién de las comunidades tanto en las fases de erradicacion como de
desarrollo alternativo es fundamental para asegurar el éxito de la politica de
sustitucién. Tal como lo contempla el Nuevo Acuerdo Final, la participacién debe
incluir a todos los actores del territorio (autoridades locales y municipales,
asociaciones de productores y cultivadores ilicitos y legales).

Los territorios a intervenir no deben limitarse a las zonas donde estan localizados
los cultivos sino que deben abarcar zonas mas amplias, con un enfoque
preventivo. Lo mas conveniente es que incorporen veredas o municipios completos
para facilitar el monitoreo de la erradicacion y el control social de toda la
comunidad. Para ello se sugiere crear incentivos que promuevan el control social,
por ejemplo llevando bienes publicos adicionales a las veredas o municipios que
se mantengan libres de cultivos ilicitos.

No se recomienda el uso de incentivos monetarios para la erradicacién por los
efectos perversos (riesgo moral) que pueda tener en la expansion del area
cultivada y el numero de personas involucradas. En caso de que se usen, deben
involucrar algun tipo de compensacién (por ejemplo por area erradicada) y tener
una duracion limitada en el tiempo. En este aspecto, el Nuevo Acuerdo Final
también reporta avances.

La estrategia de erradicacién requiere de sistemas de informacion objetivos y
oportunos. Si bien los “censos participativos” que se mencionan en el Acuerdo
pueden aportar informacion relevante sobre la ubicacién, extension de los cultivos
y nimero de personas involucradas, es necesario contar con mediciones objetivas
gue verifiquen las condiciones iniciales y los avances que se vayan logrando en
materia de erradicacion. Un modelo puede ser el sistema de monitoreo
implementado por Bolivia que incluye monitoreo via satélite, fotografia aérea y
verificacion en terreno por parte de tres agencias diferentes (UNODC, Union
Europea y Estados Unidos).
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El acceso a la tierra constituye un factor critico para el éxito de los planes de
sustitucion y desarrollo alternativo. Estos deben incluir programas de titulacion en
las zonas afectadas por los cultivos o en otras regiones del pais, lo cual requiere
avances en la politica de tierras de que habla el punto de Reforma Rural Integral
del Acuerdo.

En materia institucional, se recomienda una mayor articulacion entre las diferentes
instancias estatales a cargo de la politica antidrogas. De igual manera, el DA debe
hacer parte integral de las politicas de desarrollo rural a nivel nacional y debe
contar con la flexibilidad suficiente para adaptarse a las condiciones particulares
de los territorios rurales afectados por los cultivos ilicitos, tal como lo sugieren
Leibovich y Perfetti (2009).

Es necesario fortalecer la gobernanza local, en especial el papel de las
autoridades municipales y regionales. EI Nuevo Acuerdo Final en el punto
correspondiente a la Implementacién ( Punto 6) registra avances en este sentido,
al sefialar entre los principios generales para su implementacién la necesidad del
fortalecimiento institucional y de la participacion activa de las autoridades
regionales y locales en las politicas publicas que se adopten en el marco del
Acuerdo (pg. 193).
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CAPITULO TRES. Programas de Desarrollo Con Enfoque Territorial,
PDET

A. El tema delos PDET en el Acuerdo de La Habana

De acuerdo a la vision del gobierno expresada en el documento CONPES sobre
Posconflicto, los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial-PDET son un modelo
de intervencion acordado entre el Gobierno nacional y las FARC-EP en el primer punto
del Acuerdo Final. Su propdésito es llegar a los territorios priorizados de forma articulada y
de manera integral, dando espacio a las propuestas formuladas por los distintos actores
del territorio y dando celeridad a la implementacion de los Planes Nacionales, los que
también hacen parte del punto uno del Acuerdo. En el marco de los PDET, segun el
Gobierno, se propiciara la coordinacion de las acciones de entidades nacionales y
territoriales, con particular énfasis en la participacion de las organizaciones comunitarias,
sobre ambitos territoriales muy concretos en los cuales se desarrollaran procesos
subregionales de planeacion, presupuesto, ejecucién, seguimiento y control participativos,
incorporando a las autoridades municipales y departamentales.

A través de los PDET se implementaran, con enfoque territorial y amplia participacion de
las comunidades de los territorios, los componentes de la reforma rural integral (Planes
Nacionales) y otras medidas que establece el Acuerdo Final tales como: (i) el Plan de
Formalizacion Masiva de Tierras; (ii) el Programa Nacional Integral de Cultivos de Uso
Ilicito; (iii) los Planes Integrales de Sustitucién de Cultivos llicitos ; y (iv) los Planes de
Reparacion Colectiva con enfoque territorial y Retornos Colectivos.

Cada uno de los Programas PDET estara constituido por un conjunto de municipios que
pueden encontrarse en jurisdiccion de uno o mas departamentos, pero que podran ser
agrupados teniendo en cuenta caracteristicas homogéneas y relaciones historicas,
geograficas, poblacionales, y de ordenamiento territorial, ademas del contexto
socioecondmico, ambiental y cultural, junto a la presencia de cultivos ilicitos y otras
conflictividades comunes, entre otros aspectos. Todos los PDET concurriran con un
Contrato Paz, pero no todos los Contratos Paz necesariamente contaran con un PDET. Lo
anterior debido a que los Contratos Paz tienen por lo general un mayor alcance geogréfico
que los PDET, que incluye a todos los niveles de gobierno con apuestas de amplio
impacto geografico, social y econémico.

En el punto del Acuerdo de Paz sobre Reforma Rural Integral (RRI) se da particular
atencion al rol de las comunidades dentro de los Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET). En particular se sefala que “la participacion activa de las comunidades
—hombres y mujeres— en conjunto con las autoridades de las entidades territoriales, es
la base de los PDET".

El objetivo de estos Programas es lograr la transformacion estructural del campo y para
cumplir con ello se concibe que es necesario elaborar en cada zona priorizada y de
manera participativa un plan de accion para la transformacion regional que incluya todos
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los niveles del ordenamiento territorial “concertado con las autoridades locales y las
comunidades”. Ademas de los planes de accion, se determina establecer “instancias de
decision en los distintos niveles territoriales” en las que participen las comunidades. Estas
instancias deberan definir las prioridades en la implementacion territorial de los diferentes
planes nacionales para la Reforma Rural Integral, asegurar la participaciéon de las
comunidades en la ejecucion de las obras y establecer mecanismos de seguimiento y
veeduria de los proyectos.

En el nuevo texto del Acuerdo, que fue aprobado por el Congreso de la Republica, en la
parte referente a los PDET se precisan y esclarecen un poco mas los mecanismos de
participacion ciudadana de dichos Programas. En particular, se sefiala que se
estableceran instancias en los distintos niveles territoriales, “para garantizar la
participacion ciudadana en el proceso de toma de decisiones por parte de las autoridades
competentes, en desarrollo de lo acordado en la RRI”. Adicionalmente, se indica que con
este tipo de mecanismos se busca “fortalecer la participacion ciudadana en las decisiones
que los afectan en el marco de la Constitucion” al tiempo que se pretende impulsar la
asociatividad. Se aflade, ademas, que los mismos “en ningun caso pretenden limitar las
competencias de ejecucion de los gobernantes, ni las competencias de los érganos
colegiados (Congreso, Concejos y Asambleas)’. También se dice que en los PDET se
“estableceran expresamente las caracteristicas generales y tiempos para garantizar el
buen funcionamiento de estos mecanismos de participacion”.

Estas precisiones sobre la participacién ciudadana y comunitaria son pertinentes y
necesarias pues ayudan a esclarecer el alcance de la misma ya que en el Acuerdo
original no se hacia mayor mencién al papel de los gobiernos municipales y
departamentales y de los érganos colegiados en las instancias y los mecanismos en los
que deberia participar la comunidad. Con ello se generaban dudas (al tiempo que
diversas interpretaciones) sobre si con lo acordado se le estaba otorgando a las
comunidades rurales un poder en las decisiones de politica publica que desbordaba el
que legitima y constitucionalmente les corresponde a las autoridades establecidas por
medio del voto popular. En el nuevo texto se hace un reconocimiento del poder que
emana de las “autoridades competentes” y se deja en claro que los mecanismos de
participacién ciudadana y comunitaria no pueden ni deben limitar las competencias de
dichas autoridades. De igual importancia resulta la aclaracién de que en los PDET se
estableceran las caracteristicas y los tiempos para asegurar el buen funcionamiento de
los mecanismos de participacion de las comunidades.

B. Antecedentes y Contexto

Con el fin de exponer lo que desde el punto de vista de la literatura internacional y
nacional se entiende por Desarrollo Rural Territorial (DRT) o, lo que es lo mismo,
Desarrollo Rural con Enfoque Territorial, a continuacién se hace un breve recuento de los
origenes, la evolucion y el alcance de dicho concepto.

Dado que el fundamento de los PDET esta en el concepto de DRT, resulta de interés
conocer lo que desde la politica publica implica adoptar este enfoque y las exigencias que
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el mismo tiene para que sean consideradas por el Gobierno nacional en la ejecucion de
los PDET.

El concepto de desarrollo rural con enfoque territorial es el resultado de la evolucion
analitica y conceptual del término desarrollo rural y de las lecciones aprendidas de su
puesta en préctica por parte de los gobiernos y las agencias internacionales de
desarrollo9 (Perfetti y Delgado, 2016).

En los afos setenta el concepto de desarrollo rural integrado se caracterizaba por una
significativa participacion del Estado. A principios de la siguiente década dicho enfoque
perdi6 fuerza a cuenta de las ideas de liberalizacién de los mercados cuando los analisis
se concentraban en el desarrollo rural concebido como un proceso participativo que busca
dotar a los pobladores rurales del poder necesario para que sean ellos mismos quienes
establezcan sus prioridades y se vuelvan artifices de su propio desarrollo. A raiz de esto,
en las agendas gubernamentales y de las agencias de desarrollo y de cooperacion
internacionales se enfatizaron asuntos como la pobreza rural, el empleo rural no agricola
y los asuntos étnicos y de género.

De otra parte, en la década de los noventa, con la iniciativa LEADER (Liasson Entre
Actions de Développement de L’Economie Rurale) de la Unién Europea se avanzé en una
perspectiva territorial del desarrollo rural que influyd de manera importante la discusién
sobre el futuro de los territorios rurales en los paises en desarrollo.

Al inicio del presente siglo ganan importancia temas como la vision del desarrollo rural
como generador de medios de vida sostenibles, los enfoques sectoriales de participacion,
la erradicacion de la pobreza y el desarrollo de los territorios. A los criterios anteriores se
incorporan nuevas perspectivas sobre la ruralidad y el territorio como la de De Ferranti et.
al. (2005), que se refiere a la existencia de un patrén territorial diferente que establece un
continuo entre territorios urbanos, rurales y semi-rurales, lo cual da un nuevo valor a las
politicas de desarrollo territorial. Por su parte, para De Janvry y Sadoulet (2004) el
enfoque territorial contribuye a reducir la pobreza rural al fortalecer los vinculos entre
areas de mayor y menor desarrollo y a promover el desarrollo rural desde una
perspectiva multisectorial10 (no s6lo agropecuaria), buscando articular las areas rurales a
la dinamica de los centros urbanos mas proximos. Finalmente, el PNUD (2011) sostiene
que lo rural se entiende como la complejidad que resulta de las relaciones entre cuatro
componentes: el territorio como fuente de recursos naturales, soporte de actividades
economicas y escenario de intercambios e identidades politicas y culturales; la poblacion

9 . . .

En lo que sigue, se presenta un resumen de los trabajos de Perfetti y Delgado (2016) sobre el Desarrollo
Rural Territorial.
10 o . . . .

El enfoque territorial también permite aprovechar en mayor medida las nuevas oportunidades de
generacion de empleo e ingresos rurales, como las que ofrece la globalizacién para los productos de la
nueva agricultura (productos de alto valor como frutas y vegetales, productos organicos, etc.), y la provisidon
de servicios ambientales.
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gue adelanta su vida vinculada a los recursos naturales y la tierra y que comparte un
cierto modelo cultural; los asentamientos que a través del intercambio de personas,
mercancias e informacion establecen relaciones entre si mismos y con el exterior; y las
instituciones publicas y privadas que confieren el marco dentro del cual funciona todo el
sistema.

Con la puesta marcha, en 1991, de la iniciativa comunitaria LEADER se sentaron las
bases del nuevo modelo europeo de desarrollo rural. Este modelo esta constituido por los
siguientes elementos (Unién Europea, 2006):

e El enfoque territorial, que reconoce la diversidad y especificidades de cada zona
rural.

e La estrategia de abajo hacia arriba, que promueve la participacion, el
involucramiento y la co-responsabilidad de la poblacién en la definicion de su
propio desarrollo.

e El enfoque integrado, que fomenta la coordinacion de acciones en diversos
campos.

e Las alianzas horizontales, que impulsan la colaboraciéon, a nivel nacional y
transnacional, entre los denominados Grupos de Accién Local (GAL).

e La colaboracion en redes, que pretende la interconexién interna y externa de las
areas locales para compartir y replicar experiencias.

e La innovacién, que conlleva el desarrollo de soluciones nuevas, especificas y
diferentes, utilizando, entre otras cosas, recursos endégenos.

Esta iniciativa implicé una fuerte movilizacion de recursos para el medio rural y se ejecut6
en paralelo con la Politica Agricola Comun (PAC), cuyo foco central fue el apoyo a la
competitividad y la productividad del sector agricola de la Unién Europea. El programa
LEADER finaliz6 en 2012.

Los resultados del programa son considerados positivos. Entre ellos se destacan el
enfoque de “abajo hacia arriba” el que impulsé la participacion y la organizacion de las
comunidades locales en el disefio y la ejecucion de estrategias de desarrollo local
sostenible. Adicionalmente, el programa facilitd el surgimiento de numerosas soluciones
innovadoras adaptadas a las necesidades y los activos de cada localidad, abriendo
nuevas sendas de desarrollo, lo mismo que oportunidades de empleo e ingresos en areas
en dificultades.

En este orden de ideas, el concepto de Desarrollo Rural Territorial (DRT) surge de la
necesidad de contar con una vision alternativa a los enfoques tradicionales, en la que se
reconozcan las transformaciones que han ocurrido en el medio rural y se impulse el
mejoramiento de las condiciones de vida de sus pobladores basado en los recursos, los
potenciales y las oportunidades de los territorios rurales.
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Teniendo en cuenta las diferentes definiciones propuestas por diversos especialistas
sobre el DRT (o DRET), especialmente las consideradas por De Janvry y Sadoulet y
Schejtman y Berdagué, se destacan los siguientes factores comunes que las caracterizan:

e EI DRT es un proceso de transformacion productiva, social e institucional que se
da en un espacio rural determinado, con el fin de potenciar su desarrollo y mejorar
las condiciones de vida de la poblacién que lo habita.

e Con la transformacién productiva se busca que la economia de los territorios
evolucione, de forma competitiva y sostenible, hacia mercados dinamicos.

¢ Con la transformacién social se pretende mejorar las condiciones de ingreso y de
vida de los pobladores asi como la posicion de activos de los pobres rurales como
el acceso a la tierra y el capital humano y social.

e Con la transformacion institucional se busca: fortalecer las capacidades de los
gobiernos locales y regionales asi como las de las organizaciones de la sociedad
civil; afianzar la coordinacion con los gobiernos nacional y regional; y garantizar los
derechos de propiedad.

Colombia no cuenta todavia con una politica integral de DRT. Sin embargo, en los ultimos
aflos se ha avanzado con la formulacion de propuestas y programas orientados a
impulsar el crecimiento de las regiones rezagadas a partir de la movilizacibn de sus
capacidades enddgenas.

En este sentido debe destacarse lo sefialado en el CONPES 3616 “Politica de Generacion
de Ingresos para la poblacion en situacion de Pobreza Extrema y Vulnerable” (2009),
mediante el que se puso en marcha el piloto del Programa de Desarrollo Rural Integral
con Enfoque Territorial —PDRIET. Esta iniciativa fue recogida en el Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014, “Prosperidad para Todos”, que incluye la formulacion de politicas
publicas con enfoque territorial y regional, acordes con las caracteristicas y las
capacidades de cada region.

De otra parte, en el estudio realizado por el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
(INCODER) y la Organizacion Internacional de las Migraciones OIM (2013) se define el
Desarrollo Rural con Enfoque Territorial (DRET) como “el proceso de transformacion
productiva, institucional y social de los territorios rurales, en el cual los actores sociales
locales tienen un papel preponderante y cuentan con el apoyo de las agencias publicas,
privadas o de la sociedad civil, 0 unas u otras, con el objetivo de mejorar el bienestar de
sus pobladores, con base en el uso sostenible de la biodiversidad, en particular los
recursos naturales renovables y los servicios ecosistémicos. Como resultado de este
proceso se debe llegar a corregir los desequilibrios regionales en niveles de desarrollo”.11

! Esta definicion fue incluida en el Proyecto de Ley de Desarrollo Rural elaborado por el Ministerio de
Agricultura en el afio 2012, el cual finalmente no fue presentado a consideracion del Congreso de la
Republica.

49



Segun el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (2012), los programas de DRET
deben incluir, entre otros, los siguientes componentes:
o El ordenamiento social de la propiedad y el uso productivo del suelo,
e El acceso a bienes publicos sociales (educacion, salud, vivienda y agua
potable),
e La promocion de la seguridad alimentaria y de proyectos productivos viables y
sostenibles,
e La facilitacién de la infraestructura de apoyo a las actividades productivas
(adecuacion de tierras, vias, energia, y comunicaciones),
e El fortalecimiento de modelos de gestiébn local, creacion de capacidad
institucional a nivel territorial y participacion de la sociedad civil,
e Y la conservacion ambiental y el uso sostenible de la biodiversidad, en
particular, de los recursos naturales renovables y de los servicios
ecosistémicos.

Actualmente, en el pais se adelantan los Programas de Desarrollo Rural Integral con
Enfoque Territorial (PDRIET) en el Sur del Tolima y en el Norte del Cauca. Estos
Programas hacen parte de los ejes estratégicos de los Contratos Plan suscritos entre la
Nacion, las respectivas gobernaciones y las alcaldias de los municipios seleccionados
para la intervencion: nueve en Tolimay 13 en Caucail?.

El Programa tiene como objetivo estimular “la generacion sostenible de empleo e ingresos
y aumentar el arraigo y la convivencia mediante el desarrollo de encadenamientos
agricolas, el ordenamiento de la propiedad, los desarrollos turisticos, el mejoramiento de
la productividad industrial y el estimulo a la innovacion y a la atencion a las familias a
través de bienes publicos, sociales y privados “ (DNP, 2013)

Los dos programas en encuentran actualmente en ejecucion. ElI PREDIET del Sur del
Tolima prevé beneficiar a 2.537 familias con inversiones por valor de $110.000 millones
entre los afios 2013-201713. Para el PREDIET del Norte del Cauca se contemplan
inversiones por $ 127.305 millones durante el periodo 2013-2019 para beneficiar a 2.580
familias.

12 .2 . . .
Los Contratos Plan son acuerdos de voluntades entre la Nacidn, las entidades territoriales y las

autoridades ambientales cuyo objeto es la planificacién, ejecucidn y financiacién mancomunada de politicas,
programas y proyectos para el desarrollo integral del territorio con vision de largo plazo (Ley del Plan de
Desarrollo 2010-2014 y Ley Organica de Ordenamiento Territorial). Los municipios participantes del sur del
Tolima son: Ataco, Chaparral, Coyaima, Natagaima, Ortega, Planadas, Rioblanco, Roncesvalles y San Antonio.
Los del Norte del Cauca: Buenos Aires, Caldono, Caloto, Corinto, Guachené, Jambald, Miranda, Padilla,
Puerto Tejada, Santander de Quilichao, Suarez, Toribio y Villa Rica.

13 A diciembre de 2015, en el Sur del Tolima se habia comprometido el 65% de los recursos, distribuidos en:
proyectos productivos y de seguridad alimentaria (Programa RESA) y vivienda rural e infraestructura urbana
(DNP — Ficha Informativa Contrato Plan, 2016). Por su parte, en el Norte del Cauca se habia comprometido el
67% en proyectos de vivienda rural, ordenamiento de la propiedad y productivo y proyectos productivos
(DNP Ficha Informatica CP 2016).
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Finalmente, dentro de los estudios y las propuestas de la Mision para la Transformacion
del Campo14 (MTC) se le encargd al Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural —
RIMISP, la elaboracién de la propuesta del Programa Territorial de Desarrollo Rural para
la Misién.

El Programa se define como: “la hoja de ruta de mediano y largo plazo del desarrollo
integral de un territorio rural especifico. Es un acuerdo estratégico definido entre los
integrantes de la organizacion territorial; contiene un diagnéstico de las potencialidades y
las restricciones del territorio; los objetivos estratégicos y las metas de desarrollo; asi
como las estrategias y el proyecto para alcanzarlos y los mecanismos de gestion”.

El objetivo generall5 del Programa propuesto por el RIMISP es “contribuir a expandir las
oportunidades, a elevar el bienestar y a disminuir la pobreza multidimensional de los
habitantes rurales, reduciendo significativamente la brecha que los separa de los
habitantes urbanos”.

Por su parte, la priorizacion de los territorios a intervenir se hizo con base en tres criterios:
concentracion de pequefios productores, pobreza rural y afectacion por el conflicto
armado. Se seleccionaron 100 territorios con un promedio de 9 municipios cada uno. En
cada territorio el proceso considera tres etapas: la inicial o de aprestamiento; la de disefio;
y la de implementacion.

C. Opiniones de los expertos

En las respuestas de los expertos entrevistados se evidencia la creciente aceptacion que
hay, en este nivel, del enfoque de Desarrollo Rural Territorial. Se indica, por ejemplo, que
el mismo constituye una nueva institucionalidad que permite crear Estado desde los
territorios (no desde el centro) pues éstos se configuran desde la base (partiendo de los
propios territorios) con una vision y una gestibn que impulse el desarrollo y la
competitividad de los territorios. Montes de Maria y el Catatumbo son claros ejemplos que
ilustran la dificultad para adelantar procesos de desarrollo territorial con la institucionalidad
actual.

Mg enfoque de la Mision parte de tres principios que deben orientar las politicas de desarrollo rural (MTC,
2014) que son: 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; la concepcién del
desarrollo como un proceso integral, que busca la inclusidn social y productiva de todos los habitantes
rurales, considerandolos como agentes de desarrollo productivo y sujetos de derechos plenos; y la
necesidad de promover un desarrollo rural competitivo y ambientalmente sostenible, basado en la provision
adecuada de bienes publicos que faciliten el desarrollo rural (agropecuario y no agropecuario).

B Los objetivos especificos del Programa son: aumentar el empleo y los ingresos laborales de hombres y
mujeres; eliminar la informalidad de los titulos de propiedad en los territorios participantes; reducir el
aislamiento, los tiempos de viaje y los costos de transporte; asegurar que los habitantes mas pobres del
territorio tengan una vivienda digna; fortalecer las organizaciones sociales y productivas y a los gobiernos
locales; y asegurar la concurrencia y la articulacion eficiente de los programas publicos de desarrollo
pertinentes para el territorio.
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En cuanto a la forma como se deben ejecutar los PDET, hay quienes se muestran
partidarios de que en los mismos prevalezca el enfoque de desarrollo territorial propuesto
por Rimisp para la Mision Rural.

Adicionalmente, se sugiere que los Planes Municipales de Integracién no se extiendan a
todos los municipios del pais sino que tengan una cobertura limitada. Para tal efecto, el
Gobierno debe definir una priorizacién en su establecimiento. Esta consideracién también
aplica para los PDET.

En este orden de ideas, la ejecucién de los planes debe comenzar por las denominadas
Zonas Veredales de Transicion y las zonas de reincorporacion. A éstas les deben seguir
los planes municipales en aquellas localidades afectadas por la presencia de los cultivos
ilicitos, con planes de sustitucion y que hagan parte del nuevo Plan de sustitucion de
cultivos. Finalmente, estan aquellos municipios en los que se defina poner en marcha los
planes de desarrollo rural con enfoque territorial (PDET).

Segun algunos expertos, el modelo que se quiere aplicar en estas zonas es el utilizado en
La Macarena y que dio origen al denominado Programa de Consolidacién. El problema
que plantea la priorizacién es que, dada la situacién de atraso y falta de desarrollo de
aqueja a gran parte de los territorios rurales, se demanda de la aplicacion generalizada de
los planes especiales.

El Gobierno ha hecho saber que en aquellos territorios en donde se ejecuten los PDET
habré Contrato Plan para la Paz. Estos se diferencian de los Contratos Plan tradicionales
en cuatro aspectos que son: estan focalizados en las zonas de conflicto; incorporan
inversiones mas diversificadas pues van mas alld de la sola infraestructura; incluyen
procesos productivos; y tienen una mayor participacion de las comunidades. Por su parte,
un experto sefiala que la aplicacion de los PDET deberia iniciarse en territorios
estratégicos con alta incidencia del conflicto. Entre ellos estan las zonas fronterizas y las
zonas cercanas a las grandes ciudades.

Estos Planes deben servir para que se dé la necesaria articulacion que implican los
Planes y los Programas que incorporan el enfoque de desarrollo rural territorial. El
Gobierno es consciente de que la ejecucion de dichos Planes representa un gran reto
para la accién articulada de las instituciones del Estado. Se menciona, por ejemplo, lo
importante que resulta la articulacién entre la Unidad de Restitucién de Tierras, la Agencia
Nacional de Tierras y el Departamento de Prosperidad Social.

Segun uno de los expertos, el Estado colombiano es mas débil en el sector rural y en las
instancias de gobierno regional y local. Por tanto, es alli donde el pais debe desarrollar
méas herramientas que fortalezcan la institucionalidad y la gobernanza de los territorios
rurales.

Con respecto a la experiencia que en el pais se ha tenido con los Programas de

Desarrollo Rural Territorial o los Programas de Desarrollo Rural con Enfoque Territorial
algunos expertos sefalan que, aunque se lograron avances en los programas
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adelantados por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, la estructura presupuestal
del pais dificulta enormemente la ejecucién de este tipo de programas. Concretamente, se
llama la atencion sobre el hecho de que algunos de los programas del Ministerio estan
ligados a créditos con entidades multilaterales, como el Banco Mundial y el Fida, lo que
genera rigideces en la ejecucion y dificulta la coordinacién interinstitucional.
Adicionalmente, la falta de capacidad de ejecucion en los territorios por parte del MADR
llevé a que los recursos efectivamente ejecutados fueran menores a los programados.
Todo esto sugiere, segun los expertos, que la experiencia reciente deja mucho que
desear.

Este resultado lleva a plantear la necesidad de ajustar la estructura presupuestal del
Ministerio en el sentido que se tengan areas tematicas (por ejemplo, asistencia técnica
agropecuaria, riego, etc.) y no proyectos y programas especificos. Con esto se tendria
mas flexibilidad presupuestal que es lo que demanda el Desarrollo Rural Territorial.
Ademas, ello llevaria a que el Ministerio, contrario a lo que hoy en dia hace, se concentre
en la formulacion, la coordinacion, el seguimiento y la evaluacién de la politica agricola y
de desarrollo rural.

Para efectos de facilitar la ejecucién de los recursos para el desarrollo rural en los
territorios y el control presupuestal de los mismos, se aconseja tener en cuenta las
experiencias de los programas de Colombia Humanitaria y del Fondo de Adaptacion.

En este orden de ideas, algunos expertos sugieren que los PDET estén a cargo de la
Agencia para la Renovacion del Territorio (ART) dado que se trata de una entidad
dependiente de la Presidencia de la Republica, lo que fortalece y facilita la capacidad de
coordinacion interministerial e interinstitucional. A este respecto se indica que deben
establecerse los mecanismos necesarios para garantizar la adecuada articulacion entre
las diversas instituciones e instancias que intervienen en los territorios rurales.
Adicionalmente, se sefiala que los PDET deben tener un costo definido desde un
principio. A pesar de estas sugerencias, los expertos indican que el reto de llevar a cabo
los PDET de manera exitosa en los territorios donde el conflicto ha sido méas intenso y la
ausencia del Estado ha sido crénica es enorme y lleno de riesgos.

Sin embargo, se sefala, por parte de un experto, que no es claro que el modelo de
planeacion de abajo hacia arriba, como el sugerido en la RRI y que ademas se compone
de un sinnimero de instancias y mecanismos de participacion ciudadana y comunitaria,
promueva el desarrollo del campo. Por el contrario, o que al final se tendra es mas
burocracia, mas gasto improductivo y mayor corrupcion.

También se dice que la aplicacion del punto uno del Acuerdo (la Reforma Rural Integral),
antes que perpetuar la pobreza y el atraso de la poblacién campesina del pais, lo que
debe hacer es crear las condiciones para la transformacion de la pequefia propiedad en
negocios viables, rentables y sostenibles vinculados a los mercados y que esté en
capacidad de interactuar con los agronegocios empresariales y las cadenas
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agroindustriales. En este sentido, a través de los PDET y los Planes Nacionales se deben
formular y ejecutar politicas que aseguren dicha transformacion.

D. Conclusiones y recomendaciones

e La revision de literatura a nivel internacional sobre el Desarrollo Rural Territorial
deja en claro que se trata de un enfoque que pone a los territorios en el centro de
los programas de desarrollo rural. La puesta en marcha de este tipo de enfoque
conlleva la creacién o consolidacion de capacidades territoriales en materia
institucional y ambiental. Adicionalmente, implica impulsar el crecimiento
econdmico de los territorios basado en los recursos disponibles, al tiempo que se
debe propender por una sociedad mas incluyente, con mayores niveles de
bienestar e ingresos para sus habitantes y en donde se busca la eliminacion de la
pobreza.

e La dimension institucional del Desarrollo Rural Territorial no solo considera las
reglas de juego y la institucionalidad territorial sino que también incorpora el
capital social. Esto hace que en el enfoque del Desarrollo Rural Territorial la
participacién de las comunidades sea considerada de vital importancia para el
desarrollo de los territorios rurales. En este orden de ideas, no debe perderse de
vista que en dicho enfoque la institucionalidad territorial tiene la misién de facilitar,
promover, guiar y regular el Desarrollo Rural Territorial.

e Teniendo en consideracion el enfoque del Desarrollo Rural Territorial, desde el
punto de vista del desarrollo institucional de los territorios se requiere que, de la
mano de una comunidad empoderada, organizada y participativa, se cuente con
unos 6rganos de gobierno idéneos y capaces que dispongan de las capacidades
y los recursos necesarios para hacer efectivas las correspondientes politicas
publicas.

e De especial importancia resulta el fortalecimiento de las capacidades y las
técnicas para planificar y formular planes, programas y proyectos a nivel territorial,
lo mismo que fortalecer las capacidades econdémica, financiera y administrativa de
los entes regionales y locales. En este sentido, las administraciones
departamentales y municipales deben garantizar la prestacion de los servicios
publicos béasicos de manera eficiente y eficaz.

e Ademas de asegurar el fortalecimiento de las capacidades de los municipios y los
departamentos, se requiere que la institucionalidad territorial disponga de los
arreglos y los mecanismos institucionales necesarios para concretar la efectiva
ejecucion de los programas, los proyectos y las acciones que se emprendan. Para
ello se considera conveniente y necesaria la creacion de instancias de
coordinacion entre los gobiernos nacional, departamental y municipal y de
cooperacion entre los sectores publico, privado y la sociedad civil.
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Precisamente, y en consideracién a la necesidad de crear este tipo de instancias
de coordinacién, en el estudio para Fedesarrollo (Junguito, et. al., 2014) se
propone la creacidon de una estructura institucional para el desarrollo rural que
comprende la creacion de las denominadas agencias regionales de desarrollo
rural, las que tienen como funcibn gestionar el desarrollo rural a nivel
departamental y en las que participan el sector publico, el privado y la sociedad
civil. La creacion de estas agencias debe ir acompafiada de la puesta en marcha
del consejo para el desarrollo rural que es el 6rgano de encuentro y didlogo entre
el gobierno nacional y las agencias regionales que representan los intereses de
los territorios rurales. En dicho consejo se deben definir, previa la presentacion de
las respectivas propuestas de las agencias y de las politicas nacionales (las que
responden a un plan de accién para el desarrollo rural que debe contar con el aval
del Conpes y del Confis), los planes, los programas y los proyectos priorizados
gue se van a ejecutar en los respectivos territorios.

Dado que, segun el Acuerdo, los PDET se van a ejecutar, primordialmente, en
zonas de conflicto, las que se caracterizan porque histéricamente el Estado ha
hecho poca presencia, es de gran importancia que, segun lo sefialado
anteriormente sobre las exigencias y los requerimientos que recaen sobre la
institucionalidad territorial, el Gobierno Nacional apoye, a través de recursos
financieros y de programas especiales de intervencion y apoyo, el fortalecimiento
institucional de los gobiernos municipales y departamentales en los que se vayan
a ejecutar dichos Programas.

En este sentido es necesario tener en cuenta que la experiencia mas reciente
sobre los Programas de Desarrollo Rural Integral con Enfoque Territorial
(PDRIET) en el Sur del Tolima y en el Norte del Cauca indican la importancia
crucial que para el éxito de este tipo de Programas (en los que deben intervenir
diferentes Ministerios e instituciones del orden nacional, departamental y
municipal) tienen la capacidad de articulacion y coordinacion interministerial e
interinstitucional y la agilidad y eficacia en la ejecucion de los recursos de
financiamiento de los mismos. Ello enfatiza la necesidad que existe de que el
Gobierno tome las medidas necesarias para remover este tipo de barreras.

Como se indica en el documento CONPES para el posconflicto “Estrategia de
preparacion institucional para la paz y el posconflicto” (DNP, 2016), los PDET
estardn a cargo de la recién creada Agencia para la Renovacion del Territorio
(ART). Esta Agencia, que originalmente dependia del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural y que fue trasladada a la Presidencia de la Republica, no tiene
mayor experiencia y tampoco cuenta con las capacidades y los recursos
necesarios para la puesta en marcha de los Programas PDET. Esto genera dudas
sobre lo exitoso que puedan resultar los PDET desde el punto de vista de la
promocion del Desarrollo Rural Territorial de los territorios cubiertos con estos
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Programas pues, como lo muestran las experiencias de las ultimas décadas con
programas de desarrollo rural, si con entidades mas curtidas en la ejecucion de
este tipo de programas hay un historial de fracasos y pocos avances, qué puede
esperarse de la ejecuciébn de unos Programas que, por sus caracteristicas y
objetivos son muy exigentes en su disefio, planeacion y puesta en marcha, y los
gue van a estar a cargo de una entidad recién creada y que no cuenta ni con las
capacidades ni con los recursos requeridos. Frente a este escenario cabe
considerar la posibilidad de que, como ha ocurrido con otras experiencias del
pasado sobre los programas de desarrollo rural, al final se imponga el énfasis, per
se, en la ejecucién y el activismo oficial alrededor de la misma y no en la creacion
tanto de las capacidades requeridas a nivel local y territorial como de las bases
econdmicas, sociales, institucionales y ambientales que aseguren un desarrollo
virtuoso de los territorios rurales en los que se llevaran a cabo los PDET.

Aunque, en principio, con el traslado de la Agencia para la Renovacion del
Territorio a la Presidencia de la Republica se quiere fortalecer la capacidad de
articulacion y coordinacion a los diferentes niveles del Estado, aln subsisten las
rigidices que exhibe la ejecucion de los recursos provenientes del Presupuesto
General de la Nacion. A esto se agrega que, si para el financiamiento de los
Programas PDET se van a utilizar recursos provenientes de créditos externos o
de la cooperacion internacional, la experiencia reciente indica que, con ello, antes
gue facilitar la eficacia en el gasto, muy seguramente se van a amplificar las
dificultades en este frente.

Ademas de los Programas de Desarrollo Rural Integral con Enfoque Territorial
(PDRIET), el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (al igual que otras
entidades adscritas al MADR como la Agencia Nacional de Tierras y la Agencia
de Desarrollo Rural) ha venido ejecutando una serie de proyectos e iniciativas en
los territorios rurales. Dado que, como lo ha anunciado el Gobierno, los PDET se
van a llevar a cabo en estos territorios por parte de la Agencia para la Renovacién
del Territorio, es necesario que adentro del Gobierno se asegure la adecuada
articulacion y coordinacion entre ambas instituciones. No debe olvidarse que, en
los tiempos del PNR, se presentaron problemas de coordinacion y ejecuciéon de
programas y proyectos con el Fondo para el Desarrollo Rural, los que a la larga
terminaron debilitando la institucionalidad para el desarrollo rural. Para evitar este
tipo de situaciones y asegurar la sostenibilidad en el tiempo de los PDET, el
Gobierno debe desarrollar y fortalecer la institucionalidad agropecuaria y rural. En
particular, se debe revisar el excesivo enfoque centralista que tienen las nuevas
agencias del sector, como es el caso de la ADR. Si realmente se quiere
implementar el enfoque de desarrollo rural territorial, es necesario promover y
desarrollar la institucionalidad territorial (con la creacion, por ejemplo, de las
agencias regionales de desarrollo rural propuestas por Junguito, et.al. (2014))
para que esté en capacidad real de asumir el liderazgo de este tipo de desarrollo.
Ello haria que la ADR se convierta mas en un mecanismo para canalizar los
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recursos gue a través del sector agropecuario se van a ejecutar en los territorios
gue en una entidad ejecutora de programas y proyectos de desarrollo
agropecuario y rural en todo el territorio nacional.

Con respecto a la coordinacién y la articulacion interministerial e interinstitucional
para el desarrollo rural de los territorios donde se implementaran los PDET es
importante insistir en la necesidad de que el Gobierno Nacional, mas alla de la
institucionalidad para la paz y el posconflicto que se propone en el documento
CONPES 3867, establezca los mecanismos adecuados para asegurar dicha
coordinacién. En el estudio para Fedesarrollo (2014) como en el realizado por la
Mision para la Transformaciéon del Campo (2015) se hacen propuestas para
asegurar dicha coordinacion. En el primero, por ejemplo, se sugiere la creacion de
una Comision Intersectorial para el Desarrollo Rural en la que intervienen,
ademas del DNP y de los Ministerios de Hacienda y de Agricultura y Desarrollo
Rural, otros nueve ministerios que tienen que ver con el desarrollo rural territorial.

Finalmente, debe sefalarse que, iniciar en el pais, de manera amplia, la
aplicaciéon del enfoque de Desarrollo Rural Territorial en zonas afectadas por el
conflicto, alejadas de los grandes centros urbanos, donde existe una
institucionalidad débil y la estructura econdmica y social esta fragmentada,
representa un gran reto para el Gobierno Nacional pues, de fracasar la
implementacion de este modelo en tales circunstancias, se puede generar un gran
escepticismo para su expansion al resto de los territorios rurales.
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CAPITULO CUATRO. Los Planes Nacionales para la Reforma Rural
Integral (RRI)

A. Los Planes Nacionales parala RRI en el Acuerdo de La Habana

El documento CONPES sobre Posconflicto da algunas luces sobre lo que denomina
contratos para la paz que son una forma de proveer bienes publicos en las zonas que han
sido mas afectadas por la violencia. Los Contratos Paz son un instrumento para la
planeacion, priorizacién y articulacion de todas las intervenciones e inversiones para la
paz y el posconflicto en el territorio. Para el gobierno, en el marco de la estrategia de
preparacion para el posconflicto, los objetivos de los Contratos Paz son: (i) favorecer la
rapida implementacion de los acuerdos de paz; (ii) mejorar la colaboraciéon y gobernanza
multinivel en el posconflicto; (iii) alinear objetivos de desarrollo y construccion de paz entre
la nacion, los departamentos y los municipios; (iv) promover la concurrencia de esfuerzos,
gestiones, capacidades y fuentes de inversion de la nacién, las entidades territoriales, la
cooperacion internacional y el sector privado; y (v) fortalecer la participacion de las
comunidades en los procesos de planeacion, priorizacién, ejecucién y seguimiento de
proyectos para el desarrollo y la consolidacion de la paz en el territorio. Para su ejecucion,
argumenta el CONPES, se articulardn recursos de todas las fuentes de inversion,
incluyendo el Presupuesto General de la Naciéon (PGN), las empresas estatales, el
Sistema General de Regalias (SGR), los recursos propios de las entidades territoriales, el
sector privado, y la cooperacién internacional, entre otras.

Segun lo convenido en el Acuerdo, la superacién de la pobreza en el campo y la
integracion y el cierre de las brechas sociales entre las zonas urbanas y rurales debera
abordarse desde la accion conjunta de los planes nacionales de la RRI. En este sentido,
en el Acuerdo se establece que “el objetivo de los planes nacionales para la Reforma
Rural Integral es, por una parte, la superacion de la pobreza y la desigualdad para
alcanzar el bienestar de la poblacién rural; y por otra, la integracion y el cierre de la
brecha entre el campo y la ciudad. Asi mismo, se sefiala que la accién conjunta de los
planes nacionales debera llevar a que, en una fase de transicion de 15 afios, se logre la
erradicacion de la pobreza extrema y la reduccion, en todas sus dimensiones, de la
pobreza rural en un 50%.

Segun el nuevo texto del Acuerdo, son las autoridades competentes las que “deberan
elaborar y poner en marcha los Planes Nacionales en el territorio”. Igualmente, se precisa
que “el plan marco debe garantizar los maximos esfuerzos de cumplimiento de los Planes
Nacionales en los proximos 5 anos”.

Los Planes Nacionales, que son 12, incluyen diversos asuntos recogidos en tres grandes
acapites: la infraestructura, el desarrollo social y el estimulo a la produccién agropecuaria.
En algunos de los Planes se especifica, entre otras cosas, la activa participacion de la
comunidad y de las organizaciones sociales en el disefio, la formulacién, la ejecucion, el
seguimiento y la evaluacién de las actividades y los proyectos de desarrollo en los
territorios rurales. Asi mismo, se hace énfasis en la necesidad de estimular la economia
solidaria y cooperativa entre los trabajadores y los pequefios y medianos productores. En
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el tema de la asociatividad, en el nuevo texto del Acuerdo se avanza hacia una
concepcion mas amplia de la misma al indicarse que “el Gobierno fomentara y promovera
la asociatividad, encadenamientos y alianzas productivas entre pequefios, medianos y
grandes productores asi como con procesadores, comercializadores y exportadores” para
asegurar la competitividad de la produccién y la vinculacién a las cadenas de valor
agregado.

B. Contexto y antecedentes

En el estudio para Fedesarrollo titulado “Desarrollo de la agricultura colombiana” (Junguito
et.al., 2014) se sefala que histéricamente el desarrollo del sector agropecuario y rural ha
enfrentado dos grandes problemas entre los que sobresale el hecho de que “las politicas
de orden econdmico y social han discriminado en contra del desarrollo de la agricultura y
de los territorios rurales” al tiempo que han favorecido las actividades y la poblacion de las
zonas urbanas. Esto ha llevado a que “la asignacién del gasto presupuestal para el
desarrollo agricola y rural haya tenido una participacién inferior a la que el sector tiene en
el PIB total”. Como consecuencia de lo anterior, las politicas para el desarrollo social en el
campo (educacién, salud, pensiones y proteccion frente a los riesgos laborales) no han
recibido la atencion ni los recursos que se merecen. Finalmente, debe anotarse que,
aunque la pobreza rural se ha venido reduciendo, la brecha con las ciudades se mantiene
alta e incluso se ha ampliado.

El estudio recomienda, entre otras cosas, que, en materia de gasto publico, el gobierno
establezca, como meta explicita, incrementar de manera gradual la participacion del gasto
agricola en el gasto total al menos hasta el 3,0%. También se sugiere el desmonte de los
subsidios directos y los apoyos de precios para asi priorizar el gasto publico sectorial en la
generacion de bienes publicos. Asi mismo, se propone que “a través de la Politica Social
y de Desarrollo Rural se extienda la proteccion social a la poblacién rural y se busque
cerrar la brecha frente al sector urbano”. En este sentido se hace necesario “dotar al
Viceministerio de Desarrollo Rural con el mandato amplio de coordinar al nivel nacional la
politica social y de desarrollo rural en Colombia”. El Viceministerio debe, ademas,
“orientar los recursos del MARD relacionados con el desarrollo agropecuario y rural y a
establecer y poner en marcha las politicas de estimulo a la produccién del pequefio
productor agropecuario” privilegiando los apoyos directos mediante los instrumentos de la
politica sectorial tales como el crédito, la asistencia técnica, y el riego.

En materia de institucionalidad para el desarrollo agropecuario y rural, se considera
necesario que el MADR se concentre en “la formulacion de las politicas para el desarrollo
de la agricultura y de los territorios rurales”. En este orden de ideas, se propone que “el
Ministerio se encargue de la coordinacion de la formulacion de un Plan de Accion para el
Desarrollo Rural que anualmente sea puesto a consideracion del CONPES vy el cual
cuente con el aval del CONFIS”. Adicionalmente, y con el fin de asegurar la formulacién y
la coordinacion efectiva de la ejecucion del Plan se sugiere, como se sefial6 en la anterior
seccion, “la creacién de la Comisién Intersectorial para el Desarrollo Rural” y la puesta en
marcha de unas instancias regionales (las agencias regionales de desarrollo rural) que
actien como gestoras del desarrollo rural en el ambito departamental. Se sugiere,
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ademas, que “se establezca un mecanismo de encuentro y dialogo entre el Gobierno
Nacional y los entes regionales encargados del desarrollo rural territorial” en donde se
definan los planes y programas anuales de desarrollo en los territorios rurales, su
financiamiento, los compromisos de las partes y se haga el seguimiento a la ejecucién de
los mismos.

Por su parte, la OCDE en su informe sobre las politicas agricolas en Colombia (“Revisién
de la OCDE de las Politicas Agricolas: Colombia 2015, Evaluaciéon y Recomendaciones
de Politica”, 2015) senala que existen dos factores que afectan profundamente el nivel y
el patron de ingresos en las zonas rurales. Uno de ellos es el desplazamiento obligado de
una parte de la poblacion como resultado del conflicto armado. El otro, “en estrecha
relacion con el débil desempefio del sector que se ve reflejado por el escaso crecimiento
de los distintos subsectores agroalimentarios”, tiene que ver con el bajo ritmo de
crecimiento, durante los ultimos 20 afios, de los ingresos agricolas. No obstante lo
anterior, se destaca el hecho de que, a la par, se ha registrado “un descenso considerable
de la incidencia de la pobreza en zonas rurales que ha caido de un 70% en 2001 al 46,8%
en 2012”. Aun asi, subsisten brechas importantes entre las zonas urbanas y rurales.

Segun la OCDE, “el sector agricola ha padecido las consecuencias de la adopcién de
unas politicas deficientes y afronta importantes desafios estructurales”. Adicionalmente,
se establece que “el marco institucional de la politica agricola presenta importantes
debilidades” y que “el ordenamiento institucional es débil tanto a nivel departamental
como municipal, lo cual exige mejoras en la gobernanza y en la coordinacion de la politica
agricola”.

Se sefiala, ademas, que existen diferentes entidades vinculadas al MADR y a otros
Ministerios que “tienen responsabilidades y funciones con respecto a politicas mas
amplias de desarrollo del sector agricola, como es el caso de los bienes publicos rurales”.
Sin embargo, “las responsabilidades y las funciones no siempre estan bien definidas entre
las instituciones, lo cual provoca una fragmentacion en la financiacibn que se ve
aumentada por la deficiente coordinacién que existe”. Para agravar las cosas, la OCDE
encuentra que “la capacidad y el alcance de las entidades que estdn asociadas y
vinculadas al MADR parece ser limitada”.

En sus recomendaciones, la OCDE sefala que “el apoyo a la agricultura debe centrarse
en las reformas estructurales a largo plazo” ya que los desafios a los que se enfrenta el
sector agricola colombiano siguen siendo de naturaleza estructural. Por tanto, las
acciones que se implanten “deben centrarse en gran medida en desarrollar un entorno
habilitador integral para el sector agricola”. En este sentido se recomienda llevar a cabo
una “detallada revision y evaluacion de impacto de la amplia gama disponible de
programas e instrumentos utilizados en el sector agricola”.

Uno de los aspectos esenciales para promover el desarrollo rural es la “implementacion
de una politica inclusiva de acceso a la tierra”. En el tema institucional se recomienda
reforzar la representacion institucional a nivel local asi como “la coordinacion institucional
entre el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) y otros ministerios relevantes
que implementen programas en las areas rurales”.
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De otra parte, la Misién para la Transformacion del Campo (2015) profundiza sobre el
caracter de la pobreza rural y las brechas con los sectores urbanos. En este orden de
ideas se sefiala que, de acuerdo con las categorias de ruralidad definidas por la Misién,
“los niveles de pobreza son mayores en las zonas rurales del pais, tanto si se miden por
ingresos como por el indicador de pobreza multidimensional, que estima el acceso a
bienes de interés social y otras dimensiones de calidad de vida”. Igualmente, se resalta
que “la brecha en el acceso a servicios sociales, medida por el indice de Pobreza
Multidimensional (IPM), no solo se da entre las cabeceras y el area dispersa de todas las
categorias de ruralidad sino, y en forma muy marcada, entre las ciudades vy
aglomeraciones y el resto de los municipios”. Al ahondar en estas problematicas se
encuentra que “en todas las zonas hay un avance importante en los ultimos diez afios en
materia de reduccion de pobreza. De hecho, en pobreza multidimensional y pobreza
extrema, el avance ha sido mas marcado en términos absolutos (puntos de reduccién de
la incidencia de pobreza) en la zona rural que en la urbana. A pesar de ello, las brechas
relativas se han ampliado, y siguen siendo muy elevadas: la pobreza monetaria extrema
era mas del triple en las zonas rurales que en las urbanas en 2014 y la pobreza
multidimensional 2,8 veces mas alta”.

La explicacion que encuentra la Misién al hecho de que “la brecha entre el mundo rural y
el urbano sea especialmente alta para el indice de pobreza multidimensional (es decir en
términos de acceso social a bienes y servicios basicos, y no tanto para la pobreza por
ingresos)” se basa en dos hechos. El primero es “el sesgo urbano (al menos hacia la
poblacion concentrada en nulcleos poblacionales) de la politica social del pais”. El
segundo tiene que ver con el hecho de que “la falta de oportunidades econdmicas es
constante en los municipios rurales y rurales dispersos, independientemente de si su
poblacion vive concentrada en la cabecera o dispersa”.

Todos estos resultados llevan a la Misién a sugerir que se implementen “programas de
desarrollo, tanto sociales como productivos, diferenciados segun el grado de ruralidad de
los distintos municipios, asi como de su distancia a grandes centros urbanos”. En
términos generales se plantean dos tipos de intervenciones. En la primera se indica que
“las politicas social y de inclusién productiva en las zonas dispersas de las grandes
ciudades” se concentren en aprovechar las externalidades positivas de las ciudades y en
politicas de generacién de empleo formal. El segundo tipo de intervencién, basada en la
implementacién de los programas de desarrollo rural integral, “deberan garantizar
simultdneamente la inclusién social y productiva en los municipios rurales y rurales
dispersos”.

Para promover “un desarrollo integral (econdmico, social y ambiental) en el campo
colombiano, construido desde el territorio y con una mirada del area rural mas alla de lo
agropecuario”, la Mision para la Transformacién del Campo propone un conjunto de
politicas que se ordenan en seis estrategias.

Con la estrategia de “inclusion social de los habitantes rurales” se busca “el cierre de las
brechas sociales y la consecuente dotacion de bienes de interés social (alimentacion,
educacion, salud, proteccién social, vivienda, agua y saneamiento), con un enfoque de
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derechos”. La meta establecida para esta estrategia consiste en “la eliminacién, en un
plazo de quince afos, de las principales brechas rural-urbanas en materia de acceso a
servicios sociales de calidad”. Por su parte, con “la estrategia ambiciosa de inclusion
productiva y agricultura familiar”, se busca que los pequefios productores y los
trabajadores del campo, tanto agropecuarios como no agropecuarios, “accedan a
recursos productivos, se integren a lo largo de toda la cadena de produccion y
comercializacion y perciban ingresos remunerativos”. La estrategia para asegurar un
desarrollo agropecuario competitivo se basa, fundamentalmente, en la provision
adecuada de servicios y bienes publicos sectoriales (como la ciencia, la tecnologia, la
innovacion, la asistencia técnica y el acompafiamiento integral; la infraestructura; la
adecuacion de tierras; la sanidad agropecuaria; la proteccion de los derechos de
propiedad; la informaciéon y la seguridad y la justicia). Finalmente, con la estrategia
institucional se pretende establecer “un arreglo institucional integral y multisectorial, con
politicas claras de largo plazo articuladas por un CONPES Rural con un horizonte de largo
plazo (diez afios)” y la garantia de disponibilidad de recursos publicos para instrumentar
dichas politicas. Con el arreglo se debe garantizar “una amplia presencia y capacidad de
ejecuciéon a nivel territorial y la participacion de la sociedad civil organizada y el sector
privado empresarial en la formulacion de politicas, la planeacion, la toma de decisiones, la
ejecucion de programas y proyectos y el seguimiento de resultados”. Estas estrategias
estan estrechamente relacionadas y deben integrarse adecuadamente en las condiciones
especificas de cada territorio.

Segun lo anterior, los estudios resefiados de Fedesarrollo, la OCDE y la Mision para la
Transformacion del Campo ponen en evidencia los principales problemas y las
dificultades que enfrenta el desarrollo general de la agricultura y de los territorios rurales.

Estos tienen que ver con lo que la OCDE denomina unas “politicas sectoriales
deficientes”. Esto va de la mano de un gasto publico agricola y rural muy por debajo de
las necesidades productivas y sociales del campo colombiano. Ello ha llevado a un bajo
crecimiento sectorial, a la falta de generacién de oportunidades productivas y de
generacién de empleo e ingresos en el sector rural, a unos niveles de pobreza rural que
todavia son relativamente muy altos y unas brechas sociales con el sector urbano que
antes que cerrarse se han ampliado. Adicionalmente, los tres estudios coinciden en las
graves deficiencias que presenta la institucionalidad agricola y rural.

En consecuencia, cada uno de los estudios plantea la urgente necesidad que tiene el pais
de llevar a cabo cambios en las politicas, los instrumentos y la institucionalidad. Estos
cambios estan guiados, en cada caso, por un marco ordenador que, ademas de remover
los problemas estructurales que se tienen, propone soluciones e intervenciones integrales
(que van mucho més all4d de las que misionalmente le corresponden al Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural) que aseguren la transformacion y la dinamizacion de las
actividades agropecuarias y con ello la de los territorios rurales.

De otra parte, los Planes Nacionales para la Reforma Rural Integral (RRI) tienen, como se
dijo anteriormente, como objetivo central “la superacion de la pobreza y la desigualdad
para alcanzar el bienestar de la poblacién rural y la integracion y el cierre de la brecha
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entre el campo y la ciudad”. Sin que medie un marco ordenador de las politicas y la
institucionalidad agropecuaria y rural, en el Acuerdo se establece, como se sefal6
anteriormente, que con la “accién conjunta de los planes nacionales para la RRI” se
deberd lograr, en quince afios, la erradicacién de la pobreza extrema y la reduccién en
todas sus dimensiones de la pobreza rural en un 50%, lo mismo que “la disminucién de la
desigualdad y la creacion de una tendencia hacia la convergencia en mejores niveles de
vida en la ciudad y en el campo”.

En el Acuerdo se establece que “el Gobierno nacional creara e implementara” un conjunto
de doce Planes rurales del orden nacional en las siguientes areas: infraestructura vial, de
riego, eléctrica y conectividad, salud, educacion, vivienda, de fomento a la economia
solidaria y cooperativa, asistencia técnica, de generacion de ingresos, comercializacion y
proteccién social.

Segun se sefala en el Acuerdo, antes que referirse a una accién coordinada e integral del
Gobierno Nacional (para el disefio y aplicacion de los Planes Nacionales) a través de una
institucionalidad eficaz como lo demanda el reto de afectar las estructuras que impiden un
desarrollo agricola y rural dinamico vy virtuoso, lo que se plantea es que la mera “accién
conjunta” de los Planes asegurara el logro de las metas establecidas. Adicionalmente, en
el Acuerdo no se hace referencia a la institucionalidad que el Gobierno va a poner en
marcha para hacer realidad los Planes Nacionales lo que, como lo sefialan los estudios de
Fedesarrollo, la OCDE y la Mision para la Transformacién del Campo, constituye un
escollo mayor para alcanzar el desarrollo agropecuario y rural acorde con las
potencialidades que se tienen.

Un asunto que llama la atencion sobre los Planes Nacionales es que, ademas de los
subsidios que “el Gobierno Nacional otorgara a la economia campesina, familiar y
comunitaria” mediante los planes y programas en tierras, asistencia técnica, vivienda,
infraestructura y, en general, de todos los bienes y servicios sociales que constituyen el
acceso integral, se debera disefar e implementar un Plan para apoyar la generacion de
ingresos de la economia campesina, familiar y comunitaria, y de los medianos
productores con menores ingresos (seccion 1.3.3.3. del punto 1 del Acuerdo).

En particular, se establece que “para el desarrollo del Plan se tendran en cuenta”, entre
otros criterios, la “provisién de recursos de capital semilla no reembolsables”, la
“promocion de fondos agropecuarios rotatorios de las asociaciones” de pequefios vy
medianos productores, la “adopcién de un sistema de garantias que le facilite el acceso
de la economia campesina, familiar y comunitaria al crédito agropecuario”, “la provision de
lineas de créditos blandas, agiles, oportunas y subsidiadas” para la economia campesina,
familiar y comunitaria y con subsidios progresivos para los medianos productores y “la
promocion de seguros de cosecha subsidiados”.

Con lo antes expuesto, en el Acuerdo se configura una propuesta generalizada de
subsidios que va en contra del propdsito, expresado en el mismo documento, de fomentar
y promover la asociatividad y los encadenamientos y las alianzas productivas entre
pequefios, medianos y grandes productores para asegurar la competitividad de la
produccion y la vinculacién a las cadenas de valor agregado. También se contradice con
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el principio (del punto uno del Acuerdo sobre la RRI) sobre el desarrollo integral del
campo y en el que se sefala, entre otras cosas, que el mismo depende “de la
competitividad y de la necesidad de promover y fomentar la inversién en el campo con
vision empresarial y fines productivos”.

Con la propuesta de subsidios agricolas se pone de presente que con la Reforma Rural
Integral, antes que pretender crear unas bases financieras y econémicas sostenibles para
el desarrollo productivo de los pequefnos productores y la agricultura familiar, lo que se
esta generando es una estructura fragil, basada en subsidios, que contradice los
esfuerzos que en otros Planes Nacionales se hace para que, con la provision de bienes
publicos, diversos servicios productivos y sociales y el acceso a los diversos factores, se
creen las capacidades y las oportunidades necesarias para que este grupo de agricultores
lleven a cabo actividades exitosas y rentables. Es con este tipo de desarrollos (y no con
uno a base de subsidios indiscriminados) como se hace factible “la construccion de una
paz estable y duradera” que es el objetivo final de la RRI.

Adicionalmente, es necesario determinar si el Gobierno podra disponer de los recursos
presupuestales necesarios para financiar el programa de subsidios que se establece en el
Acuerdo.

De todas formas, y dado lo inapropiado que resulta soportar un desarrollo productivo y
rural basado en subsidios (como, entre otras cosas, destacan los estudios de
Fedesarrollo, OCDE y la Misién para la Transformacion del Campo), el Gobierno debe,
por lo menos, establecer las condiciones y los requisitos para el acceso a dichos
subsidios para asi evitar generar situaciones perversas que vayan en contra del progreso
y la prosperidad que se quiere alcanzar. Las condiciones y requisitos para acceder a los
subsidios que plantea el Punto 1 del Acuerdo deberian incorporarse al proyecto de Ley de
subsidios promovido por el Gobierno en el Congreso de la Republica.

Adicionalmente, es fundamental que el Gobierno, en el disefio y ejecucion de los PDET y
los Planes Nacionales, promueva (como una alternativa mas eficaz a los subsidios) la
inversion prioritaria en los bienes publicos rurales como son, entre otros, las vias terciarias
y secundarias, la navegabilidad por los principales rios de los territorios rurales, la
asistencia técnica, el riego y la adecuaciéon de tierra, la investigacién, la tecnologia y la
innovacién agropecuaria y agroindustrial, y la capacitacion y la formacion para el trabajo.

C. Opiniones de los expertos

Con respecto a los Planes Nacionales, los expertos sefialan que en el Acuerdo se prevé
que la Reforma Rural Integral tenga cobertura nacional y es por ello que se establecen
metas a nivel nacional como lo es, por ejemplo, la reduccion a la mitad de la pobreza rural
en un periodo de diez afios.

Con dichos Planes se busca, de una parte, que los diferentes Ministerios que tienen que
ver con el desarrollo de los territorios rurales hagan més transparentes y visibles los
recursos y las acciones que ejecutan. De otra, se quiere asegurar la mayor eficiencia del
gasto publico rural a través de la promocion de arreglos institucionales mas adecuados a
las condiciones y las necesidades de los territorios rurales.
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Dada la magnitud de los recursos que demanda la ejecucion de los Planes Nacionales
establecidos en el Acuerdo, es necesario considerar la presion que los mismos van a
ejercer sobre el presupuesto nacional, la capacidad para reasignar el gasto publico vy,
eventualmente, sobre el recaudo fiscal. En este sentido, es importante tener en
consideracion teméaticas particulares como es el caso del suministro de bienes publicos
(como las vias terciarias) que muy seguramente van a implicar un mayor gasto publico

Por su parte, el Gobierno sefiala que los Planes Nacionales (que tienen la caracteristica
de ser sectoriales y que por tanto van mas alla de los PDET) ya hacen parte de la agenda
de politica publica para el cierre de brechas en todo el pais. En este sentido se indica que
el Departamento Nacional de Planeacién esta trabajando en la definicion de unos
indicadores de minimos vitales para cada municipio que permitan el cierre de brechas.
Con base en estos indicadores se definira la focalizacion.

Una de las dificultades que sefiala uno de los expertos para la adecuada ejecucién de los
Planes Nacionales la constituye los problemas fiscales del Gobierno y, en particular, los
recortes realizados en los Ultimos afios a los presupuestos de las entidades encargadas
de ejecutar la politica agricola y de desarrollo rural, los que han debilitado a dichas
entidades y afectan la viabilidad de llevar a cabo, de forma eficaz, los Planes Nacionales.

De otra parte, otro experto indica que es indispensable que el Gobierno establezca un
mecanismo de coordinacién de los Planes Nacionales al tiempo que debera priorizarse en
el tiempo las inversiones que su ejecucion demanda. Uno de los bienes publicos que
deberia recibir la mayor prioridad son las vias terciarias pues ademas de permitir la
conectividad de los territorios rurales facilita y viabiliza su desarrollo.

D. Conclusiones y recomendaciones

e Aunque los Planes Nacionales del Acuerdo de La Habana abordan teméticas
esenciales para el desarrollo de la agricultura y los territorios rurales y establecen
objetivos pertinentes, para su ejecucién no se plantea un enfoque que garantice
una accion integral y coordinada del Gobierno Nacional capaz de asegurar las
transformaciones y los objetivos que plantea la Reforma Rural Integral. Como lo
sefalan los estudios de Fedesarrollo, OCDE y Mision para la Transformacion del
Campo, la intervencion integral del Estado es una condicibn necesaria para un
desarrollo agricola y rural virtuoso y sostenible.

e Los estudios citados ponen de presente las serias falencias que en materia
institucional se presenta en los sectores agropecuario y rural. Sin que previamente
se resuelva esta situacion, es poco probable que los Planes Nacionales se
ejecuten con eficacia y que se alcancen los objetivos establecidos. En parte seria
repetir la historia de las Gltimas décadas y la que se caracteriza por un sinnimero
de fracasos y de bajo desarrollo econdmico y social del campo.

e EI Gobierno deberia aprovechar el documentado y detallado repertorio de
propuestas y recomendaciones que presentan los estudios de Fedesarrollo, la
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Ocde y la Mision para la Transformacién del Campo para adelantar el disefio y la
implementacién de los Planes Nacionales de la RRI. Ellas le darian mayor
fundamento y coherencia a las decisiones que se adopten. En este sentido se
considera necesario que, para asegurar la adecuada coordinacidon y seguimiento
en la formulacién y la ejecucion de los Planes Nacionales, el Gobierno Nacional
adopte la propuesta del estudio para Fedesarrollo (Junguito, et al., 2014) de crear
la Comision Intersectorial para el Desarrollo Rural en la que, como se ha sefialado,
intervienen el DNP, los Ministerios de Hacienda y de Agricultura y Desarrollo Rural
y otros nueve ministerios. A través de la Comisién se podra hacer la priorizacion
de la ejecucion de las acciones y de los correspondientes recursos de inversion.

El Gobierno debe ser cuidadoso en la definicion de los subsidios que se plantean
en el Acuerdo (especialmente en la seccion 1.3.3.3. del Punto 1) no sélo por las
implicaciones fiscales de los mismaos sino por lo inapropiado que resulta promover
un desarrollo productivo agricola y rural fundamentado en subsidios. Si para
algunos casos se requiere la utilizacion de subsidios, se hace necesario establecer
las condiciones y los requisitos para su acceso y uso, asunto que deberia
incorporarse al proyecto de Ley de subsidios promovido por el Gobierno en el
Congreso de la Republica. En este sentido, recientemente la OCDE y el BID han
propuesto lineamientos y recomendaciones en esta direccion. Adicionalmente, el
Gobierno debera priorizar, en el disefio y ejecuciéon de los Planes Nacionales y los
PDET, la inversion en los bienes publicos rurales como una alternativa mas eficaz
y sostenible a los subsidios.
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CAPITULO CINCO. La participaciéon ciudadana y la participacién
comunitaria en la Reforma Rural Integral'®

A. La participacion ciudadana y la participacién comunitaria en el
Acuerdo de La Habana

Segun el documento CONPES sobre Posconflicto, la participacion ciudadana es
fundamental para el ejercicio de la ciudadania, la promocién y la defensa de los derechos
y la gestion y transformacion de los conflictos sociales. A su vez, es un instrumento
poderoso para validar el quehacer publico, aportando elementos para una gestion
transparente. Actualmente, la participacion ciudadana en Colombia enfrenta retos
importantes. La Encuesta de Cultura Politica (DANE, 2015) muestra que el 52,9% de los
colombianos considera muy dificil organizarse con otros para trabajar en una causa
comun, y alrededor del 60% no considera que la participacion ciudadana sea efectiva para
la solucién de problemas. Asi mismo, los mas recientes resultados (segundo semestre de
2015) de la Encuesta de Participacion Ciudadana realizada por el DNP, muestran que la
participacion en alguna organizacién social (sindicato, movimiento politico, organizacién
religiosa, Junta de Acciébn Comunal, entre otras) es apenas del 11% tanto en areas rurales
como urbanas. Este porcentaje es menor para las subregiones Pacifico, Eje Cafetero,
Centro-Oriental y Bogota.

Bajo este marco, los retos para el fomento de la participacién ciudadana en el Estado se
sintetizan en dos aspectos principales. En primer lugar, a pesar de contar con un amplio
marco normativo y de politica publica, los resultados de los procesos de participacion
ciudadana presentan debilidades y falencias en su eficiencia, con obstaculos para el
acceso y con una baja flexibilidad para atender los distintos entornos sociales. Esto ha
producido una crisis y falta de aceptacion de las instancias y mecanismos que ha llevado
a la burocratizacion y al alejamiento de los intereses ciudadanos. En segundo lugar, la
proliferacién de espacios reglamentados y no reglamentados de participacion ciudadana
dificulta la articulacion con el Estado y facilita la desconfianza en los canales
institucionales, profundizando la brecha entre los representantes y los representados, la
justificacion de la violacion de la ley y la disminucion de la percepcion de favorabilidad
frente al sistema politico. Ademas de estos retos, la inexistencia de un sistema claro de
registro, identificacion y comunicacion de las expresiones asociativas de la sociedad civil
genera dificultades para el disefio de estrategias diferenciadas de fortalecimiento de las
organizaciones sociales, segln sus caracteristicas y los contextos en que se
desenvuelven. Igualmente, incide en la baja capacidad para la planeacion de estrategias
gue permitan una mejor territorializacion de la oferta nacional para generar resultados
sostenibles, puesto que no se tiene un buen conocimiento de los procesos territoriales.

En el punto 2 del Acuerdo sobre participacion politica se avanza en detalle sobre la
participacion ciudadana y la conformacion y el fortalecimiento de las organizaciones y los
movimientos sociales. Entre los puntos tratados estan las garantias que deben tener los
movimientos y las organizaciones sociales para su participacion en los asuntos de interés

16 .z .z . .y ; . . . .
Para la elaboracion de esta seccidn se contd con la colaboracidn de Maria Camila Perfetti V, experta junior
en politicas publicas.
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publico, la elaboracion de un proyecto de ley de garantias y promocion de la participacion
ciudadana y de otras actividades que puedan realizar las organizaciones y los
movimientos sociales, el control y la veeduria ciudadana y la definicion de la politica para
el fortalecimiento de la planeacion democratica y participativa.

De manera que con el fortalecimiento de la participacion ciudadana y de la participacion
comunitaria se busca asegurar que la ciudadania participe “en la discusion de los planes
de desarrollo, de las politicas publicas y en general de los asuntos que atafien a la
comunidad”, al tiempo que incida “efectivamente en las decisiones de las autoridades y
corporaciones publicas correspondientes”. El propésito final es que “la participacion
ciudadana se convierta en un verdadero complemento y al mismo tiempo en un
mecanismo de control del sistema de representacion politica y de la administracion
publica”. Para hacer efectivo estos propdsitos, el Gobierno se compromete a realizar “las
revisiones y los ajustes institucionales necesarios que conduzcan a una plena
participacion politica y ciudadana de todos los sectores politicos y sociales”, como forma
de “hacer frente a los retos de la construccion de la paz”.

Por su parte, la participacion comunitaria en el contexto colombiano suele utilizarse de
manera limitada por dos motivos. En primer lugar, es relativamente comdn que la
participacién comunitaria se confunda con las instancias de consulta. Dicha confusion
viene de tiempo atras (Paul, 1987) y limita considerablemente la manera como se utiliza la
participacion comunitaria y, por ende, como se percibe su utilidad. La participacion
comunitaria, como se explicard a continuaciéon, es una herramienta que puede ser
utilizada en la politica publica siempre y cuando su uso tenga un objetivo claro y el
formato utilizado sea adaptado al tipo de proyecto y a las circunstancias sociales e
institucionales especificas. Es precisamente la ausencia de comprensién de este ultimo
aspecto lo que suele resultar en un uso erréneo o escaso de la participacion comunitaria.
Una consulta para un programa o proyecto, si bien importante, es solo una de las formas
que tiene la participacion comunitaria. De igual manera, el conferir la responsabilidad total
de un proyecto o programa a una comunidad es otra de las formas en que se puede
utilizar dicha herramienta. No obstante, lo que define si la forma utilizada de participacion
comunitaria es exitosa es que ésta se adecue a las condiciones particulares del caso.

Uno de los mayores errores en los que puede caer el pais en el posconflicto es utilizar
inadecuadamente esta herramienta y asumir que esto se debe a problemas inherentes a
las comunidades o, peor aun, tildar la herramienta como fallida. Es por lo anterior que el
Gobierno debe, reconociendo que el Acuerdo de la Habana incluye la participacion
comunitaria como un elemento fundamental para garantizar el desarrollo exitoso del
posconflicto, especificamente en los territorios, velar por que ésta sea reconocida y
utilizada de manera adecuada y estructurada.

Por tanto, la participacidbn comunitaria, de ser utilizada adecuadamente, puede contribuir a
involucrar a las comunidades en los procesos de desarrollo de sus territorios, a generar
capacidades en las comunidades, a garantizar la sostenibilidad de las iniciativas y a
cambiar las dinamicas sociales que permiten regenerar el tejido social.
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En cuanto a las modificaciones contenidas en el nuevo Acuerdo de paz sobre temas
relacionados con la participacion de las comunidades rurales en los asuntos que tienen
que ver con el interés general y en especial con la politica publica, en los capitulos sobre
los apartes del punto 1 del Acuerdo relacionados con la tierra, los PDET y los Planes
Nacionales se discutieron, de manera particular y detallada, los cambios
correspondientes. En virtud de lo anterior, aunque en este capitulo y para efectos del
analisis se tienen en cuenta dichas modificaciones, no se ahonda en las discusiones
especificas ya realizadas.

B. La participacion ciudadana y la participacibn comunitaria: una
aclaracion

Para efectos de establecer el alcance de los andlisis del Acuerdo de paz sobre el punto 1
dedicado a la Reforma Rural Integral (RRI) es importante distinguir entre lo que se
entiende por la participacion ciudadana y la participacion comunitaria.

Como se sefial6 anteriormente, la participacion ciudadana hace relacibn a los
mecanismos legales por medio de los cuales la ciudadania ejerce control del sistema y la
administracién politica. Por su parte, la participaciébn comunitaria se refiere a un proceso
por medio del cual la comunidad (definida como el conjunto de personas que habitan el
territorio 0 quienes tienen vinculos directos con el mismo en términos de actividades
politicas, sociales o econdémicas; Paul, 1987; Salomonsen & Diachok, 2015) influencia de
manera directa la direccién y la ejecucion de los proyectos y programas de desarrollo. En
particular, los trabajos de de Regt, Majumdar y Singh (2013) y Salomonsen y Diachok,
(2015) definen la participacidbn comunitaria como la participacion activa de la comunidad
en los procesos de planeaciéon, toma de decisiones, implementacion y definicion de los
mecanismos de monitoreo y evaluacion de proyectos y programas. Es decir, la comunidad
tiene voz y, en cierta medida, voto en los procesos de definicion de su propio desarrollo
(Paul, 1987). Esto difiere radicalmente de la concepcién tradicional de la comunidad como
actor en tanto es beneficiaria de las actividades ejecutadas a través de un proyecto o
programa de desarrollo (Paul, 1987). En la siguiente tabla se presentan las principales
caracteristicas y diferencias entre los dos tipos de participacion.
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Participacion Ciudadana Participacion Comunitaria

La participacion ciudadana provee los mecanismos legales | La participacion comunitaria invelucra a las

para que la ciudadania ejerza control sobre el sistema comunidades, en la medida de lo posible, en los
Obieti politico y la administracion publica. procesos de planeacion y/o ejecucion de proyectos o
Jetivo programas.

La participacion ciudadana crea instancias y mecanismos | La participacion comunitaria se implementa

en donde representantes de las comunidades expresan involucrando a la comunidad en los procesos de
Como se sus necesidades y dialogan con otros actores gque planeacion y/o ejecucion de programas o proyectos.
imp|ementa participan en el desarrollo del territorio. La forma de la participacion depende del objetivo

mismo de la participacion de la comunidad y de las
variables de contexto.

En una democracia se asume gque la participacion La participacion comunitaria tiene un objetivo

ciudadana debe ser permanente puesto gue esta canaliza |concreto en un programa/proyecto. Por lo tanto, su

las opiniones y necesidades de la ciudadania. duracion depende de |as etapas y de la intensidad
TemPOfaﬁdad con que |a participacion comunitaria se desarrolle en

el programa o proyecto especifico.

La participacion ciudadana es un pilar fundamental para la | La participacion comunitaria vincula a las

proteccion y la conselidacion de la democracia pues comunidades a las iniciativas de desarrollo en los
Valor permite el encuentro entre gobernados y gobierno. territorios al tiempo consolida capacidades y
regenera el tejido social en los territorios.
agregrado & !

En general, la participacibn comunitaria ha sido una herramienta utilizada de manera
esporadica y en una intensidad baja pues, como lo sefala Paul (1987), las formas mas
intensas de participacion comunitaria, que son las que darian mayores resultados en
términos de empoderamiento de las comunidades, son también las que demandan mas
recursos, tiempo y dedicacion de los responsables directos de los proyectos. En esta
medida, tradicionalmente se ha recurrido a que los gobiernos y los donantes estimen,
previamente, las iniciativas que los beneficiarios deberian tomar para asi guiarse en la
busqueda del tipo de soluciones a implementar. No obstante, esto deja a las comunidades
en una posicion mas de reaccién que de accion y de responsabilidad ante lo que ocurre
en su territorio.

De esta forma, la sociedad civil se ha convertido en un receptor pasivo de las decisiones
publicas y no en un protagonista activo del desarrollo de los paises, particularmente en las
zonas histéricamente mas afectadas, por ejemplo, por el conflicto armado. La incidencia
limitada y débil de las comunidades en la formulacién, el seguimiento y la evaluacion de
las politicas publicas dificulta que las autoridades correspondientes y sus instituciones
respondan, gestionen y tramiten de un modo efectivo las necesidades y las demandas de
los ciudadanos.

C. Preguntas e inquietudes

De la revisién adelantada atras sobre la participacion de las comunidades en el desarrollo
de los programas la Reforma Rural Integral propuesta en el punto 1 del Acuerdo de Paz,
asi como en lo relacionado con la sustituciéon del cultivo de uso ilicito previsto en el Punto
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4 se desprende muy claramente que el proceso de decisiones al nivel local y en los
diferentes temas, ya sea el de las tierras, o el de los programas de desarrollo con enfoque
territorial o el relativo a la prestacion bienes y servicios publicos, en la politica fiscal local
como los impuestos prediales o aun en la formulacién y el desarrollo de la estrategia de
sustitucion de cultivos de uso ilicito tendra como interlocutor principal de los diferentes
estamentos gubernamentales a diversos tipos de comunidades y aun a asociaciones de
comunidades organizadas a nivel local o territorial por representantes de grupos con
intereses comunes en los temas especificos a tratar. Como lo establece el punto 2 del
acuerdo, la participacién ciudadana y la participacion comunitaria son asuntos esenciales,
junto a la apertura democratica, para construir la paz. De alli la necesidad que existe de
dar garantias a los movimientos y las organizaciones sociales, estimular las diversas
formas de asociacién ciudadanas, promover el control y la veeduria ciudadana y fortalecer
la planeacion participativa; en ultimas, fortaleciendo procesos democréticos.

Este énfasis en el rol de las comunidades como interlocutores validos y principales en el
disefio de las politicas y los servicios locales obedece a una visibn econémica que
argumenta las ventajas de adelantar la planeacion y la formulacién de politicas de abajo
hacia arriba que viene teniendo un apoyo o respaldo conceptual muy fuerte por parte de
académicos y de los mismos organismos multilaterales. Pero, quizas, se fundamenta,
ante todo, en el Articulo 1 de la propia constitucion colombiana que enfatiza la autonomia
territorial y el caracter participativo de la sociedad y, muy particularmente, de la vision
politica del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto que se detalla a profundidad
en el Capitulo 2 relativo a La Participacion Politica y la Apertura Democrética para
conseguir la Paz. Alli se anota que la construccion de la paz requiere de la participacion
ciudadana y la participacion comunitaria en los asuntos de interés publico y en la
implementacién del Acuerdo y resalta el derecho constitucional de construir
organizaciones sociales del mas variado estilo.

Dado que la implementacién de la participacion ciudadana es requerida en el ejercicio de
la democracia, ésta se ha reglamentado y se contempla como un espacio que el Gobierno
central debe garantizar y proteger. A pesar de que las diferentes instancias pueden ser
afectadas en credibilidad y funcionamiento en contextos de conflicto, es la forma de
participacién mas reconocida. Por su parte, la participacion comunitaria, en la medida que
contempla la vinculacién de las comunidades (en diferentes intensidades y formas) a
proyectos o programas, tiende a ser menos conocida y mas compleja de implementar. Su
uso ha tenido diferentes resultados en diversos lugares del planeta. Dichas experiencias
han contribuido a identificar buenas practicas y a definir aquellos elementos que permiten
especificar como utilizar esta herramienta para alcanzar el éxito tanto de la forma de
participacion comunitaria utilizada, como del proyecto o programa mismo.

El involucramiento de las comunidades en la formulacion de las politicas publicas y en los
planes de desarrollo tanto a nivel local como nacional ha sido significativo y no lleno de
controversias en el pasado reciente. Solo para citar algunos ejemplos concretos, al nivel
nacional la Corte Constitucional en el afio 2003 ech6 para atras la aprobacién por parte
del Congreso de la generalizacion del IVA con el argumento que no se habian adelantado
adecuadamente las consultas sobre el impacto de la medida con la sociedad. Las
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comunidades también vienen opinando sobre el disefio de las vias de cuarta generacion,
con el agravante que no siempre se organizan y presentan sus objeciones a tiempo como
ocurrié recientemente con el Proyecto Cartagena-Barranquilla, en el cual se habian
obtenido dentro del tiempo autorizado los permisos de estas y fuera del tiempo surgié una
nueva comunidad estableciendo objeciones cuando ya se habian iniciado las obras. Pero,
como es bien conocido los mayores involucramientos de las comunidades han surgido en
los proyectos de explotaciones petroleros y mineros, como lo ilustran los casos de
Ecopetrol y EI Cerrejon.

En la actividad agropecuaria, en afios recientes, la participacion de las comunidades ha
tomado la forma de nuevas organizaciones con el nombre de dignidades, las cuales
adelantaron el paro agropecuario del 2013 que afectd adversamente el transporte de
productos a lo largo y ancho del pais y redundo en la elevacion del indice de precios de
alimentos. Los estudios disponibles indican que la calidad de las politicas adoptadas
como resultado de las presiones publicas de las dignidades fue desastrosa. En lugar de
promoverse la productividad y la eficiencia de la agricultura mediante la provision de
bienes publicos y la liberalizacion comercial se opt6é por adelantar subsidios directos a las
actividades agricolas representadas por las diversas dignidades o por las comunidades
representativas de productores de diversas lineas de produccion (panela, papa, café,
etc.).

Tomando en cuenta la experiencia reciente y en muchos casos inadecuada de la accién
de las comunidades en Colombia y dado el marco establecido en el Acuerdo para la Paz
y, en particular, las responsabilidades que se asignan a las diversas comunidades, este
capitulo del estudio esta orientado, principalmente, a establecer unos lineamientos sobre
las reglas del juego que deben establecerse para que el rol de las comunidades rurales en
las politicas publicas relacionadas con el desarrollo de los territorios sea constructivo y
coadyuve efectivamente a lograr el progreso de la agricultura y del sector rural asi como
al cierre de las brechas entre la ciudad y el campo. El objetivo del estudio tiene aiin mas
relevancia dado que en el Acuerdo se tiene previsto que el Gobierno promueva un
proyecto de ley sobre la promocién de la participacién ciudadana y comunitaria y la de
otras actividades que puedan realizar las organizaciones y los movimientos sociales. En
este orden de ideas, es de esperar que el estudio aporte ideas y conceptos para la
reglamentacién de la organizacion y el correcto funcionamiento de las instancias y los
mecanismos de participacion comunitaria en los territorios rurales, al tiempo que se
sefale la importancia de la participacién ciudadana, de como ésta se puede y debe
vincular con la participacion comunitaria, y de indicar los criterios que se deben utilizar
para decidir si la participacion comunitaria debe ser utilizada y de qué forma.

D. Contexto y antecedentes

a. Participacion comunitaria para el desarrollo

El objetivo de largo plazo de cualquier programa de desarrollo es potenciar a un pais. En
el sector rural, los planteamientos de desarrollo deben contemplar diferentes elementos
gue incluyan la participacion del Estado central, los gobiernos locales, los habitantes que
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habitan los territorios y aquellos que tienen participacion en las actividades econémicas,
sociales y politicas.

En general, se puede afirmar que los programas de desarrollo rural y en particular
aquellos que incluyen la participacion comunitaria, buscan la consecucién de cuatro
objetivos fundamentales en el largo plazo (Regt, Majumdar & Singh, 2013):

Desarrollar la infraestructura y la provision de servicios

Ampliar la cohesién social

Promover la gobernanza

Mejorar los medios de vida y el sustento de quienes dependen del desarrollo de la
zona

YV VYV

Es una realidad que los distintos programas o proyectos de desarrollo se enfocan en la
consecucion de uno o en la combinacién de algunos de estos objetivos pues dificilmente
se puede esperar que los cuatro objetivos sean alcanzados por un programa o proyecto
en particular. Sin embargo, el logro de todos estos objetivos es deseable para cualquier
comunidad. De alli que, para hacer realidad esta aspiracién, se requiere de la ejecucion
de acciones coordinadas y sostenibles adentro de los territorios.

En virtud de lo anterior, se deben contemplar las diferentes variables propias del contexto
asi como la manera en que éstas interactian entre si para definir las estrategias y las
herramientas a utilizar en los programas y proyectos para el desarrollo. Por su parte, la
definicibn de cudales actores participan en cada uno de los proyecto o los programa
depende directamente de la naturaleza de los mismos y de los requerimientos que se
tienen para garantizar su sostenibilidad.

Paul (1987) resalta que si bien es cierto que los gobiernos (e igualmente los donantes)
tradicionalmente dedican sus esfuerzos y atencion a disefiar y seleccionar programas y
proyectos que contemplan, directamente, las necesidades de las comunidades, al hacerlo
de esta forma, las comunidades quedan sujetas a una situacion en donde Unicamente
pueden reaccionar. Esto significa, ademas, que el poder y la iniciativa en materia de
desarrollo continla estando en manos de los gobiernos locales y de las entidades
responsables de impulsarlo en los territorios. A pesar de que los gobiernos deberian
disefar planes de desarrollo a nivel local y territorial que velen por el fortalecimiento de la
ciudadania, esta accion bien puede hacerse con o sin la participacion de las
comunidades.

Por este caracter discrecional, la participacién comunitaria como tal no es considerada
como una estrategia de implementacion de proyectos de desarrollo rural sino como una
de las herramientas que pueden utilizarse para alcanzarlo (Salomonsen & Diachok, 2015).
La utilizacion de la participacion comunitaria provee diferentes beneficios que son
importantes en el desarrollo rural general y, en particular para el caso de la Colombia
actual, en el marco del posconflicto. Entre uno de los mas destacable esté la creacion de
espacios para la reconstruccion de la confianza entre el Estado y los gobernados, entre
los diferentes grupos de gobernados, y entre las diferentes instituciones. De esta manera,
la participacion comunitaria puede contribuir a la reconstruccién del tejido social, lo que a
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su vez ayuda a sentar las bases para la consolidaciéon del capital humano y social en los
territorios. Lo anterior es fundamental pues la legitimidad del gobierno depende, en buena
parte, de la percepcion que tienen los gobernados de cuan transparentes son las acciones
del gobierno y qué tan orientadas ellas estan a resolver sus necesidades (Colliers, 2009).

Para los propdésitos de los planes de desarrollo territorial, la forma como se complementan
la participacion ciudadana y la participacion comunitaria es crucial, pues es por medio de
la participacion ciudadana que se legitiman los planes de gobierno locales y los marcos
generales de desarrollo de un territorio. Por su parte, la participacion comunitaria permite
gue las comunidades permeen las diferentes etapas de los proyectos y sean actores
activos del desarrollo en vez de ser Unicamente beneficiarios. En ese orden de ideas, se
puede decir que es por medio de la participacion ciudadana que las opiniones de los
diferentes actores son canalizadas a instancias superiores de gobierno para que en la
toma de decisiones se contemple lo que los gobernados opinan. Estas formas, aunque
delineadas en la Constitucion colombiana, deben fortalecerse para garantizar que la
ciudadania cuenta con la representatividad adecuada en los diferentes niveles de
gobierno y ante los diferentes actores de los territorios.

El documento CONPES del posconflicto (CONPES 3867, 2016) reitera que en los Estados
en situacion de conflicto, especialmente en aquellos lugares donde el nivel de conflicto ha
sido de gran intensidad, la administracién publica tiene limitaciones considerables en
términos de capacidades y legitimidad ante la comunidad. Son estos marcos contextuales
los que se deben tener en cuenta para la definicién de las estrategias para fortalecer las
instancias de participacion ciudadana y los marcos que definen la manera como la
participacién comunitaria puede desarrollarse en los diferentes proyectos o programas.

El documento CONPES 3867 (2016) y la propuesta del RIMISP (2015) presentan
informacién general sobre los mecanismos de participacion ciudadana que se
implementaran en las regiones durante el posconflicto para involucrar a las comunidades
en la definicién de sus necesidades. De la descripcion propuesta en estos documentos se
infiere que su funcionamiento seguira el orden presentado (mas adelante) en el Modelo A.
Segun esta estructura, las comunidades se definen como conformadas exclusivamente
por quienes viven en el territorio. Con el fin de involucrar a la ciudadania de la manera
mas amplia posible y dependiendo de la estructura y el nimero de personas al interior del
nivel municipal, las comunidades se dividiran en grupos en los que se elegirdn asambleas
comunitarias. Estas asambleas velaran por garantizar la representacion de sus
respectivos grupos por etnia y género. Estas asambleas recogeran las necesidades,
preocupaciones y propuestas expresadas por sus respectivas comunidades.

Estas asambleas comunitarias, a su vez, tendran representantes en las instancias
municipales que recogen los temas de interés y las propuestas. En estas instancias
municipales habré representantes de las asambleas comunitarias y, por lo que se infiere
de los documentos, habra representantes de las entidades de gobierno a nivel municipal.
Una vez definidos los temas y las propuestas relevantes a nivel municipal, los diferentes
municipios enviaran representantes de la comunidad y de las entidades de gobierno local
a las reuniones sub-regionales (territoriales) para centralizar las opiniones de las
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comunidades. Sera en estas instancias en donde, segun lo expresado en los documentos,
los temas mas relevantes y generales al territorio seran explorados y en donde se
presentaran instancias de dialogo con otras agencias e instituciones como lo son los
gremios o las ONGs con presencia en la zona. Alli se decidird cuéles necesidades seran
priorizadas y cuales seran incluidas en los planes de desarrollo.

En los documentos mencionados no se precisa la manera como se brindardq la
capacitacion a los diferentes actores. EI CONPES menciona que se requiere ofrecer
capacitacion a las instancias de gobierno local, sin embargo, a las comunidades pareciera
que solo se les brindara capacitacion para su participacion en las asambleas.

El modelo A, antes referido, ilustra de manera general esta propuesta (CONPES, 2016;
RIMISP, 2015):

Modelo A de participacién ciudadana.

Generacion de capacidades

Gremios I -
*Capacitacion por medio de la
Territorio OE':ES participacién en didlogos
Asarnblea Asarmblea Asamblea Asarmblea Asamblea Capamtacm!ﬁ _pnr I.'I'_Iﬂdlﬂ' de la
comunitaria comunitaria | comunitaria [ comunitaria | comunitaria participacion

Cuadro: Elaboracién propia utilizando como fuentes documento CONPES 3867 y propuesta
RIMISP (2015).

Propuestas

Lo mas importante de las propuestas del CONPES y del RIMISP es que contemplan un
ciclo completo de consulta y accién. Es asi como se utiliza la participacién ciudadana
primordialmente para recoger la informacién y con ello garantizar que las politicas y los
planes cuenten con informaciéon completa y acertada desde los territorios, contemplando
propuestas hechas por las mismas comunidades e identificando aquellos elementos que
los habitantes consideran como primordiales.

Segun la propuesta del CONPES 3867 (2016) y de RIMISP (2015), la participacion
comunitaria se dara en la medida que algunas de las necesidades presentadas por las
comunidades podran ser solucionadas sin necesidad de acudir a instancias superiores.
De esta manera, las comunidades seradn las responsables de desarrollar dichos
proyectos. Asi se iran depurando las propuestas y la lista de necesidades a medida que
se avanza de las asambleas comunitarias a las instancias regionales y luego a las sub-
regionales o territoriales. Los proyectos y propuestas que alcancen el nivel central serdn
aquellos de mayor complejidad o los que deben cubrir una mayor extension del territorio.
En esas instancias, sera potestad de las entidades centrales establecer si las
comunidades participan en los proyectos y programas y la manera en que lo hagan. Asi
las cosas, la propuesta del CONPES y RIMISP complementa acciones de participacion
ciudadana con acciones de participacion comunitaria.
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Siendo la participacion comunitaria el tema de interés de este capitulo, a continuacién se
hace una revision de los lineamientos que se recomiendan en la literatura para utilizar la
participacion comunitaria como herramienta en la planeacién y la ejecucion de proyectos y
programas de desarrollo.

En general, se considera que hay cinco objetivos para los cuales puede utilizarse la
participacion comunitaria, por lo que su inclusién en los programas y proyectos debe
hacerse con una intencionalidad clara. A pesar de que ningln proyecto o programa
permite desarrollar los cinco objetivos en su totalidad, su uso en sus diferentes etapas
(diagnostico, planeacion, implementacion, etc.) puede contribuir a fortalecer a las
comunidades y empoderarlas. En su forma mas abstracta, los objetivos que justifican el
uso de la participacién comunitaria contribuyen a concretar la apropiacion del proyecto por
parte de la comunidad y esto, en su mejor forma, estimula a que la comunidad avance en
términos de desarrollo y participe para garantizar su sostenibilidad.

Los cinco objetivos por los cuales se justifica la implementacion de la participacion
comunitaria son, en orden creciente de impacto, los siguientes: eficiencia, distribucién de
costos, efectividad, consolidacion de capacidades y empoderamiento.

Estos objetivos se pueden pensar a modo de pirdmide. Los mas basicos implican una
menor vinculacién de las comunidades y la participacion es mas de consulta que de
involucramiento. Ahora bien, los que estdn en instancias de mayor compromiso por
ubicarse en la parte superior de la piramide incorporan, en cierta medida, los objetivos
mas béasicos. Aunque esto no garantiza que, al tener como objetivo el empoderamiento se
estén cumpliendo plenamente todos los otros, es muy probable que se estén incluyendo
elementos pertenecientes a los mismos y que con esto se contribuya a la consolidacion
de programas con un enfoque de participacién comunitaria mas solida.
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Empoderamiento: significa habilitar a las comunidades para que ellas mismas inicien

la accion. Para ello necesitan un nivel de capacitacion, confianza y gestion. Es el objetivo
maximo para que las comunidades asuman sus responsabilidades en el desarrollo del territorio.

Consolidacion de capacidades: Desarrollar capacidades (todas relacionadas
con las actividades el proyeclo y posiblemente transferibles a otros proyectos) entre los
beneficiarios que les permitan tomar responsabilidad operacional de algunas partes de los
proyectos, incrementar la motivacion y participar en su sostenibilidad.

Efectividad del proyecto: La efectividad es la medida en que se cumple un objetivo.
Invalucrar a los beneficiarios permite mejorar el disefio y la implementacion del proyecto en la
medida que permite que confluyan mejor las necesidades y las soluciones implementadas por
medio de proyectos o programas.

Distribucion de costos: se instala un sentido de responsabilidad y propiedad entre
los beneficiarios del proyecto. Conjuga los aportes de los donantes del proyecto y los
beneficiarios y para ello la comunidad se entera de qué se va a realizar, cémo y para qué. Esto
genera mayor apoyo.

Eficiencia del proyecto: Los proyectos se implementan en mejores condiciones
cuando se optimiza el uso de los recursos y el momento de desarrollo del proyecto o programa.
Los proyectos eficientes permiten optimizar el uso de los recursos (tiempo, dinero, recurso
humana), reducir malentendidos y mejorar el mantenimiento de los proyectos a largo plazo.

Fuente: Elaboracion propia a partir del texto de Paul (1987)

Sin duda, es deseable que, por medio del empoderamiento, en el largo plazo las
comunidades se fortalezcan lo suficiente para poder asumir un papel activo en su
desarrollo. Este resultado no desestima el rol del gobierno pero si resalta que las
comunidades con mayores indices de empoderamiento contribuyen a generar opciones
de desarrollo que complementan las acciones del gobierno y permiten que el mismo
centre su atencién no solo en lo urgente, sino ademas en lo importante. Es decir, permiten
que los gobiernos local, territorial y nacional inviertan en la definicion de planes de largo
plazo para el avance generalizado de los territorios.

Es por lo anterior que debe resaltarse el hecho de que, como lo establece el CONPES
sobre el posconflicto, el Gobierno Nacional y las diferentes agencias que estan en la tarea
de preparar planes de accién para avanzar en el proceso del posconflicto, lo deben hacer,
como parece ser su intencién, considerando la utilizacién y el fortalecimiento de los
canales de participacién ciudadana e incluyendo también elementos de la participacion
comunitaria.

Teniendo en consideracion lo discutido sobre los cinco objetivos de la implementacién de
la participacion comunitaria, resulta determinante, para garantizar el éxito de dicha
participacion en el posconflicto, el marco con el que se defina la manera como ésta se
introduzca. Esto en el entendido de que alcanzar la paz depende, de manera especial, de
la prontitud con que se ejecuten los planes y la manera como la poblacion beneficiada
empiece a ver los resultados de las diferentes iniciativas que se estan implementando.
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Los expertos del Banco Mundial (de Regt, Majumdar & Singh, 2013) resaltan que en las
zonas de conflicto se manejan tiempos criticos para la implementacién de proyectos y
programas que rindan frutos. Esto va sujeto a que la comunidad espera que dichos
cambios ocurran pronto pues, de lo contrario, es muy probable que los grupos que en su
momento tomaron las armas retomen las acciones al margen de la ley. De manera que,
en tanto la comunidad perciba continuidad en el status quo, no se puede garantizar la
sostenibilidad de la paz. Por lo tanto, incluir la participacién comunitaria en los programas
y proyectos permite que la comunidad sea consciente de como estan evolucionando los
planes y cuéles son las acciones para cambiar el status quo. De esta manera, aunque los
resultados de los proyectos no se visibilicen inmediatamente, la comunidad es consciente
de que se estan realizando las acciones requeridas para mejorar la situacion actual.

Si bien es deseable el empoderamiento de las comunidades para crear un balance de
responsabilidades y compromisos entre el gobierno y los gobernados, dicho
empoderamiento es contingente a varios factores. Entre ellos, los dos mas importantes
son el capital humano y social disponible y el tejido humano existe en el territorio. Dado
gue la calidad de los proyectos y programas de desarrollo depende del buen disefio y la
adecuada implementacion de los mismos, resulta esencial la generacion de las
capacidades locales y de una estructura social que permita la colaboraciéon y el
compromiso de la comunidad con las iniciativas que se adelanten.

Es por lo anterior que la seleccién de la forma como se implemente la participacion
comunitaria es estratégica. EI Human Centered Design es la forma mas ambiciosa de
participacion comunitaria. Es la instancia en la cual por medio del empoderamiento y una
participacion guiada, la comunidad estd en condiciones de definir sus necesidades vy
proponer alternativas de solucion. En tanto es la comunidad misma la que asume el
proceso de diagndstico y disefilo como propio, se garantiza la motivacion de sus
integrantes y su compromiso.

No obstante que IDEO (ideo.org, sf) ha disefiado guias sobre como aplicar el Human
Centered Design, dicha aproximacion demanda procesos largos que requieren de equipos
de trabajo preparados para interactuar con las comunidades, para capacitarlas en temas
de diagnéstico y desarrollo de proyectos, y para garantizar su motivacién y compromiso
con los mismos. De manera que, como se menciond antes, si bien la aproximacion del
Human Centered Design es la mas ambiciosa, ésta puede ser un objetivo para el mediano
o largo plazo con las diferentes comunidades con las que se vaya a trabajar. De esta
manera, a medida que se avance en temas de capacitacion y compromiso de las
comunidades, se sientan bases para que la comunidad asuma un rol mas protagoénico. Lo
importante es que se sepan definir los marcos de referencia para identificar el momento
oportuno para migrar a la aproximacion del Human Centered Design.

Resulta de gran importancia que, en casos como la etapa de posconflicto que se inicia en
el pais, con el paso del tiempo y con las herramientas que se apliquen se logre reconstruir
la confianza y la capacidad entre las comunidades y las unidades de gobierno local. Por
ello es que, eventualmente, se puede considerar una aproximacion escalonada que inicie
con mecanismos mas conservadoras de participacion comunitaria en donde tanto el
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gobierno, como la entidad implementadora y la comunidad participen y, a medida que se
fortalezcan la confianza y las capacidades, se migre hacia herramientas mas
demandantes, como el Human Centered Design.

Con esto se quiere resaltar que los esquemas de participacibn comunitaria pueden
transformarse con el tiempo y que lo fundamental es que no se pierda de vista que mas
alla de escuchar la voz en las comunidades, la participacion comunitaria busca que ellas
puedan ejercer sus derechos de participacion guiando los planes y los proyectos hacia la
solucion de las necesidades reales que se tienen y la consolidacion de las capacidades.

b. Lecciones de participacion comunitaria para el desarrollo y el posconflicto

En la revision de literatura realizada en el marco de este estudio se consultaron, entre
otros documentos, dos publicaciones del Banco Mundial (de Regt, Majumdar & Singh,
2013; Salomonsen & Diachok, 2015) en los que se exploran los factores de éxito de los
programas y los proyectos de desarrollo con enfoque comunitario y aquellos elementos
que son fundamentales tener en cuenta en el marco de proyectos y programas que se
implementan en contextos de conflicto o fragilidad. La revisibn hecha por el Banco
Mundial contempla proyectos de diferente indole desarrollados en diversos paises del
mundo. Su analisis permite resaltar aprendizajes que son particularmente importantes en
el marco del posconflicto en Colombia. Las evaluaciones se sustentan, ademas, en
entrevistas con expertos que participaron en los proyectos, lo que permite complementar
la informacién de los reportes finales con elementos particulares de la experiencia y los
dilemas que surgen en el momento de consolidar los proyectos.

Dado que los proyectos de desarrollo buscan, entre sus objetivos principales, proveer
oportunidades para las poblaciones a las que se atienden, es importante considerar el
punto de vista de quienes reciben los proyectos. Como lo mencionan Duflo y Banerjee
(2011) en su libro acerca de cédmo repensar la pobreza, la l6gica en la manera como los
pobres invierten sus recursos guarda coherencia con las expectativas que pueden tener a
futuro. Por lo anterior, las personas presentan modificaciones en sus patrones de
consumo cuando perciben que, en el largo plazo, se veran cambios que les permiten
acceder a estados de mayor bienestar.

Por tanto, si se busca que las personas cambien su forma de participar en la sociedad, es
necesario entender su situacion actual y definir como se les pueden mostrar los cambios
que se daran con los proyectos que se implementen y, mas adelante, en la fase de
ejecucion, cumplir, lo antes posible, con lo establecido en los proyectos. Es decir, se debe
ser coherente con lo que se promete al tiempo que es necesario mostrar que esa
promesa se cumple.

En este orden de ideas, la participacibn comunitaria ayuda a conseguir que ello sea asi
pues permite identificar qué hacer y como lograrlo y, en la medida en que la comunidad
participa y esta al tanto del cumplimiento y los cambios que se estdn dando, se consigue
potenciar su respuesta expresada en cambios de comportamiento. En otras palabras, si
se espera que los pobladores rurales y en particular los pobres rurales estén dispuestos a
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realizar mayores inversiones y a cambiar sus comportamientos, es necesario crear una
estructura institucional que les permita soportar y realizar estos cambios.

Esto es un llamado de atencidon para quienes quieran introducir la participacion
comunitaria como herramienta en la politica publica pues, aunque ha demostrado ser util y
permitir el empoderamiento de las comunidades, su uso indiscriminado no contribuye al
éxito de los proyectos. Por el contrario, el uso inadecuado puede perjudicar el desarrollo
de los proyectos o debilitar la relacion y credibilidad de las agencias responsables de los
mismos y del mismo gobierno. Por lo anterior, es crucial identificar las circunstancias
Optimas para su implementacion.

En este orden de ideas y segun la experiencia del Banco Mundial, la participacion
comunitaria es indicada cuando se presentan una o varias de las siguientes condiciones
(Paul, 1987):

o el objetivo del proyecto o programa es empoderar a la comunidad y consolidar
capacidades,

o el disefio del proyecto o del programa requiere de la interaccion entre beneficiarios
como base para la identificacion de las necesidades y las preferencias,

¢ la implementacién requiere de instancias permanentes de dialogo y negociacién,

¢ la burocracia es débil y, en esta medida, es preferible que sean los beneficiarios
quienes estén a cargo de partes o de la totalidad del proyecto o programa.

Esto implica que la participacidon comunitaria debe tener una intencionalidad clara y debe:

e evaluar para cada proyecto en cual(es) etapa(s) la participacién comunitaria ofrece
mejores resultados,

e definir, de acuerdo con las circunstancias, cuél es el mejor mecanismo para
conformar los grupos de la comunidad que participaran en cada etapa,

¢ definir cudles son los beneficios y los resultados que se esperan de la participacion
comunitaria en el largo plazo,

e e identificar el impacto que tiene la inclusion de la participacion comunitaria en las
relaciones entre las instancias de gobierno local, las agencias con presencia en el
territorio y las comunidades (quienes habitan el territorio y quienes participan en
las actividades politicas, sociales y econdmicas).

No obstante, y como se menciond antes, la participacibn comunitaria es flexible y para
definir como se desarrolla la misma es necesario considerar los siguientes elementos:

e la intensidad o nivel de participacion de la comunidad (receptor de informacion,
consulta, toma de decisiones e independencia para iniciar la accién)

e la etapa de politica publica (disefio, implementacion o evaluacién) y participacion
comunitaria

e los criterios o situaciones especiales que condicionan la participacion comunitaria
(p.e. el tipo de proyecto, el nivel de conflicto de la zona y el nivel de confianza en
el gobierno local)

e como se conforman los grupos de la comunidad
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A continuacién se hace una descripcién detallada de los elementos que deben definirse
para establecer como se debe consolidar la participaciébn comunitaria.

1. Intensidad o nivel de participacion

La intensidad o el nivel de participacion hace referencia a la responsabilidad que tiene la
comunidad en la definicién de un proyecto o programa. Una comunidad puede tener solo
voz, voto o puede ser quien tome la iniciativa y desarrolle el proyecto. El siguiente cuadro
ilustra los cuatro niveles de participacion existentes.

Nivel

. ‘. Descripcion
participacion P

Iniciar | La comunidad es proactiva y cuenta con las capacidades y la
nIcIE.l!' a confianza para iniciar las acciones. Los beneficiarios toman la
accion iniciativa y las decisiones en el proyecto o pragrama.

La comunidad participa no solo dando retroalimentacion u
.. opiniones, ademas participa en la toma de decisiones en las
decisiones etapas de disefio e implementacian del proyecto/programa.

La comunidad es informada de las acciones que se van a tomar y
Consulta exponen sus inquietudes, recomendaciones o propuestas para

algunas etapas o |a totalidad del proyecto/programa.

La comunidad es informada para garantizar que conocen las

acciones que se van a tomar.

Fuente: Elaboracion propia a partir del texto de Paul (1987)

Toma de

Intensidad de la participacion comunitaria

2. Etapas de la politica publica y participacidbn comunitaria

La participacién comunitaria se puede incluir en una o varias etapas de la politica publica.
En cada una, la forma como se desarrolla la participacién comunitaria puede variar
dependiendo, entre otras, del tipo de proyecto, de las capacidades que se tienen en la
comunidad y del nivel de conflicto en la zona de intervencién. Por lo tanto, resulta
fundamental que se definan aquellos elementos que afectan y determinan la manera
como se dé la forma de participacion comunitaria.

La siguiente tabla muestra, de manera muy general y Unicamente a modo de ilustracion,
las diferentes formas en que se puede contemplar la participacion comunitaria en las
diversas etapas de un proyecto o programa.
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Etapa Politica Pdblica |Posibles formas de participacidn

Diagnastico Levantamiento de informacién

Definicidén de necesidades

ldentificacidn de grupos existentes y sus capacidades

Identificacion de las relaciones existentes con instituciones

Definicion de planes de los diferentes grupos en el corto/mediano/largo plazo

Planeacion Evaluacion de las diferentes opciones

Mecanismos de interaccidn con los diferentes entes
Definicidn de la participacion comunitaria a futuro
Acuerdos de trabajo, tiempos, presupuesta, responsabilidades, etc.

Implementacion Proveedores [apoyo a cadenas productivas)

Fuerza laboral
Consolidacidn de empresas locales

Monitoreo Mecanismos de verificacion

Levantamiento de informacién de los impactos secundarios del proyecto

Evaluacidn Levantamiento de informacién

Definicidén de indicadores
Divulgacion de la informacion

Seguimiento Mecanismos de verificacion y seguimiento

Levantamiento de informacién de los impactos secundarios del proyecto

Mantenimiento Fuerza laboral

Evaluacidnde condiciones de los proyectos y sostenibilidad
Continuacidn de los proyectos

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion presentada por Paul (1987); de Regt,
Majumdar y Singh (2013); y Salomonsen y Diachok (2015)

Esta tabla se elaboré teniendo como guia los elementos encontrados en la literatura
(Paul, 1987; de Regt, Majumdar & Singh, 2013); Salomonsen & Diachok, 2015) entre los
gque se destacan los siguientes:

las comunidades que actian activamente en el proceso de toma de decisiones
contribuyen a conocer, y en ocasiones a aportar, los proyectos que se tienen para
el desarrollo de los territorios. Con ello, las comunidades, al estar mas informadas,
se desempefian de manera mas rigurosa como contraparte en el proceso de
rendicién de cuentas de los gobiernos,

la comprension por parte de las comunidades del para qué de un proyecto es
fundamental para su aprobacién inicial,

la comunidad es quien mejor conoce las situaciones que ocurren en su interior. Si
la voz de la comunidad tiene espacio y si se escucha de manera adecuada y
respetuosa, la comunidad puede ofrecerle a las autoridades la informacién
necesaria para hacer los diagnésticos adecuados para la toma de decisiones. Es
conocido que los procesos de diagnosticos rigurosos son complejos por el tiempo
y los recursos que se requieren y es por ello que la participacion de la comunidad
puede ser de gran ayuda en los casos en los que se tienen restricciones,

instalar capacidades en la comunidad resulta fundamental para generar nuevas
opciones de trabajo para las personas; la capacitacion para la planeacion permite
gue la comunidad aprenda de los criterios y los procesos de diagnostico
necesarios para tomar decisiones a futuro; y la capacitacion en implementacion
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deja instalado un conjunto de personas que pueden continuar participando en su
monitoreo, seguimiento y mantenimiento,

e por ultimo, la sostenibilidad en el largo plazo de los programas y los proyectos
requiere que la comunidad no solo los aprueben sino que, ademas, esté en
capacidad de mantenerlos en el tiempo y participar en los mismos. En la medida
que los responsables de los programas o los proyectos sean agencias
independientes o contratistas fuera de la comunidad, su retiro una vez termina la
implementacion, dificulta que la comunidad pueda garantizar su sostenibilidad si
previamente no ha sido capacitada para ello.

3. Ciriterios o situaciones especiales que condicionan la participacion comunitaria

Ahora bien, como se mencioné antes, estas formas de participacion interactian con otras
variables para determinar qué tan exitosa es la participaciébn comunitaria y, por ende, el
proyecto.

En primera instancia, es fundamental establecer el tipo de proyectos que se desarrollara y
los requisitos de conocimientos técnico que se demanda. Es asi como proyectos de
infraestructura requieren de conocimientos técnicos muy especificos con los cuales es
menos probable que la comunidad haya interactuado antes. Por su parte, el desarrollo de
proyectos productivos suele ser mas cercano al quehacer de quienes viven en los
territorios rurales, como son aquellos en donde se desarrollaran las estrategias de
desarrollo contempladas en el Acuerdo de La Habana. De manera especifica, el CONPES
3867 (2016) resalta que son las zonas rurales que han estado inmersas con mayor
intensidad en el conflicto las que cuentan con menos infraestructura, menor acceso y
calidad de servicios (educacion, salud, entre otros) e instituciones de gobierno local con
menor capacidad de gestion y menos credibilidad y confianza por parte de los
gobernados.

En ese orden de ideas, es necesario no solo identificar aquellas necesidades que se
tienen en los distintos territorios sino establecer la manera mas estratégica para hacer uso
de la participacién comunitaria de tal forma que se asegure el éxito de los proyectos o
programas Yy, en el largo plazo, la consolidacion de la paz y el desarrollo de una
comunidad mas capaz para adelantar alternativas de desarrollo que la beneficien.

Por tal razén, es fundamental definir una agenda que permita la planeacion estratégica en
los territorios en la que se recojan las necesidades e intereses de las comunidades y los
requerimientos para el desarrollo, los actores que podrian participar (en sus diferentes
etapas) en los proyectos o programas, las condiciones de conflicto que se han
desarrollado en el territorio, las necesidades de capacitacion y de apoyo que se
requieren, las condiciones especiales demandadas para garantizar la sostenibilidad de los
proyectos o los programas, la presencia de las instituciones y las agencias en el territorio
y su relacion con la comunidad, la capacidad administrativa y de planeacién de las
unidades de gobierno local, entre otras.

Es por lo anterior que, por ejemplo, en las zonas de mayor conflicto no solo se tendran
condiciones limitadas de informacion sino ademas de acceso a recursos para su manejo.
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En el caso de los proyectos de infraestructura vial, se requerira de capacidades técnicas
muy especificas para la realizacién del diagnostico, no obstante, se tendran beneficios
importantes para las comunidades adicionales a los de la construccion de las vias si
ademas la comunidad participa en la construccion y el posterior mantenimiento de las
mismas.

Por su parte, el proceso de diagnéstico para la definicion de proyectos productivos
requiere de un volumen de informacion mucho mayor que puede ser recogido por las
personas de la comunidad de manera coordinada, al igual que es mas probable que los
integrantes de las comunidades cuenten con conocimientos para participar en la
planeacion e implementacién de dichos proyectos. El escenario cambiaria un poco en
zonas de menor conflicto en la medida que debe contarse con mayor informacion
disponible y las necesidades, aunque importantes, no son tan urgentes como en las
regiones de mayor conflicto, por el aislamiento al que han sido sujetas.

4. Conformacién de los grupos para la participacion comunitaria

Ademas de identificar las etapas en las que se puede dar la participacidbn comunitaria, es
fundamental definir como se conformaran los grupos o comités por medio de los cuales
participara la comunidad. Como se ha sefialado antes, la participacibn comunitaria
requiere de una estructura y ésta se define a partir del tipo de proyecto, los conocimientos
técnicos requeridos y las condiciones del contexto que determinan si la participacion
comunitaria seré pertinente, reconocida y legitima frente a la comunidad.

Paul (1987) sugiere tres instrumentos iniciales para organizar y hacer sostenible la
participacion comunitaria en el tiempo. Estos instrumentos son los que definen los grupos
que actuaran como interlocutores entre la comunidad y las entidades responsables de los
proyectos o programas. Los instrumentos presentados por Paul son:

Equipo de campo Trabajadores de la Grupos de
de las agencias comunidad o usuarios
Integrantes de comité

*Son integrantes del equipo | “Son trabajadores asalariados | “La comunidad es lo

o voluntarios de la suficientemente pequena para

comunidad, o integrantes de |dividirse por grupos; o los

*Interactiian con los grupos comités comunitarios. integrantes cuen‘tan con
conocimientos técnicos

*ldeales para comunidades especificos requeridos

*Es fundamental que tengan |9randes en donde se debe . N

buena relacién con las garantizar la representacion. Puede ser el mas dificil de

comunidades y que sepan no | ‘ instalar y mz:mtener por costos y
sesgarse por la agencia a la Mecanismo agil para la consolidacion.

que representan. concertacion de
representantes. *Es el que garantiza la mayor
intensidad de participacion
comunitaria y por ende, la mayor
posibilidad de éxito.

de campo de las agencias.

de beneficiarios.

Fuente: Elaboracion propia a partir del texto de Paul (1987)

87



Por su parte, Salomonsen y Diachok (2015) resaltan, segun la experiencia del Banco
Mundial, que los cuatro instrumentos exitosos para la seleccién de los interlocutores son
(como se presenta en el siguiente cuadro): la eleccién del comité, la seleccion por parte
de la comunidad, la seleccién por parte del gobierno o la combinacion de las anteriores

agregando un mecanismo de cuotas o criterios de inclusion.

Eleccicgn

*Eleccion democratica
‘Balota secreta
*Reunion abierta

Consideracioneas:

‘En balota secreta,
todos los miembros
tienen igual poder o
wvoz. Peroc se podria
introducir un proceso
completamente nuevo

Seleccion
{Via la comunidad)

*La comunidad
seleccionara lideres
capaces que tendrian
su confianza.

Consideracion:

*Es posible gue los
seleccionados sean
parte de las élites

existentes, quienes

Nombramiento
{Via el gobierno)

*Lideres capacitados
serian seleccionados
por el gobierno

Consideracion:

*En contextos en
situacion de fragilidad
wio conflicto existe el
riesgo de que la
comunidad no confie
en ellos.

Combinacion de las
opciones anteriores
con macanismos de
cuotas o criterior de
inclusion

*Permite gque grupos
sub-representados
participen en la toma
de decisiones

Consideraciones:

*Quienes participan
pueden no tener “voz
ni agencia real” asi

pueden no estar
interesadas en el
desarrollo

que pueden no
influenciar las
decisionas

*En una reunion
abierta es posible que
se de presion social
por un candidato y
que haya una
apropiacion por parta
de las elites

*Pueden necesitar
capacitacion

Fuente: Salomonsen & Diachok, (2015). Figura 12 Opciones para establecer los comités
comunitarios. Se hicieron adaptaciones al cuadro para facilitar su lectura.

La definicion de los grupos de interlocucion en las comunidades es fundamental pues sus
caracteristicas permiten determinar la intensidad con que las ellas pueden participar y las
etapas en que lo haran. Esto afecta, ademas, los resultados de los proyectos o programas
implementados.

Es de interés de todas las partes involucradas que la comunidad acepte los proyectos que
se proponen o consideran y, mas aun, que contribuya a su funcionalidad y sostenibilidad.
La seleccion del mecanismo de participacion debe contemplar, entre otras cosas: las
dinamicas sociales entre actores que se dan en la zona; la presencia de condiciones de
conflicto o posconflicto y/o fragilidad; el capital humano y social con el que se cuenta; y la
legitimidad del gobierno local y territorial.

c. La participacion ciudadana y la participacion comunitaria en las zonas afectadas
por el conflicto armado

En el marco de los programas y los proyectos que se desarrollan en contextos de
situacion de conflicto o fragilidad, la participacion de la comunidad es fundamental para
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identificar las necesidades, el momento y la manera como los programas y los proyectos
se deben disefar e implementar (Salomonsen & Diachok, 2015).

Es una condicion particularmente importante en los espacios en donde se han vivido
escenarios de conflicto que los programas se estructuren de tal manera que respondan de
manera agil a las necesidades expresadas por la comunidad. Es en estos contextos
donde la situacion es mas volatil y en donde la presencia del Estado debe, en primera
instancia, recuperar la confianza de la poblacién y también de aquellos otros actores que
actian en el territorio. No solo es necesario que las actividades se desarrollen de tal
manera que la comunidad sienta que el Estado esta haciendo la presencia que deberia
darse en condiciones normales, sino que, ademas, se requiere que se reconozca la
situacion de cambios rapidos que se van a presentar y que la comunidad ajuste sus
expectativas y esté preparada para participar.

Es por lo anterior que las medidas de participacion ciudadana y participacibn comunitaria
deben estructurarse y fortalecerse para garantizar sus objetivos centrales. Los elementos
revisados hasta el momento sugieren que para lograrse complementar de la mejor
manera posible es necesario que las instancias de participacion ciudadana y de
participacion comunitaria se estructuren de tal manera que logren fortalecer a las
comunidades, a las instancias de gobierno local y a las agencias encargadas de los
programas Yy los proyectos, para asi construir una base sélida para la constitucion de
procesos de desarrollo.

También resulta de gran importancia el reconocimiento que haga el Gobierno Nacional de
gue, a cuenta del conflicto que se ha vivido, su presencia en la totalidad del territorio
colombiano ha sido inestable y fragil. Esta situacion ha creado una serie de condiciones
gue han perjudicado el nivel de educacion, preparacion y capacitacion de las personas
gue trabajan en las unidades de gobierno local y de quienes viven en dichos territorios. No
en vano, tanto para el promedio como para muchas regiones en particular, Colombia
exhibe un rendimiento académico deficiente en pruebas estandarizadas a nivel
internacional y altos indices de inequidad en educacion y oportunidades. Es decir, la
presencia del conflicto y la ausencia parcial o total del Estado y de las instituciones que
deberian estar presentes a lo largo y ancho del territorio ha perjudicado el desarrollo del
capital social y las oportunidades de desarrollo para vastas zonas.

Amartya Sen (2000) resalta que “La utilidad de la riqueza reside en las cosas que nos
permite hacer, es decir, en las libertades fundamentales que nos ayuda a conseguir...Una
concepcion satisfactoria del desarrollo debe ir mucho mas alla de la acumulacion de
riqueza y del crecimiento del producto nacional bruto y de otras variables relacionadas
con la renta. Sin olvidar la importancia del crecimiento econémico, debemos ir mucho més
alla.” (Pg. 30). Es por ello que los planes de desarrollo rural territorial no deben ignorar su
objetivo Ultimo y este debe contemplar una comprension amplia del término desarrollo (el
cual responda a una vision de largo plazo) al tiempo que consolidar capacidades para
que, de acuerdo con la vision de Sen, las personas en Colombia tengan realmente
mayores posibilidades, a futuro, de su realizacion personal y de contribucion a la
sociedad.
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Por su parte, Acemoglu y Robinson (2012) aseguran que es el proceso que siguen las
instituciones politicas el que afecta la manera como viven las personas y, en especial, a
las instituciones econdmicas. Son las instituciones politicas las que determinan la
habilidad de los ciudadanos de ejercer control sobre el actuar de los politicos. En la
democracia es el voto ciudadano el que determina la distribucion de los poderes politicos
y, por ende, la capacidad de los grupos para ser representados y que sus intereses
trasciendan. Es asi como las instituciones influencian el comportamiento de las naciones.
Los talentos de unos pocos se pueden potenciar y tener impactos positivos si las
estructuras institucionales necesarias operan de manera adecuada. La forma como
marchan las instituciones define, entre otras cosas, si hay estabilidad en la
implementacion de las politicas, en el &mbito del desarrollo econémico y en la prestacion
de los servicios. Esto se relaciona directamente con la manera como las personas
acceden y usan las oportunidades que tienen a su disposicion y la estabilidad con la que
los beneficios se distribuyen y se potencian en una sociedad. Los autores resaltan que
son las instituciones politicas las que determinan el tipo de instituciones econémicas que
hay en un pais y éstas a su vez determinan si el pais es pobre o no.

Especificamente, Acemoglu y Robinson (2012) afirman que actualmente las naciones
fracasan porque las instituciones extractivas no crean incentivos para que las personas
ahorren, inviertan e innoven. En lugar de crear y fortalecer instituciones inclusivas, paises
como Colombia han optado por quedarse en ciclos conocidos de actividades limitadas
gue contribuyen al sostenimiento de un status quo.

Diversas experiencias de conflicto muestran, segun Collier (2009), que la estrategia que
realmente ayuda a resolver los conflictos es el desarrollo econémico. Esto lo lleva a
sefalar que los diez afos posteriores a la terminacién de un conflicto, ademas de ser de
extrema volatilidad, resultan definitivos en el proceso de mostrar las mejorias en
desarrollo que contribuyen a que la paz sea duradera. Todas las demas estrategias que
se implementen durante los primeros diez afios son, en principio, para contener dicha
volatilidad y evitar regresar al conflicto. En este orden de ideas, estos elementos deben
ser tenidos en cuenta en el posconflicto. También es necesario revisar la manera como
participan las diferentes instituciones. Para ello se deben identificar la capacidad de
gestion del Estado y de las unidades de gobierno local para, de ser el caso, se
fortalezcan. Con ello se busca mejorar las condiciones que se necesitan para que las
instituciones econdémicas lleguen y se consoliden en diferentes lugares del pais. Con
estos cambios se debe iniciar la construccidon de una nueva relacion entre el Estado y los
diferentes territorios rurales.

Ahora bien, dado que la reconstruccion de las relaciones con los diferentes grupos
requerira de un punto de partida, el Gobierno no debe olvidar que su presencia ha sido
irregular en el territorio y que, por tanto, la reconstrucciéon de dichas relaciones dependera
de la historia que se ha tenido durante las Ultimas décadas. En particular, se ha visto que,
en lugares como el Choco, donde la presencia del Estado ha sido muy débil, los
habitantes y los actores de la zona han desarrollado dinamicas de subsistencia propias y
ajenas al Estado. Permear estos grupos requerira la consolidacion de planes pertinentes
para generar nuevas y mejores relaciones con los involucrados. Esto constituye todo un
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reto y requerird el reconocimiento por parte del Gobierno de comunidades fuertes e
independientes con quienes se debe definir mecanismos transparentes de trabajo. Por su
parte, la construccion de relaciones entre el gobierno y la comunidad en lugares en
donde el Estado ha mantenido su presencia, aun de manera fragil como en ciertos lugares
de Cundinamarca, las comunidades pueden reconocer una relacién con los gobiernos
locales y probablemente requieren de una aproximacion distinta para el trabajo conjunto.

Segun los expertos del Banco Mundial en disefio de proyectos, los diagnosticos permiten
identificar el estado actual de las zonas y sus necesidades. No obstante, y a pesar de su
importancia, realizar los diagndsticos toma tiempo que, en el caso de las zonas de
conflicto o fragilidad, es escaso (Salomonsen & Diachok, 2015). La volatilidad de las
zonas en términos de sus pobladores y el status quo imperante en estos territorios, en
tanto se hace el diagnostico, puede convertirse en detonantes para regresar a los
conflictos que se quieren evitar. Por lo anterior, los expertos han asegurado que se
pueden adoptar mecanismos de diagndstico que, aunque con menor rigor, pueden ofrecer
informacién valiosa y de manera rapida para identificar los préximos pasos a seguir. En
esta aproximacion, la participacion comunitaria es fundamental. El poco tiempo del que se
dispone como gobierno para iniciar proyectos que ayuden a ganar credibilidad y confianza
por parte de la gente debe ser utilizado de manera agil. Es por lo anterior que, en el
momento de hacer el diagnostico, la comunidad debe ser un actor principal en el proceso,
siendo consultada, formada e informada. Dado que lo que se busca es impulsar el
progreso del pais, esto significa fortalecer las instancias de gobierno tanto a nivel central
como a nivel local para procurar el tipo de apoyo y gobernanza que se necesita.

En procesos consolidados, la participaciébn comunitaria se lleva a cabo de tal manera que
las comunidades estan en capacidad de definir sus necesidades y de desarrollar las
soluciones. No obstante, esto requiere comunidades capacitadas, en condiciones de
identificar sus problemas y de definir jerarquias para solucionarlos. En los casos de
poblaciones fragiles o en condiciones de conflicto, este tipo de preparacién no la tienen
las comunidades por la falta de acceso (o acceso limitado) a una educacion de calidad y a
los recursos necesarios que les permitan identificar las mejores soluciones. El disefio de
los proyectos no debe desconocer, entonces, quiénes seran los beneficiarios de los
mismos ni el plazo en el que se concretaran las soluciones.

d. Elementos para el fortalecimiento de la participacidon comunitaria

1. La capacitaciéon

En la década de los ochenta, el Gobierno colombiano creé el Plan Nacional de
Rehabilitacion-PNR- con el que buscaba ampliar y mejorar su presencia en territorios con
muy bajos niveles de desarrollo y empoderar a los habitantes de los mismos para disefar
y ejecutar los proyectos que se necesitaban. El plan se implementd por poco méas de
nueve afios y recibi6 un presupuesto generoso del Gobierno para su ejecucién. No
obstante, y a pesar de contar con un nimero importante de proyectos exitosos, diferentes
dificultades obligaron a terminarlo (Tirado, 1994; Guerra & Perfetti, 1994).
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Tirado (1994) y Guerra y Perfetti (1994) resaltan que los recursos del programa fueron
destinados a los grupos y los territorios que los necesitaban. Sin embargo, la diversidad
en cuanto al tipo de proyectos fue baja pues solo se aprobaban aquellos proyectos en los
gue tanto las unidades de gobierno local como la comunidad misma contaban con la
capacidad requerida para desarrollarlos y esto solo ocurria en ciertos proyectos. Esto,
junto con la poca articulacion entre las instancias locales, regionales y nacionales, y la
falta de autonomia de las unidades locales de gobierno, fueron los principales factores
para el cierre del programa. El problema era que el objetivo del PNR no se podia cumplir
en tanto no se desarrollaran capacidades en la zona pues las necesidades de la
comunidad no se podian cumplir con lo que ellos eran capaces de desarrollar.

Lo anterior ilustra que la participacion comunitaria no equivale a entregarle a una
comunidad los recursos para que desarrollen un proyecto. Como se ha mencionado
antes, la participacién comunitaria debe ser cuidadosamente disefiada para ser efectiva y
esto, generalmente, estd en manos del Gobierno (nacional, departamental o local). Las
capacidades disponibles entre los integrantes de la comunidad es un aspecto muy
importante en la definicion de la intensidad y las instancias en las que ésta participa. Asi,
un proyecto puede requerir capacitacion previa o buscar generar capacidades.

Ahora bien, es importante resaltar que al hacer referencia a la capacitacion de las
comunidades, no se debe dejar de lado la necesidad de capacitar a las instancias de
gobierno local. EI PNR constituye un ejemplo de ello.

Dado que las unidades de gobierno local estdn encargadas de guiar los procesos de
participacién ciudadana y, posteriormente, son las intermediarias para vigilar y acompafar
los procesos de participacion comunitaria, éstas deben contar con el capital humano
adecuado. Una unidad de gobierno local sin la capacidad requerida genera un vinculo
débil entre los gobernados y el Gobierno, y entre las instituciones que entren al territorio a
interactuar con los gobernados. Si estas instancias no se fortalecen, no se reconstruye el
tejido social y tanto los espacios de participacion comunitaria como los de participacion
ciudadana se debilitan.

Ahora bien, cabe resaltar que los procesos de capacitacién deben ser procesos rigurosos
y efectivos. No obstante, estos no son exclusiva responsabilidad del Gobierno y pueden
fomentarse por medio de la interaccién entre los diferentes actores. Por lo anterior, se
debe revisar la manera como tanto los procesos de participacién ciudadana y de
participacién comunitaria pueden complementarse y disefiarse para contribuir a generar
capacidades y a reconstruir relaciones entre los actores que habitan y/o participan en un
territorio.

De otra parte, y retomando lo que anteriormente se discuti6 sobre el Modelo A que
esboza el mecanismo de participacion ciudadana del documento CONPES 3867 (2016) y
la propuesta del RIMISP (2015), es importante sefialar que dicho modelo genera
diferentes instancias por medio de las cuales se recogen las necesidades, ideas y
propuestas de las distintas asambleas comunitarias que se organizan entre las zonas del
territorio. EI modelo, construido, como se dijo, con base en lo presentado por el
documento CONPES 3867 y la propuesta de RIMISP, logra un amplio cubrimiento al
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interior de los territorios por medio de las diferentes asambleas comunitarias y la posterior
agrupacion por municipio y sub-region.

Ahora bien, pareciera, por lo mencionado en los documentos citados, que los actores que
no habitan en la zona pero cuya presencia afecta las dinamicas sociales, politicas y
econdmicas de la misma no entran a participar de manera directa en el proceso sino sélo
en los encuentros de tipo sub-regional. Siendo estas instancias de representacion ya
avanzadas, se tendria a un numero limitado de representantes de las comunidades
interactuando, entre otros, con los representantes de los gremios y la agencias. Esto
significa que el modelo propuesto no estaria fomentando, desde un principio, la
capacitacion de las comunidades con actores con mayor capacidad técnica y econémica y
tampoco estaria generando instancias de articulacion o construccién de alianzas.

En respuesta a estas preocupaciones, se propone el siguiente modelo:

Modelo B de participacion ciudadana.

Gramios
Territorio ONGs
Etc.

Representantes

— organizaciones en
territorio

| | | | |

Asamblea Asamblea Asarmblea Asamblea | Asamblea *Capacitacién en participacién

comunilaria comunitaria counitania comunitaria | comunitanis *Formacion técnica

Cuadro: Elaboracién propia utilizando como fuentes documento CONPES 3867 y propuesta
RIMISP (2015).

Generacion de capacidades

.
>

*Capacitacion por medio de la
participacién en didlogos

*Capacitacion por medio de la
participacién en didlogos

Propuestas

Especificamente, se sugiere que las oportunidades de interaccion entre la comunidad y
los representantes de las diferentes entidades que tienen presencia en el territorio e
impactan su desarrollo social, econémico y politico se dé mas temprano. Esto se sugiere
por tres motivos: i) la interaccién entre todos los integrantes de la comunidad (quienes
viven y afectan el desarrollo de la zona) genera un definicibn mas acertada de las
necesidades; esto, a su vez, permite jerarquizarlas e identificar quiénes pueden o deben
hacerse responsables de las mismas (gobierno local, gobierno central, habitantes de la
zona, agencias y gremios presentes en el territorio, o posibles combinaciones de los
anteriores); ii) al impulsar dicha interaccion, la capacitacion (que ayuda a hacer mejores
diagndsticos y propuestas) de los diferentes miembros de la comunidad no queda limitada
Unica y exclusivamente como una responsabilidad del Gobierno sino que se distribuye con
los otros actores que tienen intereses en el desarrollo de la zona; y iii) la formacién no se
limita Unicamente a los representantes de los habitantes de la zona en las mesas de
dialogo (como se contempla en el Modelo A), sino que introduce conversaciones mas
técnicas que permiten consolidar capacidades especificas en diferentes temas que
facilitan la posterior participacion comunitaria en el desarrollo de los programas y los
proyectos.
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Es decir, esta propuesta especifica llama, de nuevo, la atencibn sobre cémo la
participacion ciudadana y la participacion comunitaria son complementarias, al tiempo que
se resalta que la manera como ambas se desarrollan puede o no resultar en un circulo
virtuoso.

Por tanto, es necesario capacitar a las comunidades para que la participacion ciudadana
sea cada vez mejor y permita identificar rutas de desarrollo para beneficio de todos. De
igual manera, la participacion comunitaria fortalece a las comunidades en los procesos
técnicos y en la comprensién de la manera como se desarrollan los programas y los
proyectos. De esta forma, una comunidad con mayor capacidad de participacién (en
intensidad) en un proyecto (o programa), es una comunidad con mayor iniciativa y puede
desempefiarse mejor como contrapeso al gobierno para garantizar su trabajo. De igual
manera, una comunidad con mayor participacion por tener mayor capacidad y mejor uso
de los recursos, le permite al gobierno centrar su atencién en temas fundamentales que
permiten planear el desarrollo de largo plazo.

Esto ultimo reitera que si bien es cierto que las comunidades requieren de procesos de
capacitacion intensos y estructurados, es fundamental también verificar la capacidad real
de las unidades de gobierno local. Lo anterior en la medida que es deseable que éstas no
solo sean facilitadores en las mesas, sino que realmente estén en condiciones de definir
las caracteristicas, las necesidades y las particularidades de su territorio y tengan el
criterio para identificar las oportunidades que permitan avanzar en los logros de los
objetivos del desarrollo, en articular a diferentes actores y en definir cuales son los
ordenamientos y prioridades que se deben considerar en términos de necesidades y
oportunidades.

Para el caso del posconflicto, es importante resaltar que el llamado al fortalecimiento de
las entidades de gobierno local también se menciona en el documento CONPES 3867
como un primer paso que se debe implementar.

En la revision realizada por Salomonsen y Diachok (2015), los autores sefalan que tan
importante como definir el tipo de capacitacion que se requiere, es el determinar el
momento para hacer dichas capacitaciones. Los autores mencionan que hay proyectos
que requieren una preparacion previa y luego un acompafiamiento durante la
implementacién para asi afianzar los conocimiento adquiridos. Esto aplica tanto para las
instancias de participacion ciudadana en las que se debe preparar a los interlocutores,
como en las instancias de participacion comunitaria para que la comunidad asuma un rol
activo en los proyectos o los programas.

El tema de la capacitacion debe definirse dentro del proceso de diagnostico. En el caso de
los procesos de participacion comunitaria, el diagndstico es fundamental para identificar
de donde se parte y a qué se puede aspirar en materia de capacitacion.

Como se mencion6 anteriormente, la definicibn de como se asume la participacion
comunitaria en cada etapa de los programas o proyectos esta condicionada por la
interaccion de las diferentes variables antes mencionadas. Los procesos de diagnostico,
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si bien suelen considerarse complejos, costosos y extensos en tiempo, son fundamentales
para definir los planes de accion.

Salomonsen y Diachok (2015) especifican algunos mecanismos por medio de los cuales
se puede hacer la recoleccion de informacion para realizar el diagnoéstico. La siguiente
figura agrupa las recomendaciones de los autores.

Mecanismos de recoleccion de informacion para diagnosticos

Recoleccion formal de informacion Recoleccidn informal

Requeridos si no se tiene informacién. Mo obstante, estos
mecanismos requleren tiempo y seguridad para su recoleccidn

*Estudios cualitativos/ grupos focales

*Encuestas cuantitativas

*Reportes de expertos

*Andlisis de pobreza y dates socio-sconémicos
*Revision de estudios y proyectos y literatura relevante

*Requeridos cuando se estd bajo presién para actuar
rapidamente y atraer, este es una mejor aproximacidn,
especialmente en la ausencia de informacion confiable

*Consultas

*Talleres con miltiples aclores

*Aportes de otros expertos en el desarrollo de proyectos de
desarrollo comunitario

Valoracién de los
beneficiarios

Valoraciones de economia Anilisis de conflicto
politica y andlisis de los

actores interesados

Valoracidén social y ambiental

*Permite identificar los
factores causantes del
confllicto

*Se usan para ubir y relaciona
les impactos sociales y
ambiental de los proyectos y
asi proteger definir formas de
proteger contra las
consecuencias adversas

*Util para el diagnéstice de
los problemas y las
necesidades realizados por
las poblaciones de interds

"Permite ubicar, relacionar y
valorar la capacidad de las
instituciones y los actores *Util no solo durante la
preparacién sino también en
la implementacién pues el
contexto cambia

rapidamente

*Util para la valoracién soclal
y econdmica de los
beneficiarios

"Permite reunir a los actores
para recoger experiencias
aspecificas al contexto

"Permite realizar consultas
amplias con las poblaciones
afectadas

Fuente: Salomonsen & Diachok, (2015). Combinacion figuras 3 y 4.

El diagndstico es fundamental pues permite hacer el mapeo del capital social y humano
del territorio, las actividades econémicas y la situacion politica y ambiental. Este insumo
guia la toma de decisiones que sigue. De esta manera, se pueden identificar las
necesidades que se tienen en el territorio y definir como la comunidad puede participar en
los diferentes proyectos dadas sus capacidades y las condiciones sociales. Es decir, el
diagndstico provee una suerte de guia de navegacion que determina lo que se debe hacer
y resalta lo que se tiene en la actualidad para iniciar el camino y lo que se requiere para
completarlo.

2. Eltipo de proyecto

Como se sefiala en el documento CONPES 3867 (2016), la consolidacién de los planes
de desarrollo territorial requiere de una vision estratégica de largo plazo y para ello es
fundamental reconocer que en el sector rural, especialmente en las areas mas afectadas
por el conflicto, se requiere la construccion de bienes y servicios publicos y bienes de tipo
mixto (en inglés, toll goods) como parte del proceso de inversion del gobierno, ademas del
establecimiento de incentivos para el fomento del sector privado. Las obras de
infraestructura, por ejemplo, posibilitan el acceso a las zonas y, por ende, la provision de
otros bienes. De igual manera, el acceso a la salud y la educacion ofrecen una plataforma
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para el desarrollo de los individuos, con lo que se consolida el capital humano en el
territorio y permite la ejecucién de proyectos mas complejos.

Esto ultimo se relaciona con un elemento fundamental que vincula los resultados de los
procesos de participacion ciudadana y de participacion comunitaria: el ordenamiento y la
priorizacion de las necesidades de las comunidades y la jerarquizacion de las acciones
gue se definan para dar respuesta a las mismas.

Como ya se menciond anteriormente, la participacion ciudadana genera espacios de
encuentro en los cuales las necesidades de la comunidad se manifiestan y éstas se
incluyen en la agenda de discusién de los gobiernos locales y nacionales (segun
corresponda). Ahora bien, las necesidades se presentan en la medida en que los
integrantes de la comunidad las consideran pertinentes, no siendo su posterior discusion
un elemento obligatorio para instancias superiores ni una solicitud a la cual el gobierno
debe responder necesariamente. Es en estas instancias donde las agencias publicas y
otras entidades con presencia en el territorio y en el nivel nacional pueden y deben asumir
un rol més activo. Idealmente, se han constituido como miembros de las comunidades si
su rol en la regién se ha consolidado previamente, de lo contrario, se incorporan como
actores nuevos que pueden aportar a la construccion de diversas acciones para
garantizar el desarrollo de estas zonas.

De esta manera, la priorizacibn de las acciones debe tener en cuenta un ejercicio
cuidadoso de diagnoéstico, levantamiento de informacion y la definicién de cuéles son las
acciones que se deben tomar de forma inmediata para permitir el avance posterior a
proyectos que, al sumarse en cadena, contribuyen al desarrollo del territorio. Es decir, en
tanto se jerarquicen las acciones que se deben tomar se siguen pasos cuyas
consecuencias potencian y facilitan la implementaciéon de nuevos proyectos de desarrollo
gue, a su vez, conllevan otros proyectos que contindan aportando hacia el mejoramiento
del territorio. Este es el caso, por ejemplo, de la construccién de una via que facilita la
instalacion de proyectos de capital semilla para la comercializacion de productos
agropecuarios, los cuales, a su vez, pueden contribuir a la consolidacion de pequefas
empresas que eleven los niveles de bienestar en la zona.

El documento CONPES 3867 sefiala que, en particular, son las zonas rurales las que mas
necesitan la construccion de infraestructura que permita nuevas y mejores inversiones en
el corto, mediano y largo plazo. Esto, como lo mencionan los documentos del Banco
Mundial (de Regt, Majumdar & Singh, 2013; Salomonsen & Diachok, 2015), Banjeree y
Duflo (2012) y Colliers (2009), son los cambios que potencian nuevas actividades en la
region y mayor presencia de inversionistas al igual que un cambio en la percepcion de
quienes viven y/o participan en las comunidades rurales. Sin embargo, su adecuada
implementacion requiere que dichas actividades contemplen su construccion y posterior
mantenimiento. Dado que los bienes publicos son bienes que proveen un beneficio
indiscriminado y no restrictivo, la principal dificultad para su mantenimiento es que este
corre, en su mayoria, por cuenta del Estado y dicha inversion puede sobrepasar la
capacidad econémica del mismo.
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Para cualquier tipo de bien hay tres tipos de mantenimiento necesarios: i) los de rutina,
gue acarrean pocos costos y requieren por lo general pocos conocimientos técnicos; ii) los
de cuidado basico, en donde se requiere algo mas de conocimiento técnico y tienen unos
costos mayores; y iii) los que responden a algin dafio o0 emergencia que son
considerablemente costosos y requieren de personal con amplios conocimientos.

Realizar los dos primeros tipos de cuidado y mantenimiento podrian y deberian pensarse
como responsabilidad de las comunidades que habitan o participan en las actividades de
la zona. Para lograr que esto sea asi, es fundamental que las comunidades entiendan los
motivos por los cuales los bienes que se van a construir son necesarios y que el bien, una
vez esté en funcionamiento, preste el servicio prometido.

Esto se logra fundamentalmente cuando la comunidad ha sido un participante activo no
solo al ser informada de lo que se va a hacer, sino cuando ha tenido representantes que
efectivamente ayudan a identificar las necesidades, a escoger los disefios, cuando se les
capacitan para ser parte del proceso de implementacion, cuando comprenden el uso del
bien y los beneficios que resultaran del mismo y, por ultimo, cuando son parte activa del
proceso de mantenimiento (de Regt, Majumdar & Singh, 2013; Salomonsen & Diachok,
2015). En otras palabras, la participacion comunitaria, de introducirse adecuadamente en
los diferentes proyectos o programas, es, en cierta medida, garante de la sostenibilidad de
los mismos. Aun en aquellos proyectos, como los de infraestructura, en lo que se requiere
de un conocimiento y experiencia técnica considerable para la toma de decisiones, es
posible introducir la participacién comunitaria y lograr con ella no solo la concrecién del
proyecto o programa, sino la instalacion de capacidades en la comunidad que posibilitan
una posterior accion mas independiente de su parte.

Esto se puede ejemplificar con un proyecto del Banco Mundial de construccién de
infraestructura vial (Salomonsen & Diachok, 2015). Al realizar el proceso de diagndstico y
planeacion se identific6 que el elemento critico para la construccién de las vias en
sectores rurales no era Unicamente su construccidn sino la consolidacion de un
mecanismo efectivo para su posterior mantenimiento. En el proceso de construir las vias,
la participacidbn comunitaria se concret6 en la planeacion y la construcciéon de las mismas.
Para ello se adelantaron procesos de capacitacion previo al inicio de actividades, los
cuales se continuaron durante la implementacién del proyecto con acompafiamiento y con
apoyos aun terminado el proyecto para asi garantizar la calidad del aprendizaje y, por
ende, la calidad del trabajo. Las capacitaciones y la experiencia fueron tan efectivas que
permitieron la consolidacién, una vez finalizado el proyecto, de pequefias empresas
locales que se encargaron del mantenimiento de las vias, de la construccion de nuevas
vias terciarias y de dar empleo a personas de la zona.

Procesos, como la construccién de la malla vial, requieren que las comunidades estén en
capacidad o cuenten con el apoyo para jerarquizar sus necesidades y las obliga a pensar
en el largo plazo. El producto final se debe definir en conjunto con el gobierno local como
parte de las apuestas que, como grupo, se hacen para el desarrollo del territorio como un
todo. Esto es de gran importancia porque las evaluaciones que se hacen en el largo
plazo, en particular en los proyectos de infraestructura, muestran que con el paso del
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tiempo las obras tienden a sufrir dafios cuando no se les hace el mantenimiento
requerido. No obstante, y contrario a las objeciones mas comunes, esto ocurre, no sélo
por negligencia de quienes viven en esas zonas, Sino también por la inadecuada
ejecucién de los proyectos cuyos disefios no responden a las necesidades reales o donde
se utilizan materiales de mala calidad o materiales que no son los apropiados para el
contexto y cuya reparaciéon y mantenimiento acarrean costos exagerados o, inclusive,
porque no se cuenta con el personal que haga los mantenimientos por la falta de
preparacion para adelantar estas tareas. El que tanto las unidades del gobierno local
como quienes viven o participan en el desarrollo de la zona sean parte de la toma de
decisiones genera un proceso mas concertado en la definicién de lo que se hace y del
nivel de responsabilidad correspondiente. Esto Ultimo ayuda a garantizar que los
proyectos sean eficaces y eficientes y que los diferentes actores asuman roles coherentes
con sus responsabilidades y posibilidades.

Por otra parte, con el desarrollo de largo plazo del territorio se busca mejorar las
condiciones de vida de las personas que lo habitan y de quienes participan en sus
actividades sociales, politicas y econdmicas. Como parte fundamental de este proceso
estan la consolidacion y el apoyo a la formacion del capital social. Esto proviene no solo
de la oferta de cursos de capacitacion, sino del inicio de actividades que contribuyan a la
vinculacion de las personas al proceso de desarrollo del territorio. Por ello, su vinculacion
desde los procesos de planeacién ayuda a sentar los compromisos especificos sobre la
manera como las personas deben y pueden participar para que los esfuerzos que se
realicen no sean actividades aisladas a los grupos que viven y participan en la zona, sino
gue se sientan como beneficiarios directos tanto de la construccién e implementacion del
bien o programa como de su posterior mantenimiento y monitoreo o evaluacion. Ademas,
la capacitacibn desde el comienzo del proceso de desarrollo del territorio, como lo
demuestra el ejemplo de infraestructura vial en Per(, pone en evidencia que este tipo de
apuestas genera sostenibilidad en las obras, al tiempo que impulsa el desarrollo
economico de la zona y lo hace por medio de alternativas que son factibles y sostenibles.

Ya se mencion6 que en el caso de los bienes publicos la dificultad es que, aunque el bien
es no rival y no excluyente, su mantenimiento suele crear déficits en los presupuestos
locales y el aprovechamiento por parte de la mayoria impide su apropiada sostenibilidad
en el largo plazo. Por ello es que resulta importante considerar como y cuando el
desarrollo de estos proyectos es mas oportuno para una comunidad. En la revisién de
casos que hizo el Banco Mundial se destaca que en los bienes de tipo mixto (en inglés,
toll goods), los que se caracterizan por ser no rivales pero si excluyentes, se requiere de
la contribucion de los usuarios. Esto ayuda a que se genere un sentido de propiedad (y de
acceso) en donde las personas cuidan mas del bien y en donde las autoridades locales
recogen los fondos para su mantenimiento. Dicho mantenimiento, al ser realizado por
personas de la region que han recibido la capacitacion necesaria, contribuye a la
consolidacion del capital social y genera beneficios que ayudan, en el mediano plazo, con
la provision de un empleo remunerado a los sectores que necesitan el acceso a estas
actividades. Esto no suele ocurrir en el caso de los bienes publicos cuando se solicita la
contribucién en donaciones por parte de la comunidad y, en cuyo caso, las donaciones en
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especie suelen ser provistas por los sectores mas pobres y necesitados perjudicandolos,
pues son ellos los que terminan donando su trabajo sin conseguir desarrollar las
capacidades que les permitan tener mas y mejores oportunidades laborales.

3. Las etapas de la politica publica y los actores participantes

Ahora bien, una pregunta necesaria para la definicion de los programas y los proyectos
gue se van a ejecutar es el nivel de gobierno (municipal, territorial, nacional) al que le
corresponde su implementacion y, por ende, los actores que seran responsables de cada
fase. Esto importa porque, dependiendo del nivel de gobierno y de los actores que se
contemplen, se define la manera como se desarrollara la participacion comunitaria.

Ademas de los criterios utilizados tradicionalmente para la evaluacién de los programas y
los proyectos como son los de eficiencia, equidad, eficacia, viabilidad politica y viabilidad
econdémica entre otros (Bardach, 2012), para los programas y los proyectos con
participacion comunitaria en sectores rurales es imperativo incluir criterios adicionales en
su analisis que permitan identificar, de manera realista, si los planes podran desarrollarse.
Estos criterios adicionales pueden incluir, entre otros, el reconocimiento que tienen las
entidades ejecutoras entre las comunidades o si el tiempo de ejecucion es el adecuado
para evitar reincidencia de los miembros de la comunidad en practicas ilegales.

Un elemento fundamental para el desarrollo de los proyectos o los programas es la
definicion de los actores que seran responsables o que participardn en diferentes
instancias. Como lo explican Salomonsen y Diachok (2015), en ocasiones se requerira
gue diferentes actores (agencias, entes gubernamentales, gremios, entre otros) participen
en un mismo programa o proyecto. La distribucion de las diversas responsabilidades
deberd hacerse con el firme propédsito de garantizar la concrecién del proyecto o del
programa. Asi las cosas, se tendran que definir las responsabilidades en asuntos como la
planeacion, la toma de decisiones, la administracion de los recursos, etc.

Ahora bien, la interaccion entre actores es fundamental y debe contemplar, entre otros:

¢ el tipo de presencia que tienen los diferentes actores en la zona y la confianza que
cada uno recibe de la comunidad,

e la capacidad técnica y administrativa de cada actor para participar en el proyecto o
programa y los roles que se le asignan,

e y el tipo de vinculo que se busca tener con la comunidad y, por ende, el marco de
trabajo que debe guiarlos en el proceso para garantizar el cumplimiento de los
objetivos establecidos.

A modo de ejemplo, si en La Macarena (Meta) los esfuerzos de la Fundacién Alqueria han
contribuido al desarrollo de los pequefios productores, la entidad puede contar con la
confianza entre los habitantes. En ese orden de ideas, dicha Fundacion puede ser un
aliado estratégico para entidades locales que buscan potenciar proyectos productivos
pues la presencia y la confianza que les genera en la zona le permite actuar como
interlocutor para fomentar la participacion comunitaria en la definicién de proyectos que,
como el que ellos han establecido, contribuya al desarrollo de la regién. En ese caso, las
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instituciones de gobierno local pueden trabajar en conjunto con la Fundacién para
capitalizar sobre lo avanzado por otros.

Esto para resaltar la importancia de reconocer el rol que deben asumir los gobiernos
locales y su diagndstico en términos de capacidades y legitimidad. Solo con el diagnostico
se podra definir la manera como se debe apoyar y capacitar a los diferentes actores y las
responsabilidades que se les asigharan (Salomonsen & Diachok, 2015).

Lo anterior es fundamental en la medida que la participacion del gobierno, al igual que la
participacion de las comunidades, puede variar dependiendo de las capacidades que se
tengan y de las necesidades de fortalecimiento en temas como la legitimidad y la
confianza.

Como se sefala en el documento CONPES 3867, no todas las instancias de gobierno
local en los territorios rurales se encuentran suficientemente fortalecidas y consolidadas y
no disponen de las capacidades técnicas y administrativas ideales. Aun asi, lo importante
es que los gobiernos estén dispuestos a hacer los andlisis y los estudios necesarios antes
de entregar la responsabilidad de los diferentes proyectos a instancias con capacidad
insuficiente y arriesgar no solo la eficiencia y eficacia de los mismos, sino comprometer su
legitimidad en los diferentes territorios (en particular en aquellos con indices de conflicto
mas altos).

En la medida en que los diferentes proyectos o programas sean asumidos por diversas
instancias del nivel local, territorial y nacional, es fundamental tener claridad sobre su
participacién y el tipo de beneficios y retos que se derivan de su accionar.

En particular y segun Salomonsen y Diachok (2015):

Los Ministerios Transversales tienen mayor poder e influencia, los que pueden
utilizar para cambiar los procedimientos y los procesos. Adicionalmente, pueden
involucrar un nimero mayor de actores de diferentes sectores y pueden ser mas
eficientes para ampliar la cobertura de los programas. Este tipo de Ministerios
suelen tener mayor éxito que las demas entidades. No obstante, pueden presentar
limitaciones para hacer efectiva su presencia en los diferentes territorios en los que
se esta trabajando, por lo que tendria que recurrir a la contratacién de los equipos
de trabajo.

Los Ministerios Sectoriales tienen mayor presencia en los territorios y cuentan con
la experticia técnica en los proyectos y los programas de su especializacion. No
obstante, también es posible que tengan limitaciones para hacer presencia en los
diferentes territorios en situaciones especiales, como son las asociadas a los
conflictos armados. La dificultad que se presenta es que estos Ministerios no
tienen la misma capacidad de convocatoria que tienen los Ministerios
Transversales. También pueden tener dificultades para promover ciertas iniciativas
al interior del gobierno y pueden enfrentar diversos conflictos durante los procesos
inherentes a la estructuracion, la implementacién y la evaluacion de los programas
y los proyectos.
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Las Agencias independientes o los fondos sociales tienen la posibilidad de trabajar
por fuera de los requerimientos y los procesos de la burocracia. Estas agencias
tienen, ademas, la posibilidad de adentrarse en los territorios aun cuando las
ramas de gobierno no lo han hecho previamente y cuando no existen otras
entidades intermedias que representen al gobierno. Cuentan también con reglas y
procedimientos que suelen ser mas flexibles, pueden hacer contrataciones
conforme a las caracteristicas que se requieran y pueden influenciar la cultura de
una nueva organizacion. El inconveniente que presenta la participacion de
agencias independientes es que crean un sistema de trabajo paralelo que, de no
estar coordinado apropiadamente con el gobierno, crea grandes incertidumbres en
términos de la sostenibilidad de los proyectos.

En el contexto del posconflicto en Colombia se habla de un periodo de aproximadamente
10 a 15 afos para el desarrollo de acciones especificas a lo largo del territorio. Dado el
alcance y la extension de los diferentes proyectos y programas que se desarrollaran en la
geografia nacional, es relevante considerar una de las recomendaciones de los expertos
en disefo e implementacion del Banco Mundial (de Regt, Majumdar & Singh, 2013).

Esta recomendacién se relaciona con el hecho de que, en tanto los paises con
situaciones de conflicto y fragilidad requieren de la atencién especial de diferentes
entidades que participan en el disefio, implementacién y evaluacion de los programas de
desarrollo, puede considerarse apropiado la creacibn de una rama del gobierno que
coordine de manera exclusiva las acciones que se desarrollen en el marco del
posconflicto. Sin embargo, resulta necesario considerar los efectos que esto puede tener
en la sostenibilidad hacia el futuro. Como se ha mencionado antes, en el largo plazo las
entidades que lideren los procesos probablemente saldran de los territorios, lo que
significa que seran las comunidades y las diferentes instancias y niveles de gobierno los
responsables de los mismos.

En particular, el papel del gobierno debe haberse fortalecido lo suficiente, tanto a nivel
local como central, como para estar en capacidad efectiva de absorber la nueva carga de
responsabilidades. Si dicho proceso ocurre al final, los entes gubernamentales tendran
serias dificultades para retomar la credibilidad en los territorios y, alin mayor, para asumir
de manera efectiva las nuevas responsabilidades. Por lo anterior, de Regt, Majumdar &
Singh (2013) identificaron, en su analisis de la experiencia de diferentes proyectos
realizados en contextos de situacion de posconflicto, que la creacién de la nueva rama
exclusiva es cuestionable pues el cambio en el pensamiento para asumir el posconflicto
debe darse desde el gobierno central y esto requiere no solo un cambio en el discurso
sino también en la manera como se llevan a cabo las acciones y como se legitiman los
compromisos a nivel nacional. Es necesario que las politicas y planes nacionales
reconozcan las necesidades particulares que surgen en el marco del posconflicto para, de
esta forma, evitar que las acciones que en este campo se hagan queden aisladas.

Lo anterior reitera lo importante que resulta la seleccion de las entidades responsables de
los proyectos en los territorios rurales. Hay que considerar tanto la capacidad de las
mismas como su legitimidad y el papel que podran tener a lo largo del tiempo. Ello en
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relacibn con las comunidades y con el objetivo dltimo de mejorar las condiciones
generales de los territorios. Igualmente, la distribucion de las responsabilidades es un
elemento fundamental a considerar en dicha decision.

De otra parte, los expertos (Salomonsen & Diachok, 2015) resaltan que hay diferentes
mecanismos que se pueden utilizar para poner a prueba los proyectos, los programas y
las instituciones antes de crecerlos en escala. Esto significa que no es necesario iniciar
con planes nacionales de inmediato, sino que, por el contrario, se pueden comenzar en
escalas que permitan: i) aprender de la experiencia para mejorar; ii) condicionar las
siguientes fases para generar incentivos para la terminacion adecuada de los proyectos
tanto para las comunidades como para las instituciones; y iii) definir mecanismos que
permitan que el papel de las diferentes instituciones se pueda modificar para, en el
proceso de avance, fortalecer tanto al gobierno local como al central.

Segun las experiencias sefialadas como exitosas por los expertos del Banco Mundial
habria cuatro posibilidades de hacer la implementacion:

e Como proyecto independiente que se ejecute en su totalidad sin fases ni
pilotos.

¢ Como ensayo del concepto de un proyecto, que permite corregir antes de
estructurar la version definitiva.

e Como proyecto que se implementa por medio de etapas consecutivas en
las que cada etapa es un proyecto independiente (por territorio o zona), lo
que permite mejorar las implementaciones a medida que se avanza en
etapas.

e Como piloto especifico de un proyecto, en donde se pone a prueba el
modelo y se hacen correcciones para la implementacion definitiva.

Condicionar la entrega de los recursos de ejecucion de los programas y los proyectos que
se desarrollan en contextos de situacion de fragilidad y conflicto puede ser una estrategia
exitosa para que las comunidades reconozcan el valor de los mismos y busquen el
desarrollo de proyectos posteriores mas ambiciosos que potencien aun mas al territorio.
De esta manera, los proyectos se pueden dividir por etapas en donde el cumplimiento de
ciertas condiciones habilita el acceso a mas recursos y a etapas posteriores mas
complejas que devengan mayores beneficios (Salomonsen & Diachok, 2015).

Esta estrategia suele utilizarse cuando:

e Se presenta una gran cantidad de ayudas y apoyos econdmicos para el disefio e
implementacion de proyectos de desarrollo para el posconflicto. Estos recursos,
sin embargo, suelen ser condicionados por los donantes. Normalmente las
condiciones impuestas por los donantes para acceder a los recursos pueden
requerir que los proyectos se estructuren por etapas y los recursos se entregan
conforme se complete cada una de manera satisfactoria. No obstante, la buena
ejecucion de cada etapa permite acceder a los recursos para la etapa que sigue vy,
en cierta forma, garantizan que los productos finales sean de buena calidad y
sostenibles en el largo plazo.
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¢ A medida que se consolidan las capacidades en las instituciones locales y las
comunidades, los entes gubernamentales estan en condiciones de definir planes
mas ambiciosos para sus programas y proyectos y mejores mecanismos de
sostenibilidad. Con ello se estarian desarrollando cada vez mejores proyectos y
programas a nivel local. Esto, a su vez, permite que, tras demostrar su creciente
capacidad de ejecucion, las comunidades pueden atraer cada vez mas recursos.

¢ Aunque se ha pensado que la modalidad de concurso provee la mejor plataforma
para seleccionar los programas y proyectos mas adecuados, dicha modalidad
tiene como desventaja que son los grupos mas fragiles quienes presentan las
propuestas mas débiles y por ello no son seleccionados. Lo contradictorio es que
son estos grupos, entre la comunidad, quienes mas necesitan del mayor apoyo
para desarrollar las capacidades. Es por ello que la modalidad en donde se
accede de manera escalonada a los recursos permite desarrollar capacidades y
fortalecer de manera creciente a la comunidad.

e. Evaluacién del éxito de la participacidbn comunitaria

El éxito de la participacibn comunitaria en los proyectos y programas de desarrollo
requiere, como se ha sefialado hasta el momento, de una lectura cuidadosa del contexto y
la combinacién apropiada de los diferentes componentes (intensidad de la participacion,
conformacion de los grupos, objetivo de la participacion comunitaria y las etapas de la
politica publica en las que se incluird la participacion comunitaria, entre otros). No
obstante, para propdsitos de evaluacion, se debe separar la evaluacién del proyecto de la
evaluacion de la participacion comunitaria (Paul, 1987).

Si bien es probable que el éxito de una conlleve al éxito de la otra, se debe recordar que
aunque la participaciobn comunitaria es una herramienta utilizada para la consecucion del
éxito del proyecto, ésta se ha incluido con un objetivo especifico propio. De esta manera,
se debe hacer una evaluacion cuidadosa para explorar si el proyecto como tal consigui6
los objetivos propuestos y, de manera separada, evaluar si se cumplié con el objetivo de
la participacién comunitaria.

Cabe recordar que los objetivos de participaciéon comunitaria pueden ser mas dificiles de
evaluar y sus resultados pueden darse en el largo plazo, no siendo observables al mismo
tiempo que los del proyecto o el programa mismo.

Asi, la definicion de los indicadores de éxito del proyecto o programa y de la participacion
comunitaria deben diferenciarse y, en caso tal que coincidan, debe saber identificar
cuando ocurre esto y el peso atribuible a cada uno. Esta tarea, aunque retadora, recuerda
que el éxito o fracaso de un proyecto o programa con participacion comunitaria no es
atribuible exclusivamente a esta herramienta. Esto significa que no se debe ser
apresurado al calificar la participacion comunitaria como una herramienta exitosa o fragil
pues por su flexibilidad se debe estructurar de manera adecuada para que su inclusién en
proyectos y programas de desarrollo sea exitosa y contribuya al éxito de los mismos.
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La evaluacién adecuada y oportuna de la participacion comunitaria brindara informacion
valiosa para identificar elementos determinantes de su éxito y capacidad. De esta manera,
se tendrd mayor y mejor informacion sobre cémo avanzar en el empoderamiento de las
diferentes comunidades y la instauracion de la paz.

Asi, la participacion comunitaria es una herramienta que permite, en el largo plazo y en su
forma méas ambiciosa, la consolidacion de comunidades empoderadas, con mayor
capacidad técnica y mayor cohesion social. Lo que, a su vez, les permite a estas
comunidades ser agentes de su propio desarrollo e impulsar acciones ambiciosas que
exigen la presencia de un gobierno local y nacional mas fuerte y la articulacion exitosa
con otras agencias Yy el sector privado. En tanto el pais busque implementar proyectos y
programas que contribuyan a su desarrollo, logren eliminar la pobreza, incentiven el
fortalecimiento del capital humano y social y formen comunidades sélidas con mayor y
mejor participacion ciudadana y comunitaria, se daran las condiciones para consolidar la
paz y hacerla sostenible.

E. El papel de las comunidades en el Desarrollo Rural Territorial

Dado que el punto uno del Acuerdo de La Habana contempla la ejecucion de los PDET y
considera la vision del desarrollo rural desde la perspectiva de los territorios, en esta parte
se discute el papel que las comunidades juegan en este tipo de desarrollos y se ilustra
como éstas participan en la formulacion y ejecucion de los Planes de Desarrollo Rural
Territorial (PDRT).

Teniendo en consideracion lo que se entiende por Desarrollo Rural Territorial (asunto
discutido en el capitulo sobre los PDET), en general se habla de que las dimensiones del
DRT son cuatro: la econémica, la social, la institucional y la ambiental. Para entender el
papel de las comunidades en el Desarrollo Rural Territorial resulta pertinente adentrarse
un poco mas en las dimensiones institucional y ambiental que son las que mas
directamente tienen que ver este asunto.

La dimensién institucional incluye, ademas de las reglas de juego, a los érganos de
gobierno propios de los territorios rurales y a los correspondientes arreglos institucionales.
En este orden de ideas, algunos autores, como De Janvry y Sadoulet (2004), consideran
que la definicién y la puesta en marcha de un marco institucional adecuado demanda de
unos gobiernos idéneos y capaces que dispongan de los recursos necesarios para hacer
efectivas las correspondientes politicas publicas. Para tal fin, es de gran importancia
incrementar y fortalecer las capacidades fiscales y financieras de los gobiernos
territoriales lo mismo que las capacidades y las técnicas para planificar y formular planes,
programas y proyectos.

En la concepcion del DRT o del Desarrollo Rural con Enfoque Territorial, la dimensién
institucional también incorpora, como un componente vital de la misma, a las
comunidades y a los grupos sociales (ONG, gremios, cooperativas, etc.). Por tal motivo,
se enfatiza la importancia y la necesidad de empoderar a las comunidades y de promover
las diversas formas asociativas. De los grupos organizados se espera que velen no solo
por sus intereses particulares o grupales, sino que participen activamente en los asuntos
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colectivos para asi promover y asegurar el beneficio general de los pobladores de los
territorios rurales.

La consideracion de que las comunidades hacen parte fundamental de la dimension
institucional se realza cuando se considera que el papel que cumple la institucionalidad
territorial es facilitar, promover, guiar y regular el Desarrollo Rural Territorial. En otras
palabras, la institucionalidad debe crear las condiciones y el marco para hacer realidad
dicho desarrollo.

En razén a esta funcién tan determinante de la institucionalidad, se hace necesario
fortalecer y consolidar tanto las capacidades institucionales como el capital social (redes
sociales, organizaciones formales e informales, etc.) de los territorios. En este sentido se
requiere asegurar que la institucionalidad territorial disponga de los arreglos y los
mecanismos institucionales necesarios para concretar la efectiva ejecucion de los
programas, los proyectos y las acciones.

La incorporacién del ambiente en el Desarrollo Rural Territorial a través de la dimension
ambiental pone de presente que, como lo sefala Sepulveda (2008), el mismo es la base
de la vida en el planeta y el fundamento del desarrollo de los territorios. Esto hace que el
manejo, el uso racional e integral y la conservacién de los recursos naturales (suelo,
agua, bosques y biodiversidad) sean parte esencial del tipo de desarrollo que se quiera
promover en el DRT.

Para alcanzar un manejo sostenible del ambiente, Sepulveda (2008) considera que la
participacion ciudadana a través de grupos sociales empoderados y con cultura ambiental
es de vital importancia pues a través de dicha participacion se consigue promover e
impulsar los cambios hacia un desarrollo ambientalmente sostenible. En este orden de
ideas, el manejo integral de los recursos naturales requiere la generacion de capacidades
tanto a nivel de la institucionalidad territorial como de los diversos actores sociales, en
especial de las comunidades.

a. Las comunidades y los Planes de DRT

Los Planes de DRT (PDRT) son el instrumento a través del cual “el Estado y la sociedad
comparten la responsabilidad de negociar y promover el desarrollo del medio rural,
implementando politicas y programas y facilitando la integracion de politicas con otras
instancias publicas” (Renault 2010).

Segun diversas experiencias de planificacion17 del DRT, en términos generales, la
gestion social del DRT es considerada un proceso que comprende tres fases: i)
organizacion; ii) planificacion; y iii) control social.

' Diversas entidades y expertos internacionales (como es el caso del IICA, RIMISP, Sepulveda 2008, Renault
2010) vienen trabajando en la formulacién de guias metodolégicas para llevar a la practica procesos de
planificacion del Desarrollo Rural Territorial en el contexto de los paises de América Latina y el Caribe.
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En la fase de Organizacion/Coordinacion se identifican los actores y se definen las
funciones, las responsabilidades y la articulacion de acciones para sacar adelantes los
objetivos propuestos.

Segun Rimisp (2015), esta fase incluye los siguientes seis pasos:

e Paso 1. Sensibilizacion entre los diversos grupos sociales, acercamiento al
territorio e identificacion de actores

e Paso 2. Relacionamiento entre actores (construccién de confianza y explicacion
del alcance del proceso DRT)

e Paso 3. Seleccion de representantes de los principales actores

e Paso 4. Delimitacién participativa del territorio e identificacion de la poblacién
objetivo

e Paso 5. Conformaciéon de una organizacion representativa del territorio, dotada de
capacidad de decision y de un equipo técnico de apoyo y acompafiamiento

e Paso 6. Convenio inicial para la formulacién del PDRT

La fase de Planificacion comprende la formulacion participativa del Plan de DRT (PDRT)
la cual incluye, entre sus actividades, las siguientes: el analisis critico de la realidad del
territorio para la toma de decisiones; el establecimiento de directrices y estrategias
futuras; y la formulacién de los proyectos sustentados en las capacidades y los recursos
(materiales, humanos, tecnolégicos, financieros, etc.) movilizados asi como en los
arreglos institucionales existentes. Las decisiones se adoptan a partir de las prioridades
de intervencién negociadas para cada territorio y sistematizadas en forma de plan
(Renault, 2010).

En consecuencia, esta segunda fase tiene tres pasos principales. El primero lo constituye
el disefio participativo del PDRT, el que se inicia con la construccién de consensos
alrededor del diagnéstico, de la vision de futuro del territorio y de las principales
prioridades para moverse de la situacion actual a la situacién deseada. Estas prioridades
deben definirse de manera participativa, con adecuados insumos técnicos e identificando
las relaciones y las sinergias entre ellas.

El PDRT debera tener un horizonte de ejecucion de mediano y largo plazo. Asi mismo,
debe ser integral, es decir, debe incorporar todos aquellos componentes que la sociedad
territorial considere indispensables para su desarrollo y bienestar.

El segundo paso corresponde a la socializacion del PDRT. Este paso tiene como
proposito dar a conocer a los actores del territorio los alcances del Plan acordado y
responder a las dudas y las inquietudes que se tengan.

El tercer y Ultimo paso es la presentacion y aprobacion del PDRT. El Plan debe ser
sometido a las instancias nacionales encargadas de su aprobacién, quienes lo deberan
evaluar teniendo en cuenta algunos criterios como son, entre otros: que haya sido el
resultado de un proceso ampliamente participativo; que cumpla con los requisitos técnicos
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necesarios para garantizar su viabilidad y financiacién; y que cuente con el respaldo de
los gobiernos locales y departamentales

La tercera fase, denominada, Control social, corresponde a la ejecucion, el seguimiento y
la evaluacién del Plan, la cual requiere de instancias y mecanismos activos de
participacion de la comunidad del territorio para el cumplimiento de las estrategias y las
acciones acordadas en el PDRT. Esta fase comprende tres pasos que son: la
implementacién del PDRT, el monitoreo y el seguimiento del Plan y la evaluacion del
mismo que comprende los aprendizajes derivados.

F. Opiniones de los expertos

Segun uno de los expertos consultados, el excesivo énfasis sobre la participacion
ciudadana y comunitaria en los Puntos 1, 2 y 4 del Acuerdo se explica por la retérica de
las FARC de querer mostrarse como la representante y vocera de amplios sectores
populares. En este orden de ideas, dicha participacion responde, mas que nada, a un fin
netamente politico. De otra parte, se reitera la posicion de que los Puntos 1y 4 de la
Agenda tratan el “qué” se quiere lograr, pero no el “cédmo”. Para esto ultimo el Gobierno y
el Congreso de la Republica tienen, siguiendo el orden legal establecido, la
responsabilidad de reglamentar los diferentes asuntos asociados a la aplicacion del
Acuerdo.

Otro de los expertos llama la atencién de que en estos Puntos (1 y 4), el Acuerdo esta
construido sobre una vision (expresada a profundidad en el Punto 2) de cambiar la
estructura de poder en el sector rural y, en particular, el papel de los gobiernos Central,
Departamental y Municipal.

A este respecto, se hace claridad de que en las partes del Acuerdo relacionadas con la
participacion ciudadana y la participacion comunitaria no se hace referencia a las
autoridades regionales y locales porque el Gobierno Nacional no puede negociar
compromisos en nombre de ellas. Sin embargo, para la implementacién de los Acuerdos
si se debe tener muy presente esta institucionalidad y mas cuando se trata de asuntos
relacionados con los territorios rurales.

Respecto a la vision de cambio de la estructura de poder en el sector rural, lo que se
quiere es generar, para la toma de decisiones, un mayor equilibrio politico entre los
Gobiernos Central, Departamental y Municipal y las comunidades, al tiempo que
“institucionalizar” a las autoridades departamentales y municipales.

Esto responde al reconocimiento explicito, por parte del Gobierno Central, de que
histéricamente el Estado ha desatendido las necesidades de las comunidades rurales.

Para las decisiones gubernamentales, la consulta a las comunidades (entendiéndose de
gue de ellas hacen parte todos los actores que intervienen en el sector rural) debe verse
como un instrumento necesario. De alli que se hable de la “participaciéon abierta” de las
comunidades por medio de mecanismos de participacion ciudadana, pues la participacion
de las comunidades en el ordenamiento social y productivo del territorio es uno de los ejes
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principales del Acuerdo. Esto es lo que siempre se ha buscado desde los nuevos
enfoques de desarrollo rural territorial.

Se entiende por comunidad el conjunto de todos los actores del territorio: sociales
(organizados y no organizados), institucionales (autoridades locales y regionales, y
organizaciones no gubernamentales) y productivos (gremios y asociaciones). Todos ellos
deben ser convocados para planear el futuro del territorio.

Por tanto, al hacer referencia a la participacion comunitaria y ciudadana debe quedar claro
en la Ley reglamentaria que ella implica incluir e involucrar a todos los actores. En la
reglamentacién también debe enfatizarse el rol preponderante de las autoridades locales,
asunto que esta claramente subestimado en el Acuerdo.

Precisamente, en el punto 1 del Acuerdo, cuando se habla de comunidad, se debe
entender que se consideran todos los actores presentes en los territorios rurales, asi no
se haga referencia en el texto a los medianos y los grandes productores o a los gremios o
las asociaciones que los representa. Uno de los expertos sefiala que este es el espiritu
del punto 1.

El esquema de participacion ciudadana que esta implicito en el punto 1 parte de la
conformacion de los denominados Nucleos de veredas cercanas (esto se hace para
reducir los costos de participacién de los habitantes rurales) donde operan las Asambleas
Comunitarias que son el mecanismo a traveés del cual se fijan prioridades (por ejemplo,
para la formulacién y la ejecuciéon de planes, programas y proyectos territoriales). La
integracion de las propuestas derivadas de las Asambleas realizadas en cada Nucleo
Veredal se hace en un ejercicio a nivel municipal en el que participan representantes de
las diferentes Asambleas. De esta forma, en el Acuerdo se prevé una participacion
escalonada: i) nucleos veredales; ii) nivel municipal; y iii) nivel territorial (PDET). Los
PDET estaran a cargo de la Agencia para la Renovacion del Territorio (ART), que entrara
a depender de la Presidencia (actualmente esta en el MADR).

Adicionalmente, se sefiala que hay experiencias positivas de participacion comunitaria en
las zonas de consolidacion (como la Macarena) y en Kerala (India). Precisamente, dos
expertos coinciden en indicar que alrededor del mundo las experiencias con la utilizacion
de la participacion comunitaria han sido variadas. Los resultados muestran que la
participacibn comunitaria implementada de manera exitosa lleva a resultados
sobresalientes en los proyectos y programas de los que hace parte. No obstante, su
implementacion inadecuada resulta en fracasos rotundos. En estos casos se corre el
riesgo de cometer dos errores, a saber: tildar a la participacion comunitaria como
herramienta poco Util o asegurar que son las comunidades mismas las que son buenas o
malas.

El DNP, que tiene la Secretaria Técnica de Participacion Ciudadana (y la que actualmente
trabaja en un documento sobre participacion ciudadana), ha establecido que existen
alrededor de 160 instancias de este tipo de participacion. Igualmente, y con base en la
revision de estas instancias, se establece que uno de los criterios que se tendran en
cuenta para la reglamentacion de la participacion ciudadana es que no se deben crear
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nuevas instancias. Por tanto, la participacion ciudadana que plantea el Acuerdo debe
darse a través de las instancias existentes.

Con la reciente decisién que da poder a los municipios para decidir sobre si quieren o no
la mineria en sus regiones, la Corte Constitucional estad apoyando la participacion
ciudadana decisoria y no la consultiva como deberia ser. En este sentido, el DNP ha
expuesto en la Corte Constitucional el caracter no simétrico de las actividades extractivas
como son la mineria o los hidrocarburos. A diferencia de otras actividades productivas, la
mineria es especifica al territorio y para compensar posibles externalidades negativas
reciben una compensacién en forma de regalias. Si los municipios se niegan a la actividad
minera o de hidrocarburos, todo el pais se puede ver afectado por esta decision (via
menores exportaciones) y no recibe compensacion.

En materia de participacion ciudadana, la propuesta del Gobierno es trazar un marco de
politica con reglas claras. Dentro de ese marco, el municipio y las comunidades pueden
participar y escoger lo que mas les convenga. Un ejemplo de lo que se quiere poner en
practica se encuentra en el Conpes sobre las vias terciarias.

Segun uno de los expertos consultados, la captura de los territorios por parte de los
actores armados es uno de los factores que impiden una participacion real y efectiva de la
comunidad. Esto genera falta de credibilidad y de legitimidad y afecta la eficiencia de las
politicas publicas.

De otra parte, se sefiala que mejorar la gobernanza local requiere la reconstruccion del
capital social a través de mecanismos como la cultura ciudadana, las consultas y los
procesos de planeacién participativa. Se busca que la accion del Estado sea por
demanda. De esta manera se atienden las necesidades de las comunidades y se genera
apropiacion. Por tanto, se debe fortalecer la participacion concertada, activa y ordenada
de las comunidades. Incluir la heterogeneidad entre los diferentes territorios en el analisis
es fundamental. Esto lleva a afirmar que las instancias de gobierno local deben estar en
capacidad de identificar los diferentes actores, las relaciones entre los mismos, la
competencia y el cdmo se pueden generar instancias de cooperacion. No debe olvidarse
gue el vinculo con el sector privado es muy importante y no se debe ignorar. Igualmente,
es necesario tener en cuenta que los procesos participativos se deben dar alrededor de
politicas concretas y, por tanto, se debe evitar generar falsas expectativas.

También se indica que, para entender la situacion de un territorio y de una comunidad, se
deben contemplar aspectos como la densidad de la poblacién, la distancia a los
conglomerados urbanos mas grandes, etc. Esto afecta la manera como se puede
aprovechar el apoyo institucional y las medidas que se deben tomar para lidiar con las
dificultades.

En general, se debe tener como objetivo la promocién y el establecimiento de vinculos
entre las comunidades y las instituciones y la posterior participacion de las comunidades
en los procesos de planeacion, gestion e implementacion y seguimiento de los programas
y los proyectos. Para tener una buena relacion con las comunidades y fomentar su
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participacion, el gobierno local y el Estado en general deben contar con credibilidad. Esto
implica solucionar tres problemas que son:

e la poca capacidad de planeacion y ejecucion (poca capacidad de respuesta)
¢ las administraciones son poco transparentes y poco profesionales
¢ |a falta de eficiencia y eficacia en las acciones

Con el fortalecimiento de la gobernanza serd posible reconstruir el vinculo con las
comunidades. El Estado debe dedicar recursos y tiempo para fortalecer a las instancias
de gobierno local para poder solucionar los tres problemas antes mencionados. Ademas,
la manera como se articulen los gobiernos central y local es fundamental.

El fortalecimiento de las asociaciones no deberia ser tarea del Gobierno en la medida que
esto requiere de ingentes recursos y de vigilancia, ademas de que su impacto no esta
garantizado. No obstante, es fundamental tener un buen interlocutor. La ventaja es que el
interlocutor también se va fortaleciendo en la medida que se desarrollan los programas y
proyectos.

Debe tenerse en cuenta que, en las etapas de ejecucion, la comunidad puede participar,
lo que no significa que ella sea la responsable de los proyectos, pues estos deben ser
dirigidos por una instancia técnica.

Finalmente, el experto hace un llamado a que no se tenga temor a la participacion de los
exguerrilleros en la ejecucion de proyectos productivos o de otro tipo. Estos actores
cuentan con “habilidades blandas” que son apreciadas en ambitos laborales como son: su
capacidad para seguir instrucciones, trabajo en equipo y su conocimiento del territorio.

G. Conclusiones y recomendaciones

e La participacién ciudadana y la participacion comunitaria son conceptos diferentes
tanto en su objetivo central como en su funcionamiento. El fortalecimiento de las
instancias de participacion ciudadana es una accion necesaria para mejorar la
gobernabilidad y la capacidad de respuesta de los gobiernos a las necesidades de
la poblacién. Por su parte, la participacion comunitaria es la herramienta por medio
de la cual se involucra activamente a la poblacion en las diferentes etapas de
disefio, implementacién y evaluacion de proyectos y programas de desarrollo,
generando con ello mayor compromiso entre la comunidad.

e La participacién comunitaria es una herramienta de la politica publica y esta ligada
al disefio, la implementacién y la evaluacién de proyectos y programas de
desarrollo. La participacion comunitaria debe responder a un objetivo especifico y
debe contemplar la identificacion de cémo y cuando involucrar a la comunidad y
gué resultados genera, en términos de empoderamiento, en ella.

e La participacion comunitaria es una herramienta flexible cuyo éxito depende de lo

adecuada que resulte la lectura que se haga de las condiciones que la determinan.
Para ello, el Gobierno debera establecer como debe ser utilizada la participacion
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comunitaria y en qué etapas de la politica publica. Esto requiere que el Gobierno
considere variables como: el tipo de proyecto o programa del que se trate (de
infraestructura, de servicios sociales o de proyectos productivos, entre otros); las
condiciones politicas en las que se estd inmerso (como escenarios de conflicto
interno y procesos electorales); la intensidad con la que la comunidad puede
participar en los proyectos y los programas de desarrollo; el capital social y
humano con el que cuentan las comunidades; la etapa de la politica publica de la
que se trata; y el grado de gobernanza y gobernabilidad que se tiene en los
territorios.

La participacion ciudadana y la participacion comunitaria pueden interactuar a
modo de ciclo virtuoso con el que se garantiza el fortalecimiento de la
gobernabilidad, se instalan capacidades en la comunidad y se le empodera para
promover proyectos de desarrollo. No obstante sus diferencias, el Gobierno debe
fortalecer el funcionamiento de cada tipo de participacion y establecer las
instancias necesarias para generar los resultados deseados. De esta manera, la
participacion ciudadana debera ofrecer instancias de didlogo en donde los actores
se reconozcan y establezcan conclusiones utiles y acuerdos concretos. Por su
parte, con la participacion comunitaria las comunidades deberan involucrarse (més
alld de ser beneficiarios) en los proyectos y los programas, por lo que se pueden
instalar capacidades y empoderar a la poblacion.

La participacion comunitaria no implica darle mas poder a las comunidades que a
los gobiernos locales. Por el contrario, con ella se busca la participacion activa de
las comunidades en el desarrollo local por medio del uso y el fortalecimiento del
capital social y humano para propulsar las oportunidades de desarrollo. Contar con
comunidades fortalecidas y gestoras de su propio desarrollo facilita que los
gobiernos locales centren su atencidén en proyectos cada vez mas ambiciosos que
impulsen aln mas el progreso de los territorios. Por ello el Gobierno nacional
debera asegurar la capacitacion tanto de las comunidades como de las unidades
de gobierno local.

El resultado deseado del posconflicto es la consolidacion de la paz en los
territorios (especialmente los rurales), la erradicacion de la pobreza y el
empoderamiento de las comunidades para promover su desarrollo y para que, de
la mano de los gobiernos, logren ejecutar mas y mejores proyectos y programas
que promuevan el progreso. La participacion comunitaria es una herramienta que
ayuda a que estos objetivos se alcancen de forma mas rapida y de manera
sostenible.

En el documento CONPES 3867 sobre el posconflicto se resalta que en las zonas
gue han sido histéricamente mas afectadas por el conflicto interno, los gobiernos
locales requieren del apoyo (técnico, institucional y econémico) y la capacitacion
para llevar a cabo los programas y los proyectos de desarrollo. EI Gobierno
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nacional debe identificar y reconocer estas necesidades de capacitacion y apoyo,
especialmente en temas técnicos, los que se requieren para prestar un mejor
servicio a las comunidades.

En linea con el punto anterior, es fundamental que los diferentes niveles de
gobierno, de manera agil y ordenada, adopten las acciones necesarias para
ofrecer resultados oportunos que ayuden tanto a restablecer la confianza de los
pobladores en los gobiernos nacional, departamental y municipal como a fomentar
el trabajo coordinado entre las comunidades y los gobiernos locales para asi
garantizar el desarrollo de los territorios rurales y la sostenibilidad de la paz.

Los proyectos y los programas que se implementen en los territorios rurales son
determinantes para su desarrollo. Para que estos rindan los resultados esperados,
el Gobierno nacional debera asegurarse que estos: respondan a las necesidades
de la comunidad; que se articulen con los planes de los gobierno local,
departamental y central para que los esfuerzos se complementen; que se incluya
a las comunidades en las diversas etapas de desarrollo de los programas y los
proyectos; que las comunidades se fortalezcan por medio del mejoramiento de las
instancias de participacién ciudadana y la inclusion, en tanto sea adecuada y
pertinente, de los mecanismos de participaciébn comunitaria; y que se garantice la
sostenibilidad de los proyectos pensando no solo en su implementacion sino
también en su posterior mantenimiento.

La ejecucion de los proyectos y los programas de desarrollo debe hacerse de
manera adecuada, garantizando su eficiencia y eficacia. Para ello se requiere
reconocer la importancia que tiene el conocimiento técnico. En consecuencia, no
se deben escatimar recursos en la consecucién y el acompafamiento permanente
de los apoyos técnicos necesarios que ayuden a garantizar que los esfuerzos
realizados se traduzcan en los resultados esperados de los proyectos y los
programas.

De igual forma, debe reconocerse que las comunidades pueden aportar su
conocimiento y experiencia a los programas y los proyectos de desarrollo.

El tiempo es un recurso limitado y fundamental para restablecer la confianza de la
ciudadania y con ello alcanzar la paz. Por lo anterior es que el Gobierno Nacional
debe establecer mecanismos eficientes, efectivos y agiles para garantizar que el
desarrollo llegue prontamente a los territorios y particularmente a los pobladores.
So6lo de esta manera las comunidades mantendran el compromiso con el
establecimiento de la paz. Expertos del Banco Mundial sefialan que los 10
primeros afios son criticos para los procesos de posconflicto y que, de retardarse
las acciones 0 de no ser exitosos, es factible que se retomen las actividades al
margen de la ley.
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Los documentos CONPES 3867 (2016) y la recomendacién del RIMISP (2016)
sugieren que al constituir las Asambleas Comunitarias para la participacion
ciudadana se vele por la representatividad de los integrantes de las comunidades
cuidando especialmente la representacién por raza y género. En cierta medida,
esto también afecta la participacion comunitaria en los proyectos y los programas.
Por lo anterior, se le recomienda al Gobierno Nacional que si bien es fundamental
garantizar la representacion real de la comunidad, incluyendo garantias para la
representacion por género y etnicidad, también se debe velar por la aplicacion de
otros criterios (como son la experticia técnica, la experiencia y la participacion
actual en las actividades que se desarrollan) para garantizar que se tenga una
representacion que responda a las reales condiciones de las comunidades.

La experiencia internacional ha demostrado que los procesos de participacion
comunitaria son una herramienta Util para capacitar y empoderar a las
comunidades. No obstante, dado que el capital humano y social actual en los
territorios mas afectados por el conflicto es débil, los proyectos pueden disefiarse
de manera consecutiva siguiendo un orden jerarquico y buscando que la
participacién de las comunidades sea cada vez mayor en intensidad conforme se
avanza de un proyecto a otro. Asi, los proyectos y programas instalan capacidades
de manera paulatina, lo que permite que la comunidad participe mas activamente
en un proyecto posterior y, en tanto esto ocurre, la comunidad se convierte en
agente activo de su propio desarrollo.

Si bien la responsabilidad del desarrollo de los territorios en el posconflicto recaera
directamente sobra las unidades de gobierno territorial y las agencias que
intervengan, el Gobierno nacional no queda exento de responsabilidad. La buena
gestién de los planes, los programas y los proyectos de desarrollo requiere de
entidades de gobierno local fuertes y para ello el Gobierno Nacional debe brindar
capacitacion y acompafiamiento. De ello, ademas, dependera el reconocimiento
del gobierno local y del Gobierno Nacional en los territorios, asunto que es
fundamental para asentar la paz. Por tanto, el apoyo que preste el Gobierno
Nacional es fundamental para la construccion y la suerte del posconflicto.

En linea con lo anterior, vale la pena que el Gobierno Nacional tenga en cuenta lo
gue los expertos del Banco Mundial sefialan respecto a la creacion de una agencia
0 ministerio exclusivamente para el manejo del posconflicto. Segun ellos, esto no
es del todo recomendable porque la sostenibilidad del desarrollo territorial en el
largo plazo puede estar comprometida. Esto significa que, a menos que la agencia
o el Ministerio creado sepa articular las acciones con las de otras agencias y
Ministerios, se corre el riesgo que, una vez finalizada la etapa oficial del
posconflicto, los proyectos y los programas queden huérfanos y la sostenibilidad
de los mismos comprometida. Ademas, es importante recalcar que el posconflicto
es un estado en el que se sumerge el pais entero, lo que significa que afecta las
politicas y las acciones que se desarrollan a lo largo y ancho del territorio. En este
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orden de ideas, es de esperar que en todos los Ministerios y las Agencias haya
consciencia sobre como el estado de posconflicto permea sus acciones y sus
planes de largo plazo. En tanto el nuevo Ministerio o Agencia exclusivo para el
posconflicto sepa articularse con estos otros Ministerios, se desarrollaran acciones
inmersas en los planes de largo plazo del Gobierno que garantizan la
sostenibilidad de los esfuerzos y el reconocimiento, como pais, de que el
posconflicto es compromiso de todos.

Es fundamental que el Gobierno Nacional y los territoriales reconozcan la
diferencia entre el resultado de un proyecto o programa y el resultado del uso de la
participacion comunitaria como herramienta para el disefio, la implementacion y el
monitoreo del mismo. El resultado de un proyecto o programa no depende
exclusivamente de la participacion comunitaria y es por ello que es fundamental
reconocer que: la participacion comunitaria es una herramienta flexible que se
debe implementar contemplando el contexto y un marco de variables que
condicionan su uso; la inclusion de la participacion comunitaria responde a un
objetivo especifico que debe evaluarse y dicho objetivo no es el mismo del
proyecto o el programa; los resultados de la participacion comunitaria pueden
tardar mas en visibilizarse que los del proyecto mismo, por lo que el marco de
tiempo vy los indicadores utilizados para su evaluacion deben responder a esta
realidad; y, de ser necesario, la participacibn comunitaria puede modificarse y
adaptarse.
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CAPITULO SEIS. Reflexiones sobre el financiamiento de la Reforma
Rural Integral convenida en e Acuerdo de Paz de La Habana y costeo
preliminar de los Puntos 1y 4 del Acuerdo

Este capitulo del estudio adelanta unas breves reflexiones finales sobre el financiamiento
de la reforma rural integral convenida en el Acuerdo de Paz de la Habana asi como un
costeo preliminar de las inversiones asociadas con los puntos 1 y 4 del Acuerdo con el fin
de dimensionar su posible impacto fiscal. Al respecto, cabe reiterar que el Acuerdo de Paz
prevé que antes de finalizar el mes de enero del 2017 debe estar estructurado el
programa detallado de inversién publica y gastos de funcionamiento relacionados con los
planes territoriales que surgen del Acuerdo y la estructura de su financiamiento.

A. Los compromisos sobre el financiamiento de los programas del
Acuerdo de Paz

Segun se explico atras, el documento CONPES sobre Posconflicto, estipula que en
desarrollo del Acto Legislativo Nro. 01 del 2016 y el Acuerdo Final, el DNP y el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, en coordinacién con la Alta Consejeria para el
Posconflicto, estableceran el Plan Plurianual de Inversiones del posconflicto el cual
deberd contemplar, como minimo, la estimacion oficial de las necesidades de inversion
(usos) y su costo, y la identificacion de las fuentes potenciales y financiacion. En cualquier
caso, dicho Plan Plurianual de Inversiones debera ser consistente y parte integral del
Marco Fiscal, y del Marco de Gasto de Mediano Plazo para los periodos que corresponda.
Este condicionamiento del financiamiento de los programas de la Reforma Rural Integral
y, en general, de los gastos del posconflicto al cumplimiento estricto de la estabilidad
fiscal fue reforzado de manera explicita en el Acuerdo Final Revisado el cual establece
gue: "el Gobierno Nacional sera responsable de la correcta implementacion de los
acuerdos alcanzados en el proceso de conversaciones de Paz, para lo cual se
compromete a garantizar su financiacibon a través de diferentes fuentes. La
implementacién y desarrollo de los acuerdos se realizaran en cumplimiento de la
normatividad vigente en materia presupuestal, garantizando la sostenibilidad de las
finanzas publicas"

Segun el DNP, el Fondo Colombia en Paz serd el principal instrumento para la articulaciéon
y aplicacion de las diferentes fuentes de financiamiento hacia las acciones priorizadas del
posconflicto. Como tal, estd previsto que se alimentara de mudltiples fuentes de
financiacién y actuard como un fondo de fondos, ya que articulara los deméas fondos
creados o que se creen con el propésito de financiar los usos e intervenciones dirigidas a
consolidar la paz y garantizar el cumplimiento del Acuerdo Final. En consecuencia, el
fondo tendra dos vehiculos de actuacién. En primer lugar, podra administrar y aplicar, a
través de fondos especificos ya existentes o que se creen para los fines del posconflicto,
las contrapartidas nacionales que se necesiten para las inversiones priorizadas por el
Gobierno nacional y apoyadas por la cooperacién internacional o el sector privado. En
segundo lugar, estard en capacidad de gestionar los recursos de cooperacion
internacional u otras fuentes privadas o de la banca multilateral para el financiamiento
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B. Costeo indicativo de los puntos 1y 4 del Acuerdo de Paz

En esta seccion se hace un calculo indicativo del impacto fiscal de los principales
elementos acordados en los puntos 1y 4 del Acuerdo de Paz. Con este ejercicio se busca
dimensionar los compromisos de gasto resultantes del Acuerdo y aportar informaciéon a
priori sobre su viabilidad, teniendo en cuenta que el nuevo Acuerdo establece que su
implementacion se hara garantizando la sostenibilidad de las finanzas publicas (pg 195).

a. Metodologia para el costeo de los puntos 1y 4

De la revision del punto 1 del Acuerdo sobresalen las siguientes prioridades con
implicaciones fiscales:

1. Inclusion social de la poblacion rural

Vias terciarias

Compra de tierras para la constitucion del Fondo de Tierras.
Catastro multipropdsito

Formalizacion de la propiedad rural

Planes de Desarrollo con Enfoque Territorial PDET
Asistencia técnica Integral

NoghkwN

Un insumo fundamental para la realizacion del costeo del punto 1 del Acuerdo es el
ejercicio de costeo de las estrategias de la Mision Para la Transformacion del Campo
(MTC) realizado por Fedesarrollo en 2015, el cual estima los montos de inversion publica
requeridos para lograr las metas propuestas en la MTC, en un horizonte de tiempo de 15
afos. A continuacion se destacan los principales aspectos metodoldgicos para el costeo
de las 7 prioridades identificadas en el Acuerdo.

Inclusion social de la poblacién rural. Se toma el costo de la estrategia de inclusion social
estimado para la MTC. Este ejercicio esta basado en el calculo del costo de alcanzar unas
metas de coberturas en educacion y en provision se servicios de acueducto, alcantarillado
y energia en el area rural, en reduccién del déficit cuantitativo y cualitativo en vivienda, y
en aumentos sustanciales en la atencion a poblacién vulnerable (primera infancia, Mas
Familias en Accién y adulto mayor).

Este ejercicio se complementa con un estimativo del costo asociado a la proteccién social
para la poblacién mayor rural prevista en el Acuerdo. Dicho estimativo se basa en la
propuesta elaborada por la Direccién de Pensiones y Seguridad Social (DPSS) del
Ministerio de Hacienda, que incluye el reconocimiento de un ingreso minimo (Garantia de
Ingreso Minimo) para la poblacion pobre mayor de 65 afios, equivalente al umbral de la
linea de pobreza monetaria extrema, estimado en $102.109 pesos por persona, mas un
subsidio al ahorro para acceder a los Beneficios Econémicos Periédicos - BEPS1s. El

¥la propuesta del MHCP supone que la GIM cubrird a todos los adultos mayores de 65 afios con un puntaje
Sisben de 70 puntos, que corresponde al 60% de la poblacién en ese rango de edad. Para estimar el numero
de beneficiarios por afio se tomaron las proyecciones de poblacion rural realizadas para la Mision de
Ciudades del DNP (A. Pachén, 2012). El subsidio para los BEPS se estima en $59.000 pesos anuales que
beneficiaria al 20% de la poblacidn rural.
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costo acumulado de este rubro de proteccion social asciende a $13,1 billones. Con este
ajuste el costo total del componente de inclusion social para los préoximos 15 afios
asciende a $59.1 billones de pesos de 2016 (Cuadro 1).

Vias terciarias. Para este componente se toma el costo estimado por la MTC, con base en
informacién del Conpes de Vias Terciarias elaborado por el DNP. Su costo total asciende
a $53 billones.

Adecuacion de tierras. Se incluye la propuesta de la MTC de dotar con riego y drenaje a la
pequefia propiedad rural con vocacion agricola. El costo de este componente asciende a
$12.4 billones de pesos.

Compra de tierras. El Acuerdo prevé la conformacién de un Fondo de Tierras con 3
millones de hectareas para distribuir entre los campesinos sin tierra o con tierra
insuficiente. Para el costeo se toma el costo promedio por hectarea del subsidio de tierras
otorgado por el Gobierno Nacional, estimado a precios actuales en $4,5 millones de pesos
por ha. Adicionalmente se supone que un millon de hectareas del Fondo provendran de
fuentes que no implican costo fiscal como la extincién de dominio, los baldios de la nacion
y las donaciones. Bajo estos supuestos se deberan comprar 2 millones de hectareas con
un costo total estimado de $ 9 billones.

Catastro multipropdsito y formalizacién. ElI Acuerdo recoge la propuesta de la MTC de
elaborar un catastro multipropdsito, cuyo costo total se estima en $3.1 billones
aproximadamente. Asi mismo, se contempla la formalizacién de la propiedad rural, con un
costo de $1,2 billones.

Planes de Desarrollo con Enfoque territorial PDET. El Acuerdo prioriza la conformacion de
16 PDET, para impulsar el desarrollo productivo e institucional en cerca de 145 municipios
del pais, caracterizados por sus elevados niveles de pobreza y afectacién por el conflicto.
Tomando como base la propuesta para la MTC elaborada por el Centro Latinoamericano
para el Desarrollo Rural RIMISP, se prevé la implementaciéon gradual de los 16 PDET,
cada uno con una duracién de 7 afios, con un costo unitario de $3,5 millones por familia
por afio,, valor que incluye los componentes productivo, institucional y administrativo para
un costo total estimado de $3.7 billones.

Asistencia Técnica Integral. Se estima que se apoyaran con asistencia técnica 9000
pequefios productores rurales por cada PDET, durante 7 afios, a un costo de $100.000
mensuales por productor durante 7 afiosis.

De la suma de estos componentes se obtiene un costo total estimado para el punto 1 del
Acuerdo de $142.6 billones de pesos durante los 15 afios previstos para su
implementacion. El costo promedio por afio seria de $9,5 billones, cifra que corresponde
al 1,1% del PIB nominal estimado para 2016. De este ultimo valor se deduce el 0,5% del
PIB que se estima es lo que actualmente se gasta en esos componentes, lo que deja un
gasto nuevo o adicional de $5,6 billones, cifra equivalente al 0,6% del PIB de 2016
(Cuadro 1).

' Costo unitario suministrado por la ART.
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Para el costeo del punto 4 del Acuerdo, se hicieron los siguientes supuestos, con base en
informacién de la UNODC y de la Agencia de Renovacion del Territorio ART, que tendra a
cargo estos programas:

- Sustitucién voluntaria de 100.000 has de cultivos ilicitos en 4 afios (25.000 has por
ano).

- 95.000 familias cultivadoras (80.000 dedicadas a cultivos ilicitos y 15.000 a
cultivos licitos)

- 160.000 familias vinculadas como trabajadoras en los cultivos ilicitos (se estima
que por cada familia cultivadora hay al menos 2 mas que dependen del cultivo)

- Subsidio de $23 millones por familia para apoyar actividades de desarrollo
alternativo (incluye el pago de $750.000 pesos mensuales durante el primer afio
para los que suscriban acuerdos de sustituciébn, mas apoyo y asistencia técnica
para cultivos de ciclo corto y de ciclo largo que generen nuevas fuentes de
ingresos estables para las familias).

Los célculos arrojan un costo estimado para este punto de $5.6 billones, que corresponde
a un gasto promedio anual de $375.667 millones durante 15 afios. De este valor se
deduce el gasto que se hace actualmente en programas de desarrollo alternativo con
cargo al Presupuesto Nacional que, de acuerdo con estimativos de UNDOC (2015), es de
aproximadamente 92 millones de délares al afio ($276.000), lo cual arroja un costo
adicional requerido de $99.667 por afiozo.

Al sumar los resultados del costeo de los puntos 1y 4 se obtiene un costo total de $148.3
billones, equivalente a un costo promedio anual de $9,9 billones o 1,14% del PIB
estimado para 2016. El gasto existente asciende 0,53% del PIB, para un gasto total
adicional requerido de $5,3 billones por afio, 0 0,61% del PIB. De este valor se deduce
$1.1 billones aproximadamente que es lo que corresponderia a los aportes de la
cooperacion internacional para la financiacion de estos dos puntos, los cuales se estiman
en 350 millones de ddélares anuales durante los 15 afios21.

De acuerdo con el gjercicio realizado en esta seccion, el impacto fiscal neto por afio de la
implementacién de los puntos 1 y 4 del Acuerdo de Paz podria ascender a $4,2 billones,
0 0,49% del PIB estimado para 2016 (Cuadro 1). Este costo seria inferior al estimado para
la MTC, que requeriria recursos adicionales equivalentes al 0,7% del PIB. No obstante, se
debe tener en cuenta que la MTC tiene un caracter mas estructural y, por tanto, algunas
de sus estrategias no hacen parte de las prioridades en materia de desarrollo rural
incluidas en el Acuerdo.

20| gasto de este componente se debe dar durante los primeros afios del Acuerdo. Sin embargo para
simplificar se supone que el gasto se distribuye proporcionalmente durante los 15 afios.

* E| Gobierno Nacional estima que los aportes de la cooperacion internacional para financiar el postconflicto
pueden llegar a 660 millones anuales. En este ejercicio se supone que los puntos 1 y 4 recibirian USS 350
millones anuales durante los 15 afios previstos para la implementacion del Acuerdo. Este valor concuerda
aproximadamente con el estimativo preliminar de la ART de $1 billén de pesos anuales por concepto de
cooperacion internacional no reembolsable, para financiar componentes de los puntos 1y 4 del Acuerdo.
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Cuadro 1

COSTEO PRELIMINAR PUNTOS 1Y 4 DEL ACUERDO DE PAZ

valor total
$ Millones 2016 PROM ANUAL %PIB 2016 1/
(2017-2031)
PUNTO 1 REFORMA RURAL INTEGRAL

INCLUSION SOCIAL $ 59.108.643 $ 3.940.576 0,46
VIAS TERCIARIAS $ 53.042.681 $ 3.536.179 0,41
ADECUACION DE TIERRAS $ 12447852 $ 829.857 0,10
COMPRA DE TIERRAS $ 9.000.000 $ 600.000 0,07
CATASTRO MULTIPROPOSITO $ 3.072.840 $ 204.856 0,02
FORMALIZACION $ 1.241.999 $ 82.800 0,01
PDET $ 3.528.000 $ 235.200 0,03
ASISTENCIATECNICA INTEGRAL $ 1.209.600 $ 80.640 0,01
SUBTOTAL PUNTO 1 $ 142.651.616 $ 9.510.108 1,10
GASTO EXISTENTE (MTC) $ 4.322.776 0,50
GASTO ADICIONAL REQUERIDO $ 5.187.332 0,60
PUNTO 4 SUSTITUCION DE CULTIVOS ILICITOS

APOYO A CULTIVADORES 5/ $ 2.185.000 $ 145.667 0,02
APOYO A TRABAJADORES 6/ $ 3.450.000 $ 230.000 0,03
SUBTOTAL PUNTO 4 $ 5.635.000 $ 375.667 0,04
GASTO EXISTENTE $ 276.000 0,03
GASTO ADICIONAL REQUERIDO $ 99.667 0,01
COSTO TOTAL PUNTOS 1Y 4 $ 148.286.616 $ 9.885.774 1,14
GASTO EXISTENTE $ 4.598.776 0,53
GASTO ADICIONAL POR ANO $ 5.286.998 0,61
COOPERACION INTERNACIONAL $ 16.038.750 $ 1.069.250 0,12
IMPACTO FAISCAL POR ANO $ 4.217.748 0.49

1/PIB nominal 2016 estimado $864.244.207 millones

FUENTE: Célculos Fedesarrollo con base en informacién del costeo de la Misién para la Transformacion
del Campo (MTC), Direccién General de Regulacién Econémica de la Seguridad Social del MHCP,
Agencia de Renovacion del Territorio, UNODOC 2015 y Conpes 3850 (Fondo Colombia en Paz)

C. Reflexiones finales y recomendaciones de politica

Del analisis adelantado en este capitulo sobre la financiacién y el costeo indicativo que se

deriva de los compromisos de los puntos 1y 4 del Acuerdo de Paz se puede concluir
que:

e El Gobierno nacional por medio del Departamento Nacional de Planeacién y el
Ministerio de Hacienda con la Alta Consejeria para el Posconflicto, estableceran el
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Plan Plurianual de Inversiones del posconflicto el cual debera contemplar, como
minimo, la estimacién oficial de las necesidades de inversién (usos) y su costo, y
la identificacion de las fuentes potenciales y financiacion.

En todo caso, la asignacion de recursos de dicho Plan Plurianual de Inversiones
debera ser consistente y parte integral del Marco Fiscal, y el Marco de Gasto de
Mediano Plazo para los periodos que corresponda.

Este condicionamiento del financiamiento de los programas de la Reforma Rural
Integral y, en general, de los gastos del posconflicto al cumplimiento estricto de la
estabilidad fiscal fue reforzado de manera explicita en el Nuevo Acuerdo Final.

Esta previsto que el Fondo Colombia en Paz serd el principal instrumento para la
articulaciéon y aplicacion de las diferentes fuentes de financiamiento hacia las
acciones priorizadas del posconflicto y que los recursos que nutrirdn a éste
provendran de diversas fuentes de financiamiento incluyendo la cooperacién
internacional.

Los resultados del costeo indicativo de los puntos 1 y 4 del Acuerdo muestran que
su costo total ascenderia a $148,3 billones, de los cuales $142,6 billones
corresponden a la Reforma Rural Integral. Al distribuir este valor en los 15 afios
previstos para la implementacion del Acuerdo se tiene que su costo promedio
seria de $9,9 billones, cifra que equivale al 1,14% del PIB estimado para 2016. El
gasto existente corresponde al 0,53% del PIB, con lo cual el gasto adicional seria
de $5,3 billones, o 0,61% del PIB estimado para 2016. Al tomar en cuenta los
aportes de la cooperacién internacional (0,12% del PIB), el impacto fiscal neto
estimado seria de 0,49% del PIB por afo.

Si bien para este célculo se supone que el gasto se distribuye homogéneamente
durante los 15 afios, corresponde a las autoridades encargadas del postconflicto
definir cuales gastos deben priorizarse en el tiempo. Se sugiere priorizar la
inversibn en bienes publicos en las zonas afectadas por el conflicto,
especialmente: vias terciarias y transporte fluvial, salud y educacién, asi como
también las inversiones tendientes a mejorar el acceso a la tierra como:
formalizacion, catastro mutipropdsito y el Fondo de Tierras.

Con base en los resultados anteriores se puede concluir que el cumplimiento del
Acuerdo en cuanto hace a los Puntos 1 y 4 no parece presentar una amenaza a la
estabilidad fiscal del pais. Las inversiones previstas en estos puntos estarian
dentro de las posibilidades de financiamiento del gobierno, particularmente
tomando en cuenta la Reforma Tributaria recientemente aprobada por el
Congreso.
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