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EL CONCEPTO DE DESARROLLO RURAL
Absalon Machado. C*

L. La teoria del cambio y el desarrollo econémico

El concepto de desarrollo rural (DR) ha
.enido varias vertientes, coincidiendo ellas
:n parte con cambios en las concepciones
sobre el desarrollo econdémico y el rol del
Estado en las sociedades.

Puede decirse que el concepto de DR ha
‘ecorrido cuatro estadios de
:onceptualizacion: 1) el concepto de
lesarrollo de la comunidad de los afios
sincuenta, 2) el de reforma agraria y
:olonizacién de los sesenta, 3) el desarrollo
ural integrado DR de los setenta y ochenta
/ 4) el concepto amplio y moderno del DR
le los afios ochenta.

~omo un concepto aparte se considera aqui
:l de la vision holistica del DR que se
dentifica con DR democratico, incluyente
7 sostentble de los noventa, y asimila muchos
le los elementos rescatables de los
;onceptos asimilados en los cuatro estadios
.efialados.

fodas estas conceptualizaciones tienen
mplicita una idea general sobre el
lesarrollo, una distincién entre desarrollo y
crecimiento, y entre desarrollo agricola y
lesarrollo rural.

il término desarrollo supone unateoria del
:ambio, pues el desarrollo supone opciones

con respecto a como lograr los cambios.
hacia donde dirigirlos y qué beneficios traen.
Como dice Orlando Plaza el DR ‘“es un
campo de debate ideoldgico y teorico, en el
cual se dan cita las teorias generales del
cambio social, las teorias del desarrollo
afincadas en la industria y las ciudades, y
las teorias del  desarrollo llamado
alternativo'.

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

' Especialista en Desarrollo Rural del Instituto

Interamericano de Cooperacién para la Agricultura,
Oficina de Colombia. Profesor Titular de la Universidad
Nacional de Colombia, Facultad de Ciencias
Economicas.

2. Orlando Plaza, Cambio social v desarrollo rural, Estudios
Rurales Latinoamericanos. Vol 13 No. 1- 2, enero -
agosto de 1990.

3. Ibid. pag 23
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Todas las teorias del cambio social y el
desarollo econdmico parten de paradigmas

tedricos e historicos que giran alrededor de -

lo tradicional y: lo modemo. En América
Latina han partido del sector moderno
buscando incorporar a los sectores mas
atrasados a esquemas de modemizacion de
la sociedad. Acabar con la pobreza o aliviar
la situacién de los sectores rurales mas
pobres, han sido los propésitos del DR, para
lo cual se busca industrializar, urbanizar,
homogenizar, las condiciones de vida de
. los actores sociales, modernizar las
instituciones, acabar con formas
econdmicas obsoletas desde el punto de
vista del desarrollo del capitalismo. Plaza
dice que estas teorias han dejado de lado la
realidad campesina y su rol en la
conformaciéon de nuestra identidad como
sociedades.

El resultado de todo este proceso de
aplicacién de teorias y busqueda de
paradigmas es que no se cuenta hoy con
una teoria del cambio social que "asuma la
‘naturaleza y la dinamica de las distintas
formas de organizacién social de la
produccion y el resultado actual de su
interaccion"®. No existe pues un paradigma
teorico para el DRI que lleve a una visién
global de la sociedad y su proceso de cambio
inserto en una realidad mundial y nacional.

El desarrollo econémico debe entenderse
como:

"el proceso mediante el cual una
comunidad crea recursos humanos y

materiales - y remodela continuamente
sus formas de organizacioén social con el
fin de satisfacer las necesidades creadas
a lo largo de ese mismo proceso.
Concebido asi, el desarrollo econémico
es un proceso de evolucién y adaptacion
cultural permanente, a lo largo del cual
se crean nuevos conocimientos vy
habilidades que dan lugar a nuevas vy
variadas opciones y posibilidades
tecnologicas, cuya seleccion y difusion
esta condicionada por las instituciones
vigentes en cada sociedad en un
momento dado... es un proceso
acumulativo que solo puede entenderse
en términos de sus propias fuerzas
internas, no a través de causas
exdgenas'. '

Esta concepcion institucionalista del
desarrollo resalta-los conceptos.de proceso
acumulative y causacién recipreca y tiene
la virtud que "al subrayar la idea de cambio
social y reconocer el papel que en éste
juegan las novedades tecnoldgicas y
soctales permite analizar los mecanismos
de transformacion de los sistemas
econéomicos y explicar los ajustes
institucionales, en su especificidad
histérica, sin pretender que los modelos
tedricos y analiticos tengan una validez
universal para todas las épocas vy
sociedades"

4 Ibid. pag. 27

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

6. Supelano, op. cit. pag 102.
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Es bien importante tener en cuenta que
como resultado del proceso social al cual se
refiere el desarrollo econémico, "aparecen
nuevos conocimientos, se descubren y crean
nuevos recursos, se inventan nuevos
artefactos tecnélogicos, surgen nuevas
necesidades, se = modifican los
comportamientos colectivos y aparecen
nuevas formas de organizaciéon social"’. El
concepto de desarrollo rural, por tanto, debe
enmarcarse en las teorias del cambio so-
cial, e implica una complejidad enorme

que va mucho mas alla de un conjunto de

proyectos para mejorar la situacion de los
grupos mas pobres de las sociedades rurales.

Tamblen debe dlstmgulrse ‘el DR del
desarrollo agricola que surgié en los
cincuenta y sesenta, el cual es un conjunto
de esfuerzos orientados a lograr un
incremento y dlver51ﬁcac1on de 1la
produccién y a elevar la productividad. El
desarrollo agricola tiene una base concep-
tual técnica, pues hace énfasis en el
desarrollo de las fuerzas productivas, y
postula que el crecimiento de la produccién
genera, por derrame, mejoramientos
sociales y de las condiciones de vida en el
campo.® Es una concepto que puede
asimilarse al de modernizacién sin
moderidad, o de transformacion productiva
sin cambio social e institucional.

2. Conceptualizaciones sobre

desarrollo rural

2.1 El desarrollo de la comunidad
Este concepto fue introducido en los afios

cincuenta y sesenta por entidades
internacionales que buscaban mejorar las
condiciones de desarrollo de las
comunidades rurales pobres e integrarlas: al
desarrollo del pais, apelando a sus fuerzas
potenciales, a través de cambios de actitud.
La politica de desarrollo de la comunidad se
definia por un grupo de expertos de las
Naciones Unidas asi "La expresion
desarrollo de la comunidad se ha
incorporado al uso internacional para
designar aquellos procesos en cuya virtud
los esfuerzos de una poblacién se suman a
los de su gobierno para mejorar las
condiciones econdmicas, sociales y
culturales de las comunidades, integrar éstas
en la vida del pais y permitirles contribuir

plenamente al progreso nacional" *

Este concepto apelaba a las fuerzas
potenciales de las comunidades mas

- deprimidas, que con ayuda de los técnicos

identificarian las necesidades individuales
y colectivas y planificarian la forma de
abordar sus problemas. Era una visién
psicosocial del desarrollo que concebia a-
las comunidades rurales como unidades
sociales homogéneas sin conflictos y
divisiones internas ! El objetivo no era
obtener respuestas rapidas y sobresalientes

Ibid
Luis Lopez Cordovez, Lineamientos conceptuales para el desarrollo
rural sostenible y equitativo. [ICA GTZ, octubre 1979.

9 Las politicas de desarrollo rural en América Latina: balance y
perspectivas, Grupo Esquel, en Fausto Jordan (compilador), la
economia campesina: crisis, reactivacién y desarrollo HCA,. San

José de Costa Rica 1989
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en produccién agropecuaria, sino mas bien
identificar lideres que pudieran servir de
agentes de cambio. Esta concepcion se
aplicé en un momento historico de baja
integracion nacional, de aparatos estatales
en construccion, cuando era dificil
encadenar los procecos locales. Los
provectos se debilitaron cuando en 1965 los
Estados Unidos dejaron de apovarlos
financieramente.

2.2.
colonizacién

La reforma agraria vy

La reforma agaria surgié en los sesenta
como una politica hemisférica que buscaba
modificar las estructuras agrarias vy
relaciones sociales de producciéon atrasadas
que se constituian en un impedimento para
el desarrollo de los demas sectores de la
economia. Las reformas agrarias buscaban
dar acceso a la propiedad a los campesinos
sin tterra v transformar la estructura del
latifundio v el minifundio: es decir, hacia
énfasis en la recomposicion de activos
produtivos, especialmente la tierra, ya que
los provectos de desarrollo de la comunidad
mostraron que sin modificaciones en la
estructura de tenencia de la tierra era casi
imposible superar los obstaculos al
desarrollo rural.

Peter Dorner dio tal vez el concepto mas
clasico sobre la reforma agraria, al indicar:
"Toda reforma agraria consiste
fundamentalmente en una serie de cambios
sustanciales y deliberados en el régimen de
tenencia de la tierra., o sea, en la propiedad

y control de los recursos de la tierra v
agua™! Por otra parte. en los sesenta y
setenta se impuso el concepto de reforma
agraria integral. que el gobierno mejicano
ha resumido asi:

“La reforma Agraria Integral que en su
sentido moderno es la suma de los
esfuerzos concertados, democraticos vy
solidarios de pueblo y gobierno .
orientados a impulsar el fortalecimiento
de la capacidad politica v econdmica
del sector social rural: culminar la
distribucion racional v justa de los
recursos territoriales v naturales a los
nuacleos agrarios; consolidar las
condiciones de seguridad, confianza y
certidumbre de la propiedad y usufructo
de la tierra... y propiciar la participacion
responsable y comprometida de los
productores rurales que redunde en el
bienestar, el empleo y el ingreso, para
ellos, sus familias y la Nacion"?

La reforma agraria implicaba
transformaciones en los sistemas de
produccién, en las relociones de poder. en
los modos de vida rurales, en la distribucion
del ingreso rural ¥ en la organizacion so-
cial.

10 Fausto Jordan, Carlos Miranda, Williatn Reuben y Serpio Sepiilveda
lLa economia eampesina cn la geactivacion y b dasarolo
agropecnario. En Fausto Jordan (compiladory La economia

campesina: crisis, reactivacion y desamole, op ot pag 241

1. Peter Derner, Reforma agrana v desarrolle ceondmies Ahansa
Editonal, Madnd 1972
12 Peder Ejecutive Federal de México, Proprams nacional de

desarrolle rural integral 1985 - 1988, Sintesic Ejecunva, abnl de 19x<
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istas reformas ibam acompafiadas de
rogramas. de: crédito;. asistencia. técnica,.
omercializacién, educacién y Ila
restacion:.de. otros servicios:. Sim. embargo,
a mayoria de ellas se:quedaron en:el: simple
eparto de tierras simr los respectivos:servicios:
* recursos. complementarios  para. que los
gricultores pudieran. mejorar sus ingresos:
r nivel de vida.

.a realidad latinoamericana no ha.sostenido
1 supuesto de que las reformas: agrarias:
ransformarian las.. 4reas: rurales: y la.
yoblacién: se incorporarfa. a.la. nacion. com
icceso & los: érganos: der decision: y- poder;.
11 una. especie de automatismo: del’ cambio:
Ira. una estrategia: de: desarrollo- que:
:mpezaba. modificando. la. estructura. de- la-
yropiedad. rural,. pero se: quedaba. con. una.
soncepcion: parcial. del desarrolo: Estas:
eformas. fracasaron en: casi. todos:los: paises:
atinoamericanos. al. no exisitr' una. voluntad.
yolitica. de: transformar. las. relaciones: dex
yoder: err la.sociedad;. y al. concebirse;
nuchas. de: ellas;. como procesos: rurales:
sislados del resto de la. sociedad:.

2.3 El desarrollo: rural:

integrado, DRY

Surgié como. una.alternativa.a.las.reformas.-
agrarias en los afios setenta, auspiciado por
sl Banco Mundial y otros' organismos:
internacionales. El' DR se: concebia. como.

un- conjunto’ de. componentes: productivos-y-

sociales. articulados: que: buscaban= mejorar:
[a:productividad:y los:ingresos:de:los pobres:

rurales.

Los primeros desarrollos del:DRT teniamuna
visiém. productivista.del. desarrollo, dondk:la
importante- era: modernizar- la: producsim e
incorporar: a.los: campesinos: al. mercadios di-
alimentos con: mejoras. er. productiwididt:

Ademids;. se: concibierom: mds: como
programas: compensatorios: para. atenuarn- los:
efectos de: um desarrollo agmani@

modernizante;. que: como una: estrategia dies
cambio y transformacion de: las sociedides
rurales..

La-: concepcion: integral: del: desarroiir. rurall:
serbasabazen=la-idea: de: que: connotacinr di::
la. pobreza: no. constituia: un: probllena:
estrictamente: econdmico,. pues. temim.
ingredientes- sociales;. politicos;. culturalks;. ex
institucionales;. por- ello: los: programzas;:
integraban: enz un: solo. 4mbito- componentes.
de: caracter- productivo: de:bienestar- sociaily
de. organizacién: campesina='*. Lépez-
Cordovez: expresa: asi. la: concepeién:. dex
integralidad enlos DRI:.

"El concepto. de:desarrollo: rurall iiteggall
(DRI) implicé.la.definicion.de obijétivas:
multiples:: crecimiento. de:la:prodivccitn=
y productividad, mejoramiento sociall y
formacion- de: capital. fisico; implicd
también_tratar:de integrar:comporentes:
funcionales. deconectados: 0 poca:
relacionados- entre: si;. pero’ que: temfan-
como ~aractexnfsticar

13 Fausto Jordan;: Carlos-de: Mxranda,‘ et..al, .op:.cit pagy 24T
.27
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. comun que todos ellos implicabdn”

inversiones para apoyar el proceso
productivo agricola, para establecer
servicios técnicos y sociales y para
expandir la infraestructura fisica y so-

cial; finalmente implico la necesidad de

hacer arreglos institucionales y de
establecer una rutina de coordinacion,
en un contexto de participacion de los
beneficiarios, entre los diversos
organismos sectoriales, a los que se
asignaria la responsabilidad de
intervenir en la ejecucion de los
programas y/o proyectos DRI" '*

hacia la

Los orientaron

DRI  se

con pocos €xitos en este campo, al quedar
vinculado el uso de los recursos a normas
inflexibles y centralistas del presupuestonacional.
Pese a la concepcion de integralidad, los DRI
muchas veces terminaron aislados de politicas y

programas sectoriales y de las estrategias
prioritarias del desarrollonacional, conimpactos
muy localizados. '

En una sintesis de la experiencia de
proyectos DRI, Jorge Echenique” indicabaque
los objetivos delos DRI -eran:

1. Corregir graves dese-quilibrios
en el acceso aservicios basicos entre el campo
ylaciudad. ,

2. Producir mas alimentos para
mejorar la nutricion y el ingreso de los
pobres del campo, disminuyendo la
dependencia externa.

3. Generar empleos y retener

"alos campesinos en el mundo rural. ~

4. Integrar ‘a la sociedad
marginada del campo ala sociedad nacional.

Estos objetivos no producian cambios
estructurales como lo pretendian las
reformas agrarias, ni corregian plenamente
las desigualdades; por ello los DRI fueron
facilmente aceptados desde el punto de
vista politico, en la medida que no afectaban
las relaciones de poder en el campo. ..

Los programas DRI se originaron mucho en la
ideologiadel Banco Mundial y en especial ensu
Documento sobre Desarrollo Rural'® de 1975.

Alli se indicaba que el DRI es una estrategia
paramejorar las condiciones de vidaen el plano
social y econémico deun grupo determinado de
personas: los pobres de las zonas rurales. Las
metas comprenden una productividad mas alta,

“unmayor nivel de empleo, y por

ende, ingresos mas elevados para los grupos
objeto de desarrollo rural, asi como niveles -
minimos aceptables de alimentacion,
vivienda, educacion y salud.

El concepto basico del Banco Mundial esta
expresado en lasiguiente afirmacion:

14 Luis Lépez Cordovez, lincamientos conceptuales para el desamollo
rural sostenible y equitative. IICA GTZ, Santiageo, Chile, octubre
1991

15 Jorge Echenique, Algunas reflexiones sobre los programas DRI
En la pobreza rural en América Latina, Fondo Dri, Bogota 1988,

16 Banco Mundial, Desarrolle Rural. Documentoe de Politica Secto-
nal, 1975
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"El concepto fudamental de desarrollo rural
que se presenta en este trabajo es el de un
proceso através del cual sealivialaprobeza
de los medios rurales mediante el aumento
sostenido delaproductividad y el ingreso de
lostrabajadores y familias deingresos bajos.
Se hace incapié en el incremento de la
produccion y el ingreso mas bien que en
la simple redistribucion del ingreso ac-
tual y los activos existentes, aunque
esto ultimo tal vez sea conveniente, o
aun esencial en una estrategia global de
desarrollo rural que vincule la
produccién con objetivos distributivos o
de equidad"'”

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

A partir de estos conceptos se desarrollaron
varias acepciones sobre DR en los afios
setenta y ochenta, asi como se produjeron
cambios en la concepcion instrumental del
mismo, en especial en las relaciones del
estado con la sociedad civil. Abundan los
conceptos sobre DR y los DRI. Por ejemplo, el
Consejo Econdmico y Social de las Naciones
Unidas en 1976 deciasobrelos objetivos del DR

19;

"Un objetivo fundamental deberia ser
mejorar la calidad de vida de los pobres
de las zonas rurales. Esto entrafia la

participacién de ellos en el proceso de

desarrollo y requiere también su
intervencion en el proceso de adopcién
y de decisiones en la puesta en practica
de éstas. Presupone ademas, que los
pobres de las zonas rurales tendrin
mejores posibilidades econdémicas a
través ‘del empleo productivo y
remunerado, un mayor acceso a los
recursos y una distribucion equitativa de
ingresos y de los bienes. La movilizacion
de las energias y recursos de los pobres
de las zonas rurales aparece como el
factor clave para aumentar tanto su
productividad como su autonomia. Esta
movilizacién requiere la formacion,
adaptacion y fortalecimiento de las
estructuras de la comunidad, inclusive
las organizaciones de los pobres en las
zonas rurales. Deberia prestarse espe-
cial atencion a la situacion de la mujer
de la calidad de la vida de todos los
pobres en las zonas rurales, de las
generaciones actuales y futuras. Los
servicios basicos para los grupos maés
vulnerables - los nifios entre ellos -
deberian también formar parte de los
programas de desarrollo rural, basados
en la comunidad, y, de hecho, pueden
considerarse el punto de partida de esos
programas".

17 Banco Mundial, op. cit, pag 20. Ver también Banco Mundial,
Desarrollo Rural. Experiencias del Banco Mundial 1965 - 1986.
Washington DC, 1988. '

18 Grupo Esquel, op. cit. pag 46

19 Citado por Hugo Trivelli, Politicas y para ¢l d

. rural de Amérnica Latina en la década de los 80. IICA, Desarrollo

Vol XI Edicién Especial, diciembre 1979.

R}xﬂldeh.s‘ éri
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Trivelli anotaba también que el DR deberiatener
en cuenta como objetivo general toda la
problematica de la llamaba "dimension rural”
Junto con la "dimension urbana", las que
conforman una dimension global inseparable.
Era pues una concepcion bastante integral del
desarrollo que no separaba realidades.

En los setenta también se hizo claro ge el
concepto de DR se diferenciaba del de
desarrollo agricola, en el sentido de que
éste ultimo hacia énfasis en el crecimiento
de la produccion agropecuaria. Era una
concepcion productivista y economista que
hacia caso omiso de la situacion humana de
quienes participaban en el proceso de
desarrollo.

Por su parte, Ernesto Liboreiro concebiael DR

asi 20:
"Como un proceso que permite lograr
niveles crecientes en los ingresos por
habitante de las areas rurales, en la
distribucion equitativa de los ingresos
entre los susodichos habitantes y en la
participacion que ellos tienen en las
decisiones que les competen, referidas a
tales areas. El concepto de desarrollo
rural se refiere entonces al proceso que,
teniendo origen dentro y fuera de las
areas rurales, comprende especialmente
a los habitantes de ellas, aunque no
excluye su influencia sobre los niveles
de desarrollo, oportunidades etc de los
habitantes de las areas urbanas. Las
areas rurales enmarcan entonces
fundamentalmente alos destinatarios

principales del desarrollo rural " ’

Liboreiro concibe ademas el DR como un
proceso de naturaleza politica, econdmica
v social, por medio del cual los diferentes .
grupos sociales que componen la poblacion
de un pais tienen acceso a oportunidades
crecientes y semejantes para la satisfaccion
de sus necesidades materiales y espirituales.

Las concepciones que se desarrollaron
durante los setenta y ochenta incluyeron
también la visién de los regional, asi por
ejemplo Yudelman decia "Ningtn programa
de desarrollo rural puede pasar por alto el
desarrollo regional. Hacen mucha falta
medidas que se extiendan mucho mas alla
de la agricultura y que abarquen inversiones
y empleo, tanto dentro de la finca como
fuera de ella"??. Habia alli una clara
preocupacién sobre coémo crear empleos -
para los campesinos sin tierra, bajo el
supuesto de la no existencia de reformas
agrarias. - Era claro que los problemas del
desarrollo rural no se pueden solucionar
unicamente dentro del sector agricola; por
ello Yudelman indicaba que es necesario
ver de manera mas clara la relacion entre
inversion en capital humano en las areas
rurales y las oportunidades de empleo en la
economiaglobal?*

20 Emeste Liboreiro, Marco conceptual para el desarrello rural en
América Latina y El Caribe. IICA, op, at.

2l Emesto Liboreire, Leopolde Sandoval, Marco conceptual para el
desamrollo rural en América Latina y el Caribe. IICA, op. cit.

22 Montague Yudelman, Los alimentos y el desarrollo rural en
Aménca Latina, En 1ICA, Desarrello rural de las Américas, op. cit

23 [bid, pag 37.
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Otros aspectos que resaltaron los cientistas
sociales fueron laparticipacion, la organizacion,
la descentralizacion, el cambio de actitudes, de
instituciones y de formas de hacer las cosas. Se
fue perfilando el concepto de que el desarrollo
rural es tanto un proceso productivo como social
y no un conjunto de acciones o propuestas que
buscan mejorarlas condiciones de produccion y
los ingresos de los campesinos, superando su
pobreza.

E1BID también participé enla conceptualizacion
al indicar, como resultado de su experiencia en
los setenta y ochenta que:

"El desarrolo rural estd basado en una

constante interaccion e interdependencia
entre los modos de produccion, la
infraestructura econdémica y social y el
bienestar derivado para la poblacion del
sector rural. Esta visién integrada del
desarrollo rural visualiza la dinamica del
proceso como resultado delacombinacion
adecuada de tres elementos: (1) la
produccion que genera bienes tangibles; (2)
lainfraestructura, que permite aumentar el
valor agregado

alos productos originados en el area rural,
ysatisfacerlasnecesidades de su poblacion;
y(3)elincremento delosnivelesde bienestar
e ingreso resultantes del aumento de la
producciény provisiondeinfraestructura®™

Como se verd mas adelante, el BID avanzé en
suconceptualizacion acomienzosdelosnoventa,
recogiendo nuevos aspectos queseintrodujeron
con las evaluaciones de los proyectos. Debe

observarsequeel conceptode integralidad se da
anivel de los componentes del DR, pero no se
menciona la necesidad de que exista una
estrategia mas amplia de desarrollo, pues los
proyectos deben ser sustentables por si mismos.

La FAO parte de un enfoque de desarrollo
que implica cambiar los conceptos del
desarrolo concentrador, inequitativo v
sesgado hacia la industria de las ciudades.
La estrategia de desarrollo agricola y rural
involucra la equidad entre las zonas rurales
y las pequefias ciudades frente a las grandes
urbes en lo concerniente a los servicios
sociales y las oportunidades economicas;
un crecimiento agricola e industrial
equilibrado y una diferenciacién positiva
en favor de los pequefios agricultores y
campesinos. También propone una
distribucion mas equitativa de los ingresos,
una reducciéon de la pobreza rural, una
mayor seguridad alimentaria y el
mejoramiento de la calidad del medio
ambiente . "En suma, la estrategia consiste
en una ataque simultaneo a las limitaciones
de la demanda, la produccion y la equidad,
mediante la realizacion de un importante
esfuerzo para conseguir un crecimiento
menos  concentrado, apropiado y mejor

integrado enlas zonas rurales y en laagricultura"
26

24 BID, Guia para la formulacién de selicitudes de préstanio. Sector:
desarrollo rural. Departamento de Analisis de proyectos, diciembre
de 1985, .

25 FAO, Potencialidades del desanollo agricola y rural en América
Latina y El Caribe. Informe Principal, Roma 1988

20 Ibid, pag 29
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LaFAOutilizael concepto de desarrolo rural "en
el sentido de desarrollarlas zonas vy la poblacion
rurales. Comprende el desarrollo agricolay las
demas formas de actividad economicay social,
inclusive la infraestructura, las industrias y el
comercio en los pequeiios pueblos v ciudades
que prestan servicios a la poblacion rural "

Esteesun conceptorelativamente amplio. mucho
mas que el del BID v el BIRF,.que involucra
implicitamente un criterio de integralidad mas
esctructural que programatico, pues incluve la
reforma agraria v el asentamiento de tierras
comoelementoimportante del desarrollo agricola,
asi comoel equilibrioentreel sectorpublicoyel
privado. bajo los criterios de selectividad y
eficiencia.

2.4 Concepto amplio y moderno
del desarrollo rural

Es indudable que la conceptualizacion de
la FAO, vy de algunos de los cientistas
sociales mecionados antes, abrieron el
camino para llegar a'un concepto mas amplio
v moderno del desarrollo rural. Lépez
Cordovez se acerca a esa concepcidn
moderna e integral del DR. en el sentido
mas amplio del término, ¢ incluye a la
agricultura y al sector forestul. Parte de una
cencepeion del desarrolle  gue involucra el
crecimiento, la equidad v la preservacion,
restauracion y mejoramiento del entorno
natural. Supera la vision de integracion de
componentes de los bancos internacionales, e
introduce de manera clara 2l concepto de
desarrollo sostenible y equitativo. Dice el
autor que:

" "Por desarrollo rural deberia entenderse a
todos los esfuerzos e intervenciones
destinados al crecimiento sostenido v
equitativo de todas las formas de actividad

. econémica; todas las intervenciones y
medidas encaminadas a modificar la
estrucfura agraria, a incentivar la
participacion delapoblacion rural: todaslas
inversiones en formacion de captial; todas
las prestactones de servicios sociales que
serealizan en el ambito rural. Un desarrollo
rural asi entendido atacaria las raices
profundas de la pobreza rural y no sélo sus
manifestaciones mas relevantes; tendria
un cardcter transformadorincues-tionable,
dado que incluira todas las dimensiones y
procesos que competen a la sociedad vy la
economiarurales"®

Este concepto ampliado de desarrollo rural
tiene cinco dimensiones: la espacial, la
demogrifica, la economica, la ecologica y
la cultural. Se acerca bastante a una
concepcion holistica de: desarrollo e intro-
duce como base de refe encia del desarrollo
rural el concepto d economia rural
(agricultura + sector f{orestal) con sus
interrvlaciones con la economia urbana
indushiial,ycuyo potenci: | es superior al de la
produccion agricolacons’ feradaaisladamente.
En esa medida, se refi:re a la agricultura
ampliadacomo concepto, ¢ :candoalaagricultura
y el ambito rural de su ppel en el desarrollo
’ conlo cual concibe un c:ecimiento entre eco-

.~

17 ibid Pag 29 .
28 Luis Lopez Cordovez, op. cit pag. 38 -
20 Ibid 3% 40
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nomia urbanay larural.

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

La conceptualizacién de Lopez Cordovez
se acerca a una vision global del desarrollo,
al sefialar que los principios.de un nuevo
enfoque del tema son: el crecimiento de la
produccién y la productividad en la
economia rural y en actividades extra -
prediales en el ambito rural, con un uso
equilibrado de los recursos: naturales, las
condiciones macroecondmicas, la equidad
(acceso a tierra y distribucion del ingreso),
la descentralizacion y desconcentracion
de acciones a nivel de las microregiones, la
participacion y compromiso de las
comunidades beneficiarias.

El BID ha desarrollado recientemente un
concepto renovado y programatico del DR
que esta muy cerca de la propuesta de
Lopez Cordovez, y asume criterios mas
realistas desde el punto de vista de la
aplicaciéon de programas y proyectos.
Basado en las experiencias de los proyectos
y programas para los pobres del sector rural
de América Latina y el Caribe, el BID ha
identificado una estrategia de desarrollo

rural que involucra casi todos los ascpectos
sefialados antes, pero que no llega a
constituir todavia una visién completa u
holistica del desarrollo. Es una concepcién
mas programatica y realista que una apuesta
politica o utopica del desarrollo. Ademas,
se circunscribe solo a grupos focalizados
del sector agrario y no abarca a toda la
poblacion rural que debe beneficiarse del
desarrollo.

Un conjunto de expertos prepard para el
BID un concepto que concibe la estrategia .
de desarrollo rural (EDR) como: 7

“(i) Un_conjunto de politicas y (ii) un
conjunto subordinado de instrumentos
que viabilicen y hagan operativas tales
politicas. Asi, las politicas economicas,
sectoriales y de fortalecimiento de los
servicios institucionales y de
infraestructura, se complementarian con
instrumentos tales como los programas y
proyectos a nivel regional y una amplia
gama de acciones dirigidas a alcanzar
el objetivo central dela EDR "

Este concepto define que el objetivo central de
laEDR es " lasuperacion de la pobrezarural en
ALC, sobre bases sustentables a largo plazo,
mediante unenfoquemultisectorial con capacidad
derespuesta alamasividad del problemay ala
diversidad que emanadelaheterogeneidad eco-

30 Gladys Arnistizibal, Jorge Echenique, Ruy de Villalobos, Wolfram
Fischer, Combatiendo la pobreza rural en América Latina y El
Caribe: una nueva estrategia de desarrollo rural. Versién preliminar
del Documento preparado para el BID. Washington, diciembre de

1992, pig 25.
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16gica, cultural y socio - econdmica delas areas
rurales"*" La meta operacional del concepto es
elincrementodelos ingresosreales permanentes
delapoblacion objetivo, por encimadelas "lineas
de pobreza”. Esteobjetivo reconoce lossiguientes
principios generales® '

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

microregional). Exige un enfoque
multisectorial.
2. Construir las bases de un

desarrollo sustentable. sus efectos positivos
en las condiciones de vida de la poblacién
rural deben prevalecer mas alla de las
acciones de apoyo. La participacion de la
poblaciéon en la identificacion de sus
-necesidades y en la priorizacion de sus
soluciones, la presencia de organizaciones
representativas del mundo rural en las
actividades politicas de la sociedad mayor
(municipales, regionales, nacionales) y el
fortalecimiento de su capacidad
negociadora, asi como la construcciéon de
econoémicas estables para la poblacién ru-
ral, son ejesmaestros de un desarrollosustentable.

3. Crear una institucionalidad
descentralizada y flexible. La EDR a nivel
nacional deberaser conducida por unainstancia
central de cobertura nacional, con gravitacién
politica y con capacidad de generar estrategias
globales, administrar mecanismos de control

agiles y desconcentrar los recursos operativos.
Elquéhacer, comoy donde, es deresponsabilidad
de entidades descentralizadas, en el nivel de
microregiones operativas, con gran capacidad
de interaccion con las comunidades rurales de
base. :

3. LA VISION HOLISTICA DEL
DESARROLLO RURAL

Podria decirse que todos los elementos para
construir una conceptualizacion holistica®
sobre el desarrollo rural se habian generado
hacia los afios noventa. Esta vision implica
vincular lo macro con lo micro, lo productivo
con lo social, ambiental y politico, introducir
la conceptualizacion de género en
desarrollo y el concepto de sostenibilidad y
equidad. Ello requiere, por tanto una vision
global delaeconomiaylasociedad nacional, una
comprensién y analisis del Estado, una
interpretacion delasociedad ruraly sus procesos
de articulacion con el resto de la sociedad y el
mercado mundial, una comprensién del mundo
campesino en su perspectiva productiva, politica,
social y cultural, y unadistincion entre desarrollo
rural y agrario.

31 Ibid, pag S

32 Ibid, pag 25 - 27

33 El término holistico ha sido utilizado por 1a escuela institucionalista
de la economia para dar a entender e} interés de la nueva economia
que estudia el sistema econdénlico como "un conjunte o sintesis
unificado y en evolucion, a la luz del cual adquieren un significado
completo las diferentes partes del sistema®™. Citado por James H.
Street, "La teoria institucionalista del desarrollo econémico”,
atticulo del Joumal of Economic Issues, V. XXI No. 4 diciembre de
1978, traducido en coyuntura Agropecuaria, Cega, V. &8 No. 4
Bogotd 1991.
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Esta es una conceptualizacion puesta en el
terreno de lo ideal y deseable, pero le falta
desarrollarunainstrumentalizacion del concepto,
dado quesesitiaen el plano de una apuestamas
politica y utépica. Lleva implicito la
contextualizacion de programas y proyectos €
involucra compromisos delasociedad hacialas
comunidades pobres.

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

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

"el proceso de cambio y modernizacion
de las zonas rurales atrasadas,
tradicionalmente campesinas, que Op-
era constituyendo a los campesinos, al

Estado, alos empresarios locales y regionales
en actores de esatransformacion. El desarrolo
rural resulta de un conjunto deintervenciones
tanto publicas como privadas, donde los
empresarios deben jugar un papel
relevante."*

El desarrollo rural es en el fondo un preceso de
cambio de las sociedades locales o rurales que

debe operar en el contexto de una democracia
incluyente, o a través de una modernizacién
incluyente, donde participen todos los actores
sociales, lo publico y lo privado. Este concepto
hace un gran énfasis en el papel de los distintos
actores sociales como protagonistas del
desarrollo en sus relaciones con el Estado.

Ademas de conseguir niveles aceptables
de produccién y productividad y bienestar
de la economia campesina, el concepto de
desarrollo rural involucra aspectos como:
el fortalecimiento de la sociedad civil y de
la democracia en el campo, la equidad
entre géneros y grupos de edad, la creaciéon
y fortalecimiento de los sistemas politicos
locales, la creacion de nuevos nicleos de
acumulacién para desarrollar y construir un
mercado interno sélido y diversificado , el
desarrollo regional y local, una mejor
distribucién delapoblacion en losterritorios, la
conservacion de los recursos naturales y el
medio ambiente y el respeto a la diversidad
cultural. Supone pues, analizar la dindmica
campesina y rural en relacién a la sociedad
global** '

Esta concepcion del desarrollo rural involucra
cuatro elementos centrales: el fortalecimiento
de los gobiernos locales, la participacion de la
sociedad civil, 1a perspectiva de género y la
sostenibilidad de los recursos naturales y de
desarrollo rural como proceso. Tiene seis dimen-

34 Manuel Chiriboga, Hacia una modernizacion democratica e

incluyente de la agricultura de América Latina y El Caribe.
Seminario Internacional sobre Apertura Economica y Economia
Campesina. Bogota. octubre de 1991.

35 Ver IICA, Politicas diferenciadas para el desamrollo rural

Documento de trabajo, San José de Costa RICA, 1990.
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siones a saber:

* La dimension espacial: se
parte de una unidad minima de planeacion
que ya no es la finca sino la microregién.
Las instituciones se relacionan mas con los
entes territoriales y las comunidades, a
través de mecanismos como la
cofinanciacién de inversiones, que con los
campesinos o los pobladores rurales
directamente.

La microregion permite, con mayor
facilidad 'y claridad, buscar
alternativas de generacion de ingresos
y empleo extra - prediales para
dinamizar el desarrolo en areas
estancadas o muy atrasadas, pero
requiere alguna intervencion del
Estado. A la pobreza rural se le pueden
encontrar soluciones en el ambito de
lo microregional y regional, mas no a
nivel de finca, a no ser que su
dimensién se modificara con politicas
de acceso a activos productivos que
permitan la generacion de excedentes
econdmicos acumulables.

Lamicroregiénhace maseficiente el gasto
publico y posibilitacambiarla concepcion
microeconomica. tradicional sobre el
desarrollo rural, que no tiene mayores
impactos como accién de lo publico. El
desarrollo rural hoy debe pasar por el
desarrolloregional como posibilidad mas
real y potencial.

* La dimension politica. Se refiere al

desarrollo delademocraciay de mecanismosde
participacion y veeduriapor parte dela comunidad
alos programas y proyectos de desarrollo rural.
Involucrael cambio del estilo de la presencia del
Estado: la comunidad demanda servicios y-
presenta alternativas para - resolver sus
problemas ‘ '
con base en proyectos, mientras el Estado
atiende las demandas; consiste en
descentralizar y desconcentrar el Estado.-
Se refiere al ejercicio, potenciaciéon y
afianzamiento de los poderes locales
publicos para el desarrollo. Es desbloquear
y promover politicamente el desarrollo de
la sociedad civil y hacer sentir a la
comunidad su sentido de pertenencia. Es
manejar conceptos de equidad entre
géneros y grupos de edad, y hacer respetar
ladiversidad cultural.

- Sinosepracticalademocraciaparticipativa
no es posible alcanzar el desarrollo rural,
este pasa por los pasillos de la
democratizacion delas sociedades y de los
regimenes politicos.

* La dimension institucional: Es la
modernizacion del Estado y delasociedad civil
para el desarrollo rural. Es la organizacion del
sector privado y el fortalecimiento de las
organizaciones de base para asumir
responsabilidades y retos, considerando que el
desarrollo rural es una responsabilidad tanto
publica como privada. Se refiere al proceso de
cambio delos criterios y concepciones con que
actian las instituciones publicas y privadas
frente a las comunidades (asistencialismo,
ofertismo, desprecio por la iniciativa ajena,
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superioridad académica que se imponesobre el
pragmatismo, - burocratismo, celos
institucionales...).

El fortalecimiento institucional v la
‘capacitacion de los entes territoriales para
laplanificacién local del desarrollorural y la
generaciéon de programas vy proyectos
acordados en procesos participativos, hacen
parte de la dimensién institucional del
desarrollo. Asi- mismo,
instancias locales para la coordinacion de
programas y proyectos; en busqueda de
generar dinamicas en el crecimiento.

* La dimensién productlva Yy

- econémica: Se refiere a que es necesario

concebir la, agrlcultura y la economias

campesina como sectores ampliados que
estan articulados al resto de la economia y
la sociedad. Involucra proyectos
productivos viables, e incluye Ia
diversificaciéon y creacion de nuevos
nucleos de acumulacién. Considera la
necesidad de crear mecanismos para
acopiar, monetizar, retener y utilizar el
excedente econémico microregional y re-
gional para utilizarlo en el desarrolio de las
sociedades locales. Insiste en encontrar y

desarrollar actividades extra - prediales que

se constituyan en fuentes de empleo e
ingresos para la poblacion campesina y que
permitan desarrollar mecanismos de
seguridad social.

El desarrollo rural debe ser finalmente
un proyecto rentable en lo economico
vy para la sociedad. que conduzca a crear

la creacion de -

estimulos parainvertir y lograr estabilidad
social, brindando posibilidades de
reconversion productiva de areas de
economiacampesinasensibles alos procesos
de .modernizacion. Es pensar en un
desarrollo productivoregional diversificado
‘que genere ventajas comparativas y
competitivas. Es, finalmente, facilitar el
cambio de la estructura agraria local
incluyendo la reforma agraria focalizada
como compenente basico del desarrollo
rural, o sealaintervencién del Estado cuando
sea necesario corregir fallas del mercado
paraincrementar los activos productivos.

o La dimensién del manejo de los
recursos naturales y la sostenibilidad:
consisteen manejarel concepto desostenibilidad
econdmicay social del desarrollo, y el manejo

-..racional de los recursos naturales y del medio

ambiente en general en la microregion. Debe
llegar acrear concienciasobreel valor presente
y futuro delosrecursos naturales paralasociedad
y las unidades productivas.

* Ladimension rural - urbana: Permite
considerar que los limites entre lo urbano y
lo rural se confunden en las sociedades locales
v lasmicroregiones, como conjuntos minimos y
articulados derelacionessociales einstitucionales
en un ambito geografico que facilitacomprender
las relaciones de poder. Es considerar que la
solucion al problema de la pobreza rural no es
independientedelaqueseencuentrealapobreza
urbanaen las sociedadeslocales. Esincluiren el
desarrollo rural la distribucién mas equilibrada
delapoblacionen el territorio. Conduce a sup@’;ar
la vision agraristay rural del desarrollo rural: si
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se quiere, es desruralizar el desarrollo rural.

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

En esta vision, el desarrollo rural no puede
ser un modelo aislado o en contravia de la
politicamacroeconémica, debepoder articularse
al modelo general de desarrollo con aspectos
diferenciados.

Una politica de desarrollo rural requiere de
una gran fortaleza institucional que permita
coordinar la accién de las diferentes
entidades sectoriales (salud, educacidn,
agricultura, obras publicas, etc). Cuando la
politica de desarrollo rural disefiada en los
Ministerios de Agricultura solo cuenta con los
instrumentos sectoriales que manejan esos
Ministerios, y no integran otros componentes, se
estaria en realidad hablando de un desarrollo
rural campesino. Este se focaliza a las areas
rurales donde se concentran los pequefios
productores o las economias campesinas, mas
no atoda la poblacién rural ni alas sociedades
locales, como concepto queintegraun conjunto
de relaciones sociales y de poder, términos
propios de una vision holistica que involucra
ademas conceptos de modemidad.

Lavisionholisticamanejatres conceptos quees

" conveniente aclarar: lasostenibilidad, laequidad

y el género.

El concepto de sostenibilidad se refiere a-
objetivos de largo plazo, .e involucra un
desarrollo rural que demanda un uso
racional de los recursos naturales y exige la
reinversién in situ de parte significativa de
los ingresos a nivel de las localidades
rurales y las regiones. La Comision Mundial
del Medio Ambiente y Desarrollo propuso
que "el desarrollo sostenido debe ser
entendido como el manejo de los recursos
naturales de modo tal, que asegure la continua
satisfaccion de las necesidades humanas de las
generaciones presentes y futuras "**

La sostenibilidad tiene que ver con la
posibilidad de generar procesos de cambio
que sean sostenibles en el largo plazo, tanto
en lo economico como en lo social y lo
politico. El término hace referencia también
a la necesidad de que el proceso de
desarrollo conduzca a una estabilidad social y
politicaque sustente procesos detransformacion
productiva.

El concepto de equidad no seentiendehoy como
laideade ciertajusticiadistributiva, sino como
relacionado mas bien conlacalidad de vidayla
fortaleza de las instituciones econdmicas,
sociales, y politicasenrelacion alas oportunidades,
derechosy desarrollo delas capacidadeshumanas
¥.Laequidad, como dicenlos autores sefialados,
es una meta, una forma de ver el mundo,: un
conjuntode procedimientos, un estilo de organizar
la sociedad y los resultados de la accién
econdmicay politica, medibles en referenciaa
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la ampliacion de capacidades de las personas:
creatividad, gestion, innovacion aspiraciones,
sentido de logro y reconocimiento, habilidades
paradesempenarsesocial, politica, productivay
tecnologicamente, culturadelatolerancia, respeto
alas diferencias, uso consciente de los recursos
naturales y la energia" **

Laequidad asi entendida es un concepto que se
relaciona mas con la creacion de capacidades
para acceder a recursos y conocimientos y
hacer respetar derechos. Es un componente
central del desarrollo rural y para alcanzar la
modemidad delassociedades ylamodemizacion
de sus aparatos productivos, institucionales y

normatividades, como dicenlos autores.
El concepto de genero, segtn el IICA, es:

"una categoria social que trasciende
las diferencias bioldgicas entre los sexos
y se concentra en las diferencias vy
desigualdades de roles entre hombres v
mujeres por razones del contexto socio-
economico, las condiciones historicas y
politicas, lospatrones culturales y religiosos
de las diversas sociedades en las cuales
ellos y ellas interactian. Mientras las
diferencias por sexo son biologicas e
inmutables, las de género son diversas y
transformables de acuerdo con el desarrollo
especifico de cada sociedad "*

La aplicacion del concepto de género
en el desarrollo rural conduce a la
busqueda de mecanismos y politicas
para eliminar las discriminaciones que

tradicionalmente se han hecho en los
programas y provectos en contra de las
mujeres, jovenes y ancianos. El concepto
no busca una igualdad entre hombres y
mujeres, pero si acceso a alternativas de
desarrollo para ambos en funcion de los
roles que desempeiian en la sociedad . Se
reconocen tres ambitos de accion para las
mujeres : lo productivo, loreproductivovla
funciénsocial pablica.

El enfoque de género en el desarrollo rural,
implica segun el IICA dos aspectos
novedosos: "el primero, es el analisis de las
relaciones de poder que se establecen a
partir de la divison del trabajo entre grupos
y sexos que interactuan en los diferentes
sistemas de produccion, en un determinado
contextosocio - econémico y cultural. El segundo,
es la voluntad de transformacién y cambio, no
so6lo de las condiciones de vida y de trabajo de
mujeres yhombres del mundorural, sino también
de sus relaciones, de las restricciones para la
igualdad de oportunidades enel accesoy control
delos recursos y servicios del desarrollo, tanto
enlos procesos productivos como domésticos™

36 Citade por Lépez Cordobez, op. pag R

37 Laura Pérez, Orlando Plaza, Equidad y miodemizacion agropecnaria.
IICA, San José de Costa Rica, agoste 1902,

X Ibid, pag 20

32 HCA. Genero, nmjer y desartollo. Macre para la accién del HCA
en Aménca Latina y El Caribe Programa de crganizaciéon y
Administracién para el desarrollo Rural, febrero 1993

40 NCA, thid, pag 25
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Fondos de Cofinanciacion:
mecanismos idoneos para la
descentralizacion.

Los Fondos de Cofinanciacién son parte de
la nueva estructura institucional que el
gobiemno colombiano ha disefiado dentro
del programa de modermizacion del Estado.
La coofinanciacién es un mecanismo que
permite financiar parcialmente y con
recursos nacionales obras de competencia
e interés local y regional. Su mérito radica
en que irriga recursos a obras de naturaleza
local e incentiva la realizacion de
inversiones acorde con planes y programas
nacionales ' En Colombia la cofinanciaciéon
se inicid con la expedicion del Decreto 77
de 1987 (reglamentario de la ley 12 de
1986), el cual establecio que las entidades
nacionales ejecutoras de proyectos, sélo
pueden hacerlo en adelante en
concurrencia con los municipios.

Para coadyudar a la descentralizaciéon del
sector social, el gobiemo nacional decidid
fusionar varios fondos que estaban siendo
administrados de manera poco eficiente y
dispersa, creando el Sistema Nacional de
Cofinanciacién (SICO) que lo integran los
siguientes Fondos:

El Fondo de Solidaridad y Emergencia
Social -FSES -

El Fondo de Cofinanciacion para la
Inversion Social -FIS -

El Fondo de Cofinanciacién para la
Inversiéon Rural -DR -

El Fondo de Cofinanciacién para la
Infraestructura Vial y Urbana.

El FSES es un Fondo de financiacién y
cofinanciaciéon que reune los Fondos que
apoyaban los Programas de la Presidencia .
de la Republica (Plan Nacional de
Rehabilitacion PNR, el Programa
Presidencial para la juventud, la mujer y la
familia, el programa presidencial paraMedellin
y su Area Metropolitana y el Programa de
Solidaridad y Emergencia Social). Sus recursos
se destinaran afinanciar, coordinar y cofinanciar
proyectos de apoyo alos sectores mas vulnerables
de 1a poblacién, y se establece como un Fondo
temporal por cinco afios.

El FIS es el resultado de la fusion del Fondo
Nacional Hospitalario (Ministerio de Salud)
y del Fondo del Ministerio de Educacion
Nacional. Es un establecimiento publico
adscrito al Departamento Nacional de
Planeacion. Su objetivo es cofinanciar la
ejecucion descentralizada de programas y
proyectos de educacion, salud, cultura,
recreacion, deporte y atencion de grupos
vulnerables de la poblacion. Dara prioridad
a programas y proyectos que utilicen el
sistema de subsidios a la demanda.

EL FIR - DRI cofinanciaralainversion rural y
esta adscrito al Ministerio de Agriculturay se
estructur6 partiendo del Fondo de Desarrollo

Rural Integrado DRI. Su objeto exclusivoesco-
nanciar programas y proyectos de inversion

para las areas rurales

14 Presidencia de la Republica, Consejeria Presidencial par la Politica
Social. Los Fondos Sociales de Cofinanciacion: nuevos instrumentos
para la descentraliacion. Bogota, Marzo 10 de 1993

ELCONCEPTODEDESARROLLORURAL 18




en general y especialmente en las de economia
campesina, de minifundio, decolonizaciény en
las comunidadesindigenas, que sean presentados
por los respectivos entes territoriales.

El Fondo de Cofinanciacion de la
Infraesctuctura Vial y Urbana sera
administrado por la Financiera de Desarrollo
Territorial - FINDETER - con un esquema de
manejo especial de recursos. Su objetivo
exlcusivo es cofinanciar la ejecucion de
programas y proyectos de inversion relativos
a la construccién, rehabilitacién y
mantenimiento de vias departamentales y
veredales, asi como programas y proyectos
en las areas urbanas, en materias tales
como acuéductos, alcantarillados, plazas
de mercado, mataderos, aseo, tratamiento
de basuras, calles, malla vial urbana,
parques, escenarios deportivos, zonas
publicas de turismo y obras de prevencion
de desastres.

EL SICO cuenta con el CONPES para la
Politica Social como el organismo encargado
de estabiecer las caracteristicas generales
de los programas que son susceptibles de
cofinanciacion con los entes territoriales. a
través de los fondos que lo componen.

32. La descentralizacién y el
desarrollo rural,actual.

Aunque el nuevo esquema institucional del
DRI no esta aun completamente desarrollado
y reglamentado, se pueden hacer algunas

consideraciones sobre el mismo. asi sea de
manera provisional.

El nuevo esquema general formulado para
el desarrolloo rural se puede sintetizar de la
siguiente manera. Se trata de poner a
funcionar un fondo de cofinanciaciéon (como
parte del SICO) que opera a través del
sistema de fiducias para transferir los
recursos a los entes territoriales. Cada
Ministerio define de acuerdo con su plan
sectorial los programas que-se van a ejecutar
a través de los Fondos, y especifica los
parametros pertientes. Esos programas se

inscriben en el Banco Nacional de Proyectos

de Inversion que maneja el Departamento
Nacional de Planeacion, y esta entidad somete

para aprobacion del Conpes para la Politica
Social el programa anual de transferencias
territoriales y de cofinanciacion'

El proceso se inicia con la identificacion por
parte de los entes territoriales y las
comunidades locales, de los programas y
proyectos locales, que son presentados por
el ente territorial (municipio) al FIR - DRI, a
través de Unidades Especializadas que se
crean en los Departamentos. Estas Unidades
reciben los proyectos, y si cumplen los
requisitos técnicos fijados por el respectivo
Fondo los pasan a aprobacion del FIR -DRI
en sus oficinas centrales. El Fondo revisa los
proyeclos y una vez aprobados los pasa a la
entidad fiduciaria para que este haga los
desembolsos através de convenios con el ente
territorial encargado de la ejecucién. Los
municipios a su vez constituiran Veedurias
Populares paraejercer el control social sobre la
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gjecucion. Enel casodelosprogramasyproyectos CORPES seran las encargadas de hacer la
del Departamento, las Unidades Técnicasdelos  revision técnica y remitir el concepto al Fondo
respectivo.

El esquema siguiente muestra lo basico de la nueva estructura institucional.

Unidad
Municipio proyectos Especializada PIoyectos < FIR-DRI
(Departamento) Departamental
(CORPES)
recursos Entidad proyectos
. Fiduciaria
convenios récursos

Los municipios y departamentos pueden acudir a los diferentes Fondos de cofinanciacion segiin la naturaleza del proyecto
que hayan acordado, sea con las comunidades en €l caso del municipio, o con los CORPES En el caso del Departamento.
La organizacién para revisar técnicamente los proyectos a nivel departamental se plantea en principio flexible y adaptable
a cada estructura organizacional existente. Como lo sefiala el Documento para el Conpes, las posibilidades son: "una unidad
departamental nueva, la asignacion de las funciones a una dependencia ya existente en la Oficina de Planeacion, o el
establecimiento de un sistema de coordinacién que busque apoyarse en la fortalezas de las diferentes Secretarias " ' En

cualquier caso, debe mantenerse la coordinacién con la oficina 'de Planeacion Departamental. -
Los aspectos basicos que caracterizan lanueva lademanda de cofinanciacién que haganlos
institucionalidad parael desarrollo rural se pueden entes territoriales a través de proyectos. Es
sintetizar en los siguientes puntos. decir ser4 la demanda local y reional la que
defina donde habra acciones de DRI y que
1. La nueva concepciéon del DR, tipo de acciones.
centrada en la focalizacion de politicas
y en la demanda de los entes territoriales Solo podra considerarse como
como mediadores de los intereses programanacional, en este caso, lasumatoria
comunitarios, implica la desaparicién de de los proyectos y programas de los entes
la politica de DR orientada por el Estado territoriales, una vez que actlien todas las
a través de un Programa Nacional de demandas de cofinanciacion.

desarrollorural, dondeel ente sectorial (Fondo

DRI) tenia una ingerencia directa en la 15 Primer bomrador del Documento Conpes que fija las bases
. .y . para la apuesta en marcha del Sistema Nacional de Cofinanciacion,

OnentaCIonydlseno dep rogramasyproyectos, Departamento Nacional de Planeacién, marzo de 1993,

enel casodel PDIC. El DRI se basa ahoraen 16, Ibid pag 7
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De esamanera, laaccion gubernamental se
puede dispersarde una manerainconsistente,
st los municipios no elaboran planes
municipales de desarrollo dondelos proyectos
searticulen en funcion de objetivos claros de
desarrollo y bajo un determinado criterio de
integralidad, o si los departamentosnohacen
lo similar para encuadrar las acciones delos
Municipios.

2. La responsabilidad del Estado a nivel
central queda circunscrita a aportar
recursos a los Fondos de cofinanciacion,
a la expedicion de normas que agilicen
los tramites y a fijar unos criterios basicos
para la cofinaciaciéon (matriz de de
cofinanciacion) para las regiones,
municipios y cada uno de los
componentes del DR. El Estado se
convierte mas en un facilitador que en
un promotor del desarrollo rural, se limita
a dar grandes orientaciones.

3. La promocién del DR queda en el
esquema como una funcién del
Departmanto hacia los municipios y re-
giones. Existira planificacion del DR si los
Departamentos elaboran programas de
caracter departamental que puedan
concentrarse en proyectos municipales
o regionales articulados. La acciéon de
promocion del DR, en el sentido de
impulsar programas de caracter nacional
y establecer estrategias para la accion
de las entidades sectoriales, desaparece
con el nuevo esquema de la cofinanciacion.

4. Seintroducennuevoscomponentes para

la cofinanciacion, pero no se establece un
criterio deintegralidad que permitaunaaccion
mas efectiva y de mayor impacto en la
inversion publica, ano ser que los proyectos
provengan de planes de desarrollo municipal
que permitan articularlos componentes, a
través de una coordinacion muy eﬁcnente
municpal o departamental. :

En el esquema se cofinanciaran las
siguiente actividades segun
componentes:

*, Componentes productives y de
infraestructura: proyectos de inversidn....
para las areas rurales en materias tales
como asistencia técnica,
comercializacién incluida la post -
cosecha, adquisiciéon de tierras en
desarrollo de procesos de reforma
agraria, proyectos de irrigacion,
rehabilitacion y conservacion de cuencas y
microcuencas, control de inundaciones,
acuacultura, saneamiento ambiental, y vias
veredales cuando hagan parte de un proyecto
de desarrollo rural integrado.

*. Componenetes sociales: salud y
educacion , cultura, recreacion, deportes y
atencion en grupos vulnerablesdelapoblacion.

17 Se esta discutiendo, como politica institucional, que el PNR
Asuma el componente de organizacién y participacién
conumnitarnia, de manera que éste no seria responsabilidad del FIR
- DRI
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*, Actividades de preinversién y
desarrollo institucional, incluida la
organizacién y participacién comunitaria '

* LosFondos contribuiran financieramente
a la organizacién y funcionamiento de las
unidades especializadas enlos departamentos
y distritos que se encargaran de tramitar y
analizar los proyectos desde el punto de vista
técnico.

Es importante mencionar que los
componentes sociales se cofinancian con
el FIS tanto para las 4reas urbanas como
rurales, quedando una competencia por
los recursos entre ambas areas, a no ser

" que se fijen cupos para lo rural, dando lo
limitado de los recursos.

5. EL FIR -DR no coordinara acciones
con las entidades sectoriales, es el
municipio o el departamento el que debe
hacer la coordinacién. Se genera un
problema practico en relacién con la
incapacidad de muchos municipios para
coordinar programas y proyectos con las
comunidades. Ello se traducirda en un
desarrollo desigual, anoser queseestablezcan
mecanismos de orientacién del gasto hacia
los municipios mds pobres por parte de los
Fondos, y una politica muy fuerte de
capacitaciony desarrollo institucional conlos
municipios, parafacilitarlesla presentacién
de proyectos que generen una dindmica
municipal.

6. Desaparecenlas oficinasregionales del
actual Fondo DRI, las que son absorbidas por

las Oficinas Departamentales de Planeaci6n,
o las Unidades Especializadas que se
configuren. En este caso se requiere un
desmonte gradual de las mismas para no
producirtraumatismos en las programaciones -
que estin en marcha, y darle tiempo al
Departamento para que organice con
eficienciala Unidad Especializada. El plazo
fijado de dos afios parece insuficiente para
hacer una adecuada transicién al nuevo
esquema.

7. El sujeto del DR sigue siendo el
campesino olos pobladores rurales, el sujeto
no es el municipio ni el departamento, ellos
son isnstrumet_ltos. Pero los usuarios no se
relacionan directamente conlos Fondossino
a través de los municipios y departamentos
que son mediadores entrelos intereses de la

- comunidad ylos recursos de cofinanciacién

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

9. Las organizaciones campesinas de
orden nacional se quedan sin juego en la
definicién de politicas (criterios de
cofinanciacién) y programas de DR. Son
las organizacioneslocaleslas que tendrén el
protagonismo en ladefinicién de programas
y proyectos y susrespectivas demandas. Las
ONG,s también haran protagonismolocalsi
califican para presentar proyectos.
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10. Los bancos de proyectos de inversion
anivel municipal y departamental adquieren
un mayor protagonismo y permitiran agilizar
~ laejecucion delos mismos.

£ 3

11. Las entidades nacionales de caracter
sectorial no son ejecutoras de programas y
proyectos como antes, se convierten para
efectos de la cofinanciacion en asesoras
~ paralosentes territoriales y las comunidades.
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RESPONSABILIDADES EN ELNUEVO ESQUEMA. DEL. DESARROLLO RURAL

ENTIDAD

RESP-ONSABILIDAD

El Estado Colombiano
(Gobiemo Central).

Formular: las politicas' nacionales: -- sectoriales de
desarrollo .

Respaldar: y responder. por el. crédito externo con el
Banco Mundial y el: BID.

Definir- el presupuesto. plurianual. de: inversiones.
Trasladar-recursos' a los: municipios a través: del IVA.

T

- DNP: (Conpes Social)

Aprobar:las politicas;.estrategias y programas em el area
social. del Plan. Nacional. de Desarrollo.

Aprobar: el Plan de: Inversiones Piblicas en Materia :
Social.

Definir;. analizar:y evaluar los. piahes y programas. en :
materia: social. '

Establecer las caracteristicas general'eé de:los programas {
elegibles: para: el sistema. de: cofinanciacién con: las |
entidades: territoriales:.

Determinar-los: programas. én: materia: social que: sef.
ejecutardn directamente: por-los: organismos' y entidades |
nacionales. en-desarroilo: de: sus: competencias-legaleszo |.
por ONG's.. :

Aprobar - el _programa. de: asignacion: de' recursos a los{:
Fondos de:Cofinanciacion- que:deberd: ser-incluido em el |:
proyecto. de: presupuesto anual. Tal asignacion se:}'
clasificaré. por- Programas y Departamentos..

Definir las caracteristicas de los programas de asignacion
de. recursos presupuestales a.personas. naturales o |
juridicas de. derecho. privado.

Ministerio de Agricultura y otros
Ministerios.

Definir, de:acuerdo.com. su.plan:sectorial, los: programas].
que.se van a ejecutar:a través dedos Fondos, e inscribirlos
en el Banco Nacional de: Proyectos de:Inversion:

Adoptar- en' coordinacion con los Fondos de.
Cofinanciacién: la. politica.de:apoyo y asesorfa:a.las ki

* CONVENIODRI-:AGROFORESTALES. 24




entidades territoriales en las actividades de formulacion
y tramitacion de programas y proyectos objeto de
cofinanciacion.

- Proponer a los Fondos de Cofinanciacion, las
condiciones técnicas. financicras e institucionales para
seleccionar los programas y proyectos de las entidades

territoriales.

- Integrar (con su Oficina de Planeacion) el Comité
Técnico de los Fondos de Cofinanciacién para
recomendar a la Junta de los Fondos la aprobacion de
los programas y proyectos que deben ser objeto de
cofinanciacion. '

- Defimir para su respectivo sector las directivas  y
orientaciones basicas de la politica de cotinanciacion.

- Promover la utilizacién de los recursos de cofinanciacion
y asesorar a las entidades teritoriales para el efecto.

- Contribuir a los programas de evaluacion posterior que
se desarrollen conforme a reglamentaciones del DNP.

- Efectuar el scguimiento v evaluacion permanente en
forma global de los programas y proycectos financiados.

- Realizar las actividades generales de asistencia y asesoria
técnica y participar en la programacion genceral de la
Imversion.

- Ceordinacion la prestacion de la asesoria técnica y
administrativa a los municipios. Los Ministerios podran
prestarla a través de los departamentos.

Fondos de Lolumncuu:mn'(H..\, DRI - Cohnanciar i ejecucion de programas y provectos de
FINDETER. Fondo de Solidaridad) inversion presentados por la entidades territoriales.
A DRI

-Cofinanciar la ejecucién de programas vy
provectos de inversion para las dreas_rurales en
general v oespecialinente en las areas de economia
campesina y en zonas  de minifundio, de
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colonizacién y de las comunidades indigenas que
sean presentados por las entidades territoriales.

B. BS

- Cofinanciar programas y proyectos incluidos
los que contemplen subsidios a la demanda, en
- materia de salud , educacién , cultura, recreacion,
. deportes y atencién de grupos mas pobres y
vulnerables de la poblacion. Se pueden usar
recursos para gastos de funcionamiento en las
fases iniciales del programa o proyecto.

Se refiere tanto al drea urbana como rural.

c.
- Coﬁnan(nacmn de infraestructura vial y urbana:
; rehabilitacién y mantenimiénto de .
fientales y veredales; y programas y
proyec e dreas urbanas.
- Adbptar amentaciones sdi)ré'_' e::'lr :
cofinanci T
Normas comunes a los Fondos (FIR - DRI, - Adoptar ¢ 0rd1£1ac1on con los Ministerios la polftica
FIS,FINDETER) . de apoyo asesona a las entidades temtonales en.las

. actxvxdades, e formulacién, preparacion y tramitacion
de los programas y proyectos.
- Organizar los sistemas y procedimientos para efectuar
el seguumento y evaluacién posteior de los programas
y proyectos

- Adoptar los procedumentos mecanismos Yy
condiciones de oportunidad para presentar solici-
tudes de cofinanciacién por parte de entidades
territoriales, disefiadas por el Comité Interfondos.

- A propuesta del Ministerio y con su voto favorable,
establecer las condiciones técnicas, financieras e
institucionales para seleccionar los programas Yy
proyectos de las entidades terrritoriales.
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- Adoptar cupos indicativos de recursos 'segun,
regiones, categorias de entidades territoriales,
sectores y programas, teniendo en cuenta, entre

~ otros, criterios tales como la capacidad financiera y
la eficacia fiscal y administrativa de las entidades
territoriales, la poblacién, los niveles de pobreza y
de necesidades basicas insatisfechas y el grado de
participacién comunitaria en la financiacién y
ejecucion de los programas Y proyectos (con base
.en un documento del Conpes Social).

- Organizar un Comité Técnico integrado por
funcionarios de Planeacién de los Ministerios y el
Director del (0s) Fondo (s) que recomiende a la Junta
o al Comité de Administracién la aprobacién de los
programas y proyectos objeto de cofinanciacién.

Normas comunes a los Fondos (FIR - DRI,
TS, FINDETER)

- Aprobar los programas y proyectos objeto de
cofinanciacién y el monto respectivo.

- Autorizar la celebraciéon de los respectivos
Convenios de cofinanciacién con las entidades
territoriales cuyos programas y proyectos han sido
seleccionados. :

- Definir el porcentaje de los recursos del sistema de
cofinanciacion que se destinaré a financiar el diseiio
de programas o proyetos, o a la realizacion de
estudios de preinversién, cuando se trate de
entidades terrtoriales que demuestren no estar en
capacidad de sufragar sus costos.

- Organizar excepcionalmente programas especiales
de adquisicion de equipos técnicos, para aquelllos
casos en los cuales los programas 6 proyectos
requieran de aporte nacionales en especie, total o
parcialmente.

- Revisar los proceso de evaluacién, cofinanciacién
yraprobacién que hayan efectuado las unidades
departamentals y distritales y tomar las medidas
correctivas del caso.

- Reglamentar las condiciones conforme a las Cuales
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las Unidades Especializadas de los Departamentos y
" Distritos podran autonémamente aprobar proyectos
de las entidades territoriales con cargo a los recursos
del respectivo Fondo de- Cofinanciacion.

- Podran contribuir financieramente a la organizacién
y funcionamiento de las Unidades Especializadas de
los Departamentos v Distritos.

D. FONDODESOLIDARIDADY EMERGENCIA SOCIAL

- Flnanciar. cofinanciar vy coordinar _proyectos de
apovo a_los sectores mds vulnerables de la poblacion.

-~ Obtener recursos de cooperaciéon nacional e
internacional.

- Apoyar subsidiariamente a las entidades territoriales
en materia de planeacion del desarrollo, prestacion
de servicios y

- Promover ¢l mejoramiento de las condiciones de vida
de la poblacion, especialmente campesina e indigena.

Entidades Sectoriales de Orden Nacional Conservan actividades especializadas en su campo
(ICA. HIMAT, INCORA. INDERENA, como servicios de apoyo a la produccion.

FINAGRO,CAJA AGRARIA, INPA.IDEMA)
' Pero no participaran en la ejecucioén de los programas

y proyectos de las entidades territoriales que sean
objeto de cofinanciacion. Su labor es asesorar
técnicamente a los entes locales y regionales en la
preparacién v realizacién de sus programas y
proveclos. La asesoria se presta bajo la coordinacién
del MAG y se puede ofrecer a través de los
Departamentos.

Organizar y poner en funcionamiento una Unidad
. Especializada en las Oficinas de Planeacién de la
respectiva entidad teritorial, encargada de las funciones
de promocion, coordinacién, apoyo, asesoria y
evaluacion previa de los programas y proyectos que
presenten tanto los departamentos y distritos como
los municipios del respectivo departamento. La
unidad puede establecerse en instancia diferente a la

Departamentos v Distritos  (Entes
Territoriales)
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de planeacién, segin se acuerde.

- La Unidad Especializada podra aprobér los Proyectos
que le deleguen los Fondos de Cofinanciacién, de
acuerdo a reglamentaciéon expedida por éstos.

* Mientras se organizan estas Unidades (2 afios) los
Fondos de Cofinanciacidn ejerceran las funciones de
las Unidades.

Municipios (Entes Territoriales) - Elaborar y presentar programas y proyectos para
cofinanciacién a través de las Unidades Especializadas

de los Departamentos y Distritos.

- Acceder directamente a los Fondos de Cofinanciacién
si los Departamentos y Distritos no crean y organizan las
Unidades Especializadas en dos afios y
excepcionalmente cuando demuestren que no han
sido atendidos por los Departamentos.

- Organizar sistemas de participacién comunitaria para
la determinacién de los Programas y Proyectos que
servirdn para analizar las iniciativas corrrespondientes
a los diferentes sectores y programas.

- Prestar asistencia técnica gratuita-a los pequefios
productores a través de las Unidades Municipales de
Asistencia Técnica, UMATAS.

- Elaborar planes de Desarrollo Municipales y Programas
de Desarrollo Agropecuario.

La Comunidad ‘ - Organizarse para la participaciéon comunitaria en la
determinacién de programas y proyectos.

- Organizar con los Alcaldes, Veedurias Populares y otras
formas de control ciudadano y comunitario.

ONG'S - En programas determinados por la Junta Directiva o el
Comité de Administracion de los Fondos, segin el caso,
Corporaciones y Fundaciones, sin 4nimo de lucro de
reconocida idoneidad podrdn presentar proyectos para
ser financiados por recursos de cofinanciacion, pero en
todo caso su ejecucion debe ser prevista como
componente de los programas de cofinanciaciéon objeto
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de los convenios que se celebren con la respectiva
entidad territonal.

Bancos de Proyectos de Inversion.

Banco Nacional de Proyectos: registra proyectos
nacionales y maneja grandes programas de inversion,
los analiza y aprueba.

Banco Departamental de Proyectos: Inscribe los
proyectos y programas regionales y municipales que
son objeto de inversion y/o cofinanciaciéon. Analiza y
aprueba.

Banco Municipal de Proyectos: inscribe, analiza y
aprueba proyectos municipales de inversion.

CONVENIODRI-AGROFORESTALES
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