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EL CONCEPTO DE DESARROLLO RURAL

1. LATEORIA DEL CAMBIOY ELDESARROLLOECONOMICO

El concepto de desarrollo rural (DR) ha tenido varias vertientes,
colncldiendo ellas en parte con cambios en las concepciones sobre el
desarrollo econémico y ei rol del Estado en las sociedades.

Puede decirse que el concepto de DR ha recorrido cuatro estadios de
conceptualizacién: 1) el concepto de desarrolio de la comunidad de
los anos cincuenta, 2) el de reforma agraria y colonizacién de los
sesentaq, 3) el desarrolio rural integrado DRI de los setenta y ochenta y
4) el concepto amplio y moderno del DR de los aios ochenta.

Comoun concepto aparte se considera aqui el dela visibn holistica del
DR que se identifica con DR democrtico, incluyente y sostenible de los
noventqa, y asimila muchos de los elementos rescatabies de los
conceptos asimilados en los cuatro estadios sefalados.

Todas estas conceptualizaciones tienen implicita una idea general
sobre el desarrollo, una distincidn entre desarrollo y crecimiento y entre
desarrollo agricola y desarrolio rural.

El término desarrolio supone una teoria del cambio, pues el desarrollo
supone opciones con respecto a codmo lograr los cambios, hacia
doénde dirigifos y qué beneficios traen. Como dice Orlando Plaza el DR
“es un campo de debate ideoldgico y tebrico, en el cual se dan cita
las teorias generales del cambio social, las teorias del desarrolio
afincadas en la industria y las ciudades, y las teorias del desarrolio
llamado alternativo®?

1. Especiailista en Desarrolio Rural del instituto Interamericano de Cooperacién para la
Agricultura, Oficina en Colombia. Profesor Titular de la Universidad Nacional de Colom-
bia, Facultad de Ciencias Econdmicas.

2 Orando Piaza, Cambio social y desarrollo rural, Estudios Rurales Latinoamericanos. Vol
13 No.1-2, enero-agosto de 1990.



Las teorias del cambio, ademds de contener distintos horizontes
temporales, inCluyen segun Plaza tres apuestas relacionadas entre si:
a) una apuesta técnica referida a los medios para alcanzar las
transformaciones. b) una apuesta politica relacionada con fines y
objetivos que se persiguen, con determinadas propuestas y seleccidn
de grupos beneficiarios y ¢) una apuesta utdpica generalmente
referida al bienestar material, espiritual, afectivo; la felicidad. Estas tres
apuestas permiten identificar el contenido de las propuestas de
desarrollo, su consistencia y perspectivad.

Todas las teorias del cambio socialy el desarrollo econdmico partende
paradigmas tedricos e histéricos que giran alrededor de lo tradicional
y lo modemo. En América Latina han partido del sector moderno,
buscando incorporar a los sectores mds atrasados a esquemas de
modernizacién de la sociedad. Acabar con la pobreza o aliviar la
situacion de los sectores rurales mds pobres, han sido los prop&sitos del
DR, para lo cual se busca industrializar, urbanizar, homogeneizar ias
condiciones de vidade los actores sociales, modemizarlas instituciones,
acabar con formas econdmicas obsoletas desde el punto de vista del
desarrollo del capitalismo. Plaza dice que estas teorias han dejado de
lado la realidad campesina y su rol en la conformacién de nuestra
identidad como sociedades.

Elresultado de todo este proceso de aplicacién de teorias y busqueda
de paradigmas es que no se cuenta hoy con una teoria del cambio
social que”asuma la naturalezay la dindmica de las distintas formas de
organizacién social de la produccién y el resultado actual de su
interacclién ™ No existe pues un paradigma tedrico para el DRque lleve
a una visibn global de la sociedad y su proceso de cambio inserto en
una realidad mundial y nacional.

El desarrolilo econdmico debe entenderse como:

*el proceso medlante el cual una comunidad crea recursos
-humanos y materiales-y remodela continuamente sus formas de
organizaciénsocial con elfindesatisfacerlasnecesidades creadas
a lo largo de ese mismo proceso. Concebido asi, el desarrollo
econdmico es un proceso de evolucion y adaptacién cultural
permanente, a lo largo del cual se crean nuevos conocimientos
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y habilidades que dan lugar a nuevas y variadas opciones y
posibllidades tecnolégicas. cuya seleccidn y difusion esté
condicionada por las instituciones vigentes en cada sociedad en
un momento dado... es un proceso acumulativo que solo puede
entenderse en términos de sus propias fuerzas internas, no a través
de causas exdbgenas”s.

Esta concepcidn institucionalista del desarrollo resalta los conceptos
de proceso acumulativo y causaciénreciprocay tiene la virtud de que
*al subrayarlaidea de cambio social y reconocer el papel que en éste
juegan las novedades tecnoldgicas y sociales permite analizar los
mecanismos de transformacién de los sistemas-econdmicos y explicar
los gjustes institucionales, en su especificidad histérica, sin pretender
que los modelos tebricos y analiticos tengan una validez universal para
todas las épocas y sociedades™s.

Es bien importante tener en cuenta que como resultado del proceso
social al cual se refiere el desarrollo econdmico, “aparecen nuevos
conocimientos, se descubren y crean nuevos recursos, se inventan
nuevos artefactos tecnoldgicos, surgen nuevas necesidades, se
modifican los comportamientos colectivos y aparecen nuevas formas
de organizacién social”. El concepto de desarrollo rural, por tanto,
debe enmarcarse en las teorias del cambio social, e implica una
complejidad enorme que va mucho mdés alld de un conjunto de
proyectos para mejorar la situacién de los grupos mas pobres de las
sociedades rurales.

También debe distinguirse el DR del desarrollo agricola que surgié enlos
cincuenta y sesentq, el cual es un conjunto de esfuerzos orientados a
lograr un incremento y diversificacion de la produccién y a elevar la
productividad. El desarrollo agricolatiene unabase conceptual técnica,
pues hace énfasis en el desarrollo de las fuerzas productivas, y postula
que el crecimiento de la producciébn genera, por derrame,
mejoramientos soclales y de las condiciones de vida en el campo 8. Es
un concepto que puede asimilarse alde modemizacién sinmodernidad,
o de transformacidn productiva sin cambio social e institucional.

Alberto Supelano, Mercado, planeacion y desarrollo econémico. Coyuntura
Agropecuaria, Vol 8 No.2, segundo trimestre de 1991.

Supelano, op. cit. pag 102

Ibid

Luis 'Lépez Cordovez, Lineamientos conceptuaies para el desarrolio rural sostenible y
equitativo. NCA-GTZ, octubre 1979.
a
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2. CONCEPTUALIZACIONES SOBRE DESARROLLO RURAL

2.1 El desarmollo de la comunidad

Este concepto fue introducido en los anos cincuenta y sesenta por
entidades internacionales que buscaban mejorar las condiciones de
desarrollo de las comunidades rurales pobres e integrarlas al desarrollo
del pais, apelando a sus fuerzas potenciales, a través de cambios de
actitud. La politica de desarrollo de la comunidad se definia por un
grupo de expertos de las Naciones Unidas asi; “La expresién desarrollo
de lacomunidad se ha incorporado ai uso internacional para designar
aquellos procesos en cuya virtud los esfuerzos de una poblacién se
suman a los de su gobierno para mejorar las condiciones econémicas,
sociales y culturales de las comunidades, integrar éstas en la vida del
pais y pemmitiMes contribuir plenamente al progreso nacional®?.

Este concepto apelaba alas fuerzas potenciales de las comunidades
mds deprimidas, que con ayuda de los técnicos identificarian las
necesidadesindividuales y colectivasy planificarianlaforma de abordar
sus problemas. Era una vision psicosocial del desarrollo que concebia
a ias comunidades rurales como unidades sociales homogéneas sin
conflictos y divisiones intemas.'®. El objetivo no era obtener respuestas
répidas y sobresalientes en produccién agropecuaria, sino mds bien
identificar lideres que pudleran servir de agentes de cambio. Esta
concepcidn se aplicé en un momento histdrico de baja integracion
nacional, de aparatos estatales en construccion, cuando era dificil
encadenar los procesos locales. Los proyectos se debilltaron cuando
en 1965 los Estados Unidos dejaron de apoyarlos financieramente.

2.2. La reforma agraria y colonizacién

La reforma agraria surgid en los sesenta como una politica hemisférica
que buscabamodificar las estructuras agrariasy relaciones sociales de
produccién atrasadas que se constituian en un impedimento para el
desarrollo de los demds sectores de la economia. Lasreformas agrarias
buscaban dar acceso a la propiedad a los campesinos sin tierra y

9. Laspoiiticas de desarrolloruralen América Latina: balancey perspectivas, Grupo Esquel,
en Fausto Jordan (compilador), Laeconomia campesina: crisis, reactivaciony desarrollo.
IICA. San José de Costa Rica 1989. ]

10. Fausto Jordan, Carlos Miranda, Wiliam Reuben y Sergio Sepilveda. La economia
campesinaen lareactivaciony eldesarrolio agropecuario. EnFausto Jordan (compilador)
La economia campesina: crisis, rectivacion y desarrolio, op. cit, pag 241.
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transformar la estructura del latifundio y el minifundio; es decir, hacia
énfasis en la recomposicion de activos productivos, especialmente la
tierra, ya que los proyectos de desarollo de la comunidad mostraron
que sin modificaciones enla estructura de tenencla dela tierra era casi
Imposible superar los obstaculos al desarrollo rural.

Peter Dorner dio tal vez el concepto més clésico sobre la reforma
agraria, al indicar: “Toda reforma agraria consiste fundamentaimente
en una serle de cambios sustanclales deliberados en el régimen de
tenencladelatierra, o seq, enlapropledady control de los recursos de
la tlerra y agua“'', Por otra parte, en los sesenta y setenta se Impuso el
concepto de reforma agraria integral, que el goblerno mejicano ha
resumido ast:

*La Reforma Agraria Integral que en su sentido moderno es la
suma de los esfuerzos concertados, democraticos y solidarios de
pueblo y gobiemo, orlentados a Impulsar el fortalecimiento de la
capacidad politica y econdmica del sector social rural; culminar
ladistribuciénracionalyjustadelos recursos territoriales y naturales
a los nucleos agrarios; consolidar las condiciones de seguridad,
confianzay certidumbre dela propiedady usufructo de la tierra...
y propiciar la participacién responsable y comprometida de los
productores rurales que redunde en el bienestar, el empleo y el
Ingreso, para ellos, sus familias y la Nacion'2,

La reforma agraria implicaba transformaciones en los sistemas de
producclén, en las relaciones de poder, en los modos de vida rurales,
en la distribucidén del ingreso rural y en la organizacién social.

Estas reformasiban acompanadas de programas de crédito, asistencia
técnica, comercializacion, educaciényla prestaciébn de otros servicios.
Sin embargo. la mayoria de ellas se quedaron en el simple reparto de
tierras sinlos respectivos servicios y recursos complementarios para que
los agricultores pudieran mejorar susingresos y nivel de vida. Larealidad
latinoamericana no ha sostenido el supuesto de que las reformas
agrarias transformarian las @reas rurales y la poblacién se incorporaria
a la nacidén con acceso a los rganos de decisién y poder, en una
especie de automatismo del cambio. Era una estrategia de desarrolio
que empezaba modificando la estructura de la propledad rural, pero

11. Peter Dorner, Reforma agraria y desarrolio econdmico. Allanza Editorial, Madrid 1972
12. Poder Ejecutivo Federal de Méxice, Programa nacional de desarrolio rural integral 1985-
1988. Sintesis Ejecutiva, abril de 1985,




se quedaba conuna concepcién parcial del desarrolio. Estas reformas
fracasaron en casi todos los paises latinoamericanos al no existir una
voluntad politica de transformarlas relaciones de poder enlasociedad,
y al concebirse, muchas de ellas, como procesos rurales aisiados del
resto de la sociedad.

2.3 El Desarrolio Rural Integrado, DRI

Surgié como una alternativa alas reformas agrarias en los afos setenta,
auspiciado por el Banco Mundial y otros organismos internacionales. El
DRI se concebia como un conjunto de componentes productivos y
sociales articulados que buscaban mejorar la productividad y los
ingresos de los pobres rurales.

Los primeros desarrollos del DRI tenian una visibn productivista del
desarrollo, donde lo importante era modernizar la produccidn e in-
corporar a los campesinos al mercado de alimentos con mejoras en
productividad. Ademds, se concibieron mds como programas
compensatorios para atenuar los efectos de un desarrollo agrario
modernizante, que como una estrategia de cambio y transformaciéon
de las sociedades rurales.

La concepcidnintegral del desarrolio ruralse basaba enlaidea de que
connotacién de la pobreza no constituia un problema estrictamente
econdmico, pues tenia ingredientes sociales, politicos, culturales e
institucionales; por elio los programas integraban en un solo dmbito
componentes de cardcter productivo, de bienestar social y de
organizacién campesina®. Lopez Cordovez expresa asila concepcion
de integralidad en los DRI:

*Elconcepto de desarrollo rural integral (DRI) implicd la definicion
de objetivos multiples: crecimiento de la produccién y
productividad, mejoramiento socialy formacién de capital fisico;
implicé también tratar de integrar componentes funcionales
desconectados 0 poco relacionados entre si, pero que tenian
como caracteristicacomun que todos ellosimplicabaninversiones
para apoyar el proceso productivo agricola, para establecer
servicios técnicos y sociales y para expandir la infraestructura
fisica y social; finalmente implicd la necesidad de hacer arreglos
institucionales y de establecer una rutina de coordinacion, en un

13. Fausto Jordan, Carlos de Miranda, et. al, op. cit. pag 245-247.



contexto de participacién de los beneficiarios, entre los diversos
organismos sectoriales, a los que se asignaria la responsabilidad
de Iintervenir en la ejecucion de los programas y\o proyectos
DR"M.

Los DRI se orientaron hacia la descentralizacién politico administrativa,
aungue con pocos éxitos en este campo, al quedar vinculado el uso
de los recursos a normas inflexibles y centralistas del presupuesto
nacional. Pese ala concepcidn de integralidad, los DRI muchas veces
terminaron aislados de politicas y programas sectoriales y de las
estrategias prioritarias del desarrolio nacional, con impactos muy
localizados.

En una sintesis de la experiencia de proyectos DRI, Jorge Echenique'®
Indicaba que los objetivos de los DRI eran:

1. Corregir graves desequilibrios en el acceso a servicios basicos entre
el campo y la ciudad.

2. Producir m@s alimentos para mejorar la nutricién y el ingreso de los
pobres del campo, disminuyendo la dependencia externa.

3. Generar empleos y retener a los campesinos en el mundo.

4, Integrar a la sociedad marginada del campo, a la sociedad
nacional.

Estos objetivos no producian cambios estructurales como lo pretendian

las reformas agrarias, ni corregian pienamente las desigualdades; por
ello los DRI fueron f&acilmente aceptados desde el punto de vista
politico, en la medida que no afectaban las relaciones de poder en el
campo.

Los programas DRI se originaron mucho en la ideologia del Banco
Mundialy en especial ensu Documento sobre Desarrollo Rural'é. de 1975.
Alliseindicaba que el DR es una estrategia para mejorarias condiciones
de vida en el plano social y econémico de un grupo determinado de
personas: los pobres de las zonas rurales. Las metas comprenden una

14. Luis Lépez Cordovez, lineamientos conceptuales para el desanolio rural sostenible y
equitativo. ICA-GTZ, Santiago, Chile, octubre 1991.

15. Jorge Echenique, Algunas reflexiones sobre los programas DRI. En La pobreza rural en
América Latina, Fondo D, Bogota 1988.
16. Banco Mundial, Desarrollo Rural. Documento de Politica Sectorial, 1975.
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productividad mé&s alta, unmayor nivel de empleo, y por ende, ingresos
mdas elevados para los grupos objeto de desarrollo rural, asi como
niveles minimos aceptables de alimentacién, vivienda, educacion y
salud.

El concepto bdésico del Banco Mundial estd expresado en la siguiente
afirmacion:

“El concepto fundamental de desarrollo rural que se presenta en
este trabqgjo es el de un proceso a través del cual se alivia la
pobreza de los medios rurales mediante el aumento sostenido de
la productividad y el ingreso de los trabagjadores y familias de
ingresos bajos. Se hace hincapié en elincremento dela produccion
y el ingreso més bien que en la simple redistribucion del ingreso
actual y los activos existentes, aunque esto Gltimo tal vez sea
convenlente, 0 aunesencialen una estrategia global de desarrolio
rural que vincule la produccién con objetivos distributivos o de
equidad" 7.

De acuerdo con estos conceptos serian sujetos del DR aquellos
productores que por su menor disponiblidad de recursos no tenian
acceso regular a las politicas corrientes dirigidas a los productores
agrarios'®.

A partir de estos conceptos se desarroliaron varias acepciones sobre
DR en los anos setenta y ochenta, asi como se produjeron cambios en
la concepcidninstrumental del mismo, en especial enlasrelacionesdel
Estado conlasociedad civil. Abundan los conceptos sobre DRy los DRI.
Por ejemplo, el Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas en
1976 decia sobre los objetivos del DR,

“Un objetivo fundamental deberia ser mejorar la calidad de vida
delos pobres delas zonas rurales. Esto entranala participacién de
ellos en el proceso de desarrollo y requiere tambiénsuintervencion
en el proceso de adopcidon y de decisiones en la puesta en

17. Banco Mundial, op. cit, pag 20. Ver también Banco Mundial, Desarrolio Rural. Expefiencias
del Banco Mundial 1965-1986. Washington DC, 1968.

18. Grupo Esquel, op. cit. pag 46.
19. Citado por Hugo Trivelli, Politicas y estrategias para el desarrollo rural de América Latina

en la década de los 80. IICA, Desarrollo Rural de las Américas Vol Xl Edicion Especial,

diclembre 1979.



practica de éstas. Presupone ademds, que los pobres de las
zonas rurales tendrén mejores posibilidades econémicas a través
del empleo productivo y remunerado, un mayor acceso a los
recursos y una distribucion equitativa de ingresos y de ios bienes.
La movilizacién de las energias y recursos de los pobres de Ias
zonas rurales aparece como el factor clave para aumentar tanto
su productividad como su autonomia. Esta movilizacién requiere
la formacién, adaptacién y fortalecimiento de las estructuras de
la comunidad, inclusive las organizaciones de los pobres en ias
zonas rurales. Deberia prestarse especial atencién a la situacién
de la mujer para que pueda contribuir con toda su capacidad a
la mejora de la calidad de la vida de todos los pobres enlaszonas
rurales, delas generaciones actuales y futuras. Los servicios bésicos
para los grupos mds-vulnerables -los nifos entre ellos- deberian
también formar parte delos programas de desarrolio rural, basados
enla comunidad, y, de hecho, pueden considerarse el punto de
partida de esos programas”

Trivelli anotaba también que el DR deberia tener en cuenta como
objetivo general toda la problemdtica de la llamada “dimensién rural”
junto con la “dimensién urbana”, las que conforman una dimension
global inseparable. Era pues una concepcion bastante Integral del
desarrolio que no separaba realidades.

En los setenta también se hizo claro que el concepto de DR se
diferenciaba del de desarroilo agricola, en el sentido de que éste
ultimo hacia énfasis en el crecimiento de la produccién agropecuaria.
Era una concepcidn productivista y economisista que hacia caso
omiso de la situacién humana de quienes participaban en el proceso
de desarrollo.Por su parte, Emesto Liboreiro concebia el DR asi 2.

“como un proceso que permite lograr niveles crecientes en los
ingresos por habitante de las dreas rurales, en ka distribucion
equitativa de los ingresos entre los susodichos habitantes y en la
participacién que ellos tienen enlas decisiones queles competen,
referidas a tales areas. El concepto de desarrollo rural se refiere
entonces al proceso que. teniendo origen dentro y fuera de las
dreas rurales, comprende especiaimente a los habitantes de
ellas, aunque no excluye suinfltuenciasobrelos niveles de desarrolio,

20. Emesto Liborelro, Marco conceptual para el desamolio rural en América Latina y El

Caribe. IICA, op. cit.



oportunidades, etc. de los habitantes de las areas urbanas. Las
dreas rurales enmarcan entonces fundamentaimente a los
destinatarios principales del desarrollo rural” 2,

Liboreiro concibe ademd&s el DR como un proceso de naturaleza
politica, econdmica y social, por medio del cual los diferentes grupos
sociales que componen la poblacién de un pais tienen acceso a
oportunidades crecientes y semejantes para la satisfacclon de sus
necesidades materiales y espirltuales.

Las concepciones que se desarroliaron durante los setenta y ochenta
inCluyeron también la visidbn de o regional, asf por ejemplo, Yudelman
decia “Ningun programa de desarrolio rural puede pasar por alto el
desarrollo regional. Hace mucha falta medidas que se extiendan
mucho mds alld dela agriculturay que abarquen inversiones y empleo,
tanto dentro de la finca como fuera de ella*2, Habia alli una clara
preocupacién sobre coOmo crear empleos para los campesinos sin
tierra, bgjo el supuesto de la no existencia de reformas agrarias. Era
claro que los problemas del desarrolio rural no se pueden solucionar
unicamente dentro del sector agricola; por ello Yudelman indicaba
que es necesario ver de manera mas clara la relacién entre inversién
en capital humano en las éreas rurales y las oportunidades de empleo
en la economia global Z,

Otros aspectos que resaltaron los cientistas sociales fueron la
participacién, la organizacién, la descentralizacién, el cambio de
actitudes, de instituciones y de formas de hacer las cosas. Se fue
perfilando el concepto de que el desarroilo rural es tanto un proceso
productivo como social y no un conjunto de acciones o propuestas
que buscan mejorarlas condiciones de produccidn y los ingresos de los
campesinos, superando su pobreza.

El BID también participd en la conceptualizacién al Indicar, como
resultado de su experiencia en los setenta y ochenta que:

*El desarrollo rural estd basado en una constante interaccién e
interdependencia entre los modos de produccién, la infraes-

21. Emesto Liboreiro, Leopoldo Sandoval, Marco conceptual para el desarrolio rural en
América Latina y el Caribe. IICA, op. cit.

22. Montague Yudelman, Los dlimentos y el desarrollo rural en América Latina. En lICA,
Desarrollo rural de kas Américas, op. cit.

23. Ibid, pag. 37.
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tructura econdmica y social y el bienestar derivado para la
poblacién delsector rural. Esta visionintegrada del desarrotio rural
visualiza la dindmica del proceso como resultado de la
combinacién adecuada de tres elementos: (1) la produccién
que genera bienes tangibles; (2) la infraestructura que permite
aumentar el valor agregado alos productos originados en el drea
rural, y satisfacer las necesidades de su poblacién; y (3) el
incremento de Ios niveies de bienestar e ingreso resultantes del
aumento de la produccidén y provisidbn de infraestructura®,

Como se verd mas adelante, el BID avanzé en su conceptualizacién a
comienzos de los noventa, recogiendo nuevos aspectos que se
Introdujeron con las evaluaciones de las proyectos. Debe observarse
que el concepto de integralidad se da a nivel de los componentes del
DR, pero no se menciona la necesidad de que exista una estrategia
mds amplia de desarrollo, pues los proyectos deben ser sustentables
por si mismos.

La FAO parte de un enfoque de desarrollo que implica cambiar los
conceptos del desarrollo concentrador, inequitativo y sesgado hacia
la industria de las ciudades. La estrategla de desarrollo agricola y rural
involucra la equidad entre las zonas rurales y las pequenas ciudades
frente a las grandes urbes en lo concernlente a los servicios sociales y
las oportunidades econdmicas; un crecimiento agricola e industrial
equilibrado y una diferenciacion positiva en favor de los pequeios
agricuttores y campesinos. También propone una distribucién maés
equitativa de los ingresos, una reduccién de la pobreza rural, una
mayor seguridad alimentaria y el mejoramiento de la calidad del
medio ambiente® “En sumaq, la estrategia consiste en un ataque
simulténeo a las limitaciones de la demanda, la produccion vy la
equidad, mediante la realizacién de un importante esfuerzo para
conseguir un crecimiento menos concentrado, apropiado y mejor
integrado en las zonas rurales y en la agricultura”,

LaFAOQ utiliza elconceptode desarrollo rural *en el sentido de desarrollar
kas zonas y la poblacién rurales. Comprende el desarrollo agricola y las
demds formas de actividad econdmica y social, Inclusive la

24. BID, Guia para la formulacion de solicitudes de préstamo. Sector: desarrolio rural.
Departamento de Andlisis de proyectos, diciembre de 1985,
25. FAO, Potencialidades del desarmollo agricola y rural en América Latina y El Caribe.

informe Principal, Roma 1988.
26. bid, pag. 29.



infraestructura, las industrias y el comercio en los pequeros pueblos y
ciudades que prestan servicios a la poblacién rural“?. Este es un
concepto relativamente amplio, mucho mds que el del BID y el BIRF,
queinvolucra implicitamente un criterio de integralidad mdés estructural
que programdtico, pues incluye la reforma agraria y el asentamiento
de tierras como elemento importante del desarrolio agricola, asicomo
el equilibrio entre el sector publico y el privado, bgjo los criterios de
selectividad y eficiencia.

2.4. Concepto amplio y moderno del desarrollo rural

Es indudable que la conceptudlizacion de la FAO, y de algunos de los
cientiestas sociales mencionados antes, abrieron el camino para llegar
a un concepto més amplio y moderno del desarrolio rural. Lopez
Cordovez se acerca a esa concepcién modema e integral del DR, en
el sentido mas amplio del término, e incluye a la agricultura y al sector
forestal. Parte de una concepcidn del desarrollo que involucra el
crecimiento, la equidadylapreservacion, restauracion y mejoramiento
del entorno natural. Supera la visidbn de integracién de componentes
delosbancosinternaclonales, eintroduce de maneraciara el concepto
de desarrollo sostenible y equitativo. Dice el autor que:

*Por desarrolio rural deberia entenderse a todos los esfuerzos e
intervenciones destinados al crecimiento sostenido y equitativo
de todas las formas de actividad econdmica; todas las
intervenciones y medidas encaminadas a modificar la estructura
agraria, aincentivar la participacion de ia poblacién rural; todas
las inversiones en formacién de capital; y todas las prestaciones
desservicios sociales que serealizan en el dGmbito rural. Un desarrolio
rural asi entendido atacaria las raices profundas de la pobreza
rural y no sélo sus manifestaciones mds relevantes; tendria un
cardcter transformador incuestionable, dado que incluiria todas
las dimensiones y procesos que competen a la sociedad y a la
economia rurales*,

Este concepto ampliado de desarrollo rural tiene cinco dimensiones: la
espacial, la demogréfica, la econdmica, la ecoldgica y la cultural. Se
acerca bastante a una concepcidn holistica del desarrolio e infroduce
como base dereferencia del desarrollo rural el concepto de economia

27. bid, pag 29.
28. Luis Lépez Cordovez, op. cit. pag 38.



rural (agricultura + sector forestal) con sus interrelaciones con la
economia urbana industrial, y cuyo potencial es superior al de la
produccién agricola considerada aisiladamente. En esa medida, se
refiere a la agricultura ampliada como concepto, sacando a la
agricultura y al @&mbilto rural de su papel residual en el desarrollo?, con
lo cual concibe un crecimiento sostenido, equiibrado y complementario
entre la economia urbana y la rural.

Segun Lopez Cordovez, tanto los programas tipo DRI como la reforma
agraria impusieron concepciones estructuralistas parciales e
incompletas que redujeron las opclones productivas de los pobres
rurales. Estas concepciones estaban muy imbuidas poruna apreciacion
sectorialista, ruralista y agraria del DR, la cuai no permitia ver opciones
para los campesinos por fuera de la agricultura.

La conceptualizaciéon de Lépez Cordovez se acerca a una visibn
global del desarrollo, al seialar que los principios de un nuevo enfoque
del temason: el crecimiento de la produccidény la productividad en la
economia ruraly en actividades extra-prediales en el Gmbito rural, con
un uso equillibrado de los recuros naturales, Ias condiclones macroe-
condmicas, la equidad (acceso a tierra y distribucién del ingreso). la
descentralizacidén y desconcentracién de acciones a nivel de las
microregiones, la participacién y compromiso de las comunidades
beneficiarias.

El BID ha desarrollado recientemente un concepto renovado y
programdtico del DR que est&@ muy cerca de la propuesta de Lopez
Cordovez, y asume criterios mas reqlistas desde el punto de vistade la
aplicacién de programas y proyectos. Basado en las experiencias de
los proyectos y programas para los pobres del sector rural de América
Latina y el Caribe, el BID ha identificado una estrategia de desarrolio
rural que involucra casi todos los aspectos sefalados antes, pero que
nollega aconstituir todaviauna visibn completa uholistica del desarrollo.
Es una concepcidn mds programdtica y realista que una apuesta
politica u utdpicadel desarrollo. Ademds, se circunscribe solo a grupos
focalizados del sector agrario y no abarca a toda la poblacién rural
que debe beneficiarse del desarrollo.

Un conjunto de expertos prepard para el BID un concepto que concibe
la estrategia de desarrollo rural (EDR) como:

=)
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() Un conjunto de politicgs v (i) un conjunto subordingdo de
instrumentos que viabiliceny hagan operativas tales politicas. Asi,
las politicas econdmicas, sectoriales y de fortalecimiento de los
servicios institucionales y de infraestructura, se complementarian
con instrumentos tales como los programas y proyectos a nivel
regional y una amplia gama de acciones dirigidas a alcanzar el
objetivo central de la EDR” %,

Este concepto define que el objetivo centraldela EDR es “lasuperacion
de la pobreza rural en ALC, sobre bases sustentables a largo plazo,
mediante un enfoque multisectoriai con capacidad de respuesta ala
masividad del probiema y a la diversidad que emana de la
heterogeneidad ecoldgica, cultural y socio-econdmica de las dreas
rurales*?'. La meta operacional del concepto es el incremento de los
ingresos reales permanentes de la poblacidén objetivo, por encima de
las “lineas de pobreza”. Este objetivo reconoce los siguientes principios
generales %%

1. Enfrentar la pobreza rural como un problema masivo: no se
puede atacar solo con microproyectos, exige una estrategia
que incluya politicas y programas de desarrolio rural de amplia
cobertura (conjuntos coordinados de proyectos a nivel
microregional). Exige un enfoque multisectoriail.

2. Construir Ias bases de un desarrollo sustentable. Sus efectos
positivos en las condiciones de vida de la poblaciéon rural
deben prevalecer més alld de las acciones de apoyo. La
participacién de la poblacién en la identificacién de sus
necesidades y en la priorizacidn de sus soluciones, la presencia
de organizaciones representativas del mundo rural en las
actividades politicas de la socledad mayor (municipales,
reglonales, nacionales) y el fortalecimiento de su capacidad
negociadora,asicomolaconstruccién de economias estables
para la poblacién rural, son ejes maestros de un desarrolio
sustentable.

3. Crearunainstitucionalidad descentralizaday flexible. LaEDRa
nivel nacional deberé ser conducida por una instancia central

30. Gladys Aristizdbal, Jorge Echenique, Ruy de Villalobos, Wolfram Fischer, Combatiendo la
pobreza rural en América Latina y El Caribe: una nueva estrategia de desarroilo rural.
Version preliminar del Documento preparado para el BID. Washington, diclembre de
1992, pag 25.

31. bbid. pag. &

32. Ibid, pag. 25-27.
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de cobertura nacional, con gravitacién politica y con capa-
cidad de generar estrategias globales, administrarmecanismos
de control giles y desconcentrar los recursos operativos. El
quéhacer,cOmoydbdnde, esderesponsabilidad de entidades
descentralizadas, en el nivel de microregiones operativas, con
gran capacidad de interaccién con las comunidades rurales
de base.

3. LA VISION HOLISTICA DEL DESARROLLO RURAL

Podria decirse que todos los elementos para construir una con-
ceptualizacién holistica® sobre el desarrollo rural se habian generado
hacia los anos noventa. Esta vision implica vincular lo macro con o
micro, lo productivo con lo social, ambiental y politico, introducir la
conceptudlizacién de género en desarmollo y el concepto de sos-
tenibilidad y equidad. Ello requiere, por tanto, una visibn global de la
economia y la sociedad nacional, una comprension y andlisis del
Estado. una interpretacion de la sociedad rural y sus procesos de
articulacién con el resto de la sociedad y el mercado mundial, una
compresibn del mundo campesino en su perspectiva productiva,
politica, socialy cultural, y una distincién entre desarrollo rural y agrario.

Esta es una conceptualizacién puesta en el terreno de lo ideal y
deseable, perole faltadesarrollarunalnstrumentalizacién delconcepto,
dado que se sitta en el plano de una apuesta més politica y utopica.
Uevaimplicito la contextualizacién de programas y proyectos e involu-
cra cornpromisos de la sociedad hacia las comunidades pobres.

Lépez Cordovez, los expertos del BID y del IICA, los grupos coordinados
por Fausto Jordan (Alain de Janvry, David Rusten, Elisabeth Sadoulet,
Carol Zabin, Sergio Sepulveda, Carlos de Miranda, William Reuben),
Manuel Chiriboga, en alguna medidala FAO y el Grupo Esquel, Ernesto
Liboreiro, entre otros, pueden considerarse como los precursores del
concepto holistico del desarrolio rural.

33. El término holistico ha sido utiizado por la escuela institucionalista de la economia para
daraentender elinterés delanuevaeconomia que estudia el sistema econdmico como
“un conjunto o sintesis unificadoy en evolucién, alaluz del cual adquieren unsignificado
completo las diferentes partes del sistema®. Citado por James H. Street, “La teoria
institucionalista del desarrolio econdmico”, articulo del Journal of Economic Issues, V. XXI
No. 4, diciembre de 1987; traducido en Coyuntura Agropecuaria, Cega, V. 8, No.4,

Bogotd 1991.



Una aproximacién a ese concepto la ha dado el IICA, cuando dice
que el desarrollo rural se entiende como:

“el proceso de cambio y modernizacion de las zonas rurales
atrasadas, tradicionaimente campesinas, que opera constitu-
yendo a los campesinos, al Estado, a los empresarios locales y
regionaies en actores de esa transformacion. El desarrolio rural
resulia de un conjunto de intervenciones tanto pablicas como
privadas, donde los empresarios debenjugarun papelrelevante™.

Eldesarroliorural es en el fondo un proceso de cambio delas sociedades
locales o rurales que debe operar en el contexto de una democracia
incluyente, o a través de una modernizacién incluyente, donde
participen todos los actores sociales, lo pablico y lo privado. Este
concepto hace un gran énfasis en el papel de los distintos actores
sociales, como protagonistas del desarrolio en sus relaciones con el
Estado.

Ademds de conseguir niveles aceptables de producciéon y
productividad y bienestar de la economia campesina, el concepto de
desarrolio rural involucra aspectos como: el fortalecimiento de la
sociedad civil y de la democracia en el campo, la equidad entre
génerosy grupos de edad, la creaciény fortalecimiento de los sistemas
politicos locailes, la creacién de nuevos nlcleos de acumulacién para
desarroliar y construir un mercado interno sdlido y diversificado, el
desarrolio regional ylocal, unamejor distribucién de la poblacién enios
territorios, la conservaciéon delosrecursos naturalesy el medio ambiente
y el respeto ala diversidad cultural. Supone pues, anailizar la dindmica
campesing y rural en relacion a la sociedad global %,

Esta concepcidén del desarrollo rural involucra cuatro elementos
centrales: el fortalecimiento de los gobiernos locales, la participacién
de la sociedad civil, la perspectiva de género y la sostenibilidad de los
recursos naturales y del desarrollo rural como proceso. Tiene seis
dimensiones a saber:

34. Manuel Chiriboga, Haciaunamodernizaciéndemocidtica e incluyente delaagricultura
de América Latina y El Caribe. Seminario Intemacional sobre Apertura Econdémica y
Economia Campesina. Bogotd, octubre de 1991.

35. Ver lICA, Politicas diferenciadas para el desarrolio rural. Documento de trabajo, San José

de Costa Rica, 1990.



¢ La dimensién espacial: se parte de una unidad minima de
planeacidn que ya no es la finca sino ia microregién. Las instituciones
serelacionan mds conlos entes territoriales y las comunidades, a través
de mecanismos como la cofinanciacién de inversiones, que con los
campesinos o los pobladores rurales directamente.

La microregidn permite, con mayor facilidad y claridad, buscar
alternativas de generacién de ingresos y empleo extra-prediales para
dinamizar el desarrollo en &reas estancadas o muy atrasadas, pero
requiere alguna intervencién del Estado. A la pobreza rural se le
pueden encontrar soluciones en el dmblto de lo microregional y
regional, mas no a nivel de finca, a no ser que su dimension se
modificara con politicas de acceso a activos productivos que permitan
la generacidén de excedentes econdmicos acumuiables.

Lamicroregiébn hace mé&s eficiente el gasto publico y posibilita cambiar
la concepcidén microecondmica tradicional sobre el desarrollo rural,
que no tiene mayores impactos como accidn delo pubiico. Eldesarrollo
rural hoy debe pasar por el desarrolio reglonal como posibilidad mas
real y potenciail.

« La dimensidn polttica. Se refiere al desarrollo de la democracia
y demecanismos de participaciény veeduria porparte dela comunidad
alos programas y proyectos de desarrolio rural. Involucra el cambio del
estilo de la presencia del Estado: la comunidad demanda servicios y
presenta altemativas para resolver sus problemas con base en proyectos,
mientras el Estado atiende las demandas; consiste en descentralizar y
desconcentrar el Estado. Se refiere al ejercicio, potenciacién y
afianzamiento de los poderes locales publicos para el desarrollo. Es
desbloquear y promover politicamente el desarrolio de ia sociedad
civil y hacer sentir a la comunidad su sentido de pertenencia. Es
manejar conceptos de equidad entre géneros y grupos de edad, y
hacer respetar la diversidad cultural.

Si no se practica ia democracia participativa no es posible alcanzar el
desarrollo rural, éste pasa por los pasillos de la democratizacion de las
sociedades y de los regimenes politicos.

La dimensién institucional: Es la modernizacién del Estado y de
la sociedad civil para el desarroilo rural. Es la organizacién del sector
privado y el fortalecimiento de las organizaciones de base para asumir
responsabilidades y retos, considerando que el desarrollo rural es una



responsabilidad tanto publica como privada. Se refiere al proceso de
cambio delos criterios y concepciones con que actuanlasinstituciones
publicas y privadas frente alas comunidades (asistencialismo, ofertismo,
desprecio por la iniciativa ajena, superioridad académica que se
impone sobre el pragmatismo, burocratismo, celos institucionales...).

Elfortalecimientoinstitucionaly la capacitacién delos entes territoriales
para Ia planificacion local del desarrollo rural y la generacién de
programas y proyectos acordados en procesos participativos, hacen
parte dela dimensidn institucional del desarrolio. Asi mismo, la creacion
de instancias locales para la coordinacién de programas y proyectos,
en busqueda de generar dindmicas en el crecimiento.

eLa dimensién productiva y econdmica: Se refiere a que es
necesario concebir la agricultura y Ia economia campesina como
sectores ampliados que estdn articulados al resto de la economiay la
sociedad. Involucra proyectos productivos viables, e incluye la diver-
sificacién y creaciédn de nuevos nucleos de acumulacién. Considerala
necesidad de crear mecanismos para acopiar, monetizar, retener y
utilizar el excedente econdmico microregionaly regional para utilizarlo
en el desarrollo de las sociedades locales. Insiste en encontrar y
desarroilar actividades extra-prediaies que se constituyan en fuentes
de empleo e ingresos para la poblacién campesina y que permitan
desarrollar mecanismos de seguridad social.

El desarrollo rural debe ser finaimente un proyecto rentable en lo
econdmico y para la sociedad, que conduzca a crear estimulos para
invertir y lograr estabilidad social, brindando posibilidades de recon-
version productiva de areas de economia campesina sensibles a los
procesos de modernizacion. Es pensar en un desamollo productivo
regional diversificado que genere ventajas comparativas y compe-
titivas. Es, finalmente, facilitar el cambio de la estructura agraria local
incluyendo la reforma agraria focalizada como componente bdsico
del desarrollo rural, o sea la intervencidn del Estado cuando sea
necesario corregir fallas del mercado para incrementar los activos
productivos.

eLa dimension del manejo de los recursos naturales y la
sostenibilidad: consiste en manejar el concepto de sostenibllidad
econdmica y social del desarrollo, y el manejo racional de los recursos
naturales y del medio ambiente, en general, en la microregion. Debe
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llegar a crear concienciasobre el valor presente y futuro de los recursos
naturales para la sociedad y las unidades productivas.

La dimensién rural-urbana: Permite considerar que 1os limites
entre lo urbano y lo rural se confunden en Ias sociedades locales y las
microregiones, como conjuntos minimos y articulados de relaciones
sociales e institucionales en un dmbito geogréfico que facilita
comprender las relaciones de poder. Es considerar que la solucién al
problema de la pobreza rural no es independiente de Ia que se
encuentre a la pobreza urbana en las sociedades locales. Es incCluir en
el desarrollo rural la distribucion mdés equilibrada de la poblacién en el
territorio. Conduce a superar la visibn agrarista y rural del desarrollo
rural; si se quiere, es desruralizar el desarrollo rural.

En esta concepcidn del desarrollo rural con las dimensiones anotadas,
el Estado se convierte tanto en un facilitador como en un fomentador
del desarrollo, en el mejor sentido del término. Implica un Estado
interventor eficiente, y comunidades organizadas que asumen un
protagonismo en el desarrollo con demandas propias; Ia comunidad
se convierte en un ente creador.

En esta visidn, el desarrollo rural no puede ser un modelo aislado o en
contravia de la politica macroecondmica, debe poder articularse al
modelo general de desarrollo con aspectos diferenciados.

Unapoliticade desarrollo ruralrequiere de una granfortalezainstitucional
que permita coordinarla accién de las diferentes entidades sectoriales
(salud, educacién, agricultura, obras publicas, etc). Cuandola politica
de desarrollo rural disenada en los Ministerios de Agricultura sélo
cuenta con los instrumentos sectoriales que manejan esos Ministerios,
y no integran otros componentes, se estaria en realidad hablando de
un desarrollo rural campesino. Este se focaliza a las dreas rurales donde
se concentranlos pequenos productores o las economias campesingas,
mas No a toda la poblacién rural ni a las sociedades locales, como
concepto que integra un conjunto de relaciones sociales y de poder,
términos propios de una vision holistica que involucra ademds conceptos
de modernidad.

La visidn holistica maneja tres conceptos que es conveniente aclarar:
la sostenibilidad, la equidad y el género.
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El concepto de sostenibilidad se refiere a objetivos de largo plazo, e
involucra un desarrollo rural que demanda un uso racional de los
recursos naturales y exige la reinversion in situ de parte significativa de
los ingresos a nivel de las localidades rurales y las regiones. La Comision
Mundial del Medio Ambiente y Desarrollo propuso que “el desarrollo
sostenido debe serentendido como el manejo delosrecursos naturales
de modo tal, que asegure la continua satisfaccién de las necesidades
humanas de las generaciones presentes y futuras”¥,

La sostenibilidad tiene que ver con la posibilidad de generar procesos
de cambio que sean sostenibles en ellargo plazo, tanto enlo econdmico
como en lo social y lo politico. El término hace referencia también ala
necesidad de que el proceso de desarrollo conduzca a una estabilidad
social y politica que sustente procesos de transformacién productiva.

El concepto de equidad no se entiende hoy como la idea de cierta
justicia distributiva, sino como relacionado mdés bien con la calidad de
vida y la fortaleza de las instituclones econdmicas, sociales, y politicas
en relacidén a las oportunidades, derechos y desarrollo de las
capacidades humanas®. La equidad, como dicen los autores seha-
iados, es una meta, una forma de ver el mundo, “un conjunto de
procedimientos, un estilo de organizar la sociedad y los resultado de la
accidén econdmica y politica, medibles en referencia a la ampliacion
de capacidades de Ias personas: creatividad, gestion, innovacion,
aspiraciones, sentido de logro y reconocimiento, habilidades para
desempenarse social, politica, productivay tecnoldgicamente, cultura
de la tolerancia, respeto a las diferencias, uso consciente de los
recursos naturales y la energia“e,

La equidad asi entendida es un concepto que se relaciona més conla
creacién de capacidades para acceder a recursos y conocimientos
y hacer respetar derechos. Es un componente central del desarrolio
rural y para alcanzar la modernidad de las sociedades y la
modernizacidn de sus aparatos productivos, institucionales y
normatividades, como dicen los autores.

El concepto de género, segun el ICA, es:

36. Citado por Loépez Cordovez, op. cit. pag 8.
37. Laura Pérez, Orando Plaza, Equidad y modernizacion agropecuaria. ICA, San José de

Costa Rica, agosto 1992.

38. Ibid, pag. 20.



“una categoria social que trasciende las diferencias bioldgicas
entre los sexos y se concentra en las diferencias y desigualdades
de roles entre hombres y mujeres por razones del contexto socio-
econdmico, las condiciones histdricas y politicas, los patrones
culturalesy religiosos de las diversas sociedades en las cuales ellos
y ellasinteractian. Mientraslas diferencias por sexo son biolégicas
e inmutables, las de género son diversas y transformables de
acuerdo con el desarrollo especifico de cada sociedad”¥,

La aplicacion del concepto de género en el desarrollo rural conduce
a la bUsqueda de mecanismos y politicas para eliminar las
discriminaciones que tradicionalmente se han hecho en los programas
y proyectos en contra de las mujeres, jovenes y ancianos. El concepto
No busca una igualdad entre hombres y mujeres, pero si acceso a
alternativas de desarrollo para ambos en funcion de los roles que
desempenan en la sociedad. Se reconocen tres dmbitos de accidn
para las mujeres: 1o productivo, lo reproductivo y la funcidn social
publica.

El enfoque de género en el desarrollo rural, implica segun el ICA dos
aspectos novedosos: “el primero, es el andlisis de las relaciones de
poder que se establecen a partir de la division del frabajo entre grupos
y sex0s que interactian enlos diferentes sistemas de produccién, enun
determinado contexto socio-econdmico y cultural. El segundo, es la
voluntad de trasformacién y cambio, no sdlo de las condiciones de
vida y de trabagjo de muijeres y hombres del mundo rural, sino también
desusrelaciones, delasrestricciones paralaigualdad de oportunidades
en elacceso y control de los recursos y servicios del desarrollo, tanto en
los procesos productivos como domésticos 42,

39. lICA, Género, mujer y desarrollo. Marco para la accién del IICA en América Latina y El
Caribe. Programa de Organizacion y Administraciéon para el Desarrollo Rural, febrero

1993.

40. IICA. Ibid. pag. 25.



Absalén Machado C. !

NUEVA INSTITUCIONALIDAD
PARA EL DESARROLLO RURAL

1. FASES Y CONCEPCIONES SOBRE
EL DESARROLLO RURAL

En Colombia se puede hablar de dos concepciones globales del
desarrolio rural (DR) y tres fases del mismo. La primera concepcion
comresponde al Desarrolio Rural Integrado (DRI) ejecutado entre 1976-
88, y la segunda al Programa de Desarrollo Integral Campesino (PDIC)
iniciado en 1989. La primera se inscribe en un Estado centralista e
intervencionista con politicas de fomento, y la segunda en un Estado
que buscaladescentralizaciény va eliminando las politicas de fomento
de corte tradicional donde los subsidios marcaban la pauta del gasto
publico sectorial.

1.1. El desarrollo rural integrado 1976-1988

En el periodo 1976-88 se aplicd el concepto tradicional de desarrolio
rural integrado DRI que partia de concebir a la pobreza rural no como
un problema estrictamente econdmico, sino compuesto ademdads de
ingredientes sociales, politicos y culturales. Por ello, los programas de
DR buscaban integrar componentes de cardcter productivo, de
bienestar social y de organizacién de los campesinos. Lopez Cordovez
definid asi el concepto de integralidad de los DRI:

“Elconcepto de desarrolio rural integral (DRI) implic ia definicion
de objetivos multiples: crecimiento de la produccién y
productividad, mejoramiento socialy formacién de capitalfisico;
implicdé también tratar de integrar componentes funcionales
desconectados o0 poco relacionados entre si, pero que tenian
como caracteristicacomin que todos ellosimplicabaninversiones
para apoyar el proceso productivo agricola, para establecer
servicios técnicos y sociales y para expandir la infraestructura
fisica y social; finalmente implico la necesidad de hacer arreglos
1. Especidiista en Desarrollo Rural del Instituto Interamericano de Cooperacién para la

Agricultura, Oficina en Colombia. Profesor Titular de la Universidad Nacional de
Colombia, Facultad de Ciencias Econémicas.
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institucionales y de establecer una rutina de coordinacién, enun
contexto de participacién de los beneficiarios, entre los diversos
organismos sectoriales, a los que se asignaria la responsabilidad
de intervenir en la ejecucion de los programas y\o proyectos
DRI*2,

Esta concepcidn actuaba en un esquema centralista, pese a los
intentos por buscar una descentralizaciéon politico-administrativa en el
contexto de un Estado intervencionista que manejaba relaciones muy
paternadlistas con las comunidades. El intento descentralista se reflejo
en la segunda fase del DRI (1982-88) cuando se dio mas prioridad a los
distritos (planes distritales y zonales) que a los municipios.

ElPrograma DRIseinicié en Colombiaen 1976 dentrodela concepcion
tradicional anotada, la cual se mantuvo en las dos primeras fases del
Programa: 1976-82y 1982-88. Se formulb el objetivo bésico de fortalecer
la capacidad productiva de los campesinos para aumentar la
produccién de alimentos, tanto para el mercado como para el
autoconsumo, y aumentar el Ingreso y calidad de vida de las familias.
En la primera fase se le concibi® como una estrategia para coordinar
la accidn del Estado hacia los campesinos a nivel nacional, y como un
componente estratégico del Plan Nacional de Alimentaciony Nutricion
(PAN).

En la segunda fase iniciada en 1982 se amplié la cobertura hacia
nuevos departamentos, sin cambiarla concepcidninicial del Programa.
Sin embargo, desaparecié el componente del Programa PAN que era
importante por intfroducir el manejo de problemas relacionados conla
nutricién y la alimentacidn. En estas dos primeras fases, el DRI se centrd
enlaadopcidntecnologica, loslogrossocio-econdmicos, laintegracion
al mercado y la dotacion de infraestructura fisica y de apoyo a la
produccién?.

Enlas dos primeras fases, el Estado transfirid directamente recursos alas
comunidades a fravés de sus entidades especializadas en distintos
sectores, sin operar el mecanismo de la cofinanciacién con entes

2. Luis Lépez Cordovez, lineamientos conceptuales para el desarrollo rural sostenible y
equitativo. IICA-GTZ, Santiago, Chile, octubre 1991.

3. Ricardo Vargas del Valle, El crédito agropecuario y el desarollo rural en Colombia.
Ponenciapresentadaen el Seminario Internacional sobre modalidades de financiamiento
y crédito en Programas de desarrollo rural. PROCODER/IICA-Banco del Nordeste del
Brasil, Fortaleza, septiembre 9-11 de 1992.
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territoriales. El DRI prestaba los servicios a través de entidades publicas
sectoriales mediante contratos con ellas, siendo las entidades las que
llegaban a las comunidades y tenian un contacto directo con los
usuarios del desarrollo rural. Por ello, la coordinacién del DRI se reducia
a distribuir y administrar recursos para que las instituciones de servicios
cumplieran su labor?. Cada entidad conformaba entonces sus propios
comités de concertacidn; éstos abundaban y los campesinos deam-
bulanen medio de unamarana de comités de orden veredal, municipal,
departamental y nacional. Muy pocos servicios (capacitacién y
organizacion para la comercializacién) se contratan con ONG's.

1.2. ElDesarrollo integral Campesino 1988-1993. Un conceptorenovado

En 1988 se inicio el disefo de la tercera fase del DRI con el Programa de
Desarrollo Integral Campesino-PDICS, el cual empezd a operaren 1990
con una concepcidon renovada del DR. Esta concepcidn tiene dos
momentos: 1988-93 cuando se inicia el nuevo esquema, y 1994 en
adelante con la puesta en ejecucion de la profundizacidn del proceso
de descentralizacién en el DR, y la conversidbn del Fondo DRI en un
Fondo de Cofinanciacion para la inversidn Rural (decreto 2132,
diciembre de 1992). El PDIC funciona dentro de una concepcion de
descentralizaciéon de las acciones del Estado y de participacién de las
comunidades en el desarrolio (Ia participacién ya no es un medio sino
un fin en si misma), y opera en un Estado menos intervencionista y en
el contexto de la apertura econdmica y el deterioro de las politicas
tradicionales de fomento.

En el primer momento, el municipio se constituye en la unidad bésica
de planeacién del DR, y en el segundo se agrega el Departamento. La
cofinanciacién aparece como elinstrumento bésico para el DR a partir
de 1988.

Si bien el concepto DRImantiene los elementos bdsicos del paradigma
establecido en los setenta, se intfroduce una concepcién de "lo
integral campesino” que busca articular el Programa con las politicas

4. RaulCastro, Fresia Londono, lsauro Sudrez, Luis Carlos Castillo. Losimpactos del Programa
DRI sobre la productividad y el nivel de vida de los pequetios productores rurales en
Colombia. Informe final de consuttoria para la Division de Desarrolio Social de la Cepal,
Bogotd, agosto de 1992.

5. Departamento Nacional de Planeacién, Programa de Desarrolio Integral Campesino
1988-1993. Documento DNP-2362, Bogotd, abril 12 de 1983.




sectoriales y las estrategias prioritarias del desarrollo nacional. Se
concibe el desarrollo rural como una estrategia incorporada a las
politicas globales del Estado y como un compromiso de éste con la
economiacampesina. El desarrolio rural se institucionaliza como politica,
pues se inscribe como una funcidn legal en lIos municipios (decreto 77
de 1987). Es el municipio y la comunidad los que, a través de la
demandade cofinanciacién,impulsanlos proyectos de DR. La eficiencia
del programa de DR depende entonces de la capacidad de
autogestion y de orlentacién a los municipios por parte del Fondo DRI.

Se perfecciona la conversidn del Fondo DRI en un Fondo para la
cofinanciacién® que conserva en su primer momento (1988-1993) la
funcidén nacional de promocién y orientaciéon. del desarrollo rural,
usando una matriz de cofinanciacidn que permite jerarquizar los
proyectos de acuerdo con un indice de economia campesina. Se
asigna mas presupuesto a los componentes que fortalecen Ia
capacidad productiva, la capitalizacidny estabilizacién dela pequena
produccion.

El Fondo DRI se institucionaliza como un establecimiento publico para
conftribuir al proceso de descentraiizacién y autonomia de los entes
territoriales, a fravés de la figura de la cofinanciacién de programas y
proyectos con los municipics en el PDIC. El Fondo fija de acuerdo con
los postulados del Ministerio cie Agriculturay el Departamento Nacional
de Planeacién, las lineas basicas de politica para el desariolio de la
economia campesing, e incentiva la participacién comunitaria en la
toma de decisiones a nivel local y regional. Los componentes del PDIC
son de tipo productivo, infraestructura, organizacién y capacitacién, y
con él se empieza a dar mds importancia a los factores ambientales y
de recursos naturales’.

Se pasa de trabgjar por actividades a proyectos con una mayor
participacién de la comunidad y la sociedad civil. Se establece
ademds una libre entrada y salida de entidades ejecutoras,
elimindndose el monopolio en la prestacion de servicios, ya que antes
de 1988 el Programa DRI contrataba servicios bésicamente con
entidades publicas sectoriales.

Esta concepcidndel desarrolio rural se acercamucho ala vision amplia

6. ElPrograma DRI habia sido convertido en Fondo DRIen 1985 (ley 47 de mayo 3] de 1985).
7. VerRafael Aubad Lépez, Programade desarrollo integral campesino, PDIC. Ministerio de
Agricultura, Fondo de Desarrollo Rural Integrado, Bogotd 1990.



y moderna del DR gestada a fines de los ochenta en América Latina,
que recoge toda la experiencia de los DRI y conceptos de entidades
internacionales. El BID, con un conjunto de expertos, desarrolia este
conceptorenovadoy programdatico del DR enun documentoreciente®.

El segundo momento del concepto renovado del DR aparece con la
politica macroecondmica iniciada en 1990 y relacionada con la
apertura econdmicaylamodernizacion del Estadoylaeconomia. Esto
conduce aintroducir cambios en el PDIC a fines de 1992, en el sentido
de fortalecer la descentralizacién y dar mds protagonismo a los entes
territoriales. Se adecua y fortalece el mecanismo de la cofinanciacién,
iniciado a partir de 1988, con un esquema donde el Fondo DRI se
convierte en un Fondo de Cofinanciacidn para la Inversidn Rural®. Ello
puede considerarse como el momento de profundizacidén de la
descentralizacion y la participacién comunitaria en la tercera fase del
DRI en Colombia.

Con el decreto 2132 culmina un proceso permanente de gjustes al
programa de desarrollo rural iniciado en 1976, que refleja tanto ia
experiencia acumulada en las décadas de los setenta y ochenta,
como los cambios en el contexto, en las politicas macroecondmicasy
en la conceptualizacién del desarrollo rural.

Los cambios bdsicos que introdujo el decreto 2132 en relacién con el
PDIC de 1988, se senalan en el cuadro No. 1.

Il. ELMARCO DE POLITICAS PARA EL DESARROLLO RURAL
EN EL ACTUAL MODELO DE DESARROLLO

En diciembre de 1992 se redefinié el esquema de desarrollo rural con
la expedicién del decreto 2132 que crea el Fondo de Cofinanciacion
para la Inversidn Rural (FIR-DRI). Su enfoque se enmarca en unas
consideraciones generales de politica expresadas por un funcionario
del Departamento Nacional de Planeacién'® en los snguuen'res pos-
tulados:

8. Gladys Aristizabal, Jorge Echenique, Ruy de Villalobos, Wolfram Fischer, Combatiendo la
pobreza rural en América Latina y El Caribe: Una nueva estrategia de desarrolio rural.
Versién preliminar del Documento preparado para el BID. Washington, diciembre de
1992,

9. Departamento Nacional de Planeacién, Decreto 2132, diciembre 29 de 1992.

10. Felipe Jaramillo, Hacia una nueva politica de desarrollo rural. Ponencia presentada al
Seminario taller sobre Financiacion a pequerios productores agricolas, Alide-Fao-lica-
Uniagraria. Bogota, marzo 26 de 1992.




EL PDIC Y EL DECRETO 2132
Cuadro No. 1



a.- El objetivo de una nueva politica de desarrolio rural debe ser el
blenestar y la calidad de vida de los habitantes del campo.

b.- Como objetivos especificos estan:

- aumentarlosingresos derivados de la explotacion agropecuaria,
lo que implica adelantar acciones orientadas a aumentar la
eficiencia, competitividad y rentabilidad de la produccién
campesina.

- Incrementar los ingresos extraprediales, o las oportunidades de
empleo por fuera del predio a través de la promocién de
agrolndustrias, microempresas rurales y el sector de servicios.

- ampliar la cobertura de los servicios sociales. bdsicos en las zonas
campesinas.

El logro de estos objetivos exige atacar la limitada participacion
institucional campesina en la planificacion del desarrollo rural.

El documento reconoce que el suministro de bienes publicos es una
funcidon bdésica del Estado modermno, de gran importancia para la
economia campesina. Incluye dentro de los bienes publicos la
generacién y difusibn de nuevas tecnologias y la provisibn de
infraestructura bdsica para mejorar las condiciones de co-
mercializacién, al aumentar la capacidad negociadora de los
pequenos productores.

Igualmente, se reconoce que el Estado debe contribuir a corregir las
fallas del mercado para acelerar el DR. Entre las dreas de intervencién
del Estado se incluyen el crédito, la inversién en infraestructura de
comercializacién y la financiacldn de obras de riego.

Dice Jaramillo: “Es evidente que el suministro de bienes publicos y ia
correccion de fallas del mercado no son suficientes para sacar a todos
los campesinos de la situacidén de pobreza en que se encuentran, pues
limitantes asociados a la escala de produccién que manejan no
permiten el pleno aprovechamiento de los beneficios de dichas
politicas*!'. Paraello, el Estado dentro de los preceptos constitucionales
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11. Ibid. pag. 5.




delograrunamayor equidad, debe otorgar un fratamiento preferencial
Q clertos sectores de la poblacién rural a fravés de transferencias
directas orientadas a aumentaria escalade produccion para alcanzar
un mMinimo de viabilidad econdémica.

Las politicas se orientan ademds con nuevas concepciones, como la
de buscar eliminar ias discriminaciones de que son objeto las mujeres,
introducir el concepto de gradualidad enlos programas del Estado en
el sector rural, *para obligar a las entidades publicas a determinar la
temporalidad de sus actividades y planes de accidn, tendientes a
fortalecer la capacidad financiera y de necesidades bdésicas del
sector rural®. Esto Implica reenfocar las acciones de apoyo hacia
aquellos municipios que presentan mayores debilidades técnicas,
administrativas y financieras. El tercer principio es el de la descen-
tralizacién administrativa y autonomia regional. Finalmente, se llega a
eliminar la concepcién de la economia campesina definida como
abastecedora de alimentos de los centros urbanos, objetivo que no
puede ser superior al de procurar elevar el nivel de ingreso de los
pequenos productores y demdés pobladores del campo.

Estos postulados son compatibles con politicas macroecondmicas
donde el mercado tiene una accidnprivilegiada, aunque seintroducen
acciones del Estado. para suplir algunas fallas dei mercado. Esta
concepcidndel DRinvolucra una visidn parcial deldesarrollo, centrado
basicamente en el crecimiento de una produccién competitiva que
deja de ilado a amplios sectores de la poblacidn rural que por su poco
acceso a activos productivos no pueden competiren elmercado. Esta
vision difiere del concepto renovado y amplio del desarrolio rural de
fines de los ochenta y de la visidn holistica del desarrolio'2.

Los postulados anteriores no se diferencian en su esencia de los
anuncios preliminares del Documento Conpes sobre Desarrollo Rural
que orlentardn la ejecucion de los recursos del FIR-DRI. En algunos
aspectos el Documento Conpes estd también muy cerca delconcepto
renovado de DR sugerido por expertos al BID, como se observa en los
siguientes parrafos:

12. La concepcion holistica aplicada al desamolio rural estd& descrita en Absalén Machado
C.. Bl concepto de desarrolio ruial. lICA, Bogota, abril de 1993.
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“El objetivo de la actual politica para el desarmollo del sector
agrario es darle un mayor dinamismo a la produccién
agropecuaria, forestal y pesquera que pemita alcanzar una
sociedad mas equitativa, el mejoramiento de las condiciones de
vida y el aumento de los ingresos de ios pobladores rurales, en
especial de los campesinos e indigenas.

Para alcanzar los objetivos propuestos, la estrategia sectorial se
fundamenta en el aumento de la eficienciay la productividad de
la actividad agropecuaria de las unidades campesinas, el
desarrollo de actividades de transformacidn y fortalecimiento de
los sistemas de comercializacion, mediante Ia modernizacién y
capitalizacién del sector, dentro de una concepcidbn de manejo
sustentable y ambientalmente seguro.

Los bagjos niveles de vida aun prevalecientes en las zonas rurales,
hacen prioritarias las acciones tendientes a mejorar y diversificar
las fuentes de ingreso de la poblacién campesina, estimulando
actividades econdmicas que diversifiquen los ingresos, mejorando
la dotacién de infraestructura fisica y de servicios a la produccidén
asi como la apertura de nuevos mercados intemos y externos
para la producciébn campesina.

La politica nacional para el sector campesino, focalizard sus
inversiones enlos grupos mas pobres y vuinerables de la poblacién
campesina y en la dotacidn bésica de serviclos de apoyo a la
produccién. Se dejard al sector privado un mayor campo de
accidény capacidad de liderazgo y se estimulard la participacion
de los campesinos en empresas de comercializacion y
transformacion”'.

LA ACTUAL CONCEPCION INSTITUCIONAL DEL DREN
COLOMBIA: LA COFINANCIACION Y LA DESCEN-
TRALIZACION

3.1 Fondos de Cofinanciacién: mecanismos idéneos para la

descentralizacion.

Los Fondos de Cofinanciacién son parte de la nueva estructura
institucional que el gobiemo colombiano ha diseado dentro del

13. Departamento Nacional de Planeacion, Ministerio de Agricuttura, Polftica para el

desarrollo rural campesino e indigena. Documento CONPES, versién para discusién, abril
15 de 1993.




programa de modernizacion del Estado. La cofinanciacién es un
mecanismo que permite financiar parcialmente y con recursos
nacionales obras de competencia e interés local y regional. Su mérito
radica en que Irriga recursos a obras de naturaleza local e incentivala
realizacién deinversiones acorde conplanesy programas nacionales'.
En Colombia la cofinanciacion se inicid con la expedicion del Decreto
77 de 1987 (reglamentario de laley 12 de 1986), el cual establecio que
las entidades nacionales ejecutoras de proyectos, sblo puedenhacerio
en adelante en concurrencia con los municipios.

Para coadyuvar a la descentralizacion del sector soclal, el gobierno
nacional decidié fusionar varios fondos que estaban siendo
administrados de manerapoco eficiente y dispersa, creando el Sistema
Nacional de Cofinanciacién (SICO) que lo integran los siguientes
Fondos:

El Fondo de Solidaridad y Emergencia Social -FSES-

El Fondo de Cofinanciacion para la Inversibn Social -FIS-

El Fondo de Cofinanciacién para la Inversién Rural -DRI-

El Fondo de Cofinanciacién para la Infraestructura Vial y Urbana.

El FSES es un Fondo de financiacion y cofinanciacion que reane los
Fondos que apoyaban los Programas de la Presidencia de la Republica
(Plan Nacional de Rehabilitacién PNR, el Programa Presidencial parala
Juventud, la Mujer y la Familia, el Programa Presidencial para Medeliin
y su Area Metropolitana y el Programa de Solidaridad y Emergencia
Social). Sus recursos se destinardn a financiar, coordinar y cofinanciar
proyectos de apoyo a los sectores mds vulnerables de la poblacion, y
se establece como un Fondo temporal por cinco anos.

El FIS es el resultado de la fusibn del Fondo Nacional Hospitalario
(Ministerio de Salud) y del Fondo del Ministerio de Educacién Nacional.
Es un establecimiento pablico adscrito al Departamento Nacional de
Planeacién. Suobjetivo es cofinanciaria ejecucion descentralizadade
programas y proyectos de educacién, salud, cultura, recreacion,
deporte y atencién de grupos vulnerables de la poblacién. Dard
prioridad a programas y proyectos que utilicen el sistema de subsidios
a la demanda.

14. Presidencia de la Republica, Consejeria Presidencial par la Politica Social. Los Fondos
Sociales de Cofinanciaciéon: nuevos instrumentos para la descentralizacion. Bogota,

marzo 10 de 1993.



El FIR-DRI cofinanciard ia inversién rural y estd adscrito al Ministerio de
Agricultura y se estructurd partiendo del Fondo de Desarrolio Rural
Integrado DRI. Su objeto exclusivo es cofinanciar programas y proyectos
de inversién para las dreas rurales, en general y especialmente en las
de economia campesina, de minifundio, de colonizacién y en las
comunidades indigenas, que sean presentados por los respectivos
entes territoriales.

El Fondo de Cofinanciacion de la Infraestructura Viai y Urbana serd
administrado por la Financiera de Desarrollo Territorial- FINDETER- con
un esquema de manejo especial de recursos. Su objetivo exclusivo es
cofinanciarla ejecucionde programas y proyectos deinversidn relativos
a la construccién, rehabilitacion y mantenimiento de vias depar-
tamentales y veredales, asi como programas y proyectos en ias areas
urbanas, en materias tales como acueductos, alcantarillados, plazas
de mercado, mataderos, aseo, tratamiento de basuras, calles, maila
vial urbana, parques, escenarios deportivos, zonas publicas de turismo
y obras de prevencién de desastres.

EISICO cuenta con el CONPES paralaPoliticaSocialcomo el organismo
encargadode establecerias caracteristicas generales de los programas
que son susceptibles de cofinanciacién con los entes territoriaies, a
través de los fondos que lo componen.

3.2 La descentralizacion y el desarrolio rural actual

Aunque el nuevo esquema Institucional del DR no estd& adn
completamente desarrollado y reglamentado, se pueden hacer
algunas consideraciones sobre el mismo, asi sea de manera provi-
sional.

El nuevo esquema general formulado para el desarrollo rural se puede
sintezar de la siguiente manera. Se trata de ponera funcionar un fondo
de cofinanciacion (como parte del SICO) que opera a través del
sistema de fiducias para transferir los recursos a los entes territoriales.
Cada Ministerio define de acuerdo con su plan sectorial los programas
que se vana ejecutaratravésdelos Fondos, y especificalos parémetros
pertinentes. Esos programas se inscriben en el Banco Nacional de
Proyectos de Inversidn que maneja el Departamento Nacional de
Planeacién, y esta entidad somete, para aprobacion del Conpes para
la Politica Soclial, el programa anual de transferencias territoriales y de
cofinanciacion'®,

15. Primer borrador del Documento Conpes que fijalas bases para la puesta en marchadel
Sistema Nacional de Cofinanciacién, Departamento Nacional de Planeacion, marzo de

1993.




Elproceso seinicia conlaidentificaciéon por parte delos entes territoriales
y las comunidades locales, de los programas y proyectos locales, que
son presentados por el ente territorial (municipio) al FIR-DRI, a través de
Unidades Especiallzadas que se crean en los Departamentos. Estas
Unidades reciben los proyectos, y si cumplen los requisitos técnicos
fiiados por el respectivo Fondo, los pasan a aprobacién del FIR-DRI en
sus oficinas centrales. El Fondorevisa los proyectos y una vez aprobados
los pasa a la entidad fiduciaria para que ésta haga los desembolsos a
través de convenios con el ente territorial encargado de la ejecucion.
Los munilcipios a su vez constituirdn Veedurias Populares para ejercer el
control social sobre la ejecucion. En el caso de los programas y
proyectos del Departamento, las Unidades Técnicas de los CORPES
ser@nlas encargadas de hacer larevision técnica y remitir el concepto
al Fondo respectivo.

El esquema siguiente muestra lo b&sico de la nueva estructura
institucional.

Municipio Proyectos Unidad proyectos
(Deparkamento) =N Especializada =M  FIR-DRI
Departamental
(CORPES)
recursos royectos
- Enfidad |t
convenios Fiduciaria recursos

Los municipios y departamentos pueden acudir a los diferentes Fondos
de cofinanciacién segin la naturaleza del proyecto que hayan
acordado, sea con las comunidades en el caso del municipio, o0 con
los CORPES en el caso del Departamento. La organizacién para revisar
técnicamente los proyectos a nivel departamental se plantea en
principio flexible y adaptable a cada estructura organizacional exis-
tente. Como lo sefiala el Documento para el Conpes, las posibilidades
son: “unaunidad departamental nueva, la asignacién de las funciones
a una dependencia ya existente en la Oficina de Planeacién, o el
establecimiento de un sistema de coordinaciéon que busque apoyarse
enlafortalezas de las diferentes Secretarias”'¢ En cualquier caso, debe
mantenerse la coordinacién con la Oficina de Planeacidn

Departamental.

16. Ibid, pag. 7.



Hace parte de la nueva institucionalidad del DR la propuesta de
creacion del Viceministerio de Desarrollo Rural Campesino en el
Ministerio de Agricultura y del Consejo Nacional de Desarrollo Rural
Campesino y de Reforma Agraria. Este Ultimo actuard como foro de
coordinacion entre las entidades nacionales. Ademda&s, para la
coordinaciénde los programas gubemamentales se creardn los Comités
Municipales de Desarrollo Rural, CDR, en todos los municipios del pais,
para planificar los programas y proyectos de DR que cofinancia el
Estado'

De ofra parte, en el esquema institucional definido por el Conpes
Social, se especlaliza alPNR en: a) fomentarla participacién ciudadana
y las veedurias populares para todos los proyectos financiados con
recursos publicos dentro de su objetivo general de ampiliar la
democracia participativa; b) apoyar y promover la creacién de los
CDR y alas comunidades rurales en la organizacion empresarial, y ©)
promover la formulacién de proyectos a ser financiados por el sistema
de cofinanciacién, especialmente en los municipios md&s débiles.

Los aspectos bésicos que caracterizan la nueva institucionalidad para
el desarrollo rural se pueden sintetizar en los siguientes puntos:

1. La nueva concepcidon del DR, centrada en la focalizacion de
politicas y en la demanda de los entes territoriales como
mediadores delosintereses comunitarios, implicala desaparicién
de la politica de DR orientada por el Estado a través de un
Programa Nacional de Desarrollo Rural, donde el ente sectorial
(Fondo DRI) tenia una ingerencia directa en la orientacion y el
diserlo de programas y proyectos, en el caso del PDIC. El DR se
basa ahora en la demanda de cofinanciaciéon que hagan los
entes territoriales a través de proyectos. Esdecir, serdla demanda
localy regionalla que defina dénde habrd acciones de DRy qué
tipo de acciones.

Solo podré considerarse como programa nacional, en este caso,
la sumatoria delos proyectosy programas de los entes territoriales,
una vez que actlen todas la demandas de cofinanciacién. De
esamanerq,laaccién gubernamentalse puede dispersarde una
manera inconsistente si 10s municipios no elaboran planes

17. Departamento Nacional de Planeacién, Ministerio de Agricultura. Politica para el
Desarrollo Rural Campesino, Documento Conpes Social 008-DNP-UDA Minagricuttura.

Santafé de Bogotd, junio 4 de 1993.



municipales de desarrollo donde los proyectos y programas se
articulen en funcién de objetivos claros de desarrollo y bajo un
determinado criterio de integralidad, o si los departamentos no
hacen lo similar para encuadrar las acciones de los municipios.

. Laresponsabilidad del Estado a nivel central queda circunscrita
aaportarrecursos alos Fondos de cofinanciacién, alaexpedicién
de normas que agilicen los trédmites y a fijar unos criterios bésicos
para la cofinanciacion (matriz de cofinanciacién) para las
regiones, municipios y cada uno de los componentes del DR. El
Estado se convierte mds en un facilitador que en un promotor del
desarrollo rural, se limita a dar grandes orientaciones.

. Lapromocién del DR queda como una funcidndel Departamento
hacia los municipios y regiones. Existird planificacién del DR si los
Departamentos elaboran programas de cardcter departamental
que puedan concretarse en proyectos municipales o regionales
articulados. La accidén de promocidn del DR, en el sentido de
impulsar programas de cardcter nacionaly establecer estrategias
para la accién de las entidades sectoriales, desaparece con el
nuevo esquema de la cofinanciacién.

. Se introducen nuevos componentes para la cofinaciaciéon, pero
no se establece un criterio de integralidad que permita una
accidn mdés efectiva y de mayorimpacto enla inversion publica,
a No ser que los proyectos provengan de planes de desarrollo
municipal que permitan articular los componentes, a través de
una coordinacién muy eficiente, municipal o departamental.

En el esquema se cofinanciardn las siguiente$ actividades segun
componentes:

o Componentes productivos y de infraestructura: proyectos de

inversidon para las dreas rurales en materias tales como asistencia
técnica, comercializacién incluida la post-cosecha, adquisicidn de
tierras en desarrollo de procesos de reforma agraria, proyectos de
irMigacién, rehabilitacién y conservacion de cuencas y microcuencas,
control de inundaciones, acuacultura, saneamiento ambiental, y vias
veredales cuando hagan parte de un proyecto de desarrollo rural
integrado.




«Componentes sociales: saludy educacién, cultura, recreacion,
deportes y atencidn a grupos vuinerables de la poblacién.

 Actividades de preinversién y desamollo instituclonal, incluida
la organizacion y participacion comunitaria’®,

oLos Fondos contribuirdn financieramente a la. organizacién y
funcionamiento de ias unidades especializadas en los departamentos
y distritos que se encargardn de tramitar y analizarlos proyectos desde
el punto de vista técnico.

Esimportante mencionar quelos componentes sociales se cofinancian
con el FIS tanto para las dreas urbanas como rurales, quedando una
competencla por los recursos entre ambas dreas, a no ser que se fijen
cupos para lo rural, dado lo limitado de los recursos.

5. EIFIR-DRIno coordinard acciones conlas entidades sectoriales, es
elMunicipio o el Departamento el que debe haceria coordinacién.
Se genera un problema préctico enrelacién coniaincapacidad
de muchos municipios para coordinar programas y proyectos
con las comunidades. Ello se traducird@ en un desarrollo desigual,
ano serque se establezcan mecanismos de orientacién del gasto
hacia los municipios més pobres por parte de los Fondos, y una
politica muy fuerte de capacitacion y desarrollo institucional con
los municipios, para facilitarles la presentacion de proyectos que
generen una dinédmica municipal.

6. La matriz de cofinanciacién es el elemento crucial para la
orientacion del gasto hacia las comunidades m&s pobres y los
municipios de economias campesinas con menos desarrolio
Institucional o recursos. Es decir, los criterios de equidad y fo-
calizaciénse concretanen ese instrumento, tanto paralainversion
de cardcter productivo como social.

7. Desaparecenlas oficinas regionales del actual Fondo DRI, ias que
son absorbidas por las Oficinas Departamentales de Planeacion,
o las Unidades Especializadas que se configuren. En este caso se
requiere un desmonte gradual de las mismas para no producir

18. Este seestadiscutiendo,como politicainstitucional, que en el PNRasuma el componente
de organizaciény participacion comunitaria, de manera que éste noserkaresponsabildad

del FIR-DRI.
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tfraumatismos en las programaciones que estén en marcha, y
darle tiempo al Departamento para que organice con eficiencia
la Unidad Especializada. El plazo fijado de dos anos parece
insuficiente para hacer una adecuada transicion al nuevo
esquema.

. El sujeto del DR sigue siendo el campesino o los pobladores
rurales, el sujeto no es el municipio ni el departamento, ellos son
instrumentos. Pero los usuarios no se relacionan directamente
con los Fondos sino a través de los municipios y departamentos
que son mediadores entre 10s intereses de la comunidad vy los
recursos de cofinanciacion.

. El esquema opera dentro de una mayor agilidad para el
desembolso de los recursos y la financiacién de programas y
proyectos, al salirse la ejecucion de las normas del presupuesto
nacionaly fortalecer el instrumento de la fiducia en elmanejo de
recursos.

10. Las organizaciones campesinas de orden nacional se quedan sin

juego en la definicién de politicas (criterios de cofinanciacion) y
programas de DR. Son las organizaciones locales las que tendrdn
el protagonismo en la definicién de programas y proyectos, y sus
respectivas demandas. Las ONG,s también hardn protagonismo
local si califican para presentar proyectos.

11.Los bancos de proyectos de inversibn a nivel municipal y

departamental adquieren un mayor protagonismo y permitirdn
agillzar la ejecucién de los mismos.

12. Las entidades nacionales de cardcter sectorial no son ejecutoras

de programas y proyectos como antes, se convierten para
efectosdela cofinanciacién enasesoras paralos entes territoriales
y las comunidades.

El




IV. COMENTARIOS FINALES

Si bien es cierto que se ha creado un sistema institucional para el DR,
conformado por el SICO, también lo es que existe una gran distancia
entre la teoria y la redlidad. El esquema parte de una debilidad y
desigualdad en el desarrollo institucional de los municipios y
departamentos, y de la presencia de mecanismos clientelistas en el
uso de ios recursos publicos. El Ministerio de Agricultura tiene poca
capacidad, sino ninguna, para asesorar a los entes territoriales en el
proceso de elaborar, presentary manejar proyectos de cofinanciacion,
siendo estalabormds de los Departamentos, para lo cual deben entrar
en un profundo proceso de capacitacién.

Se mantiene como una constante el desfase entre el avance de la
conceptualizacion y la definicion de politicas y programas sobre
desarrollo rural y la dindmica de la realidad rural y de las instituciones
que prestan servicios 0 programas a nivel iocal y regional. Estos saltos
cudlitativosentre los paradigmas/teoriasy larealidad siguen generando
traumas en el proceso y dindmica del desarrollo. Una politica de
capacitacion y fortalecimiento institucional de los municipios y las
localidades rurales, asicomo de los Departamentos para que puedan
asesorar a los municipios, es crucial en el nuevo esquema para evitar
mayores desigualdades en el proceso de desarrollo.

Los Fondos de cofinanciacidn son el instrumento para el desarrollo rural
demandado por los entes territoriales, mas no son la politica. Un uso
inadecuado del instrumento puede llevar a conflictos de las regiones
con el Estado, de los municipios con las comunidades, de los
departamentos con los municipios. Las normas y criterios b&sicos de la
cofinanciacidén deben definirse con una claridad absoluta en términos
de sus implicaciones en el proceso de desarrolio.

Se debe avanzar en definir un concepto de integralidad del DR que
permita articular proyectos y programas a nivel local y regional, para
evitar la dispersion de acciones y la poca efectividad del gasto
publico.

El criterio de graduacién de municipios, o de la accién del Estado,
marca pautas en el uso del instrumento de cofinanciacién y es clave
para visualizar una politica general para el desarrollo rural. Este criterio
debe incorporarse y definirse con una visidon de largo plazo, en términos
de la capacidad y el desarrollo institucional de los municipios.



En el cuadro No. 2 se intenta consignar las funciones de las diferentes
instancias institucionales para el DR en el actual esquema institucional.

RESPONSARBILIDADES INSTITUCIONALES
EN EL NUEVO ESQUEMA DEL DESARROLLO RURAL






























