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INTRODUCCION

Desde mediados de los arfos setenta, Colombia man-
tiene politicas y acciones de “desarrollo rural integrado”. Hacia
ellas se han canalizado importantes recursos internos y exter-
nos.

Entre 1976 y 1982 la estrategia DRI hizo parte de las
politicas de alimentacion y nutriciéon que entonces existieron,
constituyendo el componente productivo de las mismas. Pos-
teriormente (1982-1988) se consoliddé como un nuevo pro-
grama, actuando con gran énfasis en el mejoramiento del nivel
y calidad de vida del campesino.

En 1988, después de una evaluacion de los programas
rurales por parte del Gobierno Nacional y teniendo en cuenta
los desfavorables indicadores socio-econémicos que conti-
nuaba registrando el sector rural, particularmente la situaciéon
del campesinado, se decidié apoyar y reforzar la accién del
programa DRI. Sin embargo se redefinié, en funcién de la
experiencia que dejaba lo ya realizado y muy especialmente de
- los cambios en la orientacion del crecimiento y en la gestion del
Estado que el pais emprendié con particular énfasis desde
1986.

Algunas de las experiencias que dejoé el DRI en dicho
periodo, tenian que ver con el caracter limitado de su cobertura
geografica y de productores. En efecto, en 12 afos (76-88)
apenas tuvo presencia en la tercera parte de los Municipios del
pais cubriendo soélo al 15% de las pequenas explotaciones. Por
otra parte, inversiones estratégicas para el desarrollo de la eco-
nomia campesina (el caso de la infraestructura para la comer-
cializacion, es elocuente), mostraban un gran desbalance en el
conjunto de la accion, fruto quizas del sinnumero de ac-
tividades que al mismo tiempo atendia el Programa, que no le
permitia centrarse adecuadamente en las acciones prioritarias
para un desarrollo sostenido y de largo plazo del subsector;
practicamente no habia entonces actividad econémica y social
que estuviera por fuerade la “accion DRI”, asi fuera para aquél
numero limitado de zonas y productores. Se estima que entre
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1976 y 1986 se invirtieron cerca de US$ 520 millones, de los
cuales unos 250 provenian del crédito externo.

Con algunos timidos antecedentes, a partir de 1986 el
pais emprendioé importantes reformas politicas, institucionales
y administrativas para el manejo del Estado. Sus objetivos,
descentralizar la accion gubernamental, otorgando una gran
autonomia a los municipios para orientar y conducir su desa-
rrollo y ofrecer a las comunidades la oportunidad de tener una
participacion activa en la solucion y ejecucion de programas y
proyectos que contribuyesen al mejoramiento de sus condi-
ciones de vida.

En aplicacion de esta reforma se entregraron a los
municipios rentas nacionales para la inversion local; se le
asignaron funciones que hasta entonces estaban en poder de
entidades nacionales y se definieron cambios politicos de
singular importancia: l1a eleccion popular de los alcaldes de los
municipios y la instauracién de amplios mecanismos de par-
ticipacion comunitaria.

Paralelamente a estas reformas del Estado, hizo curso
a nivel gubernamental y empezé a abrirse camino -no sin
tropiezos y sin que pueda afirmarse categoricamente que se
consolidé plenamente- un nuevo enfoque de desarrollo, “la
economia social”, que fué el origen del Plan de Desarrollo 1986-
1990 del gobierno nacional. Alli se planted como objetivo ge-
neral la elevacion del nivel de vida de la poblacion y la democra-
tizacion en el acceso a los recursos productivos. Para estos
propositos, al sector agropecuario se le consideré como espacio
social privilegiado, reconociéndosele particularmente al sub-
sector de pequenos productores una gran potencialidad para el
logro de dichos objetivos. Esto indujo a una reforma del sector
publico agropecuario, obligada ademas por la reforma general
del Estado.

Reconocida de esta manera la potencialidad de la eco-
nomia campesina, y conocidos los resultados de las inter-
venciones DRI en el pasado, quedaba por definir la nueva
gestion de los programas orientados a su desarrollo, en co-
rrespondencia con el cambio institucional emprendido (la
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descentralizacién). La decisiéon gubernamental que se tomo fue
categorica: hacer de estos programas, un instrumento de la
descentralizacion.

En efecto, a los Municipios se les trasladé la funcion de
hacer “programas de desarrollo rural integrado” y establecer
servicios de asistencia técnica gratuita para los pequeros
productores, y a la institucion de caracter nacional que venia
histéricamente ejecutando este tipo de programas (el “Fondo
DRI"), se le di6 el mandato de apoyar tales propdsitos, de-
finiéndole como su objetivo principal el cofinanciar las inicia-
tivas de inversion rural que llegaran de los municipios. Al
mismo tiempo fijar los lineamientos basicos de politica que
deberian seguir éstos, en la formulacion y ejecucion de los
programas DRI.

Establecido asi el nuevo modelo de gestion del “desarro-
llo rural”, en 1988 el Gobierno promulgo el llamado “Programa
de Desarrollo Integral Campesino - PDIC a través del cual
concretaba las caracteristicas de apoyo que por intermedio del
Fondo DRI prestaria a los Municipios.

Teniendo en cuenta la experiencia de accion DRI, el
Fondo deberia concentrar sus esfuerzos financieros en el com-
ponente productivo, incluyendo comercializacion y en la pro-
vision de agua potable por su impacto sobre la salud y en con-
secuencia sobre las condicioned de trabajo. Sobre otros
aspectos ciertamente importantes para el desarrollo rural
como escuelas, centros de salud y energia que en ¢l pasado
fueron objeto de la accion del Fondo y como la transferencia de-
tierras, su accion seria mas de coodinacion con otras enti-
dades.

En cuanto a los aspectos esenciales de politica sectorial:
investigacion apropiada, crédito suficiente y oportuno, costos,
etc, se definié una “politica para todo el campesinado”, elimi-
nando el manejo de fondos especiales de crédito, de estimulos
para investigaciéon en algunos renglones productivosy algunas
areas, que en el pasado controlé el Fondo DRI en beneficio de
muy pocos productores.



En consecuencia con el nuevo marco normativo, el PDIC
€s un programa cuya accion concreta esta en permanente
construccion. En efecto, su operacion se define anualmente a
partir de las demandas que sobre los componentes objeto de su
accion expresan las comunidades rurales segin sus necesi-
dades y posibilidades. Decimos posibilidades, en tanto en un
esquema de cofinanciaciéon ya no basta simplemente pedir, es
necesario también concurrir, para lo cual, quien solicite debe
consultar su capacidad o solvencia (entendida ésta en un
sentido amplio: financiera, en recursos humanos, en especie,
etc). Esta demanda se establece mediante esquema de concer-
tacion municipal (Comités DRI) en los cuales participan los
campesinos, el gobierno municipal y el Fondo DRI.

Tal demanda se orienta, sin embargo, por el Fondo DRI,
en la medida en que ademas de limitarla a ciertas areas de
inversion, se establecen criterios de elegibilidad que determi-
nan el tipo de proyectos cofinanciables y las condiciones de
evaluacion a las cuales deben someterse, dentro de los propdsi-
tos de la economia campesina como un todo.

En las paginas siguientes se explican los aspectos que
apretadamente hemos sintetizado en esta introduccién, al
igual que las caracteristicas operativas que tiene el PDIC. El
Documento se ha estructurado dentro del propésito de hacer
conocer los niveles técnicos, los aspectos conceptuales y/o
operativos mas significativos del programa. Esta es su
intencion; en funciéon de dicho propdsito debe ser evaluado. Se
han elaborado seis capitulos. En el primero: ANTECEDENTES,
se da cuénta del proceso de transformacion del sector rural y
de la economia campesina, al igual que de la significacion que
tuvo el DRI hasta 1988, pues sélo en esa dinamica se puede en-
tender lo que ahora pretende el Programa. El segundo MARCO
GENERAL, desarrolla la derivacion organica y al mismo tiempo
su complementariedad enla accién, con respecto a las politicas
mas generales del Estado y a la transformacion de su relacion
internay con la sociedad civil. El capitulo tercero que se refiere
ala ESTRUCTURA DEL PROGRAMA, junto con el cuarto: LAS
ACCIONES DEL PROGRAMA, constituyen la parte conceptual
y estratégica del nuevo enfoque.
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La parte ORGANIZACIONAL Y OPERATIIVA es el objeto
del Capitulo quinto. Debemos advertir que el tratamiento que
aqui se da al tema de la organizacion, se ubica en la perspectiva
teérica del flujo de trabajo, en donde se da énfasis a las
corrientes de informacién, materiales, etc. entre las diferentes
instancias de una organizacion.

Por ultimo, se esbozan muy brevemente en el Capitulo
sexto, las LIMITACIONES DEL PROGRAMA, pues justo es
reconocer que aun hay asuntos inadecuadamente disenados o
incompletos, que no deben olvidarse. Este es un aspecto sobre
el cual hay que profundizar aiin mas.

El autor agradece el apoyo del programa III del IICA
(Programa de Organizaciéon y Administracién para el Desa-
rrollo Rural) de la Representacion del IICA en Colombia y del
Fondo DRI para la realizacion de este Documento-resumen del
PDIC. Igualmente, reconoce que las ideas presentadas pertene-
cen en general al trabajo del grupo amplio de funcionarios del
Fondo DRI y de algunos consultores, grupo al cual dirigi6 y
coordind el autor de este resumen, para la realizacién de una
formulacion detallada de estrategias y actividades en cada una
de la areas o componentes de intervencion, las cuales se
encuentran consignadas en nueve tomos a disposicion de
técnicos, investigadores y en general de la conunidad involu-
crada.

Bogota, Noviembre de 1990
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ANTECEDENTES

CARACTERISTICAS DEL SECTOR
AGROPECUARIO COLOMBIANO

1.1 La transformacién estructural

La participaciéon de la agricultura colombiana en el pro-
ducto interno bruto (PIB), pasé del 34% en 1960 a algo mas
del 20% durante la ultima década; y la de su fuerza de
trabajo empleada respecto a la total de la economia, del
53.6% al 32.4% (Bejarano. Agricultura y Transformacion
Estructural. M.E.S.A. Documento 02, Nov. 1988, pag. 29).

La participacién del producto industrial en el total, perma-
necié cercano al 22% entre 1960 y 1986 pero la de los
servicios aumentoé del 44% al 52%. La fuerza de trabajo de
la industria aumenté su contribucion al total de la eco-
nomia del 19% al 21% y la de los servicios del 39% al 53%.



Los anteriores datos permiten comprender que Colombia,
como los otros paises de América Latina, ha vivido un
proceso de transformacién estructural cuyos resultados
fueron la pérdida de participacién de la produccioén agricola
en la produccién nacional, y la transferencia de un alto
porcentaje de la fuerza de trabajo empleado en actividades
agropecuarias, hacia los servicios, y en muy pequena
medida hacia la industria.

Lo peculiar de esta transformacion, respecto de la de otros
paises de Ameérica Latina, ha sido que en Colombia la
participacién del sector servicios en la generacion del PIB
aumenté mas rapidamente que en los demas y ha sido
mayor la velocidad del cambio estructural. En efecto,
mientras necesité 9.8 anos para reducir de 50% a 40% la
participacion de la fuerza de trabajo agricola en la total,
Paraguay necesit6 33.7 anos, Argentina 41.8, Brasil 19.4y
México 11.4 anos. Pasar de 50% a 30% llevd 62.2 afnos en
Paraguay, 77.2 en Argentina, 35.8 en Brasil, 21.0 en
Meéxico y 18 anos en Colombia. En menos de 20 anos, en
nuestro pais ocurrié un desplazamiento del 20% de toda la
fuerza de trabajo de un sector a otros, de los cuales el
principal receptor fue el sector servicios.

Ahora bien, la contribucion del producto de la agricultura
colombiana al PIB global disminuy6 en 14% en 25 afnosy la
participacion de la fuerza de trabajo en 20%.

Entre los sectores agropecuarios y de servicios ocurrieron
procesos inversos: en el agropecuario cayé mas la partici-
pacion del empleo que del producto, aumentando la pro-
ductividad de la fuerza de trabajo; en los servicios aumenté
mas la participacion del empleo que la del producto, dis-
minuyendo la productividad del trabajo de manera abrupta,
hasta tal punto que se situd por debajo de la productividad
media nacional y aun por debajo de la productividad en la
agricultura.

En conclusion, el proceso de desarrollo y transformacién
estructural en Colombia, se caracteriza en las tltimas tres
décadas por una asignacién ineficiente de la fuera de tra-
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bajo, al desplazarla a un sector improductivo, sacandola de
un sector con una productivad relativa mayor. Las conse-
cuencias han sido graves por cuanto la productividad
media del trabajo desciende perdiéndose un enorme
crecimiento potencial.

Lo anterior permite comprender la gran importancia que
tienen para Colombia aquellas politicas de desa-rrollo
orientadas a retener fuerza de trabajo en la agri-cultura.

1.2. La estructura bimodal

Ademas de la violencia politica, la diferencia entre el valor
del salario urbanoy el salario rural, l1a diferente dotacién de
servicios en las dos areas, una de las principales causas
que explican la velocidad del cambio estructural en Colom-
bia, es el patron bimodal que caracteriza a su sector
agropecuario, consistente en la presencia de un segmento
que concentra el capital y la tierra y otro que concentra la
fuerza de trabajo y tiende a ser de mas baja productividad.

Por su patrén tecnoldgico, la expansion de la agricultura
con base en la gran propiedad territorial intensiva en
capital y ahorradora de mano de obra, es poco dinamica en
laabsorciéon de empleo; por otra parte, el sector que concen-
tra el empleo esta limitado en su expansion por falta de
tierra y capital, tendiendo a producir una alta expulsiéon
neta de fuerza de trabajo.

En efecto, segun la mas reciente encuesta agropecuaria
realizada en el pais (PENAGRO 1988), las unidades de
produccion que tienen extensiones menores de 20 hectareas
disponen de una sexta parte de la superficie pero absorben
el 60% de todos los trabajadores del sector. En cambio,
aquellas con superficies superiores a 100 hectareas, dispo-
nen del 54% de la tierra pero solamente emplean el 13.5%
de los trabajadores agropecuarios. La baja absorcion de
mano de obra por el segmento que controla la tierra, se



explica porque se dedica la mayor parte a la ganaderia
extensiva y por la alta intensidad de capital de las explo-
taciones puramente agricolas.

Esta situacion se traduce en la subutilizacion de la mano de
obra, asociada normalmente a bajas remuneraciones, per-
sistentes situaciones de probreza en las areas rurales
donde se concentran los pequenos productores, lo que a su
vez contribuye a la expulsion de poblacion hacia areas
urbanas u otras areas rurales.

1.3 La heterogeneidad regional

En Colombia se podrian distinguir varias regiones clasifica-
das por la manera como se presenta la bimodalidad y por
el tipo de transformacion estructural que se produce en
ellas.

a. Regiones de economia campesina

Son un grupo de regiones donde se localiza la mayor parte
de los pequenos productores del pais y cuya funcion
consiste en producir alimentos para las grandes ciudades
(Altiplano Cundiboyacense y Santander; Cauca y Narino
y Oriente de Antioquia). Estas regiones se caracterizan
porque son densamente pobladas, los pequenos produc-
tores controlan una porcion alta de la tierra, explotan una
agricultura intensiva en unidades de explotacion muy
pequeinas que absorben fundamentalmente fuerza de
trabajo familiar. Aunque en estas regiones se presentan
algunos nucleos de desarrollo industrial o minero, la
produccién es, por lo general, basicamente agropecuaria
y de pequefa produccion con el resultado de que el
mercado de trabajo asalariado es poco desarrollado y por
lo tanto son pocas las alternativas de diversificacién de los
ingresos. La escala de la produccion no permite mejoras
sustanciales en los ingresos para acumular excedentes
por parte de los pequenos productores y se presentan, por
el contrario, indicadores de pobreza bastante elevados
que los convierte en zonas expulsoras netas de poblacion.
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En algunas de estas regiones la pequefna produccion
convive con mediana y gran produccién agricola y pe-
cuaria (caso de Cundinamarca) altamente tecnificada y
productora de alimentos, que por lo general ocupa las
tierras de mas alta calidad.

b. Regiones de hacienda ganadera

Esta basicamente constituida por un grupo de siete de-
partamentos de la Costa Atlantica y es dominada por
haciendas de grandes dimensiones dedicadas a la gana-
deria extensiva. En las ultimas décadas se han desarro-
llado nucleos de agricultura moderna orientada al mer-
cado exterior pero cuya expansion fué frenada en un
periodo (1976-1985) de revaluaciéon cambiaria que debi-
lito las exportaciones. Vinculadas a las grandes hacien-
das ganaderas se desarrollaron en la region sociedades
campesinas cuya funcioén consistioé en derribar monte y
sembrar pastos. Cuando la region quedé convertida en
pastos y pequenocs nucleos de agricultura moderna, los
campesinos presionaron la ejecucién de una reforma
agraria que los vinculara establemente a la tierra. Asi se
crearon zonas de economia campesina integrada por los
beneficiarios de la reforma agraria y grupos de produc-
tores que acceden a la tierra con sistemas de arrenda-
miento. La diversificaciéon econdmica es minima lo mismo
que el mercado de trabajo asalariado. La agricultura es
muy extensiva y los ingresos de los productores son tan
bajos que se requieren mas de 10 hectareas para obtener
ahorros. Estas regiones, son expulsoras netas de pobla-
cion rural que migra hacia los centros urbanos o hacia
otras zonas rurales en Colombia o Venezuela.

c. Regiones cafeteras

Estan localizadas en las zonas de clima templado de la
Macro-region Andina pero principalmente en la deno-
minada zona cafetera central de Gran Caldas, Antioquia,
Valle y Tolima, en Cundinamarca y Santander. Estan
integradas por productores con unidades de explotacion
de todos los grados de desarrollo tecnologico y todos los



grados de integracién entre la produccion y el beneficio.
Son las regiones con mas alto desarrollo del mercado de
trabajo y de mas altos ingresos. Los mas pequenos
productores complementan los ingresos derivados de la
producciéon agropecuaria con la venta de su fuerza de
trabajo. En las regiones menos apropiadas para el
cultivo, los pequenos productores producen el café aso-
ciado con otros cultivos con los cuales pagan parte de los
salarios que deben contratar y a su vez les proveen li-
quidez en periocdos de sostenimiento de cafetales. Estas
regiones tienen los mas altos indices de calidadd de vida
en el area rural y el mas bajo nivel de pobreza.

d. Regiones de agricultura comercial moderna

Estan integradas basicamente por el valle geografico del
Rio Cauca y el Valle geografico del Alto Magdalena, por
zonas localizadas en regiones mas heterogéneas tales
como las zonas bananeras de Uraba, la Costa Atlantica,
el Valle del Cesar y la zona norte de Santander, en las
zonas planas se desarrolla una agricultura comercial de
gran escala altamente mecanizada y que cultiva materias
primas ¢ productos para la exportacion. En las laderas se
localiza una economia de pequena produccion de alimen-
tos con destino al mercado regional y no mecanizada. La
economia de estas regiones es mucho mas diversificada
que la de otras hacia la agroindustria y los servicios, lo
cual, asociado a la demanda de fuerza de trabajo asala-
riado temporal y permanente, originada en la agricultura,
las caracteriza como las de mas activo mercado de tra-
bajo. Los pequenos productores tienen mayores alterna-
tivas de combinar su produccién parcelaria con la venta
de jornales cuando las labores no estan altamente me-
canizadas, sin embargo, ni los niveles de ingreso de los
campesinos, ni su calidad de vida, son tan altos como los
de las regiones cafeteras.

e. Regiones de colonizacién

La expulsion de poblacion rural de algunas regiones no se
ha traducido en una migracién exclusivamente rural
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urbana. La existencia de grandes zonas en el interior del
pais o en las zonas periféricas que no han sido integradas
a la agricultura, ha promovido una activa colonizacién.
En general estas regiones se caracterizaron por la poca
integracién a la vida nacional a causa de la gran distancia
que implica la carencia de infraestructura vial y de
servicios y la ausencia del Estado. En ellas, sin embargo,
se desarroll6 una economia vigorosa basada en la produc-
cion de narcoticos, en otras la ganaderia extensiva y en
todas ellas se ha estimulado la produccion de alimentos
con base en economia campesina.

La economia campesina

Entre 1950 y 1960 se produjo la mas importante transfor-
macion de la agricultura colombiana hacia la moderni-
zacion, con base en el desarrollo de cultivos comerciales,
basicamente materias primas, destinadas a los mercados
internos y de exportacion. Esta modernizaciéon partio de la
ocupacion, por parte de la agricultura comercial de gran
escala, de las mejores tierras, reorientando su uso y se ca-
racterizo por grandes inversiones principalmente en maqui-
naria y adecuacion de tierras.

Esta transformacion no incorporé a la economia campesina
dedicada a producir alimentos con tecnologias comple-
tamente tradicionales y en las tierras de peor calidad. Por el
contrario, cuando la agricultura comercial moderna, ademas
de las materias primas penetr6 en algunos de los cultivos de
alimentos (maiz, frijol, trigo y papa), desplazé parcialmente
a la economia campesina debilitandola con la competencia,
presionando su descomposiciéon y originando un agudo
dualismo agricola. Los rendimientos fisicos de los cultivos
de origen campesino permanecieron estancados y aun se
deterioraron en aquellos en los cuales se aplicaba la tecno-
logia mas tradicional. (yuca, platano, panela).

El resultado de estas tendencias presentes en el desarrollo
agropecuario hace 3 décadas, en momentos en los cuales se
presentaba un fuerte impulso industrializador y las mas



altas tasas de migracion rural - urbanas, fue la presencia de
grandes limitaciones de oferta de alimentos basicos que
produjo un incremento sistematico de sus precios reales
afectando seriamente tanto el ingreso de la poblacion ur-
bana, como la propia asignacion global de los recursos entre
ramas de la actividad econémica.

Hoy en Colombia los hogares de los pequenos productores
agropecuarios estan constituidos por cerca de 3.5 millones
de habitantes que representan la tercera parte de la pobla-
cién rural. Las otras dos, estan integradas por la poblaciéon
vinculada al trabajo asalariado como patrones y obreros
cuya magnitud es semejante a la campesina y 2.8 millones
de habitantes pertenecen a hogares rurales que tienen
empleo en ramas de la economia distintas a la agropecuaria.

Este ultimo es uno de los hechos mas sobresalientes ocurri-
dos en Colombia en las ultimas décadas: la poblacién rural
no vinculada al sector agropecuario pasé de cerca de 700.000
habitantes en 1951 a 2.8 millones en 1988, o en otros
términos pasé del 12% al 28% de la poblacion rural. Otro
hecho sobresaliente consiste en que la poblacion ligada a la
pequena produccién agropecuaria aumenté en mayor pro-
porciéon que la vinculada al trabajo asalariado, durante el
mismo periodo, porque la proletarizacion en la economia
campesina, que se ha expandido notablemente, no se ha
presentado como un proceso abierto a la manera clasica,
sino como una complementacion entre las actividades que
desarrolla el productor y su familia en su propia finca, con
la venta de fuerza de trabajo a otras unidades productivas.

Se estima en un millon de unidades de produccion agrope-
cuarias las explotadas por pequeros productores, definidas
porque su patrimonio, incluyendo la tierra, no supera los
300 salarios minimos mensuales 1/ (salario minimo men-
sual = $ 42.000, patrimonio $ 12 millones = U.$ 24.000) y
porque sus ingresos se originan principalmente en el trabajo
familiar.

1/ Decreto No. 1946 de Agosto 30 de 1989.
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Apesardelapobre dotacion de tierras, los pequenos produc-
tores contribuyen con la economia nacional produciendo
cerca del 56% de la produccion agricola no cafetera del pais,
el 30% de la produccion de café y el 23% del inventario
ganadero, orientando este ultimo hacia la especializacion en
hato lechero del cual aportan el 40%, y, finalmente, aportan
dos terceras partes del empleo rural agropecuario.

Desde el punto de vista de la composiciéon de su producto, la
economia de los pequenos productores es altamente espe-
cializada en la produccién de alimentos de consumo directo,
pues el 97% (excluyendo el café) de ellos pertenecen a esta
categoria. Ademas, son alimentos no comerciables en mas
del 80%, esto es, no sometidos a la fijacion de sus precios por
el mercado internacional.

Este aporte de los pequenos productores agropecuarios se
ha hecho posible porque el crecimiento poblacional ha
multiplicado el mercado de alimentos por 3 entre 1951 y
1988. Y como la poblacion campesina crecié a menor ritmo
que la poblacion total en ese mismo periodo, €l numero de
compradores no campesinos paso de 9.3 a 28.5 por produc-
tor. Sin embargo, los pequenos productores s6lo pudieron
ampliar la tierra cultivada en menos de 0.5% durante treinta
anos, por lo cual para responder al crecimiento del mercado
aumentaron en un 6 1% su rendimiento por hectarea en los
ultimos 15 anos. Practicamente toda la expansion de su
producto se basd en el incremento de sus rendimientos
fisicos por hectarea, con un éxito tal, que el grado de
heterogeneidad dela agricultura del pais, entendida como la
brecha tecnoldgica entre segmentos de productores, se
disminuy06 en cerca del 50%. Esta elevacion de los rendimien-
tos por hectarea fué el resultado de un cambio tecnoldgico
que se ha generalizado entre los pequenos productores
agropecuarios desde la segunda mitad de la década del 70,
cuando se puso en marcha el Programa de Desarrollo Rural
Integrado DRI como uno de los componentes del Programa
de Alimentacion y Nutricion.



3. El Programa de Desarrollo Rural Integrado

Desde hace 15 anos el Programa DRI ha sido la principal
estrategia utilizada por el Estado Colombiano para su inter-
vencion en las actividades y zonas de economia campesina.
Su adopcidén significéd practicamente abandonar la estrate-
gia que fué predominante entre 1961y 1973 de distribuciéon
de tierras mediante la ejecucion de un programa de reforma
Social Agrariay también orientar la acciéon del Estado hacia
el pequeno productor agropecuario, poseedor de una unidad
de explotacion, mas que hacia el campesino sin tierra.

El Programa DRI surgié en Colombia como la estrategia pro-
ductiva de un programa mas amplio denominado Programa
de Alimentaciéon y Nutricién -PAN- orientado a resolver los
problemas de desnutricién del sector mas pobre de la
poblacion colombiana localizado principalmente en las areas
urbanas; este objetivo implicaba obtener un significativo
aumento en la produccion de alimentos y hacerlos acce-
sibles, por su precio, a los estratos de poblaciéon de mas ba-
jos ingresos. Para el efecto, se consideré que en la agri-
cultura tradicional, por su atraso tecnoldgico, habia un
enorme potencial de crecimiento que podria desarrollarse
generando y transfiriendo tecnologia simple y adecuada a su
poca disponibilidad de capital.

Es conveniente poner de presente que esta apreciaciéon
acerca del potencial productivo de la economia campesina,
significé una transformacion bastante importante del pen-
samiento dominante en la época. Este segmento de produc-
tores era concebido como una especie de residuo en el
proceso de transformacion estructural de las sociedades
precapitalistas hacia las plenamente capitalistas, para el
cual las acciones estatales debian dirigirse a atenuar los
efectos de su descomposicion. En nuestro pais el pensa-
miento dominante habia sido el de que estos efectos se en-
frentan en el area urbana generando masivamente empleo
no calificado en la rama de la construccion.

El Programa DRI fué disefiado para intervenir en la eco-
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nomia campesina mediante la integracion de los diferentes
instrumentos e instituciones de intervencion del Estado: el
crédito, la generacion y transferencia de tecnologia, €l manejo
de los precios y la inversiéon publica en infraestructura vial
y servicios sociales. Con ello se buscaba garantizar un
incremento de la producciéon de alimentos pero también
aumentar el ingreso y la calidad de vida del campesinado.

Como el diseno del Programa implicaba una accién multisec-
torial que trascendia el sector agropecuarioy el Ministerio de
Agricultura no contaba con la capacidad de coordinaciéon
multisectorial necesaria, el programa le fué asignado al De-
partamento Nacional de Planeacion. Este Departamento
asumid su coordinacion sin participar directamente en la
ejecucion de ningiin componente sino que agrupd en torno
a si todas las entidades que podrian ejecutarlos y conformé
un sistema de funcionamiento, en el cual el DNP cumplia la
funcién de fijar las directrices del Programa, coordinar las
entidades participantes mediante una programacion anual
fisica y presupuestal y analizar el seguimiento y la evalua-
cion.

El esquema de actuacion coordinada interinstitucional re-
virti6 una tendencia presente en la organizacion y fun-
cionamiento de las entidades publicas del sector agrope-
cuario, consistente en asumir multitud de funciones distin-
tas a su objeto para tratar de prestar todos los servicios
posibles al habitante rural. El Programa DRI propicio la
transformacion de las instituciones publicas del sector
agropecuario en entidades mas especializadas y mas com-
plementarias entre si.

Durante su primera fase (1978-1982) el Programa, que fué
apoyado como los de otros paises del Tercer Mundo por la
banca multilateral de fomento, se aplicé en aquellas regiones
con mayor concentracion de poblacion campesina y en otra
region que, sin cumplir ese requisito, se habia beneficiado
con la distribucion de cantidades significativas de tierra
pero los campesinos que la habian recibido no habian en-
contrado soluciones productivas para mejorar sus condi-
ciones de vida. En su segunda fase (1982-1988) se extendio



a otras regiones en las cuales las sociedades campesinas no
ocupaban un papel tan importante en la economia regional
departamental. En ambas fases el Programa, tuvo un
caracter eminentemente piloto pues en los doce afnos que
duraron se cubri6 el 15% de los pequenos productores del
pais.

Con el transcurso del tiempo el programa DRI fué tomando
autonomia respecto del Programa de Alimentacion y Nutri-
cion y lo sustituy6 a partir de 1982. En 1983 se trasladé el
programa DRI al Ministerio de Agricultura al cual se le
asigno la direccion, coordinacion y evaluaciony en 1985 se
cred por ley el Fondo de Desarrollo Rural Integrado que en
1987 se convirtid en establecimiento publico auténomo
adscrito al Ministerio de Agricultura.

El impacto mas notable de las dos primeras fases del
programa DRI fué el aumento en la produccion de alimentos.
Sus evaluaciones también han encontrado aumentos en el
ingreso real de los beneficiarios directos pero que en ningan
caso han alcanzado las proyecciones iniciales. Se han
introducido mejoras en la infraestructura social y produc-
tiva (especialmente vias) pero las dimensiones del Programa
no han sido suficientes para distinguir una mejor dotacién
de los municipios DRI que de los no DRI.

Los distintos componentes han tenido grados de éxito diver-
sos. El de produccion cen los subprogramas de crédito, de-
sarrollo tecnolégico y vias estan en la base del aumento
general de la produccién de alimentos por la incorporacion
de nuevas tierras a la produccién agricola, incrementos en
la productividad y aumento en la producciéon comerciali-
zada.

Puede afirmarse que la innovacién tecnoldgica fué generali-
zada en todas las regiones DRI hasta tal punto que los
rendimientos fisicos que obtienen los usuarios del programa
en los principales cultivos (de origen campesino) son 50%
superiores a los promedios nacionales. Sin embargo los
grados y modalidades de adopcioén de tecnologia varian con
las regiones campesinas en funciéon del éxito de la comer-
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cializacion de los productos, de la disponibilidad de tierray
de las propias estrategias, que estan integradas por practi-
cas seleccionadas de la oferta tecnoldgica y de su propia
experiencia.

El Programa DRI y posteriormente el Fondo DRI han consti-
tuido el primier intento de coordinar la accion de diversas
entidades estatales especializadas para lograr un desa-
rrollo integral en el campo colombiano y para llevar los
servicios del Estado alas comunidades rurales directamente
y sin intermediarios.



II. EL MARCO GENERAL DE LA ACCION

Dos grupos de elemtos estan en el origen de la redefinicion
y de los objetivos de la nueva politica DRI en el pais. De un
lado, los cambios ocurridos en la economia campesina y la
experiencia de la accion estatal sobre ella (ver capitulo ante-
rior); del otro, la reconsideracion politica de la importancia
econodmica de cierlos sectores sociales, entre ellos el cam-
pesinado, y el proceso de transformaciéon o reforma del
Estado que emprendio6 el pais recientemente dentro de un
enfoque de descentralizacion y participacion.

Todos estos elementos consituyen el marco general determi-
nante de la naturaleza de los objetivos y de la definicion de
las acciones y procesos necesarios a desarrollar para lograr-
los. Existe en consecuencia una estrecha relacion organica
en el origen de la definicion del PDIC con otras politicas y
procesos de caracter nacional y general, los que en la accién
se convierten a su vez en faclores complementarios y co-
adyuvantes de su desenvolvimiento. A continuacién nos
referimos a dicho conjunto de elementos, particularmente a
los del segundo grupo, pues de los primeros lo hicimos en el
capitulo anterior.
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Plan de Economia Social. Estrategias.

El Plan de Desarrollo de Colombia, (Plan de Economia
Social) plantea como su objetivo general la elevaciéon del
nivel de vida de la poblacion y la democratizacion en el
accesoalosrecursos productivos. Tres estrategias centrales
han sido disenadas para el logro de tales propdsitos: Desa-
rrollo social, crecimiento econémicoy Manejo de las politicas
macroeconomicas, en concordancia con las dos primeras.

Con la estrategia de desarrollo social, se busca fundamen-
talmente el acceso de los grupos y regiones mas afectados
por condiciones de pobreza o con limitaciones estructurales
para el desarrollo de su potencialidad econémica, a los
activos fisicos, sociales y productivos necesarios para su
seguridad social y su activa vinculacién a la produccion y al
consumo.

Dentro de esta estrategia se han disefiado tres programas,
cada uno dirigido a regiones y grupos sociales especificos:

“Plan para la Erradicacion de la Pobreza Absoluta”, “Plan
Nacional de Rehabilitacion” y “Plan de Desarrollo Integral
Campesino”. No debe olvidarse ademas la labor de la Fe-
deracion Nacional de Cafeteros sobre los pequenos produc-
tores especializados en café.

La estrategia de crecimiento econémico, se fundamenta enla
expansion de la inversion privada productiva, en el aumento
de las exportaciones y en la reorientacion del gasto publico
aspecto éste que es a su vez instrumento para el desarrollo
de la primera estrategia. Estimulos de orden fiscal,crediticio
y cambiario, ademas de la expansiéon de la demanda interna
queimplica lareorientacion del gasto publico, se consideran
los elementos fundamentales de promocién de la inversion
privada.

Con el fin de que el manejo macroeconémico no de lugar a
desarrollos contradictorios que eliminen totalmente en la
practica las dos estrategias anteriores, se habuscado, no sin
tropiezos, la coordinacion de las politicas fiscal, cambiaria,



monetaria y crediticia, desde los propoésitos de las dos
primeras.

La politica fiscal hace esfuerzos hacia el aumento del ahorro
publico y hacia la mayor eficiencia en la asignacion del
gasto. Elfortalecimiento de las rentas de las empresas com-
erciales e industriales del Estado, constituye parte sustan-
tiva de las politicas de incremento del ahorro publico lo cual
ha tenido efectos practicos en el gasto publico; en los ultimos
anos, parte de las rentas de la Compania Nacional de
Petroleos (ECOPETROL) han financiado programas sociales
del gobierno, particularmente el Plan Nacional de Rehabili-
tacion. Esto hace parte a su vez de las reformas del Estatuto
Organico del Presupuesto de la Nacion, al quedar incluidos
los recursos de las entidades descentralizadas del orden
nacional, los cuales tuvieron hasta 1989 un manejo ajeno al
Estado visto como un todo. La reprogramacion de inver-
siones no prioritarias y la aplicaciéon de programas de
saneamiento a sectores estatales con desequilibrios finan-
cieros, (es el caso del sector eléctrico), son los aspectos esen-
ciales de la mayor eficiencia en el gasto publico.

La politica cambiaria tiene como su principal objetivo asegu-
rar la liquidez necesaria para atender los compromisos en
moneda extranjera derivados del servicio deladeuday delos
requerimientos de importaciones. El manejo de la tasa de
cambio, la promocion de exportaciones y el endeudamiento
externo, son los instrumentos privilegiados con tal proposito.

. Politica Sectorial

Estla politica se ha orientado en los ultimos anos a colocar al
sector en condiciones de encabezar la reactivacion de toda la
economia afectada por la crisis y por los procesos de ajuste,
mediante la modernizacion de su estructura, de la actividad
productiva y del aparato institucional. Para lograr esta mo-
dernizacion los instrumentos de politica tales como el crédito,
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la tecnologia, los precios y el comercio exterior se han
dirigido a recuperar la rentabilidad de la actividad agrope-
cuaria, a lograr el autoabastecimiento y a aumentar el bie-
nestar de los pequerios productores rurales, asi:

a.

Se reactivo el Programa de Reforma Social Agraria parali-
zado desde 1973, con una nueva orientacién consistente
en apoyar la distribucion de tierras con otras acciones de
desarrollo rural.

. Se adopt6 una estrategia consisiente en seleccionar un

grupo de renglones agricolas y pecuarios por su con-
tribucion a objetivos de politica, tales como el control de
la inflacién, sustitucién de importaciones etc y a la
manera como actia el programa DRI, coordinar las
acciones de todas las entidades publicas y de los instru-
mentos de politica sectorial para ejecutar un plan res-
pecto a cada uno de los productos.

Se emprendi6 la revisién de la “oferta de tecnologia”
agropecuaria en funcion de su relacion con el comporta-
miento de los costos e ingresos de la actividad agrope-
cuaria y con la necesidad de precmover un desarrollo au-
tosostenible.

. Se reestructuraron todas las instituciones del sector,por

una parte, paraadecuarlas ala descentralizacion politico-
administrativa y a la nueva autonomia municipal; por
otra, para garantizar una mayor capacidad del sector de
participar en la adopcion de la politica macroeconémica,
en la formulacion de los planes nacionales de desarrollo,
en la definicion de la politica sectorial correspondiente
con la politica macroeconémica y para ejercer una efec-
tiva direcciéon, coordinacién y control de las actividades
del sector publico agropecuario.

. Marco Institucional. Descentralizacién

El Marco Institucional general en que se define el Programa,
es el de la descentralizacion, entendida en las normas
legales del pais, como una gran autonomia de las regiones



y muy especialmente de los Municipios para definir sus
propios destinos con la mas amplia participacion de la
comunidad. Esta consideracion filoséfica de reforma del
Estado, ha significado un enorme reordenamiento insti-
tucional y de competencias entre los distintos niveles terri-
toriales de la accién estatal, formulandose un nuevo marco
Politico, Fiscal y Administrativo al respecto, fundamen-
talmente desde 1986.

LA DESCENTRALIZACION POLITICA 1/ introdujo la eleccion
popular de los alcaldes municipales y el Referendum para la
consulta a los ciudadanos de estas jurisdicciones, en rela-
cidon con decisiones de claro alcance y contenido local. Toma
cuerpo de esta manera, la ampliacion del espacio de la
participacion politica por encima de hegemonias nacio-
nales cuyos intereses no son siempre los de las comunidades
locales de base e igualmente y en correspondencia, nuevas
formas de accidn politica en el pais, cuya busqueda es un
consenso nacional incuestionable.

La participacion comunitaria en la gestion del desarrollo, es
el fundamento de la creacion de Juntas Administradoras
locales, 2/ encargadas de velar por la mejor prestacion y ad-
ministracion de los servicios publicos en areas menores (de
vecindad) de les municipios. Igualmente, se propicia en la
ley la participacion efectiva de la comunidad, estimulando la
prestacion de servicios mediante la celebracion de conve-
nios, acuerdos o contratos entre entidades civicas de desa-
rrollo local y las administraciones municipales 3/

LA DESCENTRALIZACION FISCAL se ha propuesto princi-
palmente: el fortalecimiento tributario de los municipios y
regiones; el aumento en la cesion a los municipios de los
recursos de la naciéon provenientes del Impuesto al Valor
Agregado (IVA) y la creacion de fuentes especiales de inver-
sion para la financiacién de proyectos de impacto regional.

1/ Acto Legislativo No. 1 y ley 78 de 1986.
2/ Ley 11 y Decreto Reglamentario 1333 de 1986.
3/ Decreto 1333 citado.

29



Y
2/
3/

30

En cuanto al fortalecimiento fiscal de los municipios, se di6
paso a la modernizacion de la estructura tributaria local
cediéndoles la nacién impuestos y extendiéndoles y dina-
mizandoles las bases de su recaudo. 1/

Se introdujeron modificaciones sustanciales en la cuantia 'y
estructura de la distribucion de los recursos de la cesion del
IVA 2/. Los municipios recibiran progresivamente mas
recursos hasta llegar en 1992 al 50% del recaudo nacional
por este concepto. Aquellas localidades menores de 100.000
habitantes que desarrollen un “esfuerzo fiscal" propio,
aprovechando su fortalecimiento legal y tributario, recibiran
recursos mayores de esta cesion, cuyo principio general de
distribucion es la poblacion. Una disposicion de enorme sig-
nificacion para los campesinos, es la obligacion que tienen
los municipios cuya mayoria de poblacion vive fuera de la
cabecera municipal, de invertir en las zonas rurales minimo
el 50% de la cesion de IVA.

Se constituyen los Fondos de Inversion Regional 3/ basi-
camente con la cesion de regalias nacionales por explotacion
de recursos no renovables; aportes regionales de las regalias
que alli se reciben y participacion en gravamenes de valori-
zacion por obras ejecutadas por el Gobierno Central en las
Regiones.

La DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA moderniza y
adecua los estatutos basicos de las administraciones mu-
nicipales y regionales en funcion de los cambios fiscales y
politicos; transfiere funciones del nivel nacional de go-
bierno a los Municipios y en consecuencia, redefine y
reestructura las competencias de los entes gubernamen-
tales cuyas funciones resultan cedidas.

Ley 14 de 1983.
Ley 12 de 1986.
Ley 76 de 1985.



La transferencia de funciones y de responsabilidades direc-
tamente a los municipios es amplia: prestacion de servicios
de agua potable, y saneamiento basico; construcciéon y do-
tacion de escuelas, colegios y centros basicos de salud;
ejecucion de obras de urbanismo; construccién y mante-
nimiento de vias locales e infraestructura urbana basica; ex-
tension de las redes de electrificacion y servicios del sector
agropecuario 1/

En este ultimo aspecto se destacan las siguientes funciones
como responsabilidad municipal: adjudicacion de tierras
baldias; prestacion de asistencia técnica a los pequenos
productores; ejecucion de programas de desarrollo rural in-
tegrado; programas dereforestacion vinculados ala defensa
de las cuencas y hoyas hidrograficas.

Complementando las disposiciones anteriores, se redefinio
el papel de las entidades nacionales cuyas funciones fueron
transferidas alos Municipios, (Muy pocas desaparecieron en
la practica), optandose por encargarlas de la expedicion de
normas técnicas enlas distintas areas cedidas; delaasesoria
técnica, administrativa y financiera para la ejecucion de las
responsabilidades municipales; de la formacion y adiestra-
miento de los nuevos funcionarios responsables, y para el
caso de varios sectores, de la cofinanciaciéon para la ejecucion
de los proyectos locales.

En cuanto a los niveles regionales de gobierno (depar-
tamento) ademas de asignarles también funciones técnicas
de apoyo, se les dieron funciones de enlace con el nivel
nacional y de vigilancia sobre el cumplimiento de los objeti-
vos y disposiciones de las reformas. 2/

4. El Fondo de Desarrollo Rural Integrado
La responsabilidad que tienen los municipios de adelantar
“programas de desarrollo rural integrado”, implicé unarede-
1/ Decretos 77 a 81 de 1987.
2/ Decretos 77 a 81 de 1987

31



32

finicion de la institucion nacional que hasta entonces tenia
esta funcion: El Fondo DRI. Desde 1987, su funcién princi-
pal es participar con los municipios y otras entidades publi-
cas y privadas, mediante mecanismos de confinanciacién,
en la ejecucion de programas y proyectos de inversion
destinados al desarrollo econémico y social de las areas de
economia campesina y zonas de minifundio y colonizacién,
con la participacion de las comunidades beneficiarias. Se
convierte asi al Fondo, en un instrumento de la
desentralizacion, circunstancia dela mayorinfluencia enlas
caracteristicas del disefno de la nueva politica de desarrollo
rural.

Otras funciones le fueron asignadas en el espiritu de darle
un caracter no sélo financiero a su accion, sino ademas de
orientacion del desarrollo rural dentro de propositos de
politica nacional: con base en las orientaciones del Minis-
terio de Agricultura, dar lineamientos basicos de politica de
desarrollo rural integrado; promover la asociaciéon de pequernos
productores y comerciantes para la Comercializacion rural y
urbana de alimentos basicos; orientar la mejor asigancion
de los recursos de inversion rural, fijando criterios técnicos
y administrativos para la cofinanciaciéon y ejecucion de los
proyectos.

Los programas y proyectos que el Fondo DRI cofinancie
seran ejecutados por entidades publicas o privadas espe-
cializadas o por las entidades territoriales beneficiarias, o
contratada su ejecucion por estas ultimas con los particu-
lares. Excepcionalmente el Fondo podra, en asocio con los
municipios o con las demas entidades cofinanciadoras,
celebrar contratos para la ejecucion de ciertos proyectos,
cuando la entidad terrritorial beneficiaria no cuenta con los
elementos técnicos y administrativos necesarios para con-
tratar.

La participacion de las comunidades rurales asentadas en
las areas que se beneficien de los programas del Fondo DRI,
se hara por medio de Comites DRI veredales, municipales,
distritales y departamentales con los cuales concertara el
Fondo los programas y proyectos en que intervengan en



cumplimiento de sus funcionesy fines; el Gobierno Nacional
reglamento la composiciéon y funciones de estos comites. En
el momento de la expedicion del Decreto 77/87, se permitio
alFondo continuar la realizacion de programas en ejecucion,
sin la participacion financiera de los municipios, estipu-
lando que a partir de 1990 las localidades deberan determi-
nar la forma y aportes en que concurriran con el Fondo.

La diversidad y complejidad de los cambios institucionales,
econdmicos y politicos emprendidos en el pais; la necesaria
gradualidad que implica asumir las nuevas responsabili-
dades por parte de los municipios; la inercia estructural que
obviamente se presenta ante lo reciente del proceso, la gran
heterogenidad en el estado de desarrollo entre los distintos
municipios, tiene una significativa incidencia sobre la natu-
raleza del programa de Desarrollo Integral Campesino (PDIC):
flexibilidad en funcién de la diversidad de situaciones mu-
nicipales y regionales. Cada afno desde los municipios se
construye lo que va a ser el Programa en términos concretos:
las areas y campesinos a atender; el tipoy namero de proyec-
tos a cofinanciar; la estructura de la “integralidad” del
desarrollo rural por municipios y regiones; los ejecutores de
los proyectos de inversion y/o servicios y las metas. Co-
rresponde a las organizaciones de base y a las autoridades
locales, como los directos responsables del desarrollo rural,
el definir aquellos proyectos a ejecutar que se adecuan a sus
necesidades, posibilidades y grado en que pueden asumir
las responsabilidades de la operacion.

El cambio radical en las relaciones entre el poder local, las
organizaciones rurales y las intituciones nacionales del Es-
tado, redefine la manera de “hacer desarrollo rural”. La par-
ticipacion deja de verse como un medio para lograr unos
propositos de desarrollo, para convertirse en un fin en si
misma; ella define la accién estatal mas indicada respecto a
las caracteristicas del entorno socio-cultural y las responsa-
bilidades que tal accién implica.
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III. ESTRUCTURA DEL PROGRAMA
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DEFINICION

El Programa de Desarrollo Integral Campesino busca
“aumentar la cantidad, calidad y productividad de los acti-
vos sociales de los campesinos” con el propésito de elevar la
calidad de vida rural y la oferta agropecuaria del pais, en el
marco de los nuevas realidades institucionales de gestion
gubernamental.

. OBJETIVOS

Teniendo presente en consecuencia la experiencia DRI del
pasado y el desenvolvimiento del pais en los ultimos tiem-
pos, se definierdn los siguientes objetivos de orden nacional
y estratégico para el programa.

a. Bienestar de la poblacion campesina. Busca promover
acciones con impacto positivo sobre el ingreso y las condi-
ciones de vida de las familias y areas de pequenos pro-
ductores rurales.



b. Bienestar de la poblacién nacional. Tiene como fin la
seguridad alimentaria en general y contribuir a crear con-
diciones para la regulacion de los precios de los bienes
agropecuarios.

c. Desarrollo del potencial exportador y/o apoyo a los
proyectos de sustituciéon de importaciones agropecua-
rias, de los pequenos productores.

d. Consolidacion de la gestion local del desarrollo rural,
apoyando técnica y financieramente la planificacion e
inversion rural municipal.

e. Concrecion en las areas rurales, del objetivo principal
del proceso de reforma politica del pais: la democracia
participativa.

f. Mayor presencia, eficaciay equilibrio regional de la accion
estatal rural 1/.

3. ESTRATEGIAS

Pueden resumirse en 6 las estrategias del programa:
¢ El desarrollo rural: una estrategia nacional

* Asignacion de recursos en zonas y proyectos de mayor
pontencialidad socio - econémica.

¢ Identificaciony estructuracion de proyectos productivos
especificos, a partir de mercados determinados en el
ambito regional, nacional o externo.

¢ Seleccion, priorizacion, ejecucion y control de proyectos
desde y para el fortalecimiento de la sociedad civil
municipal

¢ Libre concurrencia para la ejecucion de los proyectos.

* Estructuracion de la accion dentro de la concepcion del
“Desarrollo Autosostenible”

1/ Los tres ultimos objetivos hacen del programa un instrumento de la
descentralizacion. 35
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Desarrollo Rural: Una estrategia nacional

Colombia se distingue en América Latina por su continuidad
al cabo de los anos en cuanto a programas de “desarrollo
rural integrado”. Este es un interés publico que no puede
desconocerse.

Como se menciond antes, el Programa muestra una acciéon
muy limitada en politicas, cobertura geografica y pobla-
cional, ademas de inadecuaci6n institucional. De un universo
cercano al millén de explotaciones campesinas, los usuarios
de DRI no superaron las 150.00 familias en los doce arfios de
intervencion. De los aproximadamente 1000 municipios
con que cuenta el pais, apenas la tercera parte ha conocido
la intervencion DRI.

Limitadas también fueron las politicas agropecuarias deci-
sivas para el campesinado. El crédito, la asistencia técnica,
la investigacién tecnologica y la comercializacion; adecuadas
a las caracteristicas de la péquena producciéon, sélo se
aplicaron a favor de los “usuarios DRI".

Por estas circunstancias, para muchos lo hasta ahora hecho
en Colombia en desarrollo rural mantiene un caracter
restringido, casi a la manera de una “experiencia piloto”,
pero la situaciéon ha cambiado: El desarrollo rural adquiere
cada vez mas el caracter de estrategia nacional en la medida
en que se han dado las siguientes situaciones:

¢ Inscribirlo como funciénlegal en todos y cada uno de los
municipios del pais.

¢ Destinarse recursos especificos de las rentas tributarias
con tal propésito (del IVA cedido a los municipios, la
llamada porciéon de Inversién Minima Rural).

¢ Definirle cobertura nacional al “Fondo de Desarrollo
Rural Integrado” y un programa especifico para sus



propositos. En efecto, legalmente el Fondo puede cofi-
nanciar acciones en todo el pais 1/.

e Crearlo como “establecimiento publico” (es decir con au-
tonomia legal, administrativa y patriminio propio) adscrito
al Ministerio de Agricultura.

¢ Crearse condiciones generales de politica de las cuales
pueden beneficiarse todos los campesinos: crédito, asis-
tencia técnica, politica tecnologica. (Ver mas adelante
“Los instrumentos del Programa”).

b. Estimulos mayores a la asignacién de recursos en zonas
y proyectos de mayor potencialidad socio - econémica.

La definicién concreta de la asignacion de recursos entre los
distintos municipios y actividades de inversion, se hace en
el PDIC con base en la “demanda”. En el nivel municipal,
campesinos y autoridades la determinan en funcién de sus
necesidades, recursos y posibilidades.

Sin embargo, teniendo presente:

¢ Que el Gobierno Nacional debe preocuparse, en funcion
de los objetivos del PDIC, por su impacto nacional;

¢ Que existen amplias disparidades y heterogeneidades
entre campesinos y regiones;

1/ Por razones de politica de gasto publico (no concentraciéon
del mismo en unas pocas areas) la disposicion legal de "Co-
bertura Nacional del Fondo" se ha limitado en la practica.
Dado que dentro de la estrategia de desarrollo social existen
tres programas, se estimoé politicamente conveniente el que
no concurrieran los mismos a iguales espacios geograficos.
De esta manera, quedaron como potenciales de la accion del
Fondo 620 minicipios, fijandose como meta de atencién
directa en los proximos 5 anos, 300.000 productores.
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* Que entre las actividades de inversién, hay algunas de
mayor impacto sobre el ingreso de los campesinos y con
mayores efectos de largo plazo; se ha considerado estra-
tégica la definicién de un “marco orientador” desde una
perspectiva nacional y de la economia campesina en ge-
neral, para la asignacion de los recursos del Fondo DRI.

Con este marco se busca asegurar que efectivamente tengan
acceso a tales recursos, municipios y actividades (producti-
vas o de servicios) que fueron discriminados en forma incon-
veniente en el pasado y favorecer los proyectos de desarrollo
rural en los que se obtengan los mayores beneficios sociales
y se minimice el uso de recursos escasos.

Los mecanismos tradicionales de la asignaciéon presupues-
tal ligados a nuestros modelos excluyentes de desarrollo (ex-
clusién de regiones y grupos sociales), tienden a discriminar
en forma inconveniente en términos de cantidad de recursos
contra municipios y actividades (productivas o de servicios);
ello se expresa en muy baja dotacién fisica o presupuestal en
un gran numero de localidades del pais. La estrategia de
asignacion de recursos del Fondo DRI, debe permitir el
acceso de todos los municipios de economia campesina a
estos recursos, pero asegurando que aquellas actividades y
municipios que en el pasado se vieron relegados tengan
acceso, o sea que efectivamente se pueda lograr la amplia-
cion de la cobertura geografica del programa. Este es el
“Principio de no discriminacién”, como uno de los criterios
estratégicos para la asignacion de los recursos en funciéon de
los objetivos del Programa.

De otro lado, teniendo presente que los beneficios que la
sociedad deriva de las distintas actividades son diferentes y
dado el caracter de subsidiados de los recursos de inversion
del Fondro DRI, 1/ es necesario buscar que su asignaciéon

1/ Si bien para la sociedad los recursos del Fondo tienen un costo de
oportunidad, este no necesariamente se le traslada a los munici-
pios. Altratarse de una transferencia, su costo para éstos es cero.
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obedezca al criterio de que el subsidio se otorgue proporcio-
nalmente al beneficio social (0 a su menor costo).

Estretégicamente en consecuencia, deben favorecerse los
proyectos de desarrollo rural en que se obtengan los ma-
yores beneficios sociales o se minimice el uso de recursos
escasos. Este es el “Principio de selectividad”, que consti-
tuye el segundo criterio para la asignacion de los recursos.

. Identificacién y estructuracién de proyectos producti-
vos especificos, a partir de mercados determinados en el
dmbito regional, nacional o externo.

Los pequenos productores enfrentan enormes dificultades
para la venta oportuna y rentable de sus productos. Un
conjunto de relaciones complejas causa-efecto, explican tal
situacion.

Dentro de las causas sobresalen: atomizacion de explo-
taciones; bajos volimenes excedentarios por unidad de ex-
plotacioén; estacionalidad de la produccion; irregularidad en
calidad de la oferta; especializacion en alimentos (lo que
producen primordialmente los campesinos).

Uno de los aspectos determinantes de esta situacion, es el
desconocimiento del mercado (en sentido amplio) por parte
de los campesinos y en concecuencia de las estretegias de
comercializacion mas adecuadas.

En tales condiciones, necesariamente se presenta un mer-
cado agropecuario de productos campesinos, imperfecto,
caracterizado por el desequilibrio de fuerzas, donde los pro-
ductores generalmente son los mas débiles y afectados.

Como marco estratégico de la intervencion del Fondo DRI en
el area productiva, la definicion de los proyectos de manera
“integrada” es indispensable. Deben hacerse al respecto
algunas observaciones:
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¢ La identificacion de los mercados, es un factor que tras-
ciende el horizonte local. La realidad muestra un con-
junto de mercados rurales regionales, alrededor de los
cuales se da la “concertacion” de negocios en funcién de
los mercados terminales. Estos “epicentros comerciales”
constituyen a su vez poblaciones con caracteristicas de
pequenas ciudades dependientes del mundo rural; sus
localidades “satélites” son eminentemente rurales. Tra-
bajar desde los mercados regionales hacia los proyectos
productivos locales, es entonces la concreciéon practica de
la estrategia. De esta manera se diferencian regiones y
problemas, para que no se presenten vacios conceptuales
y operativos en la articulacién producciéon-mercado.

* Unelemento importante que interviene en esta estretegia,
es la politica agropecuaria nacional y los planes indicati-
vos por producto. Estos sirven de marco de referencia
para la definicion de alcance de los distintos proyectos
locales.

e Pararomper el obstaculo estructural que signiﬁca “lo que
producen los campesinos”, es necesario incorporar la
agroindustria, como segmento especial del mercado, dern-
tro de la accion estretégica del programa en el area
productiva.

d. Seleccién, priorizacién, ejecucién y control de proyec-
tos desde y para el fortalecimiento de la Sociedad Civil
Municipal.

La columna vertebral del programa es la participacion
comunitaria (Gobierno y organizaciones de campesinos
locales); para que ella seareal, debe ser activa y no formal es
decir “donde hay capacidad de los actores para incorporar
enladefinicién y control de las decisiones, la administracion
y disposicion de los recursos publicos. 1/

1/ Ver IICA “Descentralizacion y participacién en la Administraciéon
de las Politicas y Programas de Desarrollo Rural”. Febrero de
1990.

A mas de los espacios de expresion y concertacion de las
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demandas de los campesinos y administraciones publicas
locales, se busca consolidar una visién no centralista y no
tecnocratica de proyectos. Es necesario fomentar la partici-
pacion en una perspectiva autogestionaria, de tal manera
que se garantice la continuidad del programa en todas sus
facetas. Estratégicamente, se ha considerado que es alre-
dedor de la gestion (por los beneficiarios) del ciclo de
proyecto (identificacion de problemas, perfil, factibilidad,
ejecucion, operacion), por parte de los beneficiarios, como
efectivamente se puede fortalecer la sociedad civil para” ver
y hacer” el desarrollo rural. 1/

Conviene resaltar dos concecuencias conceptuales impor-
tantes, que tiene esta estrategia:

Si la identificacion de problemas y seleccion de proyectos lo
hacen periodicamente las comunidades locales de acuerdo
con sus necesidades y posibilidades, la “integralidad” del
programa tiene una significacion muy diferente a la tradi-
cional. La concepcion del desarrollo rural “integral” o
“integrado” ha dado lugar a por lo menos dos interpre-
taciones en el pasado. Una interpretacion asimila la natu-
raleza compleja e interelacionada de los elementos que
determinan la problematica de los campesinos en un terri-
torio o zona determinada, con la necesidad de dar una
respuesta institucional simultanea a todos los aspectos

La otra interpretacion, plantea que la problematica rural es
compleja, pero que el centro del problema esta constituido
por aquellos elementos relacionados directamente con la
produccién. Siendo el problema complejo e interrelacionado
(Comercializacion, Asistencia Técnica, Crédito, Ajuste
Tecnologico, Vias, etc), la respuesta implica emprender de
una manera simultanea una serie de acciones que lo deter-
minan.

1/ Para la mayor comprensién del alcance de esta estrategia ver en el
Capitulo V la parte referente al Proceso Operativo del programa.
En el PDIC, se ha tomado una interpretacion distinta, al
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diferenciar entre el analisis de un problema en todas sus de-
terminaciones (andlisis integral) e implicaciones a nivel
local, regional, nacional e internacional (si lo amerita) y las
caracteristicas de la respuesta operativa que puede dirigirse
aun solo aspecto considerado como esencial. En funcién del
andlisis integral, de la jerarquizacion de causas, de las
posibilidades, es como las comunidades locales construyen
la integracion del Programa.

La segunda consecuencia se expresa en el cambio radical
operativo que se introduce en el PDIC, al dejar de trabajar las
acciones por actividad y pasar a hacerlo por proyectos. Si
efectivamente se quiere fortalecer la participacion, lo que a
su vez implica responsabilidades, es necesario que a nivel
local se construya la accién: a quienes se va a beneficiar, con
que intensidad, por cuanto tiempo, para que propésito etc..
Y esto sélo es posible si se trabaja por proyectos 1/

e. Libre concurrencia para la ejecucién de los proyectos

Esta es una estrategia complementaria de la anterior, que
permite a la comunidad local participar efectivamente en la
decision sobre la ejecucuén de los proyectos, al no esta-
blecerse de antemano quien ejecutara los mismos 2/. En el
nivel local, a través de la concertacién Fondo DRI - comunidad,
se toma tal decision, dentro de los criterios técnicos, admi-
nistrativos y financieros que garanticen y aseguren los
mejores y mas eficientes resultados 3/. No debe olvidarse
que las organizaciones campesinas pueden ser ejecutoras de
proyectos, como efectivamente en algunos casos ya lo son.

1/ Ver el Capitulo V El Proceso Operativo.

2/ Hablamos de los proyectos, no del Programa cuya ejecucién es
responsabilidad compartida Fondo DRI - Comunidad local.

3/ Para ello se ha establecido un Manual de Criterios de Elegibilidad
de Entidades.
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La designacion de entidades ejecutoras de las actividades de
los programas DRI en el pasado, no fue un proceso deli-
berado al no haberse enmarcado dentro de criterios preci-
sos. La conveniencia en términos de coordinacion, eficien-
ciay costono fue consideracién dominante en la seleccion de
los “asociados histdricos” al Programa. Ellas fueron casi
siempre, por decision central, las entidades puiblicas nacio-
nales especializadas en los distintos componentes de inver-
sion, que al mismo tiempo que disefiaban las politicas de su
especializacion, ejecutaban acciones o actividades de inver-
sion o servicios en donde las plasmaban. La nueva estrate-
gia establece un sistema de “libre entrada y salida” de
entidades ejecutoras, que elimina los monopolios en la pres-
tacion de los servicios, caracteristica de las fases anteriores.

Se introduce asi una sana competencia, dando la posibili-
dad de aumentar las ofertas de apoyo publico y privado,
basicamente regional y municipal. Esto significa igualmente,
que el sector publico, fundamentalmente nacional, debera
mejorar su productividad para que sea seleccionado por la
comunidad municipal como ejecutor de los proyectos, lo que
a su vez es una exigencia de la descentralizacion. La libre
concurrencia tiene una implicacién importante sobre las
estructuras para la administracion del Programa: de darse
(como efectivamente viene ocurriendo), s6lo quedan dos
organizaciones basicas con funciones administrativas pre-
cisas: El municipio o gobierno local, como eje central de la
operacion del Programa y el Fondo DRI, como la instancia
nacional de apoyo.

La consideracion anterior, no desconoce el papel de muchas
entidades publicas especializadas (principalmente naciona-
les) y del Ministerio de Agricultura en cuanto a politicas,
regulaciones técnicas y creacién de condiciones favorables
para el Programa como un todo, sin las cuales no alcanzaria
sus objetivos (suficiente crédito para el sector rural, inves-
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tigacion en productos agropecuarios, politicas de precios
etc...). Evidentemente el Fondo DRI y los Municipios deben
buscar la mayor coordinacién interistitucional a este res-
pecto. Lo que la “libre concurrencia” introduce concep-
tualmente, es la diferenciacion entre la funcion reguladora,
planificadora y de apoyo (financiero, técnico, administra-
tivo) del Gobierno Central y la capacidad publicay/o privada
de la sociedad civil local y regional para concretar con sus
propios recursos técnicos y humanos sus obras de servicios
de desarrollo.

f. Estructuraciéon dela accién dentro de la concepcién
del “Desarrollo Autoscstenible”

La amplia cobertura del Programa y la variedad de sus ac-

ciones, tienen una importante significacion ambiental para
el pais. La creciente preocupacion por el deterioro ambiental
en las zonas rurales y por un desarrollo sostenible, han
hecho necesario incluir de manera eficiente y eficaz la
dimension ambiental en los diferentes componentes del
Programa y mas importante aun, buscar la factibilidad y
solidez ambiental del Programa en su conjunto.

En forma muy resumida, las propuestas que se han hecho
se han elaborado sobre las siguientes consideraciones con-
ceptuales:

¢ Elusojuiciosodelosrecursos naturales es uno de los mas
importantes factores en la busqueda del mejor estar co-
lectivo.

¢ En paises como Colombia, localizados en el tropico, de
grandes urgencias sociales y gran complejidad social,
cultural y politica son necesarias formas de gestion am-
biental apropiadas a las realidades y potencialidades de
nuestros ecosistemas y trama social y cultural.

¢ La gestion ambiental debe participar en la transicion
hacia el fortalecimiento municipal.



¢ El planteamiento de gestion ambiental especifica para el
programa, debe partir de una visién integral 1/ de la
economia campesina en sus areas de cobertura.

¢ La gestion ambiental es una tarea compleja, por lo cual
debe hacerse una aproximacion adecuada y gradual, en
la cual se combinen educacion, entrenamiento ambien-
tal, reemplazo de formas y tecnologias de produccién, re-
glamentaciones, adelantos cientificos y la decision social
de incorporar la dimensién ambiental a las tareas diarias.

¢ La gestion ambiental no debe limitarse a minimizar im-
pactos negativos o al control de la contaminacion ya pro-
ducida, sino que avanza en las propuestas sobre formas
mas eficientes en el uso de los recursos y de maximizacion
y optimizacion de las condiciones y ventajas ambientales.

4. INSTRUMENTOS

El programa trabaja con cuatro grandes grupos de instru-
mentos o mecanismos de distinto nivel, dimension, hori-
zonte de tiempo y escala 2/ para poner en practica las
estrategias:

¢ Instrumentos de politica sectorial
¢ Matriz de cofinanciamiento

¢ Instrumentos institucionales de concertacion y partici-
pacion comunitaria. Los “Comités de Desarollo Rural
Integrado” - Comités DRI.

1/ Zonas ecologicas en que se localiza, dinamica de la ocupacién
territorial, presion demografica, calidad de vida, distribucién de la
tierra.

2/ Nivel: Grado de desagregacion de las variables que se manejan.

Dimension: Distinta naturaleza de las variables. Escala: Ambito
de aplicacion.

45



¢ Un mecanismo municipal permanente y dinamico de in-
formacioén para la toma de decisiones: El Banco Munici-
pal de Proyectos.

a. Los Instrumentos de 1a Politica Sectorial

El programa no fija politicas de precios, de crédito, de
tecnologia o de comercio exterior. A este respecto actia
aplicando la politica sectorial.

¢ Enlas dos primeras fases el Programa DRI tenia su propio
subprograma de crédito cuyas condiciones de otorga-
miento diferian, de otras lineas de crédito, incluso de
aquellas destinadas a financiar la pequefia produccion.
A partir de 1986 se decidié que la principal fuente de
recursos de financiacion de las actividades agropecua-
rias, el Fondo Financiero Agropecuario, que hasta ese ano
solo atendia con crédito a los productores medianos y
grandes, abriese una linea de crédito para pequenos
productores, incorporando en el reglamento de funciona-
miento parte de las condiciones experimentadas con el
crédito DRI. De esta manera se suprimié la linea de
crédilo DRI considerada innecesaria porque, ademas, la
politica sectorial de crédito contempla atender en con-
diciones preferenciales a los pequefios productores y
suministrarles un volumen suficiente y oportuno de re-
cursos del Fondo Financiero Agropecuario.

e La supresion de la linea de crédito DRI también se
inscribe en el propésito fundamental de la politica de
crédito sectorial consistente en crear el Sistema Nacional
de Crédito Agropecuario y el Fondo para el financia-
miento del Sector Agropecuario (FINAGRO) que “seran
piezas esenciales para racionalizar el uso de los recursos
de todas las entidades vinculadas al financiamiento del
sector agropecuario” 1/

1/ Republica de Colombia. Ministerio de Agricultura. Lineamien-
tos de la Politica Agropecuaria, Balance y Perspectivas. Febrero
de 1990. Bogota.
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¢ ElPrograma DRI introdujo en el pais, en sus fases I yIl la
prestacion organizada y permanente del servicio publico
de transferencia de tecnologia agropecuaria a los pequerios
productores. Para el efecto, el DRI financiaba la pres-
tacion de este servicio por parte de un grupo de entidades
publicas tales como el ICA, las Secretarias de Agricultura,
Corporaciones Regionales de Desarrollo, el INCORA y por
parte de la Federacion Nacional de Cafeteros. Esta ex-
periencia del Programa DRI sirvi6 para crear por partie del
Ministerio de Agricultura el Sistema Nacional de Trans-
ferencia de Tecnologia mediante el cual se organiza el
proceso de transmision de la tecnologia generada por los
investigadores, hasta el productor. En este sistema se
libera al Instituto Colombiano Agropecuario ICA (princi-
pal entidad de investigacion) de prestar el servicio de
asistencia técnica directa de los productores y en el
aspecto de la transferencia, se le especializa en la capaci-
tacion de los profesionales vinculados al servicio de
asistencia técnica. Ademas, se establece un servicio
publico de asistencia técnica gratuita a los pequenos pro-
ductores en todas las areas de economia campesina del
pais.

La investigacion agropecuaria se dirige de manera prio-
ritaria hacia los productos incluidos en el Plan de Oferta
Selectiva y la orientaciéon principal es la de generar o
ajustar tecnologias agropecuarias que reduzcan los cos-
tos de produccion e “impliquen un manejo racional de los
recursos agua, suelos y energia”. 1/

¢ Las autoridades del sector intervienen en la fijacion de los
precios de sustentacion de los granos a través del Insti-
tuto de Mercadeo Agropecuario (IDEMA) el cual, ademas
interviene en el comportamiento de los precios mediante
laimportacién de granos. El mecanismo de los precios fué
utilizado para reactivar la produccion agropecuaria y en
la actualidad es usado para garantizar la rentabilidad de
los productores y estimular la capitalizaciéon del sector.

1/ Republica de Colombia. Ministerio de Agricultura. Lineamien-
tos de la Politica Agropecuaria, Balance y Perspectivas. Febrero
de 1990. Bogota.
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b.
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¢ La politica agropecuaria pone énfasis en proyectar la pro-
duccion hacia los mercados externos, diversificando las
exportaciones, para lo cual ha promovido la creaciéon de
fondos de estabilizacién de precios por producto expor-
table y ha promovido activamente las compras en el
exterior. Pone énfasis también en el adecuado abaste-
cimiento interno para disminuir la dependencia de im-
poriaciones de productos agricolas y sustituir impor-
taciones o de efectuarlas tinicamente para completar el
abastecimiento interno y siempre y cuando se garanticela
observacion de las cosechas nacionales.

Matriz de cofinanciamiento

A partir del marco conceptual orientador de la forma como
deben asignarse los recursos del Fondo DRI, presentado
antes, se establecié una matriz que sefala la participacion
financiera del Fondo DRI en los distintos municipios y areas
o componentes de inversion. Ella se conoce como la “Matriz
de cofinanciamiento del Programa”, constituyendo el instru-
mento de apalancamiento financiero de los municipios para
el desarrollo rural, en complemento de sus propios recursos.
A continuacion presentamos sus caracteristicas:

e Se trata de una matriz de doble entrada, cuya columna
son los 620 municipios potenciales de la accion del PDIC
y la fila las distintas areas de inversioén cofinanciables.

¢ La columna ha sido ordenada con un indice, llamado
“Indicador de Economia Campesina” (IEC), el cual pon-
dera dos factores: la potencialidad productiva campesina
del municipio y su déficit de servicios basicos en el area
rural. La ponderacion es mayor para el primer factor (55
puntos sobre 100) que para el segundo, dado el énfasis
productivo del Programa.



¢ La potencialidad productiva municipal se determina sobre
dos elementos: el niumero de explotaciones campesinas y
su correspondiente superficie. Obviamante, a mayor
numero de productores campesinos y mas superficie co-
rrespondiente, mayor pontencialidad productiva y mas
ponderacion en el indicador.

¢ El déficit de servicios basicos se mide a través de indica-
dores de escolaridad, cubrimiento en electrificacién, agua
potable y densidad vial. A mayor déficit, mayor pondera-
cién del “indicador”.

¢ Ordenados los municipios con el IEC asi construido, el
primero de ellos seria el de mas potencialidad productiva
campesina y mas déficit de servicios basicos y el ultimo (el
620) todo lo contrario: menos potencialidad productivay
menos déficit de servicios basicos. La matriz de cofinan-
ciacion propone entregar los recursos en funcion de este
ordenamiento: a mayor IEC, mas recursos debe recibir el
municipio en términos relativos, pues el impacto social de
la inversion es mayor.

¢ El principio general de ordenamiento de la fila, es el de
que a mayor relacion del componente de inversion con la
generacion de ingresos y permanencia de efectos en el
largo plazo, mayor porcentaje de cofinanciamiento. Esto
significa que a través de la “senal de cofinanciacion” que
envia el Fondo DRI a los municipios (oferta) se estimula
mucho maés la ejecucion de por ejemplo los proyectos de
transferencia de tecnologia, que los viales y éstos a su vez
mas que los de agua potable.

Ilustrativamente (a manera de ejemplo) la matriz de cofinan-
ciamiento del Programa, tiene en principio la siguiente
estructura:
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COMPONENTES DE INVERSION
(% DE COFINANCIAMIENTO Y MONTOS)

AJUSTE
MUNICIPIO TECNOLOGIA VIAS ACUEDUCTOS
% MONTOS % MONTOS % MONTOS
1 Al (IEC = 100) 95 2000 80 1500 65 1000
200B1 IEC= 60) 80 1600 70 1200 60 800
600 Z1 (IEC = 45) 70 1200 65 1000 45 500

50

Se dice, en principio, porque la cofinanciacion debe consti-
tuirse en lo posible, en un recurso de ultima instancia para
los municipios; de lo que se trata es precisamente de dar
acceso cuando no existan otras posibilidades (lo que en
muchos casos significa garantizar la realizacion del proyecto
a nivel municipal). Con tal idea, es apenas normal que el
conocimiento concreto de la capacidad del municipio, de los
distintos apoyos, del interés de muchas entidades por el
desarrollo dela zona etc., al momento de discutir los proyec-
tos, pueda hacer necesaria y demostrable una menor o
mayor participacion del Fondo DRI. Esta es una de las
consecuencias de la flexibilidad que debe mantener el Pro-
grama. La matriz debe ser enriquecida a partir de un
conocimiento mas puntual de la dinamica de cada uno delos
municipios.

c. Los Comités de Desarrollo Rural Integrado

Son el instrumento institucional de concertacion entre la
entidad coordinadora y cofinanciadora del programa de
apoyo estatal a la economia campesina (el Fondo DRI) y la
comunidad beneficiaria. La concertaciéon contempla varios
niveles, partiendo de la zona rural de la acciéon (vereda,
corregimiento) y del municipio (niveles éstos del énfasis enla



concertacion), hacia el nivel nacional, con el propdsito de
que ella se genere de abajo hacia arriba y sea un claro apoyo
al proceso de descentralizacion (ver esquema No.1).

La realidad de la participacion de los productores en la con-
certacion, presupone procesos organizativos anteriores o en
marcha para garantizar que la ingerencia del campesino en
los programas sea ordenada, conciente y productiva. Esta
participaciéon debe hacerse, en consecuencia, a través de las
organizaciones comunitarias como la mejor manera de
construir la relacion Estado-Comunidad.

Como consecuencia de la accion DRI en el pasado, surgio
una organizacion de pequenos y medianos productores a-
tendidos por estos programas (ANDRI) 1/, la cual ha venido
ganando un espacio importante en la participacién comuni-
taria, siendo considerada legalmente como su representante
y por lo tanto, la base de la concertaciéon comunitaria a través
de los Comités DRI. Con esto se espera que consolide su
caracter de representante de las comunidades, propiciando
asuvez comités de apoyo a su gestion, consultando y dando
participacion a otras organizaciones auténomas de la
comunidad, como forma de abrir al maximo los espacios de
la participacién y asegurar que efectivamente ésta no sea
s6lo formal.

d. Los Banccs Municipales de Prcyectos (BMP)

Se trata de uninventario permanente y dinamico de informa-
cién para la toma de decisiones en el proceso de inversiéon
rural.

Es un mecanismo controlado por las autoridades munici-
pales y la comunidad, a disposicion de las entidades cofi-
nanciadoras en el cual aparecen los proyectos en sus
distintos niveles: indentificacién, priorizacién y evaluacion.

E1 BMP hace parte del proceso de planificacion del desarrollo
rural que deben adelantar los municipios, el cual se consti-
tuye a su vez en elemento fundamental de la concertacion.
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1/ “Asociacion Nacional de Usuarios-DRI”

Esta le implica al municipio planificar su accion en el area
rural, identificar proyectos que tengan viabilidad politica,
econdmica, técnica y social, en otras palabras, que respon-
dan a las necesidades rurales sentidas y que cuenten con el
apoyo politico para su aplicacion.

Desde este punto de vista la planificacion es considerada
como un proceso de reflexion (no un libro) que antecede y
determina la accion, siendo su principal objetivo racio-
nalizar la gestion municipal del desarrollo rural.

CARACTERISTICAS DEL PROGRAMA. SINTESIS

A manera de resumen de este capitulo, puede decirse que el
PDIC, respecto a las fases anteriores de accion del Estado en
este campo, se caracteriza basicamente por:

¢ Intervencion macro.
¢ Enfasis productivo mucho mayor.

¢ Acciones especificas que si bien se inscriben en marcos
globales de politica, se ajustan por la via de la demanda
y la concertacion a particularidades locales y regionales
(mucho mas flexible).

¢ Ordenamiento conceptual de la asignacion de los recur-
sos publicos mas desarrollado (hay una preocupacion
mayor por la eficiente asignacion de los recursos publi-
cos).

¢ Participacion mayor y por lo tanto, mas real la coor-
dinacion interistitucional.

¢ Disenos para un trabajo preciso por objetivos y resultados
y no simplemente por ejecuciones financieras.
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IV. LAS ACCIONES DEL PROGRAMA

54

Deacuerdo con los lineamientos estratégicos sintetizados en
el capitulo III, se han definido cinco grandes areas de accion
del programa, las cuales se dividen a-su vez en componen-
tes y subcomponentes.

1. Area de apoyo directo a la produccién
1.1.Componente Desarrollo Tecnologico

a. Subcomponente Ajuste Tecnolagico.
b. Subcomponente Asistencia técnica a Productores.

1.2.Componente Pequena Irrigacion Rural
1.3.Componente Acuicultura.

1.4.Componente Centros de Servicios a la Pesca Artesanal-
CESPAS.

2. Area de apoyo directo al mercado



2.1.Componente mercadeo y comercializacion
2.2.Componente de vias

3. Area de Apoyo al mejoramiento de las condiciones de
vida rural.

3.1.Componente Acueductos y disposicién sanitaria de
excretas.

3.2.Componente Microcuencas (Preservacion de los recur-
sos naturales renovables) 1/

3.3.Componente mujer campesina 1/

4. Area de apoyo a los servicios ofrecidos.

4.1. Componente capacitacion y organizacion

a.
b.
c.

Subcomponente capacitacion a agricultores
Subcomponente capacitacion a extensionistas
Subcomponente organizacién y participacion de
la comunidad (para el manejo de los servicios, los
recursos naturales y las obras comunes).
Subcomponente organizacion y capacitacion
empresarial (de los productores para la comer-
cializacion).

5. Area de fortalecimiento institucional- (Apoyo a la
Gestién Municipal del Desarrollo Rural).

Componente: apoyo a la gestion municipal.

a.

Subcomponente fortalecimiento de los instru-
mentos de planificaciéon regional y local.

Subcomponente asistencia Técnico-Financiera y
Administrativa.

Subcomponente apoyo a la preparacion de proyec-
tos.

1/ Estos dos componentes estan estrechamente interrelacionados a
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su vez, con el area de apoyo directo a la produccion.

A continuacién se presentan unos esquemas detallados (a
manera de cuadros resumenes), que al mismo tiempo que
precisanlas acciones, dan unavision interrelacionada de las
mismas y las sitiian en funcién de los objetivos e impactos
esperados del Programa. Se ha preferido esta presentacion
a la descripcion precisa del contenido de cada accion, cuya
determinacién es funcion de problematicas muy particu-
lares de cada pais y/o region, sin embargo, por la importan-
cia que tienen para un nuevo modelo de desarrollo rural
(asunto que si puede ser de significacion internacional), alas
dos tltimas areas nos referimos mas en detalle en el capitulo
siguiente, pues su interrelacion con los procesos operativos
del programa es muy estrecha.
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PROGRAMA DE DESARROLLO INTEGRAL CAMPESINO

ESQUEMA DE PROCESOS INDUCIDOS, ACCIONES Y PROGRAMAS O COMPONENTES

SEGUN OBJETIVOS
IMPACTO ACCIONES PROGRAMA
SOBRE EL EFECTOS ESPERADOS Q?chlg_':fg INDIRECTAS Y O COMPO-
BIENESTAR DE APOYO NENTE
PROTECCION | REFORES- ESTABLE- ORGANI-
DE MICRO- TACION OBRAS| CIMIENTO DE | ZACION DE LA | MICRO-
CUENCAS DE VIVEROS COMUNIDAD | CUENCAS
PROYECCION | PARA PRO-
1. CONSER DISPOSICION gggg}\%'y
VACION Y 88%2_“ DE SANITARIA DE | CION DE
MANEJO MINACION EXCRETAS ESPECIES
ADECUADO FORESTALES
DE LOS
RECURSOS | cONSER- CONTROL DE | ESTABLE- GENERACION | EDUCACION
NATURALES| yACION DE EROSION CIMIENTODE | YAJUSTE DE | AMBIENTAL
SUELOS MANEJO DE PROGRAMAS | TECNOLOGIA | (F1)*
vegeTaL | VoS e
FOMENTODE | GRALES AN E
ESPECIES MANEJO DE MIENTO (F1)]
PROTECTORAS| AGUAS
PRODUCTIVAS
ALTERNATIVAS| BOSQUES DE FORMULA-
ENERGETICAS | LENA CION DE
PLANES DE
MANEJO
RECURSOS
NATURALES
REDUCCION | SUMINISTRO | INSTALACION | ORGANI- ACUEDUC-
DE MOVILIDAD | DE AGUA Y MANEJO DE | ZACION DE LA | TOS
2. PRO- POTABLE ACUEDUCTOS | COMUNIDAD
TECCION Y POZOS MICRO-
PRE- SEPTICOS CUENCAS
VENTIVA DE
LA CONTROL DE | DISPOSICION | INSTALACION ORGANI-
SALUD LA CONTA- SANITARIA DE | DE SISTEMAS ZACION Y
MINACION EXCRETAS DE DISPOSI- CAPACI-
CION TACION
SANITARIA DE
EXCRETAS hcAUJ% FElS
AMPESINA
VARIACION DE | MEJORA-
NES DE CON- | NUTRICIONAL
SUMO DE
HOGAR
CONCENTRA- | ASOCIACION | PROMOCION
CION DE DE PRODUC- | DE LOS
OFERTADE | TORES gg?xﬁ&ss ORGANI-
PRODUCTOS é’:%';%‘f v
DESARROLLO CAPACI- ;
DE LA CA- TACION Y TACION
3. DESA- PACIDAD EDUCACION
RROLLO EMPRESARIAL COMUNITARIA|
COMUNI- -PRODUCCION
TARIO MANEJO COMERCIALI-
AUTONOMO ZACION
DE SERVICIOS ADMINISTRA-
COMUNITA- CION
RIOS
MANEJO
ACCESO A LOS| ORGANIZACION| AMBIENTAL
SERVICIOS DE LA NUTRICION Y
DEL ESTADO | COMUNIDAD SALUD

ESQUEMA No. 4
* FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL
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V. ESTRUCTURAS ORGANIZACIONAL Y
OPERATIVA DEL PROGRAMA

Con base en el marco general institucional a que se hizo
referencia en el Capituloll, el cual involucra al sector publico
en su conjunto, el Programa ha especificado el suyo propio
y muy particularmente las responsabilidades del Municipio
y el Fondo DRI, como organizaciones basicas alrededor de
las cuales se determinan y posibilitan las acciones de
desarrollo rural. Apoyar el proceso descentralista y muy
especialmente la gestion municipal del desarrollo rural, ha
sido el criterio rector para la definicion del papel y de la
organizacion del Fondo DRI en y para la administracion del
programa.

De otro lado, los procesos juridicos, financieros y adminis-
trativos en los cuales se expresa de manera activa la funciéon
institucional del Municipio y del Fondo, se han venido defi-
niendo y organizando alrededor de las actividades demanda-
das por el “ciclo de proyecto” 1/

1/ El “ciclo de proyecto” es la secuencia de su avance hasta conver-
tirse en un producto o servicio especifico: idea - perfil - prefacti-
bilidad y/o factibilidad - ejecucién y operacion.
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Por razones de comprensién a continuacién presentamos las
actividades de administracion que acompanan el ciclo de
proyecto y las responsabilidades de los actores. Visto este
proceso operativo y teniendo en cuenta el “criterio rector” a
que nos hemos referido, sera facil entender la razén de ser de
la “estructura organizacional” del programa que presenta-
mos posteriormente.

1. Administracién del ciclo de proyecto

La secuencia logica del “ciclo de proyecto™ puede agruparse
en tres grandes fases; cada una de las cuales conlleva ac-
tividades y agentes especificos:

1. FASE: Identificacion de problemas y priorizacién inicial
de proyectos

La identificacion de problemas; el analisis de sus interrela-
ciones y causalidad; la identificacion de proyectos y su
priorizacion preliminar 1/ es responsabilidad de las Organi-
zaciones Comunitarias, los Alcaldes municipalesy las insti-
tuciones cofinanciadoras o especializadas que el Municipio
o el Fondo han convocado en apoyo del Programa.

El proyecto debe justificarse en esta fase, demostrando unas
condiciones minimas: capacidad para resolver el problema
identificado y cumplimiento de unas condiciones técnicas
financieras basicas: determinacién de costos, posibilidad
del aporte local (recursos propios o de entidades distintas al
Fondo DRI), certeza de la participacién comunitaria en su
ejecucion, existencia de condiciones para el desarrollo de la
accion (por ejemplo de una fuente de agua accesible o de
compromiso de los afectados, en los casos de un acueducto
o de una via respectivamente etc.) 2/

.1/ Decimos preliminar, porque los andlisis posteriores, (en detalle),
de viabilidad en sentido amplio, (técnica, social, econémica y
politica) pueden determinar una revision de prioridades.

2/ El instrumento operativo con relacién al cual deben justificarse y
documentarse los proyectos, es el llamado “Manual de Criterios de
Elegibilidad de Proyectos y Entidades Ejecutoras”.
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En este proceso, al conocimiento de las autoridades munici-
pales y las comunidades sobre su situacién, el Fondo DRI
aportia dos elementos de analisis significativos: un diagnoéstico
de la economia campesina regional en la que se inserta el
Municipio y un inventario de la situacién y estado de sus
zonas rurales agrupadas por areas homogéneas y concen-
tracion geografica. El primer elemento orienta la cobertura
regional y demografica de los problemas y el segundo,

orienta la accién especifica.

Se puede sintetizar el proceso asi:

ACTIVIDAD RESPONSABLE

Analisis de problemas  Organizaciones

e identificacion de comunitarias
proyectos

Seleccién y priori- Comité DRI
zacion de Proyectos Municipal

(inicial)

Documentacion de in-  Fondo DRI
formacion (elabora- Municipio
cion de perfiles)

APOYO

Oficina Regional
del Fondo DRI,
Entidades cofi-
nanciadoras y/o,
especializadas (A
través del comité
DRI-Departamen-
tal)

Oficina Regional
del Fondo DRI

Entidades
cofinanciadoras

2. FASE: Elaboracion de estudios y formulacion del

proyecto para su ejecucion

Frente a esta fase se presentan dos situaciones:

e Proyectos cuya buena identificacion del problema y el
lleno de los requisitos basicos (o sea el cumplimiento de
la primmera fase), se consideran suficientes para pasar ala
determinacion precisa de las actividades y de los ejecu-
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tores de las acciones (lo cual se haria en esta segunda
fase). En principio son objeto de este tratamiento, proyec-
tos en componentes tales como ajuste de tecnologia, asis-
tencia técnica, organizacion y capacitacion, y mujer
campesina (o sea proyectos cuyo producto es fundamen-
talmente un servicio) y proyectos de mejoramiento menor
de obras de infraestructuraya existentes (lareparacion de
una via, de un acueducto, etc).

Proyectos que requieren estudios con cierto grado de
profundidad, al plantear problemas de disefio de obras,
aspectos de impacto ambiental, de magnitud apreciable
de recursos etc, se trata de inversiones en construccion o
mejoramientos significativos en vias y acueductos; in-
fraestructura de comercializaciéon e inversiones en pro-
teccion de microcuencas. En esta segunda fase se desa-
rrollan estos estudios, los cuales implican evaluaciones
técnicas, institucionales, financiero-econémicas, de cier-
to detalle.

El proceso de administracion en esta fase se resume asi:

ACTIVIDAD RESPONSABLE APOYO
-Identificacién Oficina Regional Entidades
necesidad de estudios DRI especializadas

- Asignacion de
recursos DRI para
cofinanciar estudios

-Seleccion consultores
para elaboracion de
estudios

-Elaboracion Estudios

-Evaluacion Estudios

Nivel Nacional DRI
(Subgerencia de
Planeacion)

Oficina Regional
del DRI, Municipio

Consultores
publicos y/o priva-
dos (puede ser el
municipio mismo)

Oficina Regional
del DRI, Comité
DRI Mpal

Nivel Nal DRI
(Subgerencia de
Operaciones)

Nivel Nal DRI
(Subgerencia
de Operaciones)

Municipio
Comunidades

Nivel Nal DRI
(Subgerencia de
Operaciones)
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3. FASE: Aprobacion y Programacion de Proyectos

La inclusién definitiva de un proyecto en la programacion de
los recursos del Fondo DRI, depende de un nuevo proceso de
seleccion y priorizacion de los Comités DRI Municipales, a
partir del subconjunto, de los seleccionados en la primera
fase, que obtuvieron resultados positivos. Las actividades
mas importantes de esta fase son las siguientes:

ACTIVIDAD

-Asignacion de

“Techos presupuestales”

por regiones 1/

-Priorizacion de
proyectos (segun
evaluaciones)

-Confirmacién compro-

misos Municipios y
otros para cofinan-

ciacién. Programacion

Municipal.

-Seleccion Entidades
ejecutoras

-Elaboracién progra-
macién regional

RESPONSABILIDAD

Nivel Nal Fondo DRI
(Subgerencia
Planeacion)

Comité DRI Muni-
cipal

Fondo DRI, Alcaldes
Entidades
cofinanciadoras

Idem (anterior)

Fondo DRI-Nivel
Regional

APOYO

Nivel Nal Fondo
DRI (Subgerencia
de operaciones)

Fondo DRI-Nivel
Regional

Comité DRI Depar
tamental

Debe destacarse la funcion de los Comités DRI Municipales
en dos actividades estratégicas: la de identificacion y priori-
zacion, de una parte y la de aprobacién y programacion de

proyectos, de otra.

1/ En concordancia con el principio de que la distribuciéon de los
recursos por areas de inversion se da anualmente a partir de la
“demanda” de los municipios, el “techo” es normativo en su monto
e indicativo en su distribucién.

66



Solo comprometiéndose realmente con el papel de los Comités
DRI, como espacios de expresion y concertacion de las de-
mandas de las comunidades y las administraciones locales,
se podra consolidar un Programa no tecnocratico y no
centralista de proyectos 1/.

2. Caracteristicas funcionales de la estructura organi-
zacional: Sintesis.

La organizacion del Programa es consecuencia y funciona de
la siguiente forma (por niveles territoriales):

Nivel municipal

Buscando el mayor grado de autonomia, iniciativay decision
local, el Fondo DRI no mantiene ningun aparato admi-
nistrativo a este nivel: Es responsabilidad de los municipios
crear las siguientes condiciones minimas operacionales
para que el Programa se puede desarrollar:

e Establecer y mantener los Comites DRI.
e Caracterizar la problematica campesina municipal

e Estructurar el conjunto de proyectos de interés municipal
que cumplen con los “criterios de elegibilidad” del Pro-
grama (“Banco Municipal de Proyectos”)

e Crear viabilidad de cofinanciaciéon del aporte municipal

e Estructurar los mecanismos de todo tipo (administrativos
técnicos etc.) para la administracion de la ejecucioén,
control y seguimiento del Programa en el Municipio.

1/ Por razones de brevedad, no se desarrolla el tema del Papel de la
evaluacion econoémica de proyectos en un contexto descentralista.
La técnica econdmica de la elaboracion y evaluacion de proyectos,
exige reconsideraciones en contextos de participaciéon comuni-
taria y financiamiento local.
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Nivel departamental

Se considera el nivel fundamental de la accion ejecutiva del
Fondo DRI. Es el nivel programador, coordinador y atento a
la logistica financiera para que los recursos del Fondo
lleguen a los Municipios y/o entidades ejecutoras de los
proyectos.

Su actividad se desarrolla en dos areas: la técnica y la de
coordinacién programatico-operativa.

En el campo técnico debe principalmente:

Mantener informacion sobre la capacidad operativa de las
instituciones ejecutoras en el ambito regional.

Operar y mantener control municipal y regional de la
operacion de las entidades ejecutoras, la eficiencia (no
s6lo de los recursos aplicados sino de los resultados al-
canzados) y la calidad de las obras y/o servicios ejecuta-
dos.

Alimentar el diagnéstico regional de la economia campe-
sina, como instrumento escencial de la planificacién re-
gional del desarrollo rural.

En el campo de coordinaciéon programatica y operativa debe:

Promover el financiamiento del Programa a nivel regional.

Asesorar el establecimiento y mantenimiento de las con-
diciones operacionales del Programa en el nivel munici-
pal.

Mantener y actualizar fichas por municio que resuman
las necesidades de las zonas rurales y al mismo tiempo
permita una accioén orientadora del Programa.




¢ Distribuir por Municipios, en concertacion con las otras
instancias cofinanciadoras del nivel regional, la asig-
nacion de los recursos que hace el nivel nacional.

Nivel Nacional

Es el nivel disenador, planificador de politicas, captador y
proveedor de recursos nacionales para todo el Programa
controlador del nivel regional y evaluador de todos los ni-
veles. Sus funciones planificadoras y de captacion de
recursos para el Programa en su conjunto, lo lleva a buscar
la coordinacién interinstitucional necesaria, en apoyo del
mismo, tanto con el Ministerio de Agricultura, como orga-
nismo rector de la politica agropecuaria y ademas en su
caracter de entidad adscrita, como con otros organismos
publicos y privados. Hay una funcion de “promotoria del
desarrollo rural” que debe realizar este nivel.

. Las relaciones juridico-financieras

Fundamentalmente alrededor de tres entes se establecen las
relaciones juridico-financieras que hacen viable la opera-
cion: el Gobierno Nacional; el Fondo DRI y los Municipios.

Basicamente con recursos externos se ha financiado la
accion del Estado en el Desarrollo Rural Integrado. Entre
1976 y 1990, el endeudamiento externo del Pais para este
proposito ascendié a 270 millones de délares. Estos recur-
sos entraron a las arcas del Tesoro Nacional y su manejo se
hizo siempre por la via del presupuesto del gobierno central.

En la nueva fase la situacién no cambia significativamente;

laNacion se endeuda, delegando en el Fondo DRI la ejecucion
del empréstito pero sometido a la preparacion, autorizacion,
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ejecucion y auditaje que contempla el “Estatuto Presupues-
tal de la Nacion™1/.

El manejo presupuestal de los recursos del Fondo DRI, tiene
importantes implicaciones operativas. Practicamente un
ano antes de la real ejecucion de los proyectos, éstos deben
haber sido identificados y asegurada por lo menos su
viabilidad politico-financiera 2/. La viabilidad técnico-
econdémica se puede asegurar mas tarde. De ahi la signifi-
cacion del “Banco Municipal de Proyectos™ que asegura la
continuidad del programa.

Muy brevemente y tomando como ejemplo el afio 1990, el
proceso de programacion presupuestal que debe desarrollar
el Fondo DRI debe comenzar a finales de 1988 en la
identificacion de proyectos. Si bien el Departamento Nacional
de Planeacion le comunica su “intencién” presupuestal en
mayo de 1989 sé6lo en diciembre el Congreso aprueba el
presupuesto (o sea adquiere caracter de Ley). Por su parte,
en agosto de 1989 el Ministerio de Hacienda comunica a
todos los Municipios del pais lo que van a recibir como IVA
en 1990. Entre este mes y diciembre ellos preparan su
presupuesto; la “sincronizacion” presupuestal Fondo DRI-
Municipios se empieza, en consecuencia, a buscar desde
agosto, intentando que en diciembre esté lista (1989) para
comenzar a ejecutar en Enero de 1990. La fragilidad de “sin-
cronizacion” es obvia, pues el Fondo la busca con la “inten-
cion” presupuestal pero sin que aun tenga caracter de Ley,
lo cual se obtiene en diciembre. Sélo cuando se le comunica
dicha ley, puede efectivamente establecer sus compromisos,
bajo la forma juridica de “Convenios de cofinanciacién y
ejecucion” donde se estipulan todas las obligaciones cofi-
nanciadas. Desde el punto de vistalegal, 1a operacion Fondo
DRI puede definirse como “una red nacional de convenios™

1/ Existe un nuevo ordenamiento presupuestal en Colombia (Ley 38 de 1989) que
simplifica muchos tramites. Ademas, en el caso particular del nuevo emprestito para
el Programa, se han hecho significativos esfuerzos por reducir los tiempos para eldesem-
bolso de los recursos: de 120 dias en el pasado, se pasé a 50.

2/ Es decir el interés y aceptacién de la comunidad y la disposicién y capacidad de los
agentes locales para cofinanciar la parte que les corresponde.
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4. Asesoria, apoyo y capacitacién

Viniendo histéricamente de un modelo centralista de deci-
sién y de gestion y de una experiencia de desarrollo rural
relativamente restringida (“piloto” dijimos), no puede espe-
rarse encontrar maduras todas las condiciones institucio-
nales que el nuevo enfoque exige, particularmente en el nivel
municipal.

Se han disenado, en consecuencia, distintas actividades de
asesoria, apoyo y capacitacion para que los municipios
asuman sus nuevas responsabilidades y para garantizar la
participacion activa de los campesinos. Mas alla de las
normas y reglamentaciones, ciertamente indispensables
para la accion dentro de un contexto de “revolucion pacifica”
(como algunos denominan a la decentralizacién), se requiere
que los agentes locales adquieran la capacidad para desa-
rrollarlas.

Dos componentes se inscriben en estos propositos:
- Organizacion y capacitacion comunitarias.

- Fortalecimiento institucional. Apoyo a la gestion
municipal del desarrollo rural.

4.1. Organizacién y capacitacién comunitaria

Se reconoce que la mayor parte de los tropiezos para la
aplicacion de los programas de desarrollo, en particular en
el sector de pequenos productores, se presentan por dos
factores:

e Imposibilidad o dificultades para hacer uso de la informa-
ciony los conocimientos tecnolégicos y de manejo empre-
sarial mas apropiados para su proceso productivo, deri-
vadas de su poca capacidad en este sentido.

¢ Debilidad o inexistencia de organizacion y autogestiéon de
las comunidades.
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Las acciones en esta area, son la base de la continuidad del
programa; ellas buscan la participacion comunitaria en
todos los procesos. La funcion de este componente es
contribuir al establecimiento de la capacidad para la inter-
locucion y accion eficiente de y sobre su propio desarrollo.
Este enfoque, conduce a un cambio de actitud de la comunidad
y el Estado: no paternalismo; se trata de que cada uno
asuma sus propias responsabilidades; ya no sera el Estado
quien hace el desarrollo, sino la comunidad local y para
lograrlo tendra que exigir lo que a él corresponde: apoyo
econdmico y técnico.

Este componente opera alrededor de dos grandes actividades:

e Capacitacion para el desarrollo tecnoldgico y de la ca-
pacidad empresarial a nivel de agricultores.

e Capacitacion y asesoria para la organizacion y la partici-
pacion.

El cumplimiento de los objetivos de productividafd del com-
ponente de desarrollo tecnoldgico, no se limita a la genera-
cién, validacién y transferencia de tecnologia, sino que
requiere para su pleno cumplimiento una concepcion del
proceso productivo y de trabajo por parte del agricultor, que
responda a las condiciones de economia de mercado dentro
delas que dicho desarrollo tecnoldgico tiene validez. En esta
medida la capacitacion a nivel de los agricultores no se limita
a la simple instruccion sobre el manejo de recomendaciones
tecnologicas, sino que es la mas amplia, pues la garantia de
adopcion de las mismas sélo puede darse a cabalidad en la
medida en que se conjuguen una serie de factores dentro de
los cuales el de manejo empresarial y comercial de la unidad
productiva, juega un papel preponderante.

Dado este contexto, la asistencia técnica directa al produc-
tor adquiere una dimensiéon de mayor alcance, pues conlleva
elementos de manejo integral de la finca desde el punto de
vista economico, es decir, que tiene un contenido impor-
tante de programa de administracion rural, si bien no lo es



en si misma. Eltener presente este elemento es basico para
comprender la naturaleza del componente de capacitacion a
los productores.

Un segundo elemento es la competencia de los extensionis-
tas para cumplir eficientemente su labor. Enlas acciones de
capacitacion en produccion se incorpora la actualizacion
constante de los técnicos como mecanismo para garantizar
la calidad del servicio.

La capacitacion y asesoria para la organizacion y la partici-
pacion, parte de laidea de que la mejor manera de construir
la relacion Estado-Comunidad en la perspectiva del desa-
rrollo autogestionario, es buscar que la participacion se dé
a través de las organizaciones.

Con este proposito, se diferencian dos tipos de capacitacion
para el desarrollo y/o consolidacion de las formas organiza-
tivas: una basica y otra especializada.

Mediante la capacitacion basica se “promueve” la organi-
zacion alrededor de la “induccion” al Programa. Eventos
para discutir su filosofia, objetivos, estrategias, acciones,
procesos operativos;etc... llevan a la discucién y analisis de
la situacion del desarrollo rural de la localidad y al examen
de las perspectivas de apoyo al Municipio. Ademas informa-
cién sobre el fondo DRI. 1/

La especializada corresponde a desarrollos mayores de la
organizacion:

e Para la organizacién y/o fortalecimiento de las organi-
zaciones de concertacion (organizaciéon gremial).

e Para el desarrollo de la organizacion empresarial alre-
dedor de proyectos economicos.

¢ Para el manejo de los servicios, los recursos naturales y
las obras comunes.

1/ En esta introduccién participan las autoridades municipales.
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En el pais se ha venido entendiendo que cuando el proceso
de “promocién para la organizacion y la participacion” es
hecha por personas de la misma comunidad y especificamente
por los hijos de los agricultores que han conseguido una
cierta formacién y que gozan de algin nivel de liderazgo, se
gana en autenticidad y agilidad y se generan procesos mas
autogestionarios. Por ello, el programa ha disefiado un
proyecto especial inscrito en los propdsitos del componente
de “capacitacion y asesoria para la organizacion y la partici-
pacion” tendiente a desmontar con el tiempo, la promociéon
y concrecion de la participaciéon comunitaria a través de
funcionarios estatales. Se trata delos llamados “Promotores
de desarrollo comunitario” y “Promotores de desarrollo
cooperativo”. Los primeros actuan alrededor de la partici-
pacién comunitaria en el proceso de descentralizaciéon y los
segundos en la participacion alrededor de los proyectos
econdmicos (conjuntos de grupos de campesinos organi-
zados).

4.2. Apoyo a la gestién muncipal del desarrollo rural

Complementariamente al trabajo con la comunidad, se ha
disenado un componente dirigido a las administraciones
locales y alrededor de ellas a las instituciones que cofinan-
cian y/o apoyan la ejecucion de los proyectos, tendiente a
lograr unidad de criterio en los conceptos, en el manejo de
los instrumentos y sobre todo en la urgencia de cumplir con
el compromiso mas ineludible del nuevo modelo de gestion
del desarrollo rural: comprometer y hacer posible cunjun-
tamente la participaciéon comunitaria y del gobierno local, en
la definicién y gestién del desarrollo rural, con el apoyo del
Estado Central. Los problemas mas relevantes en la admi-
nistracion municipal hacen referencia a la preca-riedad de
los instrumentos de planificacion regional y local, las dificul-
tades de las autoridades locales para formular y evaluar
proyectos de desarrollo rural y a la deficiencia de cono-
cimientos e instrumentos para adelantar una buena gestion
de proyectos.

Se espera lograr un municipio fortalecido en distintos aspec-
tos:



¢ Con una mejor capacidad para planificar el desarrollo de
sus areas rurales.

* Que disponga de un mecanismo apropiado (Bancos de
Proyectos) para la identificacion y formulacién de proyec-
tos de economia campesina.

e Con una mayor participacion de la comunidad en el
diagnéstico y solucién de problemas.

¢ Con mayores conocimientos de las normas y mejores
herramientas de gestion para la toma de decisiones en la
obtencion de recursos financieros para la ejecucion de
proyectos.

Las acciones de apoyo, financiadas casi totalmente por el
Fondo DRI, son basicamente las siguientes:

e Fortalecimiento de los Instrumentos de Planificacion
Regional y Local.

El sistema de planificacién contara por un lado con los
"Bancos municipales de proyectos" y por el otro con los
planes operativos anuales de la institucién (Fondo DRI).

"El Banco de Proyectos" sevira tanto al municipio, como al
Fondo DRI. Al primero para detectar las necesidades del
municipio y definir que proyectos de economia campesina
entraran a formar parte del plan de desarrollo; para el Fondo
DRI es un instrumento que le permitira concretar con los
alcaldes los proyectos a desarrollar y asi elaborar sus planes
operativos anuales.

Un problema de especial importancia es el desconocimiento
de la problematica regional y local, especialmente en lo que
tiene relacion con la economia campesina. Para superar
esta dificultad, el Fondo DRI y los municipios requieren
estudios sobre el particular que les permitan conocer la via-
bilidad social, econdmica, fisica, geografica y politica de los
proyectos a desarrollar.
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Se espera también que los estudios sobre problematica de la
economia campesina en las regiones y municipios sirva de
apoyo para el diseno de guias metodolégicas para la formu-
lacion de planes y programas de desarrollo integral campe-
sino.

e Asistencia Técnica - Financiera y Administrativa a los
Municipios.

El nuevo rol del Fondo DRI de cofinanciador de proyectos y
programas de inversiéon en municipios de economia campe-
sina, exige a la entidad proveer un apoyo institucional en
términos de procedimientos administrativos, técnicos (cri-
terios de elegibilidad de proyectos) y financieros, en forma
coordinada con las instituciones directamente responsables
de la problematica municipal.

e Apoyo a la preparacion de proyectos

Para cumplir con los objetivos del Programa se requiere el
desarrollo de proyectos con estudios y con la debida viabili-
dad que les permita llegar muy rapidamente a la etapa de
ejecucion. En otros términos es necesario garantizar un
flujo continuo de proyectos que estén listos técnicamente
para su posible cofinanciacién con el Fondo DRI.



VI. LAS LIMITACIONES DEL PROGRAMA

1. Las evaluaciones realizadas sobre el Programa DRI indican
que el incremento del ingreso real que han obtenido sus
beneficiarios han estado por debajo de los proyectados,
siendo positivos. En cambio han sido bastante importantes
los aumentos en la produccion de alimentos, via produc-
tividad fisica de los cultivos y de las areas sembradas.

Se ha encontrado también que los precios al productor han
tendido a disminuir a medida que se incrementa la produc-
tividad; pero los precios reales al consumidor han perma-
necido mas o menos estables o han sufrido pequenos incre-
mentos en el transcurso de los ultimos 15 arnos.

E1PDIC se ha disefiado con un balance tal de sus componen-
tes, que los esfuerzos que se realicen en el fomento de la
produccion se traduzcan en un mejoramiento mayor del
ingreso de los productores. Sin embargo, a pesar de los
avances en el disefo, que se traducen en un aumento de la
importancia del subprograma de comercializacioén por ejem-
plo, subsisten problemas por resolver en el proceso de
ejecucion.
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La contradiccion existente entre los objetivos de aumentar la
produccion de alimentos para garantizar la seguridad ali-
mentaria y el de aumentar los ingresos de los campesinos
para erradicar la pobreza rural. Esta contradiccion tiene
implicaciones en el tipo de tecnologia que se debe generar y
en el tipo de productos que histéricamente se han fomen-
tado, principalmente los de consumo masivo en las areas
urbanas en vez de una canasta mas diversificada que
incluya tanto alimentos de consumo directo como materias
primas y productos de exportacion.

Esta contradiccion, sin embargo, parece que no puede ser
resuelta al interior del sector agropecuario habida cuenta de
que existen rigideces estructurales que no permiten, dadala
disponibilidad de factores (tierra y tecnologia principalmente),
aumentar significativamente los ingresos de los pequenios
productores. Estas metas exigiran dar al concepto de
desarrollo rural un alcance tal que no se limite al desarrollo
agropecuario sino que se extienda al desarrollo multisecto-
rial o de todas las ramas de la actividad en las areas rurales.
Un enfoque de esta naturaleza permitiria fomentar todo tipo
de actividades productivas y en especial los enlaces de la
agricultura con otros procesos de la actividad econémica,
creando condiciones para diversificar la economia rural y
ofrecer nuevas alternativas de empleo e ingresos a sus
habitantes. Los recursos para el desarrollo rural, no estan
todos al alcance del Fondo DRI y ello le limita sus posibili-
dades de promocién del conjunto de la actividad econémica
rural.

2. Eltrabajo por proyectos y la “construccion dela integralidad”
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desde los municipios (la demanda), puede traducirse en una
simple “barrida” del pais en pequenas inversiones sin im-
pacto significativo sobre la actividad econémica delas locali-
dades rurales. El trabajo “programatico” del Fondo DRI es
escencial y debe mantenerse en el mas alto nivel. Inducir a
los municipios y a las regiones hacia la construcciéon de
“planes” de mediano y largo plazo, debe pensarse como el
punto intermedio que busque articular lo programatico y los



proyectos, en el interés del desarrollo rural, como perspec-
tiva transformadora del campo.

3. El nuevo estatuto presupuestal de la Nacion no asimilo el
cambio que introduce la modalidad de “cofinanciaciéon” en
cuanto al liderazgo y ejecucion del gasto publico. Gran parte
de éste se define ahora en términos financieros -y como con-
secuencia de tal modalidad- como la concurrencia de distin-
tos niveles de gobierno (nacional, regional, municipal). Sise
hubiese comprendido ésto (que implica gran agilidad, sin-
cronizacion y articulacion de distintos recursos y gran
flexibilidad para atender tantos y tan disimiles agentes), se
le habria dado un trato preferencial en la legislacion pre-
supuestal -0 se hubiese buscado una modalidad de manejo
tipicamente financiero- a las entidades coordinadoras y
cofinanciadoras en este caso particular al Fondo DRI. Estas
son en la practica entidades que hacen coordinacion
presupuestal (uno delos objetivos de un manejo eficiente del
presupuesto publico); paraddjicamente, el manejo presupues-
tal deja presente el riesgo de que el precio de la coordinacion
pueda ser la dilacién presupuestal 1/

Como este asunto se relaciona con la credibilidad, estabili-
dad y permanencia en el largo plazo del Programa debe tra-
bajarse en una solucion mas estructural del mismo.

4. Dos impactos importantes del proceso de desentralizacion
han resultado altamente favorables para el desenvolvi-
miento del Programa. Efectivamente se ha logrado, a través
de la eleccion popular de alcaldes, compromoter a la autori-
dad municipal en la representacion de los intereses locales
y en la gestion mas eficiente de los recursos.

1/ Para combatir tal posibilidad, la entidad ha debido recurrir a la busqueda
en la operacion concreta (o sea en la ejecucion activa del presupuesto) de
mecanismos para que tal dilacién no se presente. Sin embargo esto noes
suficiente, ya que depende de la "buena voluntad” y “comprension” de los
funcionarios del Ministerio de Hacienda y no de una reglamentacion de
obligatorio cumplimiento.
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En el terreno financiero se ha presentado un aumento, entre
1987 y 1990 del 145% (promedio nacional) en los recursos
para inversion local, 1o que ha empezado a generar condi-
ciones de ahorro para que el municipio comprometa parte de
sus ingresos en crédito y cofinanciacion.

En el campo institucional, sin embargo, el panorama no es
tan claro presentandose las mayores resistencias al cambio.

Las organizaciones de los Departamentos y Municipios son
muy desiguales. Aquellos que tenian de antafio mayor
desarrollo tienden aadecuar muy rapidamente su capacidad
administrativa y por esta via “jalonar” los recursos de inver-
sion de apoyo nacional, reproduciendo asi los desequilibrios
del pasado en la asignacion regional del gasto publico.

En el Gobierno Nacional el proceso de desmonete de algunas
instituciones o su reconversion hacia entidades rectoras es
aun muy lento. Sus reformas administrativas atin no se
definen plenamente, en tanto que aun se expresan pugnas
internas en las distintas entidades en cuanto a los propési-
tos descentralistas y desburocratizadores que plantean las
reformas. Es lalucha suficentemente conocida en todos las
latitudes frente a este tipo de procesos; “el poder tecno-
cratico intenta reacomodarse para que nada cambie”.

Esta altima situacion dificulta la funcién del Fondo DRI de
“coordinacion interinstitucional” y mucho mas grave la
concreciéon de apoyo en muchos campos que histéricamente
manejo el Estado Central y que necesitan ser apropiados por
los Municipios.

En general estos son aspectos que dificultan el ritmo de
respuesta a las demandas locales.
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