ANALISIS

Los retos de las politicas
de desarrollo productivo
en un escenario de posacuerdo

German Camilo Prieto / Maria Camila Jiménez

En el marco del posacuerdo, la inclusion productiva es una forma de asegurar
la durabilidad de la paz, pues se considera que la vulnerabilidad econdmica
atrae a las personas a actividades delictivas lucrativas.

La inclusiéon productiva permite la salida estructural de la pobreza, comba-
tiendo la falta de diversificacién productiva, los ingresos insuficientes de la
poblacién y el acceso precario a condiciones de equidad, desafios que han
contribuido a la prolongacion del conflicto armado.

En Colombia el sector primario es de especial importancia, ya que ha sido
uno de los ejes en torno a los que mas se ha articulado la prolongacion del
conflicto. La baja productividad del campo propicia el empobrecimiento de
los trabajadores rurales, lo que los incentiva a desarrollar actividades crimina-
les que resultan ser mas lucrativas o los fuerza a participar de ellas mediante
los cultivos ilicitos.

En el caso del sector minero-energético, es preocupante que el gobierno lo vea
como un “motor de desarrollo”, pues si bien deja un buen monto de ingresos
a la nacion, el impacto en generacion de empleo o en efectos multiplicadores
que redunden en desarrollo en la poblacion es minimo.

En cambio, el sector industrial si posibilita méas efectos multiplicadores, pues
demanda mas empleo y el proceso de transformacion industrial solicita cada
vez mas una alta capacitacion de mano de obra, lo que permite un aumento
en la calidad de vida, no solo por la posibilidad de aumento de ingresos, sino
en general porque promueve una escolaridad mayor.

En el marco de la inclusién productiva en el sector industrial, la formacién
de capital humano es un factor clave, mas aun teniendo en cuenta la pro-
porcion de fuerza laboral que quedaria disponible a partir del proceso de
reinsercion de exguerrilleros.

Ademés, la informalidad laboral también se vuelve clave, por ser un factor
adverso para la productividad y porque en el proceso de reinsercion es nece-
sario garantizar los derechos laborales para evitar que la poblacion en proce-
so de reinsercion caiga nuevamente en actividades delictivas.
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Introduccion’

Ante la posibilidad cercana de la firma de un acuer-
do que ponga fin al conflicto armado con la guerrilla
de las Farc (Fuerzas Armadas Revolucionarias de Co-
lombia), es pertinente reflexionar sobre la forma en
que las politicas de desarrollo productivo del gobier-
no del presidente Juan Manuel Santos (2010-2014;
2014-) deben articularse con los retos que implica
un escenario de posacuerdo. Escenario en el que,
por una parte, es necesario ofrecer oportunidades
de inclusion productiva para los excombatientes de
ese grupo guerrillero; y, por otra, debe pensarse en
la forma en que el desarrollo productivo debe ser
inclusivo para reducir los riesgos de que la poblacion
econémicamente vulnerable que habita en las zonas
mas afectadas por el conflicto opte por actividades
ilegales como el narcotrafico y el crimen organizado
para obtener un sustento econémico, y reproducir
de esa manera el conflicto. Aun cuando este texto
centra su atencion en la inclusién productiva de ex-
combatientes, se alude también a la poblacion en si-
tuacion de vulnerabilidad y de desplazamiento en las
zonas mas afectadas por el conflicto, en las ocasio-
nes en que puede beneficiarse de las oportunidades
de inclusion productiva de aquellos, pues se conside-
ra que, debido a su situacion, estas personas, pese a
no ser excombatientes, estan igualmente en riesgo
de verse atrapadas en un nuevo brote del conflicto.

Este documento se divide en tres secciones: en la pri-
mera se reflexiona brevemente sobre la importancia
de la inclusion productiva como una forma de ase-
gurar la durabilidad de la paz, en tanto se considera
gue una situacion de vulnerabilidad econémica pone
a las personas en riesgo de ser atraidas por activida-
des delictivas lucrativas, y la desigualdad pronuncia-
da se estima como una fuente potencial de conflicto.
La segunda revisa algunas de las principales politicas
de desarrollo productivo que viene desarrollando el

1 Los autores agradecen a los participantes en la reunién orga-
nizada por Fescol para discutir una versién preliminar de este
trabajo, quienes realizaron importantes aportes para mejo-
rarlo.

gobierno e identifica los puntos en los que deben
abrirse oportunidades de inclusién productiva para
excombatientes y personas que habitan en las zonas
mas afectadas por el conflicto armado. Se abordan
solo politicas de los sectores primario y secundario,
en tanto las opciones de inclusién productiva que
puede ofrecer el sector servicios requieren un analisis
diferenciado del propuesto, dado que los requeri-
mientos de formacién para el trabajo en este sec-
tor son mas variables?. Por Ultimo, la tercera seccién
presenta unas recomendaciones de politica para un
desarrollo productivo incluyente que refuerce la du-
rabilidad de la paz en un escenario de posacuerdo.

Inclusion productiva,
equidad y conflicto

La inclusion productiva es uno de los mecanismos
mas adecuados para reducir la inequidad y la des-
igualdad social, al ser la forma en gue las personas
pueden desarrollar sus capacidades sin depender de
la ayuda estatal. Tanto la inequidad como la des-
igualdad generan un potencial de conflicto social y
politico. Mientras que la primera se refiere a la des-
igualdad de oportunidades para desarrollar una vida
productiva, la sequnda alude a los diferenciales en la
distribucion de la riqueza3. Si bien puede pensarse
que ambas estan estrechamente relacionadas, entre
ellas no debe asumirse una relaciéon secuencial. Es
posible pensar en una situaciéon en la que a pesar de
una baja inequidad, existe una enorme desigualdad,;
por ejemplo, en una sociedad de un pais desarrolla-
do, en donde todos tienen igualdad de oportunida-
des pero en la que hay una pequefia élite muy rica
cuya mayor porcién de ingresos proviene de inversio-

2 Por ejemplo, buena parte de servicios como los financieros,
informacion y tecnologia, contabilidad, asesoria juridica,
consultorias, etcétera, exigen altos niveles de capacitacion, y
otros como los de restauracion, hoteleria y turismo, y trans-
porte, entre otros, que podrian demandar personal no tan
altamente calificado, podrian ofrecer mayores oportunida-
des de inclusién productiva para excombatientes.

3 Ver, por ejemplo, Corredor (2014: 21) con relacién a los tra-
bajos de Sen (1997, 2000).
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nes y rentas. Mientras que la inequidad potencia la
desigualdad, la segunda no necesariamente auspicia
la primera en la medida en que se garantice igualdad
de oportunidades para todos, por ejemplo, median-
te programas estatales.

La una y la otra son fuentes potenciales de conflic-
to social y politico por dos razones fundamentales:
primera, porque reducen las posibilidades de que
todos los miembros de una sociedad desarrollen sus
capacidades productivas y aprovechen al maximo los
recursos disponibles. Contar con menos oportunida-
des de educarse, alimentarse, acceder a la salud, a
la vivienda, a la cultura y al deporte, por ejemplo,
reduce las posibilidades de alcanzar altos niveles de
productividad. Lo cual, ademas de una ineficiencia
desde el punto de vista econémico, al estarse des-
aprovechando el potencial productivo de los indivi-
duos, puede llevar a los menos productivos a caer
en situaciones de pobreza y vulnerabilidad que son
caldo de cultivo propicio para recurrir a actividades
ilegales que impliquen el uso de la violencia. Si la
distribucion desigual de la riqueza contribuye a la
inequidad y a restringir el acceso de los individuos
menos ricos a los recursos productivos, el potencial
de conflicto se reproduce también.

Segunda. Aun cuando la desigualdad y la inequidad
no deriven en situaciones de pobreza —pero mas aun
si lo hacen—, los grupos mas ricos de la sociedad
tendrdn mayores capacidades de cooptar las insti-
tuciones publicas entre mas amplia sea la brecha de
desigualdad social. Esta cooptacién puede no ser in-
tencional: eventualmente, las instituciones publicas
necesitan aliarse con capitales privados para llevar
a cabo los proyectos de ejecucion de las politicas
publicas (por ejemplo, alianzas publico-privadas), o
al menos requieren el aval o la cooperacion de esos
capitales (mas aun si ellos tienen representacion po-
litica en las corporaciones publicas), y la necesidad
de contar con la aprobacion o colaboracién de esas
élites mas ricas puede llevar a que las politicas vayan
siendo condicionadas por los intereses de esos capi-
tales. Ahora bien, si la intencion de cooptar existe, la
desigualdad la facilita. Al cooptar las instituciones,

esas élites pueden poner las politicas al servicio de
sus intereses en detrimento de otros mas generales
0, incluso, en contra de los de los grupos menos fa-
vorecidos. Situacion que potencia el conflicto en la
medida en que las instituciones publicas son vistas
como un fortin cooptado por las élites mas ricas, y la
Unica solucion visible puede llegar a percibirse como
la rebelién contra esas instituciones, incluyendo el
levantamiento armado.

Adicionalmente, y en linea con lo anterior, la des-
igualdad y la inequidad pronunciadas hacen que
sea mas dificil llegar a consensos politicos en una
sociedad y a que los diversos sectores respeten las
reglas de juego, pues las brechas de oportunidades
e ingresos pueden generar que las politicas tengan
efectos contrarios entre los grupos mas ricos y los
menos favorecidos de la sociedad.

Asi, en un escenario de posacuerdo es necesario
brindar oportunidades equitativas de desarrollo pro-
ductivo y de inclusion productiva para reducir las
brechas de desigualdad que pueden reavivar el con-
flicto que se esta tratando de superar.

Politicas de desarrollo
productivo y oportunidades
de inclusiéon productiva

Para analizar las politicas de desarrollo productivo
(PDP) en términos de las oportunidades que ofrecen
para una mayor inclusién productiva, empleamos
como marco de referencia el enfoque de inclusion
productiva desarrollado por el Banco de Desarrollo
de América Latina (CAF). Este enfoque es el del creci-
miento econémico inclusivo, el:

mecanismo mediante el cual comunidades de bajos
recursos se incorporan de forma productiva a los
procesos de desarrollo empresarial, contribuyendo
de esta forma a la reduccién de las desigualdades
y a la salida de la pobreza de manera estructural
(Soto, 2013).
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La estrategia perseguida por la CAF esta dirigida a
fortalecer las cadenas productivas, focalizdndose en
las regiones con los mayores niveles de pobreza, cu-
yas poblaciones deben enfrentar dos desafios que
impiden su desarrollo: el primero, tienen “limitadas
opciones de trabajo o empleo estable producto de
la baja diversificacion de actividades productivas”,
lo que estaria mas asociado a la concepcion de po-
breza y desigualdad descrita en la seccion anterior;
y segundo, “cuentan con ingresos insuficientes e
inestables que impiden la superacién de brechas de
desarrollo como malnutricién y bajos niveles educati-
vos” (Soto, 2013), algo més asociado a la inequidad.

El enfoque de la CAF es muy util entonces para el
analisis de politicas de desarrollo productivo en el
marco del posacuerdo, puesto que el objetivo prin-
cipal es la salida de la pobreza estructural median-
te la inclusion productiva, combatiendo la falta de
diversificacion productiva, los ingresos insuficientes
de la poblacién y el acceso precario a condiciones
de equidad, desafios que histéricamente han con-
tribuido a la prolongacién del conflicto armado. La
inclusién productiva es también una solucién para
el desplazamiento interno producido por la falta de
oportunidades laborales y permite dar oportunida-
des a los reinsertados de grupos guerrilleros con el
fin de evitar que vuelvan a caer en actividades ilega-
les mas lucrativas.

De acuerdo con la CAF, las iniciativas de desarrollo
productivo inclusivo deben disenarse con base en los
activos disponibles, siendo la idea movilizar recursos
para abordar aspectos vinculados con:

la formalizacion de los mercados, la ampliacion de
activos productivos, el desarrollo de economias de
escala, la diversificaciéon de mercados, la provision
de financiamiento y el desarrollo de infraestructura
(Soto, 2013).

Es importante decir que en la priorizacion de los
obstaculos al crecimiento se pueden identificar
unos ocasionados por el estado y otros debidos a
fallas de mercado, tales como impuestos regresivos,

deficiencias en capital humano, asignacién desigual
de recursos productivos o ausencia de instituciones
para apoyar los procesos empresariales. De la mis-
ma manera, desde la perspectiva de los producto-
res puede haber otros factores que afecten la inclu-
sién, tales como:

una produccion local inconsistente y dispersa, dé-
bil capacidad de negociacion, capacidad limitada
para actualizar capacidades productivas y alcanzar
requerimientos formales de mercado, y bajo acceso
a la informacién, tecnologia y finanzas que se tra-
ducen en altos costos de transaccion y operacion
(Soto, 2013).

Si bien la iniciativa desarrollada por la CAF esta pen-
sada sobre todo para el sector primario, pues se
centra en el desarrollo rural, la metodologia es Gtil
también en el sector secundario.

Politicas de desarrollo productivo
en el sector primario

Sector agricola

En Colombia el sector primario es de especial im-
portancia, al haber sido uno de los ejes en torno a
los cuales mas se ha articulado la prolongacién del
conflicto. De hecho, la productividad del campo y
el conflicto armado se determinan mutuamente, ya
que una baja productividad propicia el empobreci-
miento de los trabajadores rurales, lo que los incen-
tiva a emprender actividades criminales que resultan
ser mas lucrativas, o los fuerza a participar de ellas
mediante los cultivos ilicitos. Si a lo anterior se le
suma la débil presencia de las instituciones del es-
tado, el resultado es un ambiente propicio para la
inseguridad y la continuacién de la violencia.

En 2014, en el pais habia registrados 6'044.200 des-
plazados internos, lo que equivale a 12% del total
de la poblacién: de esta poblacién desplazada, mas
de 63% vive por debajo del umbral de pobreza y
33% en condiciones de extrema pobreza (Acnur,
2015). Segun Human Rights Watch (2014), “Cada
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ano al menos 150.000 personas siguen abando-
nando su hogar, lo cual ha generado la segunda
poblacion mas grande del mundo de desplazados
internos”. De esta forma, la reubicacion e inclusién
de los desplazados por el conflicto armado en un
sistema productivo debe ser un eje fundamental de
las politicas de desarrollo productivo. La mayoria de
ellos son de origen campesino, puesto que los mu-
nicipios con mayor emision de desplazados tienen
como principal actividad productiva la agricultura, y
mas del 10% de los municipios ha perdido cerca de
una cuarta parte de su poblacién a consecuencia del
desplazamiento forzoso (Red Colectivos Culturales,
2015).

Observar el desempefio del agro colombiano es fun-
damental por ende para determinar las posibilidades
de desarrollo e inclusién productiva que este ofrece
en un escenario de posacuerdo, dado que ademas
de la poblacion desplazada, buena parte de los re-
insertados de los grupos insurgentes provendran de
areas rurales y, posiblemente, tienen conocimientos
sobre las actividades productivas que alli se desarro-
llan, lo que facilitarfa su inclusién en procesos pro-
ductivos.

Como porcentaje del PIB total, desde hace dos dé-
cadas el PIB agropecuario ha venido disminuyendo.
Asi, mientras en 2000 su participacion era de 7,9%,
en 2014 se redujo a 6,1%. Al analizar este compor-
tamiento en un periodo mas amplio, 7,9% es bajo
también, ya que en 1965 la participacion del sector
fue de 11% (DNP, 2015). Respecto a la productivi-
dad del sector agricola, citando un estudio de Ar-
glello, Torres y Quintero, el Departamento Nacional
de Planeacién (DNP) afirma:

El crecimiento del producto agricola por unidad de
tierra en Colombia es de 0,2% en promedio anual
entre 1990 y 2009, estando muy por debajo del
promedio mundial (1,5% anual) y del latinoameri-
cano (1,9% anual) (DNP, 2015).

Esta situaciéon muestra el rezago del agro colombia-
no, teniendo en cuenta que en 2011 el 41% de la

produccién agropecuaria se concentraba en cuatro
departamentos: Antioquia, Boyaca, Cundinamarca y
Valle del Cauca.

Es importante notar que en tres de ellos, Antioquia,
Boyaca y Cundinamarca, predomina una estructura
de pequefnos productores que son mas productivos
que las grandes extensiones de tierra concentradas
en pocas manos, lo que apoya el planteamiento de
Amartya Sen de que en paises en vias de desarrollo
con abundancia de mano de obra, “los pequefios
producen mas por hectarea y por afio que los gran-
des” (DNP, 2015).

Asi, el Departamento Nacional de Planeacién reco-
pild los estudios sobre el asunto en Colombia, mos-
trando como la inversiéon publica, contrario al fun-
cionamiento de la productividad, se concentra en los
grandes propietarios y no en los pequenos, a pesar
de que son estos Ultimos los que han demostrado ser
mas productivos, y ademas se han preocupado por
aumentar su productividad. Lo cual es evidente en el
hecho de que los departamentos en donde predomi-
na una estructura de pequefios productores son los
mas productivos: segun la tercera Encuesta nacional
agropecuaria, Antioquia sobresale con 17,2% de la
produccion de leche liquida, el 35,3% del inventario
de cerdos cebados y 7,1% de cosechas del total na-
cional; Cundinamarca produce el 13,3% de leche,
el 10,2% de cerdos cebados y 22,2% del inventario
de aves de engorde; y Boyaca produce el 7,5% de
leche liquida del total nacional (Dane, 2014). Los pe-
quefios productores han demostrado también ma-
yor preocupaciéon por aumentar su productividad,
siendo los que mas demandan asistencia técnica, ya
que 65,5% de los propietarios que pidieron asesoria
tienen una propiedad de maximo 5 hectareas, mien-
tras que solo 0,5% de los que demandaron asisten-
cia técnica tenfan mas de 500 (Dane, 2014).

Por tanto, una de las brechas que impide una inclu-
sién productiva adecuada es la asignacion desigual
de los recursos, en este caso la inversién publica en
grandes propiedades, a pesar de haberse demostra-
do que las pequefias propiedades son las mas pro-
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ductivas. La distribucién justa de estos recursos, que
se materializan en asistencia técnica, infraestructura,
maquinaria y crédito, es determinante para crear
condiciones que permitan la inclusion.

Estas prioridades fueron advertidas también por la
Misiéon Rural®, que ademas tiene en cuenta las ne-
cesidades basicas: salud, educacién, acueducto y
alcantarillado, necesidades que dejan ver la alta po-
breza multidimensional del campo. Como parte del
diagnéstico rural hecho por la Misién, se proponen
unas categorfas de ruralidad que “respetan las di-
visiones politico-administrativas, parten del sistema
de ciudades y utilizan la densidad, el tamafio de
las cabeceras y la distribucion entre la cabecera y el
area dispersa como criterios basicos de clasificacion”
(Ocampo, 2014). Este tipo de categorizacion permite
facilitar la identificacién de las necesidades territoria-
les, y de acuerdo con la Misién es necesario solucio-
nar primero la pobreza multidimensional y fortalecer
las instituciones como bases fundamentales de un
programa de inclusion productiva. Ahora bien, para
la asignacion eficiente de recursos y la priorizacion
territorial, la Mision propone tres criterios: la concen-
tracién de pequefios productores, la pobreza rural y
la afectacion del conflicto armado. Estos tres criterios
son muy Utiles para identificar fases de accion en la
implementacion de proyectos, con la seguridad de
acceder primero a los territorios con mayor afecta-
cion, siendo ciento ochenta y un municipios los que
identifico como prioritarios, con 2'598.812 habitan-
tes rurales en 2014 (Rimisp-Centro Latinoamericano
para el Desarrollo Rural, 2014).

La Mision Rural propone concretamente la estrate-
gia de implementacién del Programa de desarrollo
rural integral con enfoque territorial (PDRIET), cuyo
objetivo es:

contribuir a expandir las oportunidades, a elevar el
bienestar y a disminuir la pobreza multidimensional
de los habitantes rurales de Colombia, reduciendo

4 Agradecemos a Cecilia Lépez por resaltar la importancia de
este trabajo para los fines del documento.

significativamente las brechas que los separan de
los habiantes urbanos (Rimisp-Centro Latinoameri-
cano para el Desarrollo Rural, 2014).

Asi, la perspectiva de sanear las necesidades basi-
cas rurales como base fundamental del desarrollo
autosostenible traducido en la inclusién productiva
es totalmente asertiva, puesto que el desarrollo so-
cial permite la igualdad de oportunidades que lleva
a una mayor igualdad de ingresos, en linea con la
concepcion de equidad a la que nos referiamos. Asi,
el objetivo de la Mision de reducir la brecha rural-
urbana procura equidad e igualdad territorial, siendo
esto una prioridad en el marco del posacuerdo.

Respecto a la provision de asistencia técnica, en 2013
solo 9,6% de las unidades de produccién agrope-
cuaria recibi asistencia o asesorfa técnica para el de-
sarrollo de sus actividades, lo que deja a 90,4% sin
cobertura de asistencia (Dane, 2014), situacion que
evidencia una gran falencia y afecta directamente la
competitividad del sector. Aun cuando en el Plan na-
cional de desarrollo, 2015-2018 no se menciona de
manera explicita el problema de cobertura, uno de
sus objetivos es:

un arreglo institucional que involucre a los entes
territoriales, los gremios, las asociaciones de pro-
ductores y agentes prestadores debidamente certi-
ficados, en la creacion de modulos de atencion con
modelos operativos que satisfagan las necesidades
especificas de asistencia técnica (DNP, 2015a).

Objetivo que, de ser cumplido, aumentaria el por-
centaje de productores que reciben la asesoria y
ademas los incluirfa en el proceso de creaciéon y
actualizacion de conocimientos y metodologias, lo-
grando una mayor aplicabilidad y efectividad en las
asesorias.

En cuanto a maquinaria e infraestructura, la baja
productividad concuerda con una baja capitalizacion
del campo, ya que solo 16,7% de los productores
en todo el pais dijo contar con maquinaria, mientras
que el restante 83,3% no cuenta con esta para desa-
rrollar las actividades agricolas. Existe una estrategia
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de capitalizacién rural, el Plan de impulso a la pro-
ductividad y el empleo (Pipe), que contiene un apar-
tado dirigido a la agricultura, en el que se establece
una financiacion de “100 mil millones al incentivo
de capitalizacion rural (ICR), que busca mitigar los
problemas fitosanitarios que amenazan la produc-
cion de varios productos agricolas” (Presidencia de
la Republica, 2015). Sin embargo, esta estrategia es
incompleta, al solo resolver uno de los problemas
por la baja capitalizaciéon, que son los problemas fi-
tosanitarios, pero no la baja competitividad por falta
de bienes de capital. El incentivo de capitalizacion
rural envuelve ademas un financiamiento parcial a
la inversion, en el cual los pequefos productores
deben poner 60% del costo de la maquinaria y los
medianos el 80% (Ministerio de Agricultura, 2015),
y los productores, frecuentemente, no pueden asu-
mir esos costos, 1o que les impide conseguir algun
beneficio del incentivo.

Precisamente, debido al diseio de este incentivo,
segun el cual los grandes productores tienen mayor
acceso en la medida que cuentan con los recursos
para asumir parte del costo de la inversion, mientras
que los pequefios no, el incentivo es un crédito que
facilita la captura de rentas de parte de los grandes
productores, lo que como se mencionaba crea con-
diciones de inequidad, pues los pequefos produc-
tores no tienen las mismas oportunidades que los
grandes para acceder al crédito. Situacion evidente
en el Informe de auditoria de la Contraloria General
de la Republica sobre Finagro (Fondo de Financia-
miento del Sector Agropecuario), en el que si bien el
numero de créditos otorgados en 2014 fue mas alto
para los pequefos productores, 87%, los recursos
de los créditos otorgados a los grandes productores
representaron 59% del monto total destinado al in-
centivo de capitalizacion rural, es decir $4,8 billones
del total de $8,1 billones, mientras que los peque-
fios productores recibieron apenas $1,6 billones, es
decir 20% del monto total (Contraloria General de
la Republica, 2015: 25). Estos datos evidencian en-
tonces la desigualdad en la distribucién del incenti-
vo de capitalizacion rural, desigualdad que reprodu-
ce y genera mayores condiciones de inequidad.

Esta misma situacién se ve con respecto a la infraes-
tructura: en este caso, solo 16,9% cuenta con ella
(Dane, 2014). La baja capitalizacion rural, siendo
un obstaculo claro para la productividad, se toca de
manera amplia en el Plan nacional de desarrollo, es-
pecificamente en el objetivo 4 que busca “Impulsar
la competitividad rural a través de la provision de
bienes y servicios sectoriales que permitan hacer de
las actividades agropecuarias una fuente de rique-
za para los productores del campo” (DNP, 2015a).
En infraestructura, la estrategia se dirige a la ade-
cuacion de tierras bajo el uso eficiente del agua y el
suelo. Para lograr esto, el Plan menciona la necesi-
dad de incluir la participacion privada en términos de
inversion, construccion, operacion y mantenimiento
de infraestructura.

Si bien la participacion privada no es algo nuevo
dentro del aumento de la productividad, es una he-
rramienta que no se ha explotado con respecto al
potencial y los beneficios que puede traer para la
transformacién del campo. Hoy en dia existen pocas
empresas encargadas de generar proyectos produc-
tivos en el sector agricola y que hayan tenido resulta-
dos positivos en la generacion de inversion rural sos-
tenible y benéfica para todas las partes. Entre ellas
esta, por ejemplo, Agrofuturo, dedicada a promover
el desarrollo sostenible del sector agropecuario me-
diante el fomento de la inversion y la transferencia
de conocimiento, cuyas acciones generan externa-
lidades positivas para la productividad, tales como
la transferencia de tecnologia (Agrofuturo, s.d.). Sus
servicios incluyen la busqueda y evaluacion de tie-
rras, la estructuracién y comercializacion de proyec-
tos y un banco de proyectos propios y de terceros
que cuenta con mas de USD700 millones. En esa
medida, mediante la evaluacion de tierras con po-
tencial, estructura proyectos con el fin de atraer in-
version y lograr el desarrollo rural.

Asi entonces, dadas las necesidades de infraestruc-
tura rural, se requiere un método para hacer visibles
las externalidades positivas que deja la participacion
privada y que sus resultados sean mas reconocidos.
Por tanto, es necesaria una estrategia mas profunda
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de parte del gobierno nacional para proponer linea-
mientos claros para la capitalizaciéon del campo por
medio de la participaciéon privada.

Respecto a la participacion privada, cabe resaltar al-
gunas estrategias impulsadas por la Andi (Asociaciéon
Nacional de Empresarios de Colombia), que intenta
que las grandes empresas colombianas le apuesten
a lainclusion. Una de ellas se denomina Competitivi-
dad inclusiva, y se dirige a beneficiar a poblacién en
situacion de pobreza, reinsertados, victimas, fuerza
publica retirada, minorias y discapacitados. Por aho-
ra son treinta y siete las empresas que comunicaron
su intencion de desarrollar y fortalecer proyectos de
inclusién econémica, y se identificaron veinticuatro
productos potenciales para ser encadenados (Andi,
2015).

Aparte de las politicas dirigidas a atender estas ne-
cesidades de financiamiento, asistencia técnica e
infraestructura, cuya atencién es clave para el de-
sarrollo y la inclusiéon productiva de la poblacion
campesina, el gobierno nacional dispone de varias
estrategias relacionadas mas directamente con la re-
incorporacion de victimas del conflicto al desarrollo
productivo, que bien podrian incluir a excombatien-
tes de los grupos guerrilleros.

En este sentido, la estrategia del sector de la inclu-
sion social y la reconciliacién, que nacié en el primer
mandato del presidente Juan Manuel Santos, tiene
la funcién de “consolidar estrategias que contribu-
yan a la estabilizacion socioeconémica de las pobla-
ciones vulberables y territorios marginados” (Depar-
tamento para la Prosperidad Social, 2015). Entre sus
objetivos centrales se destacan distintas iniciativas
gue promueven la productividad, como por ejemplo
el programa Familias en su tierra (Fest), cuyo obje-
tivo es:

ofrecer a los pequefios productores, opciones via-
bles para la generaciéon de ingresos licitos y la crea-
cién de nuevas oportunidades en sus territorios, a
través del modelo de poserradicacién y contencion
(Departamento para la Prosperidad Social, 2015).

Otras dos estrategias que se enmarcan dentro del
objetivo sectorial de equidad son el plan Alianzas por
lo social, el cual:

gestiona y genera alianzas estratégicas con el sec-
tor privado, que faciliten e impulsen el logro de los
objetivos del sector y concienticen a los empresarios
sobre la importancia de la construccién conjunta de
equidad.

Y el plan Produciendo por mi futuro, cuyo objetivo es:

incrementar de manera sostenible activos producti-
vos financieros, humanos y sociales, por medio de
dos transferencias monetarias atadas a generacion
de resultados (Departamento para la Prosperidad
Social, 2015).

Sobre estas dos estrategias es importante destacar la
importancia que tiene la participacion del sector pri-
vado en la inclusiéon de desplazados. De hecho, una
manera de fortalecer este tipo de iniciativas puede
ser con una estrategia que se menciona en el Plan
nacional de desarrollo, la cual busca “promover pro-
yectos que involucren a campesinos e inversionistas
en condiciones equitativas, en donde se establezcan
contratos de largo plazo sobre tierras de la nacion”
(DNP, 2015a). Aun cuando las dos estrategias estan
pensadas desde el gobierno nacional, no estan ar-
ticuladas por una misma institucién o en un mismo
plan de accion, por lo que serfa importante armoni-
zarlas fortaleciendo el sector de la inclusién social.

Dicho fortalecimiento es importante en la medida
gue se vuelven herramientas centrales en el marco
del posacuerdo, para la inclusién de victimas, des-
plazados por la violencia y reinsertados, y, también,
para tener presencia en las zonas de mayor inciden-
cia de la pobreza.

Para la poblacién en situacién de pobreza extrema o
desplazada existen cinco programas (Departamento
para la Prosperidad Social, 2015), de los que men-
cionamos dos: la Red de seguridad alimentaria, que
procura el autosostenimiento. Y el Plan de genera-
cion de ingresos y empleabilidad, cuyo proceso de
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acompanamiento es fundamental para garantizar
gue las personas tengan ingresos estables. Este plan
va desde la caracterizacion de las personas, la elabo-
racion de perfiles ocupacionales, la orientacion para
la toma de decisiones, la nivelacion de las capaci-
dades mediante habilidades no cognitivas, hasta el
acceso a las distintas ofertas de formacion, empren-
dimiento y fortalecimiento de unidades productivas
o de enganche laboral.

Si bien todos los programas son importantes, el Plan
de generaciéon de ingresos es uno de los mas efec-
tivos, porque conecta la enorme oferta laboral con
las necesidades de las empresas que demandan tra-
bajo. Efectivamente, el proceso de nivelaciéon de ca-
pacidades y el acceso a la formacién y capacitacion
posibilita el enganche laboral y promueve ademas el
autosostenimiento de las poblaciones victimas. Este
plan es asimismo transversal a todos los sectores pro-
ductivos, procurando ademas no solo el bienestar de
la poblacién, sino también el crecimiento multisecto-
rial. Eventualemente, y aun cuando este programa
esta dirigido a victimas, podria reproducirse para ser
ofrecido a excombatientes que retinan los perfiles
ocupacionales suficientes para ser incluidos en este
tipo de iniciativas.

El Plan nacional de desarrollo, 2015-2018 incluye
también estrategias como el fomento y la proteccion
a las familias agricultoras, cuyo fin es que las institu-
ciones publicas den prioridad al acompafiamiento a
esas familias desde el acceso a la tierra, su financia-
Cién y su acceso al mercado, entre otros (DNP, 2015).
Si bien esta estrategia es positiva para la reduccion
de la pobreza rural y de cara al posacuerdo, es nece-
sario que se articule como continuidad de las politi-
cas de restitucion de tierras, y que en esa medida se
armonice también con las estrategias del Departa-
mento para la Prosperidad Social.

De hecho, el Plan nacional de desarrollo incluye
muchas otras estrategias, sobre todo las expuestas
dentro del lineamiento de “Colombia equitativa y sin
pobreza extrema”, especificamente en el objetivo 4,
de “Promover el desarrollo econémico incluyente del
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pais y sus regiones”, en el cual hay metas de diver-
sificacion y sofisticacion de las apuestas productivas
regionales para lograr mayores niveles de inclusion
productiva y social. Hay asimismo una apuesta para
potenciar la ciencia, la tecnologia y la innovacion
(CIm) en el desarrollo de iniciativas productivas que
contribuyan a reducir las brechas de la poblacién,
teniéndose en cuenta la participacion de entidades
como el Sena (Servicio Nacional de Aprendizaje), el
MinCIT (Ministerio de Comercio, Industria y Turismo),
Colciencias y el MinTIC (Ministerio de Tecnologias de
la Informacion y las Comunicaciones). Finalmente, se
traza la meta de fortalecer la competitividad agrope-
cuaria para consolidar el campo como generador de
empleo y riqueza para los habitantes rurales.

Estas metas serian mucho mas potencializadas den-
tro del Programa de generacion de ingresos y em-
pleabilidad, puesto que en él se abarcan procesos
de acompanamiento mas profundos en términos de
capacitacion para el empleo, apoyo microempresa-
rial para la formacién en ingresos, acceso real a ac-
tivos financieros, democratizacion de activos para la
productividad y un esquema de incentivos condicio-
nados (Parra, 2012), por lo que la armonizacién con
los objetivos del Plan fortaleceria y complementaria
el Programa del Departamento para la Prosperidad
Social y este, a su vez, le aportaria una metodologia
a los objetivos del plan.

Sector minero-energético

Segun el Plan nacional de desarrollo, el sector mi-
nero-energético es uno de los sectores que mas ha
aumentado su participacion en el producto inter-
no bruto (PIB), pasando de 9,7%, en el cuatrienio
2006-2009 a 11,2% en el periodo 2010-2013 (DNP,
2015). Igualmente, es el sector que mas aporta en
las exportaciones, con una participacion de 70,1%
del total entre 2013 y 2014, que en 2014 represen-
taron un total de exportaciones de 38,4 billones de
dolares FOB, frente a las no-minero-energéticas: 16,3
billones de ddlares FOB (ProColombia, septiembre
2015). Es asi que en materia de ingresos a la nacion,
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el sector minero-energético aport6 $29,8 billones de
pesos al estado por concepto de regalias, impuestos
y dividendos, equivalentes al 32% de los ingresos
corrientes® (DNP, 2015).

No obstante, es importante notar que la enorme
participacion del sector y el buen monto en ingre-
sos que le deja a la nacién no significan como tal
un aporte al desarrollo del pais. A pesar de la enor-
me participacion que tiene el sector en la actividad
econdmica, en materia laboral en 2013 el sector mi-
nero-energético solo le generé empleo a 1,6% del
total de la poblacién colombiana (Cepal, 2015). Esta
situacion se contrapone con la idea del Plan nacional
de desarrollo, segun el cual: “el sector minero-ener-
gético sequira siendo uno de los motores de desa-
rrollo del pais, a través de su aporte al crecimiento
econdémico, al aparato productivo, al empleo rural y
a la inversion privada” (DNP, 2015).

En el pasado este sector tampoco ha sido un motor
de desarrollo, siendo esta una idea que es necesario
cambiar de cara a generar oportunidades en el posa-
cuerdo colombiano. Uno de los argumentos del Plan
es que los recursos de las regalias que aporta el sector
“han facilitado la ejecucién de proyectos de desarro-
llo territorial a lo largo del pais”. Sin embargo, en la
coyuntura del posacuerdo, cuando la prioridad es ge-
nerar empleo y capacidades productivas sostenibles e
inclusivas, se debe evitar caer en la confusion de que
el aporte econémico al presupuesto nacional signifi-
ca necesariamente desarrollo. Mas aun, en la actual
coyuntura de caida libre de los precios del petréleo,
es inconveniente basar las expectativas de desarrollo
productivo en las regalias que se puedan derivar de
este sector. De hecho, es negativo que la inversion
extranjera directa en el sector minero-energético ten-
ga la mayor tasa de crecimiento anual por sector en
el pafs, pasando de USD$4.961 millones en 2010 a
UsD$8.281 millones en 2013, con una tasa de cre-

5  El sector minero-energético aport6 alrededor de USD$9,2
billones al estado, por concepto de regalias, impuestos y di-
videndos. En el caso especifico de las regalias, pasaron de
UsD$6,6 billones en 2006-2009, a USD$11,5 billones en el
periodo 2010-2013.
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cimiento promedio interanual de 46% (DNP, 2015),
en detrimento de los sectores agricola e industrial,
con potenciales mucho mayores de generar empleo
y efectos multiplicadores sobre el desarrollo. Si bien
el crecimiento de la inversion es uno de los méas des-
tacables, esto no se traduce per se en un mecanismo
de inclusion y capacitacién para generar empleo.

En cualquier caso, la regulacion y vigilancia de la ac-
tividad minera deben incrementarse, por cuanto la
ilegalidad en estas actividades es fuente de conflicto
y de financiacién de actividades criminales, y la infor-
malidad laboral propia de dichas actividades mineras
ilegales mantiene a las personas en una situacion de
vulnerabilidad propicia para el brote de nuevos con-
flictos y la prolongacion de los existentes.

Politicas de desarrollo productivo
en el sector secundario

Sector industrial

El sector industrial colombiano es el mas rezagado en
el pals, lo que se visibiliza en la participacion industrial
en el PIB total, que en los Ultimos afos ha visto un
declive sustancial. Asi, en la década de 2000 el cre-
cimiento fue de 3,2%, y entre 2010 y 2012 de tan
solo 1,3%, mientras que el crecimiento del PB total
durante este mismo periodo fue de 5% (DNP, 2013).
La industria manufacturera es uno de los subsectores
mas rezagados frente al resto de la economia,

al crecer en promedio en los ultimos ocho afos so-
lamente 0,6%, frente a 4,2% del conjunto de la
economia. En agroindustria tenemos una actividad
con un gran potencial pero que no logra una dina-
mica importante (Fedesarrollo, 2015).

El bajo desempefio industrial es un factor negativo,
ya que es precisamente el sector secundario el que
genera mas externalidades positivas y que realmente
promueven el desarrollo de la poblacién. El sector
industrial es el que mas demanda empleo, y el pro-
ceso de transformacion industrial solicita una cada
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vez mayor capacitacion de la mano de obra, lo que
redunda en el mejoramiento en la calidad de vida de
la poblacion, no solo por la posibilidad del aumento
de ingresos sino, en general, porque promueve una
escolaridad mayor.

Al observar el desempeno de los subsectores den-
tro de la industria, Fedesarrollo muestra que el que
mas la jalona es la refinacion de petréleo, ya que “la
produccion industrial total crecié 65,8% en términos
reales entre 2002 y 2013 mientras que la produccion
industrial sin refinacion de petréleo crecié 39,3%
durante el mismo periodo” (Fedesarrollo, 2015). Lo
anterior empeora aun mas el panorama, debido a
gue el sector de hidrocarburos tiene una de las tasas
de ocupacién mas bajas, por lo que no es viable en
el contexto de la inclusiéon productiva.

Este problema en la industria no es algo que se haya
identificado recientemente. De hecho, el gobierno
nacional ha implementado ya una serie de politicas
gue promueven la rama industrial, desde el mismo
Plan de impulso a la productividad y el empleo (Pipe)
hasta el Programa de transformacién productiva
(PTP). El primero proporciona una serie de ayudas fi-
nancieras a los sectores industriales, como el alivio
arancelario a sectores clave por $1,4 billones, lineas
de crédito a empresas con crecimiento significativo
o con potencial exportador mediante Bancoldex por
$900.000 millones y $69.000 millones para el im-
pulso a la innovacién por medio de capital semilla
a empresas emprendedoras (Ministerio de Comercio
Industria y Turismo, 2015).

Por su parte, el Programa de transformacién pro-
ductiva brinda un apoyo diferenciado por subsecto-
res para convertirlos en sectores de talla mundial, y
sus objetivos son articular el sector productivo con
el educativo para que las empresas tengan el capital
humano adecuado, identificar oportunidades en las
empresas para maximizar su crecimiento, promover
una mejor regulaciéon para facilitar el comercio, con-
tribuir a la construccion de cadenas productivas para
llegar a nuevos mercados con productos de valor
agregado, y acercar a los empresarios a fuentes de
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financiacién (Programa de Transformacién Producti-
va, 2015). No obstante, este Programa ha suscitado
varias criticas, al abarcar muchos sectores sin un alto
potencial de crecimiento y no dar los resultados es-
perados, en donde muchas veces “el sector elegido
combinaba varios eslabones de la cadena producti-
va con intereses distintos” (Eslava, Meléndez y Perry,
2015).

Especificamente, el Plan de impulso a la productivi-
dad y el empleo para los sectores del Programa de
transformacién productiva tiene siete lineas de cré-
dito®, de las cuales dos son para los exportadores,
una para las empresas que quieran exportar, dos
para aquellas con proyectos de desarrollo sostenible
y eficiencia energética, una para impulsar aquellas
con crecimiento extraordinario (33% de crecimien-
to mas que el sector al que pertenecen) y solo una
linea de crédito para Mipymes (Programa de Trans-
formacién Productiva, 2015). Sobre este punto, es
importante mencionar que si bien el Plan de impulso
a la productividad y el empleo ha sido creado para
impulsar la productividad y el empleo y el Programa
de transformacion productiva la competitividad v la
productividad, las lineas con mas recursos son la li-
nea para la insercion global/modernizacion para los
exportadores, con un monto de $200.000 millones,
y la de apoyo a las exportaciones no tradicionales/
financiacion de exportaciones con UsD$ 100 millones
(Programa de transformacion productiva, 2015). En
cambio, la linea destinada a las Mipymes, que de-
berfa ser una de las mas importantes, tiene recursos
por $100.000 millones de pesos. Se observa tam-
bién que solo una de las lineas de crédito, la de im-
pulso al crecimiento extraordinario, esta condiciona-
da al cumplimiento de crecimiento, pero las otras no
tienen ningun condicionamiento para el préstamo,

6  Hay un total de siete lineas: para la expansion internacional,
para el desarrollo sostenible/modernizacion, para la eficien-
cia energética y energias renovables/modernizacién, para la
insercién global/modernizacién exportadores, para el apoyo
a las exportaciones no tradicionales/financiacién de expor-
tadores, para el fortalecimiento de cadenas productivas/fi-
nanciar proyectos formales de encadenamiento y finalmente
para el impulso del crecimiento extraordinario (Programa de
transformacién productiva, 2015).
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por lo que no obliga a cumplir con metas, lo que
podria generar mayor compromiso de parte de las
empresas para mejorar su productividad.

El Programa de transformaciéon productiva, creado
en 2008 por el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, tenia como metas combatir la precariedad
en infraestructura, mejorar la logistica de comercia-
lizacion por sector, resolver la baja disponibilidad del
capital humano y aprovechar las cadenas globales
de valor. Estas metas, a pesar de ser establecidas en
2008, no se han cumplido, y siguen siendo objeti-
vos gue hoy en dia la Andi y Fedesarrollo identifican
como prioritarios para el crecimiento de la industria.

Debido al objetivo de este documento con respec-
to a la inclusiéon productiva, es necesario analizar el
caso del capital humano, en el cual se encuentran
varios factores importantes que en la coyuntura del
posacuerdo se vuelven prioritarios, por la proporcién
de fuerza laboral que quedaria disponible a partir del
proceso de reinsercion de exguerrilleros. De esta for-
ma se identifica una serie de brechas que dificultan
el aprovechamiento de capital humano, tales como
la informalidad laboral y la escasez de capital huma-
no para el sector productivo.

La informalidad laboral es un problema que en Co-
lombia afecta la productividad significativamente,
pues segun McKinsey “un trabajador informal co-
lombiano es 6% tan productivo como un trabajador
formal de Estados Unidos, y un trabajador formal es
un 20% tan productivo como un trabajador formal
estadounidense” (Fedesarrollo, 2015). De hecho, en
el Plan nacional de desarrollo se menciona un estu-
dio presentado ante la Organizacion Internacional
del Trabajo (OIT), que evidencia la relacion inversa
entre la informalidad y la productividad, en donde
la industria esta ubicada en casi un 40% de infor-
malidad y en una muy baja productividad con 40
millones de pesos de valor agregado por trabajador,
teniendo un valor agregado muy bajo, contrastado
con el del sector de minas y energia, en el que el
valor agregado por trabajador es de 350 millones de
pesos (DNP, 2015).
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En general, en Colombia la tasa de informalidad es
alta, habiendo sido de 64,9% durante el trimestre
marzo-mayo de 2015, y aun cuando disminuyé con
respecto a 2007, cuando fue de 70% para el mis-
mo periodo, sigue siendo alta (Fedesarrollo, 2015).
Ahora bien, teniendo en cuenta la coyuntura del
posacuerdo, disminuir la informalidad es una priori-
dad, puesto que constituye un riesgo que la fuerza
laboral disponible después del proceso de desmovili-
zacion caiga en la informalidad. Actualmente, segun
la Agencia Colombiana para la Reintegracion, de las
48.358 personas que ingresaron al programa de re-
integracion, 21.003 contintan en el proceso, y de
ellas 51,56% estan ocupadas en el sector informal
y solo 21,82% en el formal. Este mismo comporta-
miento se ve en quienes ya culminaron el proceso
de reintegracion, de los que 51,06% estan ocupa-
dos informalmente y 26,77% en el sector formal
(Agencia Colombiana para la Reintegracion, 2015).
Es evidente entonces que la tendencia de quienes
estan en proceso de reintegracion es hacia el sector
informal, lo cual no es positivo en tanto el objetivo
es, precisamente, garantizar los derechos laborales
de las personas que se reintegran a la vida civil.

Cabe mencionar que el problema de la informalidad
puede estar asociado al de la complejidad en la con-
tratacion, por lo que el gobierno nacional ha venido
facilitando una solucién con la resolucién 1303/05,
que definié la Planilla integrada de liquidacion de
aportes, Pila, la cual:

Facilita a los aportantes realizar los pagos a la segu-
ridad social (pensiones, salud, riesgos profesionales),
el Sena, el ICBF y las cajas de compensacion familiar,
a través de transferencias electronicas. Este sistema
evita el diligenciamiento de un formulario mensual,
por un diligenciamiento electrénico que permite el
pago integrado (Ministerio de Educacién, 2015).

Segun la Andi, es importante aprovechar totalmen-
te la Pila, como una herramienta util para obtener
informacién respecto a la informalidad, puesto que
un uso profundo de esta puede ayudar a confron-
tar la historia laboral de los aspirantes a trabajo y



German C. Prieto / Maria C. Jiménez

a observar la evolucion del empleo por sectores y
regiones (Fedesarrollo, 2015). Esta fuente de infor-
macién puede ser Util para el Ministerio del Trabajo
en el disefio de politicas certeras que enfrenten la
informalidad. De esta forma, segun Fedesarrollo, el
Ministerio se puede volver mas eficiente institucio-
nalmente, ampliando su capacidad de vigilancia, so-
bre todo en inspeccion de pequenas empresas que
comunmente son las que contratan empleados de
manera informal.

Otra de las brechas que es necesario solucionar de
cara a un posacuerdo es la escasez de capital huma-
no capacitado para las necesidades del sistema pro-
ductivo. Esta preocupacion se ve reflejada en la per-
cepcion de la Andiy en el Plan nacional de desarrollo,
gue reconoce la baja inversién privada en tecnologia
e innovacion empresarial, necesarias para capacitar al
personal y un factor critico para la productividad. No
obstante, es necesario resaltar la baja participacion
de la inversién publica en investigacion y desarrollo,
asi como en actividades de ciencia y tecnologia (Acti),
un renglén en el que de 2003 a 2013 no hubo gran
aumento de presupuesto, pues la inversién en Acti
pasod de 0,414% del PIB en 2003 a 0,5% en 2013,y
en 1+D de 0,18% del PIB en 2003 a 0,22% en 2013
(DNP, 2015b). El bajo presupuesto que se destina a
estas actividades afecta negativamente al desarrollo
productivo, que va de la mano de la capacitacion
del capital humano, al evitar la creaciéon de nuevos
proyectos de innovacion, asi como ecosistemas de
aprendizaje tales como oficinas de transferencia de
tecnologia y parques industriales, entre otros.

Las preocupaciones de la Andi y del gobierno nacio-
nal respecto a la capacitacion de capital humano se
deben al problema de escasez de talento humano en
Colombia, pues seguin las conclusiones de la encuesta
mas reciente de Manpower Group, el pais tiene 47 %
de escasez de talento humano, “donde el porcenta-
je de empleadores que sefala una falta de talento
aumenta en 10 puntos porcentuales con respecto al
2014" (Manpower Group, 2015: 14). Las areas en
donde los empleadores enfrentan mas dificultad para
cubrir los puestos son ingenieros y técnicos, volvién-

14

POLITICAS DE DESARROLLO PRODUCTIVO EN ESCENARIO DE POSACUERDO

dose en una necesidad para el sistema productivo, y
en especifico para la industria, en la que este tipo de
conocimientos son muy demandadas. Por tanto, la
capacitacion de capital humano es un asunto muy
importante no solo en la coyuntura actual, sino de
cara al posacuerdo, en el que el objetivo de inclu-
sion productiva necesariamente debe tener una po-
litica persistente en todos los niveles de educacion,
guiado finalmente por lo que la industria necesita. Lo
anterior teniendo en cuenta que a agosto de 2016,
de las 48.358 personas que ingresaron al proceso de
reintegracion, 27,82% termind sus estudios como
bachiller, y 28,08% apenas tiene educaciéon primaria
(Agencia Colombiana para la Reintegracion, 2015).

Es necesario destacar la necesidad de diferenciar las
capacidades adquiridas y los perfiles ocupacionales
de los excombatientes, al ser de esperarse que la ma-
yoria apenas tienen educacién primaria, lo que hara
més dificil prepararlos para el empleo productivo en
el sector industrial. Para ellos debera contarse con
programas de formacion para el trabajo que no les
signifiqguen un periodo prolongado, de manera que
puedan emplearse con prontitud y comenzar a ge-
nerar ingresos dignos que los alejen de las alternati-
vas ilegales y violentas.

Uno de los mayores cuellos de botella identificado
en los programas de inclusién productiva en el pais
es la escasa asociatividad entre productores y em-
prendedores. En este sentido, es crucial fomentar
la creacion de organizaciones de productores, que
pueden ser muy Utiles y pertinentes para la pobla-
cion de excombatientes, pues la guerrilla le ha otor-
gado a sus integrantes un sentido de pertenencia e
identidad que muy seguramente puede favorecer el
hecho de que estos excombatientes se sientan atrai-
dos por iniciativas de cooperacion y solidaridad deri-
vadas de las organizaciones’.

Respecto a la capacitacion de capital humano, en el
pais existen mdultiples iniciativas que tienen la reso-

7  Agradecemos a Consuelo Corredor por habernos indicado
este punto.
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lucién de este problema como su prioridad, entre
ellas las mesas sectoriales del Sena, los esfuerzos
de capital humano del Programa de transformacion
productiva y las alianzas regionales de educacion
técnica y tecnoldgica impulsadas por el Ministerio de
Educacién. Existen también iniciativas para la reco-
pilacién de informacion frente a la materia, como la
Encuesta de formacion de capital humano del Dane
y los estudios de prospectiva de demanda laboral del
Ministerio del Trabajo. La Andi también ha mostrado
su preocupacion, al considerar que frena mucho la
productividad de la rama industrial. De hecho, una
de las iniciativas impulsadas recientemente por la
Andi es el Empleo inclusivo, que se encuentra den-
tro de la Estrategia de competitividad inclusiva, en la
cual se busca, justamente, que desde el sector pri-
vado se solvente la escasez de capital humano para
la industria. Esta estrategia busca coordinar con las
entidades gubernamentales y de cooperacion el es-
tudio en la educacién para que sea pertinente y de
calidad para lograr un enganche laboral dentro de
las empresas en las que la Asociaciéon actla como
mediador entre la demanda y la oferta laboral con el
fin de lograr la inclusion.

La Andi da asimismo unos lineamientos claros res-
pecto a lo que la rama industrial requeriria en mate-
ria de formacion de capacidades de los empleados,
puntos que se deben tener en cuenta para la fuer-
za laboral que va a estar disponible con la firma del
acuerdo de paz, con el fin de procurar una inclusion
gue se vuelva viable en la medida que satisfaga la
demanda del aparato productivo. De esta forma, la
pertinencia educativa debe estar guiada por tres fac-
tores: la anticipacion, la flexibilidad y la oportunidad
(Fedesarrollo, 2015). La variable de la anticipacion se
refiere a la formacién con vision de lo que van a ser
los procesos productivos futuros, con el fin de tener
personas formadas para procesos no obsoletos. Una
manera directa para conseguir esto es generando un
ambiente de innovacion, sin el cual la prevision de
los sistemas productivos seria imposible. La flexibi-
lidad hace referencia a la necesidad de volver mas
facil la adquisicién de conocimientos a lo largo de to-
dos los ciclos de aprendizaje, entendiendo que estos
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duran toda la vida. La oportunidad se refiere al acce-
so a la educacion, profesional o técnica (Fedesarro-
llo, 2015). Sobre este ultimo punto conviene resaltar
la importancia de las carreras técnicas, necesarias
teniendo en cuenta que son las que mas demanda
el aparato productivo, después de la ingenieria, y te-
niendo en cuenta que hay una poblacion potencial
de 13.452 personas que tienen titulo de bachiller y
que entraron al proceso de reintegracion (Agencia
Colombiana para la Reintegracion, 2015).

Con el fin de alcanzar la pertinencia educativa pro-
puesta por la Andi, es necesario trazar una hoja de
ruta que comience con la recopilacion completa de
la informacion, y proceda con el disefio de planes de
educacién en concordancia con la vocacion regional.
En esa medida, es importante mencionar la meto-
dologia recientemente propuesta por el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en
conjunto con el Consejo Privado de Competitividad
y la CAF, con un enfoque “de abajo hacia arriba”,
gue incluye lineamientos para la identificacion de
brechas, la elaboracién de planes de acciéon para el
cierre de las mismas y lograr acuerdos instituciona-
les. Esta metodologia incluye una “indagacién de
las necesidades del sector privado en las regiones,
para identificar los eventuales vacios en materia de
formacién de perfiles y competencias” (PNUD, CPC y
CAF, 2015 ). Estos lineamientos tuvieron en cuenta
las agendas de productividad de las apuestas regio-
nales como las iniciativas cluster en cuatro regiones,
que sirvieron de insumo para crear los lineamientos.

Esta metodologia del PNUD y el Consejo Privado de
Competitividad es Util en iniciativas de cluster que
pueden ser potenciales oportunidades para pobla-
ciones en proceso de reintegracion y cuyo nivel de
educacién es bajo. En esa medida, cluster de agro-
industria que no demandan altos niveles de educa-
cion, o que son facilmente capacitables, serian po-
tenciales para la inclusion productiva. Actualmente,
segun la Red Cluster hay once de estas iniciativas en
agroindustria, incluyendo del subsector lacteo, café
y cacao, o de agricultura como insumos de agroin-
dustria que necesariamente influyen en la dindmi-
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ca del sector agroindustrial. Entre esas iniciativas se
encuentran algunas que son mas potenciales para
la industria productiva. Asi, por ejemplo, José An-
tonio Ocampo defiende la necesidad de la apues-
ta por insumos de agroindustria, ya que estos son
importados y Colombia tiene la potencialidad para
producirlos (La Republica, 2015).

Recomendaciones de politicas
de desarrollo productivo
en un escenario de posacuerdo

Una vez revisadas algunas de las politicas para el
desarrollo productivo de los sectores primario y se-
cundario, a continuacién se presentan unas reco-
mendaciones generales para que estas politicas pro-
vean oportunidades de inclusion productiva para la
poblacién desplazada y reinsertada en un escenario
de posacuerdo:

+ Dedicar mas inversién publica a los pequenos
propietarios y establecer la productividad como
criterio basico de asignacion de recursos.

+ Impulsar la cobertura rural de los programas de
educacion flexible del Ministerio de Educacion
Nacional tales como la escuela nueva 'y caminar
en secundaria, agregandoles componentes de
proyectos pedagoégicos productivos, de seguri-
dad alimentaria, de formulacién y creacién de
proyectos de apuestas productivas del territorio
y de eficiencia productiva para lograr mayor co-
bertura y pertinencia de la educacion al sistema
productivo rural.

+ Ampliar la provision de asistencia técnica a todas
las unidades de producciéon agropecuaria.

+ Incrementar la capitalizacion del agro mediante
créditos y ayudas para la adquisicidon de bienes
de capital, en particular de maquinaria y equipo.

+ Establecer mecanismos de transparencia y condi-
cionar al criterio de productividad las ayudas del
incentivo de capitalizaciéon rural de Finagro, con
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el fin de evitar la retencion de rentas de parte de
los grandes propietarios y generar equidad.

Incentivar la participacion privada en los proyec-
tos de capitalizacion del agro, en particular en
proyectos de infraestructura por medio de con-
cesiones y de alianzas publico-privadas.

Incentivar la participacion privada en los progra-
mas de desarrollo productivo que incluyan a po-
blacién desplazada y reinsertada, con un modelo
claro que establezca los pasos a sequir y delimite
las formas en que los empresarios pueden articu-
larse y beneficiarse de estos programas.

« Uno de estos incentivos se puede dar dentro
del Programa de transformacién productiva,
con las lineas de crédito del Plan de impulso
a la productividad y el empleo, en el que se
apoyen empresas que empleen y capaciten a
desplazados o reinsertados. Se sugiere restar
un poco el monto de ayuda a exportadores,
sector en el que con mucha frecuencia los
créditos no ayudan a su productividad.

Asegurar la coordinacion interinstitucional para
el desarrollo de las politicas y programas de in-
clusion productiva para la poblacion desplazada
y reinsertada en el escenario de posacuerdo. En
particular, articular las politicas y programas de
desarrollo productivo con el Programa de ge-
neracion de ingresos y empleabilidad y con los
programas especificos dedicados a la poblacién
desplazada y excombatiente.

Capacitar a la poblacién desplazada y excomba-
tiente en areas que demande el sector productivo,
particularmente el industrial (técnicos), de manera
que se reduzca la actual escasez de capital huma-
no. En este punto, la coordinacién de los progra-
mas con los sectores empresariales es clave.

« Diferenciar los perfiles ocupacionales de los
excombatientes y proveer opciones de forma-
Cion para el trabajo que no requieran periodos
largos de tiempo para aguellos con niveles de
escolaridad mas bajos.
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*

8

Incrementar al menos a 2% del PIB la inversion
publica en actividades de ciencia y tecnologfa y
en investigacion y desarrollo, como lo hacen los
paises menos desarrollados que hacen parte de la
Ocde (Chile y México, por ejemplo).

Establecer mecanismos de buenas practicas em-
presariales para reducir la informalidad y evitar
gue la poblacién reinsertada caiga en condicio-
nes laborales injustas que promuevan una recai-
da en la violencia.

Conformar mas iniciativas cluster, por ejemplo de
produccion de insumos para la agroindustria, que
vinculen a poblacion desplazada y reinsertada.

» Para lograrlo puede haber una coordinacién
de la Red Cluster con el Plan de generacion
de ingresos y empleabilidad del Departamen-
to para la Prosperidad Social, el cual puede
transformar a personas desplazadas y excom-
batientes en capital humano util para las ca-
denas productivas.

Articular los programas de formacion para el tra-
bajo, la asistencia técnica, la financiacion y la par-
ticipacién de empresarios para la generacion de
oportunidades de desarrollo productivo, con los
perfiles regionales de productividad, de manera
gue se aprovechen las capacidades y potenciali-
dades de las regiones y se asegure el desarrollo y
la inclusion productiva mediante la consolidacion
de cadenas productivas regionales.

« Fomentar entre los empresarios las compras
inclusivas enfocadas en asegurar las ventas de
la produccién de campesinos y asociaciones
gue estan siendo objeto de los programas de
inclusion productiva.

» Fomentar las 6rdenes de compra de largo pla-
zo para asegurar la estabilidad de los ingresos
de los productores mas vulnerables®.

Los autores agradecen a Camilo Montes por estas dos reco-
mendaciones.
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¢ Fomentar la asociatividad entre los excomba-
tientes para fines de productividad e inclusion
productiva, de manera que al aunar esfuerzos
mejoren sus opciones de generacion de ingresos
y aumente la cohesion social que evite su recaida
en actividades delictivas.
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