La ley 2046 de 2020 de compras publicas:

¢espejismo o alternativa de inclusibn econdmica para agricultores
campesinos, familiares y comunitarios?

Introduccion

las mds fuertes talanqueras para la Agricultura
Campesina, Familiar y Comunitaria (ACFC) en
Colombia, y en general en los paises del sur global. Coin-
cidiendo conlaapertura econémica de la década de 1990,
se ha generado un cambio dramdtico en las formas como

I a comercializacién de productos ha sido una de

Alvaro Acevedo Osorio?

se distribuyen alimentos, pasando de las plazas publicas,
las ferias locales, los mercados campesinos y el merca-
do libre, al monopolio de los supermercados de grandes
superficies, al dominio de las empresas multinacionales
y las grandes transacciones comerciales por cuenta del
“alimento mercancia”. Esto qued6 muy evidente durante
la Pandemia generada por el COVID-19, ya que la estra-
tegia de los programas de ayuda alimentaria, privilegi6 a
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los grandes proveedores de alimentos baratos, frente ala
opcidn del abastecimiento de alimentos locales produci-
dos por agricultores campesinos.

Los problemas mas relevantes de los actuales esque-
mas de comercializacién tienen que ver con una nor-
mativa e institucionalidad inadecuada, infraestructuras
deficitarias, falta de informacién oportuna y precisa,
largas cadenas de intermediarios dominadas por ciertas
fuerzas econémicas donde los productores no tienen
capacidad de negociacidn ni precios justos por sus pro-
ductos.

No obstante, recientes normativas sobre distribucién
parecieran dibujar un panorama distinto. En agosto de
2020, en medio de la pandemia, y la situacién de aisla-
miento que ésta suscitd, el Congreso de la Republica
aprobd la ley 2046 denominada “Ley de Compras Publi-
cas” (MDRD, 2020b) segun la cual los entes territoriales
estdn obligados a comprar a las organizaciones de agri-
cultores campesinos de cada territorio, con fondos pabli-
cos, parte de los alimentos demandados por instituciones
educativas, hogares infantiles, instituciones carcelarias,
etc.

Después de una discusién de varios afios, esta inicia-
tiva abre la posibilidad esperanzadora para hacer frente a
uno de los cuellos de botella mis criticos de la agricultura
colombiana, que es la comercializacién. Sin embargo, la
misma ley puede convertirse en una falsa ilusion para las
organizaciones de la ACFC; si no se adecdan las condi-
ciones para que, efectivamente, sean las organizaciones
locales las proveedoras de alimentos.

En este breve texto se muestran los componentes de
la nuevaley, algunos antecedentes y las circunstancias que
pueden hacer de ésta, bien una oportunidad a favor de la
ACFC, o un nuevo espejismo mads, surgido de la institu-
cionalidad gubernamental.

La normativa reciente en materia de
produccion de alimentos

El renovado interés por analizar las dificultades y
generar alternativas a los problemas de distribucién de
productos agropecuarios por parte de la agricultura cam-
pesina, fue suscitado por el Acuerdo de Paz (2016) en cuyo
punto 1.3.3 contempla estimulos a la produccién agrope-
cuaria, asi como a la economia social y cooperativa; es-
pecialmente se resalta la necesidad de crear condiciones
adecuadas para la comercializacién de productos de la
Economia Campesina, Familiar y Comunitaria (ECFC)y
aportar a la garantia del derecho a la alimentacion.

Posteriormente en la resolucion 464 de 2017 (MADR,
2017a), que acoge los lineamientos para la Agricultura
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La ley de compras publicas puede
convertirse en una falsa ilusion

para las organizaciones de la ACFC,

si no se adectian las condiciones para que,
efectivamente, sean las organizaciones
locales las proveedoras de alimentos.

Campesina, Familiar y Comunitaria, se incluye el linea-
miento 6.7 sobre Circuitos Cortos de Comercializacién
(CCCO), conlo cual se pretende reducir la intermediacién,
una distribucién local basada en cercania geografica que
reduzca costos y aproxime a productores con consumi-
dores y la generacion de redes sociales basadas en la con-
fianza.

Dicha resolucién propone dos estrategias centrales
para este lineamiento; la primera de ellas es la de Com-
pras Publicas (CP) que pretende vincular a las organiza-
ciones de ACFC alos procesos de abastecimiento de los
programas alimentarios con cargo a fondos publicos. Para
lograrlo se enuncian varios criterios, entre ellos conocer
la oferta y demanda territorial, planificar la produccién
para atender a dicha demanda, fortalecer la capacidad de
las organizaciones locales, vincularlas de manera efectiva
como abastecedoras de dichos programas gubernamen-
tales de alimentacién local, generar una institucionalidad
que responda efectivamente a la articulacién intersecto-
rial requerida para que esta figura sea funcional, generar
estrategias de financiacién para generar flujos econémi-
cos oportunos en manos de los agricultores de la ACFC,
definir porcentajes minimos de compra a las organiza-
ciones, mecanismos de formalizacién de la compray se-
guimiento.

La segunda estrategia del lineamiento son los Mer-
cados Campesinos y Comunitarios, que busca generar
sistemas agroalimentarios locales sostenibles a partir
de promover y fortalecer las experiencias de mercados
campesinos existentes y establecer nuevas iniciativas que
dinamicen el abastecimiento por parte de los ACFC de la
localidad. Entre los criterios esbozados en la resolucién
para afianzar dicha estrategia estan revisar y ajustar el
marco normativo, programas educativos para la difusién
de estos mercados y la creaciéon de conciencia en con-
sumidores, promover la inclusién y el empoderamiento
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La resolucion 464 propone mejorar

las condiciones de comercializacion
reduciendo las asimetrias de informacion
entre productor y consumidor, asi mismo
potenciar esquemas alternativos a escala
territorial por parte de organizaciones
campesinas.

econémico de mujeres, ofrecer servicio integral de exten-
si6én agropecuaria a las organizaciones de ACFC, apoyar
la adecuacién de infraestructuras y logistica para la ope-
racion de estos mercados, entre otras.

Sentadas las ideas centrales de lo que seria un sistema
de distribucién con participacién de la ACFC, en la re-
solucion 464 de 2017, el 15 de enero del 2020 el Ministe-
rio de Agriculturay Desarrollo Rural emite la resolucién
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Alimentos ultraprocesados que compra el ICBF para sus nifios.

006 que adopta el “Plan Nacional para la Promocién de
la Comercializacion de la Produccién de la Economia
Campesina, Familiar y Comunitaria” (MADR, 2020a)
derivada también del acuerdo de Paz (Punto 1.3.3.4).
Dicha resolucién propone mejorar las condiciones de
comercializacién reduciendo las asimetrias de informa-
cién entre productor y consumidor, asi mismo potenciar
esquemas alternativos a escala territorial por parte de or-
ganizaciones campesinas. Como estrategias la resoluciéon
considera, entre otras, una mesa técnica nacional para la
comercializacién rural, la disposicién de un sistema de
informacién de precios y servicios logisticos, el forta-
lecimiento de las capacidades de comercializacién de
las organizaciones, el impulso a los sistemas de garantia
participativa, asi como el desarrollo de circuitos cortos
de comercializacién y el fortalecimiento de las compras
publicas. La resolucién 006 de 2020 busca renovar los
mecanismos de distribucién que cuenten con un mayor
protagonismo del campesinado.

La ley 2046 sobre compras publicas
Al tiempo que fue promulgada la resolucién 006
de 2020, un equipo de trabajo liderado por la Unidad
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Administrativa Especial de Organizaciones Solidarias
(UAEOS) del Ministerio de Trabajo, pretendia generar un
borrador para unaley nacional de Compras Publicas, que
finalmente fue aprobada por el congreso de la republica el
6 de agosto de 2020, enla cual se “establecen mecanismos
para promover la participacién de pequefos productores
locales agropecuarios y de la agricultura campesina, fami-
liar y comunitaria en los mercados de compras ptublicas
de alimentos” (MADR; 2020b).

Antecedente importante de esta ley fue la resolucién
16432 de 2015 emitida por el Ministerio de Educacién
Nacional para promover las compras locales en el Pro-
grama de Alimentacién Escolar (PAE), obligando a los
restaurantes escolares a comprar como minimo un 20 %
de los alimentos a agricultores campesinos. Esta medida
sin duda constituy6 un muy importante paso enlaideade
articular alos agricultores campesinos locales con la pro-
visi6én de alimentos frescos y culturalmente compatibles,
para ofrecer dietas mucho mds saludables y adecuadas en
restaurantes escolares.

La demanda publica de alimentos por parte del ICBF,
el Ministerio de Educacién (Programa PAE) y la Unidad
Servicios Penitenciarios y Carcelarios (USPEC), alcanzé
en 2018 un valor de 2,6 billones de pesos (FAO, 2020),
que, en su gran mayoria, fueron a dar a manos de empre-
sarios contratistas que compraron en mercados de eco-
nomias de escala donde los precios bajos para productos
no perecederos y de calidad no reconocida, constituyen
la caracteristica comun.

Argumentos importantes para superar la perversi-
dad de un sistema de distribucién de alimentos en ma-
nos de contratistas, incluidos en esta ley, constituyen
un antecedente importante para una reestructuracion
necesaria. Entre otros, esta ley defiende ideas de una
economia solidaria que genere riqueza para los terri-
torios, dinamice la produccién agroalimentaria local
fortaleciendo la asociatividad, promueva el rescate de
productos aut6ctonos de cada region y genere hibitos
saludables de alimentacién en estos programas publicos;
finalmente que reduzca la huella ambiental al reducir el
gasto energético que supone el transporte de alimentos
alargas distancias.

Aunque en el escenario mdas optimista durante las dis-
cusiones del borrador, se calculaba conseguir aprobacién
para el 10% de las compras publicas, realmente fue apro-
bada con el 30%, superando incluso la anterior propuesta
que tenia el Ministerio de Educacién para el programa
PAE. Asi mismo laley contempla la necesidad de realizar
pagos contra entrega para hacer viable unas condiciones
econémicas minimas a los ACFC. También se menciona
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Aunque en el escenario mas optimista
durante las discusiones del borrador,

se calculaba conseguir aprobacion

para el 10% de las compras publicas,
realmente fue aprobada con el 30%,
superando incluso la anterior propuesta
que tenia el Ministerio de Educacion
para el programa PAE.

la necesidad de promover acciones pedagdgicas a las al-
caldias y gobernaciones sobre aspectos como seguridad y
soberania alimentaria, agroecologia y produccién soste-
nible; prevencién de pérdiday desperdicio de alimentos;
comercio justo y consumo responsable.

éVentajas reales o nuevas ilusiones
infundadas?

Sin duda el Acuerdo de Paz ha facilitado la generacién
de una nueva normativa que renueve el interés por las es-
trategias de distribucién local de alimentos, generando
condiciones para un sistema agroalimentario territorial
y sostenible. Mecanismos concebidos en la figura de los
Circuitos Cortos de Comercializacién, constituyen una
respuesta adecuada a los problemas actuales de distribu-
cién que menoscaban la produccién local y no promue-
ven la garantia del derecho a la alimentacién sana. No
obstante, las condiciones necesarias para que estos plan-
teamientos se hagan reales y constituyan efectivamente
una alternativa para resolver el problema histdrico de ac-
ceso al mercado por parte de los productos de la ACFC,
requieren mas que una normativa con planteamientos de
inclusion.

El documento oficial emitido por el MADR para
avanzar en la implementacién de la ley 2046, sometido
adiscusidn, ha generado desesperanza entre quienes han
creado una expectativa positiva haciala misma. Aspectos
centrales de discusién son los siguientes:

Definicion y participacion de la ACFC:

No es clara la distincién que se hace entre pequefios
productores locales agropecuarios y de la ACFC como
dice la ley en su enunciado. Desde lo conceptual, pare-
ce un retroceso volver a plantearse la figura del pequefo
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productor (categoria centrada en el tamafo de los pre-
dios) en lugar de avanzar en el posicionamiento de una
figura multidimensional como es la ACFC (centrada en
la identidad y racionalidad del campesinado). Un enfo-
que de pequeiios productores, es mucho mas cercano a
la vieja discusién sobre estas politicas dirigidas a la em-
presarizacién como fin tltimo y deja de lado enfoques de
reciente discusién y avance como es el concepto integral
dela ACFC.

Ahora bien, en sus definiciones, la resolucién de im-
plementacién de la Ley pretende crear un nuevo concep-
to de Asociaciones de la ACFC, como aquellas en las que
“por lo menos el 70% de los integrantes de la organiza-
cién son productores de la agricultura campesina”, lo que
abre la puerta totalmente a que empresarios intermedia-
rios conformen organizaciones con estas caracteristicas,
que terminardn subordinando a actores de la ACFC a su
total dominio. Esto, sin duda, desvirtda por completo la
figura de organizaciones de la ACFC que requieren todo
el respaldo para poder consolidarse como protagonistas
de las compras publicas a nivel local.

Adicionalmente, el documento de implementacién de
la Ley define poblaciones a las que aplicaria de manera
diferencial como mujeres, jovenes, victimas, reincorpora-
dos, etc., poblaciones que no necesariamente estarian ca-
talogadas dentro de la categoria de la ACFC, lo cual abre
puertas a que cualquier actor (como los ya convencionales
intermediarios comerciales) se infiltren bajo cualquiera
de estas figuras y terminen siendo quienes, nuevamente,
se apropien de este mercado de compras publicas.

Segin la Mesa Técnica, los actores de la ACFC
(MADR, 2017b) corresponden a familias y organizacio-
nes que tienen como caracteristicas esenciales: a) que vi-
ven en sus fincas o en dreas funcionales a estas; b) poseen
una o menos de una Unidad Agricola Familiar (UAF); ¢)
sus ingresos familiares se conforman mayoritariamente
por actividades agropecuarias; d) la mano de obra es pre-
ponderantemente familiar. Es necesario vigilar el cum-
plimento de estas condiciones y evitar el clientelismo a
que esta figura puede quedar sometida si no se defiende la
idea de que las compras publicas atafien a los agricultores
locales que cumplen con la denominacién de ACFC.

Exigencias para oferentes:

Laresolucién de implementacién sugiere condiciones
de puntajes que se alcanzarian con el cumplimiento de re-
quisitos, que excluyen de entrada a organizaciones que no
tengan por ejemplo registro tributario RUT, experiencia
previa de contratacién o suficiente capacidad financiera,
el cumplimiento de requisitos sanitarios y fitosanitarios
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Parece un retroceso volver a plantearse

la figura del pequeno productor (categoria
centrada en el tamano de los predios)

en lugar de avanzar en el posicionamiento
de una figura multidimensional como

es la ACFC (centrada en la identidad

y racionalidad del campesinado).

exigidos por la autoridad competente, entre otros. Estas
condiciones no son de inmediato cumplimiento por parte
de las organizaciones de ACFClocales, lo que hace nece-
sario adecuar la normativa a dichas condiciones para que
sea realista su aplicacion.

Sobre la conformacion de la mesa técnica:

La Mesa Nacional, como méxima instancia reguladora
de la ley de Compras Publicas, dejé por fuera a actores
centrales en su funcionamiento como son el ICBF y la
Unidad Administrativa Especial de Organizaciones So-
lidarias (UAEOS). Como se mencioné anteriormente,
el ICBF es tal vez la institucién del gobierno que mayor
experiencia tiene en la figura de compras publicas, la ha
implementado desde 2015 y la ha enfocado a la estructu-
racién de dietas variadas y sanas con arraigo cultural, para
los nifios y nifias que atiende. La UAEQOS, por su parte,
hajugado un papel preponderante en la construccién del
documento de laley y enlaarticulacién interinstitucional
que dio como resultado una discusién amplia e intersec-
torial. Su papel en el fortalecimiento de las organizacio-
nes bajo principios de economia solidaria, constituye un
aporte invaluable en el funcionamiento de las compras
publicas, en manos de las organizaciones de la ACFC.

La composicién de la mesa sugiere un hombre y una
mujer de los pequefios productores, asi como de las or-
ganizaciones de la ACFC, que como se mencioné antes,
puede quedar en manos de los intermediarios comercia-
les que conformen dichas asociaciones, méxime cuando
para ser elegidos en dicha mesa, deben presentar su hoja
de vida ante el ministerio, que serd quien los elija.

Para incluir a las organizaciones de la ACFC
¢Cémo pueden constituirse las estrategias de pro-
mocién de la distribucién de productos de la ACFC,
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ILUSTRACION: MECANISMO DE LA SOCIEDAD C1vILY PUEBLOS INDIGENAS PARA LAS RELACIONES
CcON EL COMITE DE SEGURIDAD ALIMENTARIA DE NACIONES UNIDAS.

especialmente la estrategia de compras publicas en una
posibilidad real para fortalecer las capacidades de los
agricultores de la ACFC a nivel local, generar nuevas y
mejores oportunidades para la distribucién de sus pro-
ductos, empoderar a las organizaciones, mejorar procesos
de planificaciény produccién local con comercializacién
asegurada, alavez que se mejoran condiciones parala se-
guridad y soberania alimentaria y nutricional a nivel local?

Sin dudalos planteamientos, tanto de las resoluciones
mencionadas como de laley, no son suficientes para cum-
plir estos propoésitos. Lalarga historia de marginalidad en
que han tenido que producir y competir enlos mercados,
han puesto a los campesinos en una posicién desventa-
josa para enfrentar retos como los aci planteados. Serd

necesario, entonces, generar condiciones minimas para

que esa sea una posibilidad real de generar bienestar en

las comunidades, al tiempo que se fortalece su capacidad

de atender a las demandas locales de alimentos frescos,

sanosy diversos. Entre otras condiciones, serd necesario:

1. Procesos para eleccion transparente de organiza-

ciones proveedoras a nivel local. Centrar la figura

de Compras Publicas en Organizaciones recono-

cidas en cadalocalidad o nuevas que se conformen

como parte de procesos genuinos de organizacién

local, exclusivamente con familias de ACFC de

la localidad, sin recurrir a alianzas perversas con

comerciantes agropecuarios, que manejarian el
negocio.

s
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2. Flexibilizar los requisitos de perfil exigidos a las
organizaciones de la ACFC. Generar condiciones
para que haya una vinculacién efectiva de las or-
ganizaciones locales, sin alianzas con terceros, lo
cual requiere flexibilizar las normas acordes a su
perfil particular, ademas de avanzar en un proceso
de acompanamiento para el cumplimiento gradual
de normas.

3. Tramites realistas para acceder a la demanda de
compras publicas. La flexibilidad en las normas,
pasa por reducir tramites burocraticos que generen
posibilidades reales a las organizaciones locales de
acceder a dicho mercado. Eliminar procedimien-
tos innecesarios o de imposible cumplimiento.

4. Pago contraentregaalos agricultores. Dadalabaja
capacidad financiera de los campesinos, los proce-
dimientos de pago deben hacerse contra entrega
de modo que se genere una economia viable para
las organizaciones locales.

5. Asesorar la planificacién de la produccién. Indu-
dablemente las organizaciones locales no estarian
en condiciones reales de cubrir la demanda ali-
mentaria de las instituciones y entidades guber-
namentales, a no ser que se presten para servir de
trampolin de las mafias que acaparan la contrata-
cién publica de alimentos. Esto obliga a un aseso-
ramiento técnico para la adecuada planificacion
de siembras que asegure la oportunidad y diversi-
dad que las compras publicas requieren.

6. Fortalecimiento de procesos de organizacién. Adi-
cionalmente, las organizaciones requerirdn de un
proceso intenso de fortalecimiento de sus capaci-
dades de coordinacién, planificacién, gerencia y
trabajo colaborativo. Este acompafiamiento debe
vincularse con el proceso de extensién agropecua-
ria que trata la ley 1876 o ley Sistema Nacional de
Innovacién Agropecuaria (SNIA).

Consideraciones finales

Los sistemas alimentarios sostenibles, requieren de la
configuracién de territorios agroalimentarios de la Agri-
cultura Familiar, como conjuntos complejos de sistemas
de produccién multifuncionales (Samper, 2015) maneja-
dos por organizaciones de agricultores familiares de cada
localidad que, a su vez, sean las directas proveedoras de
alimentos alos consumidores locales. La participacién de
la ACFC en el abastecimiento local, representa sin duda
una oportunidad inmensa para generar procesos sosteni-
bles de nutricién de nifios, nifias y jévenes tanto en pro-
gramas del ICBF como programas PAE del Ministerio

de Educacién, al tiempo que se fortalece al campesina-
do local. Una investigacién desarrollada recientemente
en un proyecto piloto de abastecimiento por parte de la
ACFC al programa PAE en Granada (Antioquia) demos-
tré cémo este abastecimiento con alimentos frescos y sa-
ludables posicionala alimentacién de nifios y nifias como
estrategia exitosa de desarrollo rural (Valderrama et al.,
2018). Esta puede ser una oportunidad importante para
la inclusién econémica de los ACFC y para avanzar en la
idea de soberania alimentaria a nivel nacional.

No obstante, dar el protagonismo a los agricultores
del campesinado en estos sistemas de produccién y distri-
bucidn, requiere cambios estructurales sin precedentes a
nivel de produccién local planificada, fortalecimiento or-
ganizacional y esquemas de contratacién transparentes,
flexibles y vigilados. Serd necesaria una decisién politica
que, por lo pronto, parece lejos de pretender una posi-
bilidad real de cambiar la actual tendencia clientelista,
monopolizada y amafiada de la adquisicién de alimentos
con fondos publicos. %
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