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VIIl. Colombia: el Programa de
Desarrollo Integral Campesino
(PDIC)

Ricardo Vargas del Valle®

A. El contexto general de la pobreza rural en
Colombia

Actualmente, cerca de 26% de la poblaciéon colombiana (unas
10 millones de personas) vive en las zonas rurales. Desde la década de
1970 se ha observado una mejoria considerable de las condiciones de
vida del sector rural: por ejemplo, las NBI disminuyeron de 88.4% en
1973 a 58.9% en 1993, alcanzando con ello el mismo nivel que el
sector urbano tenia en 1973. Sinbango, la situacion de pobreza,
medida por los ingresos, no refleja la misma tendencia. Entre 1978 y
1995 (véase el cuadro 19), los ingresos rurales tuvieron un aumento
casi imperceptible —la poblacién bajo la linea de pobreza disminuy6
de 70.3% a 68.9%—, aunque registraron una mejora importante entre
1978 y 1988: los pobres disminuyeron casi 8 puntos, para aumentar
nuevamente en la primera mitad de la década de 1990, quizas por el
efecto combinado de la apertura comercial, los bajos precios
internacionales y el comportamiento climatico. Similar desempefio

3 Consultor independiente, Colombia.
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mostré en el periodo 1978-1995 la poblacién rural sgieencuentra por debajo de la linea de
indigencia, aunque con mayores contrastes en relacion con la mejoria de los ingresos urbanos.

Cuadro 19
COLOMBIA: EVOLUCION DE LA POBREZA, 1978-1995
1978 1988 1991 1995
Linea de pobreza (% de la poblacion)
Urbana 48.3 443 47.3 42.5
Rural 70.3 62.6 68.4 68.9
Total 58.1 54.0 56.3 53.8
Linea de indigencia (% de la poblacion)
Urbana 15.9 15.9 15.3 12.9
Rural 41.4 433 41.5 37.2
Total 25.1 27.2 23.0 20.3
Coeficiente de Gini (distribucion del ingreso de los hogares)
Urbana 0.51 0.49 0.51 0.52
Rural 0.50 0.51 0.57 0.49
Total 0.54 0.55 0.55 0.56
Necesidades basicas insatisfechas (% de los hogares) 1973 1985 1993 -
Urbana 58.9 32.3 20.6
Rural 88.4 72.6 58.9
Total 70.5 45.6 32.2

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de la investigacion.

En sintesis, durante las Ultimas tres décadas las condiciones de vida del sector rural
colombiano han mejorado notablemente, quizéd gracias al aumento del gasto social del Estado, que
ha favorecido el acceso de la poblacién rural a servicios e infraestructura basica (vivienda, agua
potable, caminos, electrificacion,lsa y educacién). Sin embargo, los ingresos derivados de las
actividades econdmicas de las familias rurales no han seguido la misma linea ascendente; por el
contrario, dan muestras de estancamiento. En otras palabras, mientras el pais ha hecho un gran
esfuerzo por mejorar el acceso de la poblacidn rural a los servicios y a la infraestructura basica, no
ha tenido igual éxito en sus programas dedtinaa elevar la productividad y la eficiencia
econdémica de los pobladores rurales, de tal modo que se traduzcan en mayores ingresos, al tiempo
gue ha visto aumentar la distanci@am@mica entre el campo y las ciudades.

Ademas, el comportamiento de la pobreza rural en Colombia no se puede desligar de las
luchas ancestrales por el dominio sobre tonsdios productivos, las cuales se manifiestan
actualmente en el conflicto armado entre guerrdleparamilitares, narcotraficantes y el ejército
del gobierno. Ello puede interpretarse como la expresion de una sociedad excluyente que no
garantiza a los ciudadanos rurales el pleno ejercicio de sus derechos civiles y democraticos para
participar en el gobierno y acceder equitativamentes beneficios de los programas estatales.

Bajo esta Optica pueden entenderse los éxitoscadoes que registré el PDIC del Fondo DRI, asi

como la propuesta de que una eventual nueva fase del programa haga hincapié en los procesos
(formacion de capital humano para planificar, gesti y administrar el desarrollo local) mas que

en los productos tradicionales (construcciowids, escuelas, puestos de salud y otros).
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B. EIlI Programa de Desarrollo Integral Campesino (PDIC)

1. Concepcion general

Para combatir la pobreza rural, la estrategidP@dC se baso en la transferencia de recursos
(subsidios), con el fin de capitalizar la economia rural y aumentar la productividad y la capacidad
de generar ingresos. Para ello se establecieron mecanismos de equidad que debian operar en forma
gradual, de manera que a medida que las comunidades beneficiadas fueran alcanzando un grado de
desarrollo mas aceptable, desap#ran dichas transferencias.

El programa pretendi6é ser una solucién de caraogsivo para ayudar a los municipios mas
pobres en su nueva responsabilidad de dirigir stigggar el desarrollo rural, procurando elevar
considerablemente la calidad de ese proceso. Esta calidad se entendi6 como el aumento de la
capacidad de incorporar en los programas y proyectos los paradigmas de competitividad, equidad y
sostenibilidad del desarrollo. Para ello se acogié el mecanismo de la cofinanciaciéon de los
proyectos, mediante el cual debia transferir a los municipioa fondo perdido, un porcentaje del
costo total de los proyectos —relativos, entreteoinfraestructura, comercializacion y asistencia
técnica— que fueran elegibles.

2. Objetivos

Los objetivos generales del PDIC se estabtenieen dos niveles principales: aumentar la
capacidad de generar ingresos de las comunidadegidarias y elevar su nivel de vida, y, por
otra parte, mejorar los mecanismos y procedimientos institucionales, a fin de fortalecer la capacidad
de gestion municipal en la formulacién y adrsiracion de los programas de desarrollo rural.

Asi, en 1990, en los documentos preparados para respaldar los créditos del BID y del Banco
Mundial, se sefialaron los siguientes objeti@3:incrementar la produccién, la productividad y
los ingresos de cerca de 280000 pequefios agricultores y pescadores artesanales en
aproximadamente 9 000 veredaso@2 municipios, ubicados en 21pdetamentos, principalmente
de las zonas andinas y costefias; (b) elevamladicones de vida de esas comunidades mediante
la provisibn de mejores sistemas de agua potable y saneamiento bésico, vias y mecanismos de
comercializacion; (c) proteger y desarrollar microcasngara salvaguardar sistemas sostenibles de
provisibn de agua potable e irrigacion; pddmover la participacion comunitaria en la
identificacién de las necesidades de inversién yserposterior mantenimiento; (e) mejorar la
capacidad de planificacion y gestida los municipios para administrar y ejecutar eficientemente
las inversiones en las areas rurales, y (f) fortalecer la capacidad del Fondo DRI para promover,
planificar, preparar, evaluar y fomanciar proyectos viables de desarrollo. Se decia ademas que el
PDIC era esencialmente un prageaorientado a la producciongue habia sido estructurado con
el fin de solucionar las limitaciones que impedéalos pequefios agricultores y pescadores hacer
un mejor uso de los recursos, para lo cual debia concentrar sus actividades en los pequefios
agricultores que tuvieran potencial para cotirg en empresarios agricolas (BID, 1990, p. 23;
Banco Mundial, 1990, p. 9).

Para seleccionar a los beneficiarios se hipa distincion segun la naturaleza de los
proyectos y la facilidad para identificarlos: en dipsecasos en que el tipo de proyecto facilitaba la
identificacion de los beneficiasodirectos —proyectos de asistencia técnica, capacitacion y
otros—, se establecioé que los beneficiarios debismplir ciertos requisitos predefinidos para ser
considerados como pequefios productores rurales. En aquellos casos en que el proyecto no permitia
discriminar totalmente a los beneficiarios directeproyectos de construccion de caminos rurales,
centros de acopio, acueductos y otros—, se estableci6 como criterio que por lo menos el 70%
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del total de los beneficiarios debian cumplin la definicibn de pequefio productor rural antes
mencionada.

En cuanto a la selecciéon de los municipeld)epartamento Nacional de Planeacion (DNP),
el Ministerio de Agricultura, l&residencia de la Republica y el Fondo DRI trabajaron en 1987 en
una metodologia que les permitié clasificar a todssmunicipios del pais, con el fin de definir
cuales debian ser atendidos por el PDIC yasu@br el Plan Nacional de Rehabilitacion (PNR),
sobre la base del censo de 1985. Asi, le qooretio al PDIC atender 620unicipios, distribuidos
en 21 departamentos, hasta la promulgaciénDeéereto 2132/92, que le amplié la cobertura a
todo el pais.

3. Componentes principales

Para definir los componentes del PDIC semai@n las experiencias obtenidas durante la
ejecucion de las fases | y Il del DRI, referidas a la enorme dificultad institucional para resolver en
un mismo periodo los diferentes y multiples protdsmue enfrenta una comunidad rural dada. Por
tal motivo, se decidi6 que el PDIC concentrara sus esfuerzos en una gama mas limitada de
proyectos y servicios, para lo cual se elimimalos componentes de crédito agropecuario, salud,
educacion y electrificacion rural, de modo tal quaabajo se circunscribiera a aquellos proyectos
que tuvieran impacto mas directo en los actifiegos y sociales que determinan la capacidad
productiva. En el cuadro 20 se muestran lospmmantes y limites de cofinanciacion inicialmente
incluidos en el PDIC, los cuales fueron revisadosomplementados conforme evolucionaba el
programa (por ejemplo, se eliminaron los proyectos referidos a Centros para la Pesca Artesanal
(CESPA) y se retomaron los relativos a electrificacion rural).

Cuadro 20

COLOMBIA: COMPONENTES Y MATRIZ DE COFINANCIACION INICIAL
DEL PROGRAMA DE DESARROLLO INTEGRAL CAMPESINO (PDIC), 1990
(Porcentajes, limites maximos)

Municipios
Componentes Menos Mas
desarrollados | desarrollados

Desarrollo tecnolégico

Validacién y ajuste 70 42

Capacitacion de extensionistas 70 70

Asistencia técnica 95 45
Acuicultura 80 20
Comercializacion 95 60
Microcuencas 90 20
Centros para la Pesca Artesanal (CESPA) 90 60
Organizacion y capacitacion campesina 95 17
Programa Mujer Rural 95 55
Vias rurales 95 35
Acueductos y saneamiento basico 70 40
Fortalecimiento institucional

Preinversion 90 90

Apoyo a los municipios 90 90

Apoyo al Fondo de Desarrollo Rural Integrado (DRI) - -

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
Colombia: Programa de Inversiones para el Desarrollo Rural (CO-0186), Informe de Proyecto,
Washington D.C., Banco Mundial, World Development Report 1990 - Poverty, Washington D.C.,
Oxford University Press, junio de 1990.
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Por ultimo, cabe mencionar que con la oferta de esos proyectos y servicios se esperaba
facilitar el acceso de los pequefios productores fatbsres de produccién en general, como parte
de una estrategia de desarrollo nacional que estaba estrechamente relacionada con la misma razon
de ser del PDIC. Sin embargo, el programaraporcionaba soluciones con respecto al problema
del acceso a la tierra (reforma agraria), ni al deitalpecesario para invertir a nivel de parcela
(crédito agropecuario). Aunque estos aspect@ansentraban bajo la atencién de otros programas
gubernamentales, administrados por organisguestenian estrechosneulos con el Fondo DRI
(principalmente el Instituto Colombiano de Refa Agraria (INCORA) y la Caja Agraria), es
importante resaltar la enorme injerencia que teg&as en el PDIC, dada la estrecha correlaciéon
gue se habia establecido entre ellos para satisfacer en forma mas integral las necesidades de las
zonas rurales.

Pese a haberse limitado la oferta de proyectos y servicios del programa, se establecio que la
demanda de proyectos debia provenir de la aropinunidad beneficiaria, merced a un mecanismo
de participacion, planificacion goncertacion de abajo hacia bai Para ello, el PDIC debia
apoyar a las comunidades —a nivel de dar® corregimiento— en la elaboracion de un
diagnostico participativo e integral, llamado “ficha veredal”, que tenia que ser analizado y
concertado primero en el comité DRI municipaldgspués, en el comité DRI departamental.
Finalmente, las iniciativas asi seleccionadas debian enviarse a la direccién central del Fondo DRI
en Bogota, D.C., para incorporarlas en lagpamacion anual del PDIC, una vez revisado el
cumplimiento de los criterios de elegibilidadspectivos. Igualmente, habia que identificar las
entidades que eventualmente podian ejecutar @etios, las cuales solian participar también en
la elaboracion y formulacién de estos.

Otro aspecto importante de la nueva estrategia de desarrollo rural apuntaba a cambiar la
cultura institucional, que se caracterizaba por laex@a de sistemas jerarquicos de planificacion
sumamente centralizados de arriba hacia abajoelmse pretendia crear una cultura institucional
innovadora en estilo, métodos y procedimientgge hiciera hincapié en aquellos aspectos
administrativos que le permitieran adoptar decisanés descentralizadas, participativas y agiles.

El Fondo DRI, que durante la ejecucion de Isefél habia suscrito en promedio cerca de 100
convenios anuales, la mayoria de ellos administrados en el nivel central en conjunto con entidades
del sector publico nacional, debia ahora ser cdpaguscribir, por intermedio de las direcciones
regionales; entre 1 500 y 2 000 convenios anuales, casiueiotalidad con municipios que tenian

poca o ninguna experiencia administrativa.

4. Costos y financiamiento del programa

El costo total definido para el programa fleequivalente a 250 millones de délares, de los
cuales 150 millones (60%) financiarian el BiDel Banco Mundial por partes iguales, 37.5
millones (15%) el Fondo DRI, y 62.5 millones (25%) los municipios, comunidades y otras
entidades cofinanciadoras. El tiempo de ejecuci@stablecio en cinco afios, durante los cuales se
invertirian entre 35 millones y 60 millones de délares al afio.

Del analisis de las cifras contenidas en el cuadro 21 se desprende que, aun a titulo indicativo,
dicho presupuesto reflejaba la clara inténcide atender la enorme demanda relativa a
infraestructura basica (vias y acueductos), @l se destinaba 56.4% (141.1 millones de dolares)
del presupuesto total del programa; mientras que a los componentes productivos (desarrollo
tecnoldgico, comercializacion, CESPA, acuicultura y microcuencas) se asignaba el 28%

37 Ademas de fortalecer y mejorar la dotacién de las direcciones regionales, se delegé en los directores regionales faeautoridad

suscribir contratos y convenios en nombre de la entidad, hasta por el equivalente a 600 salarios minimos (aproximadaihente 100 m
dolares en 1997).
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(69.8 millones), y el 15.6% (39.lillones de ddélares) a los componentes de desarrollo social e
institucional (fortalecimiento stitucional, organizaciébn y capacitacion campesina, programa
Mujer Rural y administracién del PDIC).

Cuadro 21

COLOMBIA: COSTO ESTIMADO Y FUENTES DE

FINANCIAMIENTO DEL PROGRAMA DE DESARROLLO INTEGRAL CAMPESINO (PDIC)
(Millones de dolares de 1990 y porcentajes)

) . BID?%y Fondo Municipios
Componentes de inversion Banco Mundial DRI ® y Oros Total (%)
Organizacion y capacitacion 11.4 2.9 6.5 20.8 8.3
Fortalecimiento institucional © 7.6 34 - 11 4.4
Programa Mujer Rural 4.8 11 1.4 7.3 2.9
Desarrollo tecnolégico 26.4 7.0 11.1 44.5 17.8
Comercializacion 8.3 21 2.2 12.6 5.1
Centros para la Pesca Artesanal (CESPA) 2.8 0.9 0.8 4.5 1.8
Acuicultura 3.0 0.8 - 3.8 15
Microcuencas 2.9 0.7 0.8 4.4 18
Vias 51.4 115 25.1 88.0 35.2
Acueductos y saneamiento 314 7.1 14.6 53.1 21.2
Electrificacién rural - - - - -
Total 150.0 37.5 62.5 25 100
Porcentajes 60.0 15.0 25.0 100 -

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Colombia: Programa de
Inversiones para el Desarrollo Rural (CO-0186), Informe de Proyecto, Washington D.C., Banco Mundial, World
Development Report 1990 - Poverty, Washington D.C., Oxford University Press, junio de 1990.

@ BID: Banco Interamericano de Desarrollo.
® Fondo DRI: Fondo de Desarrollo Rural Integrado.
¢ Incluye 7 millones de dolares (2.8% del total) para la administracion del programa (apoyo al Fondo DRI).

C. Evaluacién del Programa de Desarrollo Integral Campesino
(PDIC)

1. Resultados financieros

A pesar de las numerosas dificultades enfdas por el Fondo DRI para la ejecucion del
PDIC, el programa sobrepasé las metas financ@igmalmente establecidas en mas de 2.5 veces,
tal como se advierte en el cuadro 22, relativo a las cifras comprometidas y transferidas durante el
periodo 1991-1996. En efecto, en &geso el Fondo DRI cofinancié proyectos de desarrollo rural
por un monto total equivalente a 641.4 millonesldiares (343.8 millonegportados por el Fondo
DRI, incluyendo los préstamos del BID y d&dnco Mundial, y 297.6 millones aportados por los
municipios, las comunidades y otros), al fEEmque se suscribian 12 038 convenios. En lo
referente a recursos adicionales, 297.6 milloneddi@res provinieron des municipios y 193.8
millones del Fondo DRI, mientras que los préstad®$os bancos mantuvieron su valor original
(150 millones entre ambos).

En 1990, las previsiones mas optimistas sobre la ejecucion del PDIC estimaban que el
Fondo, después de apoyar a los municipios y pvemy hacer viables los proyectos respectivos,
debia suscribir cerca de 1 500 convenios al afiolamunicipios (dos &es por municipio al
afo). Sin embargo, ya en 1993 el Fondo habiaradpesn 30% esa estimacion, y llegé a suscribir
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mas de 2 600 convenios al afio en 1995 y 1996. En los seis afios de ejecucion del PDIC, el Fondo
suscribié 12 038 convenios, casdoble de lo previsto.

Cuadro 22

COLOMBIA: COMPROMISOS ADQUIRIDOS Y EJECUTADOS POR

EL PROGRAMA DE DESARROLLO INTEGRAL CAMPESINO (PDIC), 1991-1996
(Millones de dolares de 1996)

~ Fondo DRI-BID- Municipios y Valor total Numero de
Ano . . ;
Banco Mundial otros compromisos convenios
1991 40.0 29.1 69.1 882
1992 40.5 31.3 71.8 1382
1993 58.7 44.0 102.7 1899
1994 66.1 64.0 130.1 2 490
1995 66.2 66.5 132.7 2734
1996 72.4 62.5 134.9 2651
Total 343.8 297.6 641.4 12 038
Porcentajes 53.6 46.4 100

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de Subdireccion de Planeacion del Fondo de Desarrollo
Rural Integrado (DRI), 1997.

2. Analisis de la focalizacion de las inversiones

Aunque los mecanismos de focalizacién utilizagos el PDIC —categorizacidon municipal,
matriz de cofinanciacion, techos indicativasiales por componente ypatamento— se hicieron
mas pertinentes y necesarios con la ampliacidla debertura a todo el pais y la introduccion de
nuevos componentes, no fueron aprovechados gesrelo en todo su poteati Por el contrario,
con frecuencia se asignaron en forma discrecional para justificar la canalizacion de mayores
recursos hacia diversas regiones del pais. Es posible que con una utilizacion mas seria y
transparente de estos mecanismos de focalizacion el programa hubiera tenido mayor impacto en las
zonas mas atrasadas y mas urgidas de este tipo de ayuda. Alun asi, la focalizacion de los recursos
del PDIC fue bastante aceptable, tanto ponmanentes y regiones (departamentos) como por
categorias municipales del Sistelecional de Cofinanciacion (SNC).

a) Focalizacion por componentes

En el cuadro 23 se muestran los recursos comprometidos por el PDIC en los distintos
componentes.

Aunque todos los component@scibieron, en términos reales, mas recursos que los
originalmente programados, es interesante destammno ocurrié asi con otros proyectos, entre
ellos los de infraestructura, que recibieron 49.@8656.4% presupuestados, y los de desarrollo
social y fortalecimiento institucional (9.8% frerd 15.6%). No obstante, los proyectos productivos
recibieron mas que lo programado (40.5% frente a 28%).

El componente de desarrollo tecnolégico —y dentro de éste el de asistencia técnica, de
apoyo a las Unidades Municipales de Asistencia Técnica Agropecuaria (UMATA)— fue el que
recibié mayores recursos (176.3 millones de dé|&8$% del total del PDIC), lo cual constituye,
sin duda, un logro de la mayor importancia para el desarrollo municipal, que en muy buena parte se
debe al apoyo del PDIC.
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Cuadro 23

COLOMBIA: RECURSOS COMPROMETIDOS POR EL PROGRAMA DE
DESARROLLO INTEGRAL CAMPESINO (PDIC) SEGUN COMPONENTES, 1991-1996

\_/alor Convenios Valor por

Componentes (mll!ones (%) (nGmero) co[wenlo
de délares) (dolares)

Organizacion y capacitacion 11.5 1.8 395 29 122
Fortalecimiento institucional 43.6 6.8 1018 42 844
Programa Mujer Rural 8.0 1.2 356 22 437
Desarrollo tecnoldgico 176.3 27.5 4527 38948
Comercializacion 39.4 6.1 775 50 867
Centros para la Pesca Artesanal (CESPA) 7.7 1.2 65 118 256
Acuicultura 14.7 23 327 45 029
Microcuencas 215 34 572 37 670
Vias 130.6 20.4 1454 89 802
Acueductos y saneamiento basico 134.4 21 1917 70121
Electrificacion rural 53.6 8.4 632 84 789
Total 641.4 100 12 038 53 280

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de Subdireccién de Planeacion del Fondo de Desarrollo
Rural Integrado (DRI), 1997.

b) Focalizacién por regiones

En el cuadro 24 se presenta la focalizacion por regiones del Fondo DRI. En general, se
observa que los recursos se distribuyeron enddrastante proporcionada entre los departamentos
y las regiones, una vez que se tiene en cuentdmmero de municipios gu caracterizacion de
pobreza rural, y, ademas, la incorporacion en 19t Region F (Nuevos Departamentos) en el
programa.

Cuadro 24

COLOMBIA: RECURSOS COMPROMETIDOS POR EL PROGRAMA DE
DESARROLLO INTEGRAL CAMPESINO (PDIC) SEGUN REGIONES, 1991-1996

Regiones DRI Valor de_los Convenios Valo_r POr | Convenios
compromisos municipio por

S (millones de . (miles de P

Deptos. Municipios délares) (%) (nimero) délares) municipio
Reg-A: Costa Atlantica 8 170 139.7 21.8 2195 822.0 12.9
Reg-B: Central Cafetera 4 175 103.0 16.1 1677 588.6 9.6
Reg-C: Centro Oriente 4 363 150.4 23.5 3162 414.4 8.7
Reg-D: Sur Occidente 3 144 75.0 11.7 1627 521.2 11.3
Reg-E: Centro Sur 3 112 81.5 12.7 1599 727.5 14.3
Reg-F: Nuevos departamentos 10 112 45.7 7.1 968 407.7 8.6
Nivel central - - 46.0 7.2 810 - -
Total 32 1071 641.4 100 12 038 a555.9 210.5

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de Subdireccion de Planeacion del Fondo de Desarrollo Rural Integrado
(DRYI), 1997.

a Descontando los 810 convenios del nivel central.

Como se aprecia en el cuadro 24, la RegiénrGedr y la de la Costa Atlantica fueron las
que tuvieron en promedio mayor numero de convenios por municipio —14.3 y 12.9—, frente a 8.7
de la de Centro Oriente y 8.6 de la Region F (Nuevos Departamentos). Esto ultimo es notable,
sobre todo si se tiene en cuenta que estamegg vinculé al PDIC tan solo a partir de 1994.
Aunque las cifras podrian reflejar el mayor o medimamismo municipal para participar en el
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programa, también pueden ser el resultado de las asignaciones presupuestarias anuales fijadas para
cada region, dado que el valor de los conveniosmoricipio no presentzariaciones importantes

entre regiones, mientras que si se observan ddiei® muy significativas en lo que concierne al

apoyo recibido por los diversosumicipios. Es decir, las cifras podrian estar reflejando una mayor
discrecionalidad en la asignacién de recursdssidéeema de programacion, pues, en efecto, este
mecanismo permitié canalizar fondos hacia algutegartamentos en forma privilegiada, mas alla

de lo indicado por los criterios técogde focalizacién del programa mismo.

c) Focalizacién por categorias de municipios

Al desagregar los compromisos del PDIC por grandes categorias del SNC (véase el
cuadro 25), se observa una distribuciéon adecuada de los fau#sso que los municipios menos
desarrollados (categorias 1, 2 y 3), que representan poco mas de 5%%ndeitdpios, recibieron
64.2% de los recursos, mientras que los mas desarrollados (categorias 6, 7 y 8), que representan
mas del 17% de los municipios, recibieron apexdd.3%. Ademas, el valor de los compromisos
por municipio corrobora lo anterior, pues los municipios de leegodas 1, 2 y 3 recibieron en
promedio 750 200 dolares cada ud83 100 ddlares cada uno de los de las categorias 4y 5,y
352 100 los de las categorias 6, 7 y 8. Ello insintefecto redistributivo del programa, lo cual se
corrobora por las encuestas, en que muchos de los entrevistados dijeron que los proyectos
beneficiaban a la poblacion mas necesitada. Aded®tse tenerse en cuenta que en todos los
municipios, ricos o pobres, andinos o costefios, recientes o antiguos, hay pequefios productores
rurales merecedores de recibir la ayuda del programa.

Cuadro 25

COLOMBIA: RECURSOS COMPROMETIDOS POR EL PROGRAMA

DE DESARROLLO INTEGRAL CAMPESINO (PDIC) SEGUN CATEGORIAS
MUNICIPALES DEL SISTEMA NACIONAL DE COFINANCIACION (SNC), 1991-1996

Categorias municipales Valor de los compromisos Convenios Valo_r por

municipio
. ill d . iles d

Municipios (mcllé?;riss) € (%) (numero) (qulzfesf
I 1,2y3 549 411.8 64.2 7 547 750.2
II:  4y5 332 163.7 255 3153 493.1
l: 6,7y 8 187 65.9 10.3 1338 352.1
Total 1071 641.4 100 12 038 598.9

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de Subdireccion de Planeaciéon del Fondo de Desarrollo Rural
Integrado (DRI), 1997.

3. Aspectos institucionales y normativos

a) Descentralizacion del desarrollo rural

La descentralizacion del desarrollo rural seitnen Colombia en enero de 1987, cuando, en
virtud del Decreto Ley 77/87, se asignaronlog municipios nuevas responsabilidades y
competencias en materia de desarrollo ruratieahpo que se conferia al Fondo DRI una nueva
funcion: la de acompafar a los municipios en ese proceso mediante la cofinanciacion de los
programas y proyectos. La creacion y el diséBb PDIC respondieron a la necesidad de dar
cumplimiento a ese mandato, en el supuesto deehjpeoceso de descentralizacién era aun muy
incipiente y que su puesta en marcha iba a s, lenuy dificil y llena de problemas. Sin embargo,
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el proceso descentralizador avanz6 de manera mucho mas rapida de lo que auguraban aun los
prondsticos méas optimistas.

En efecto, en 1991 se promulgé la nueva Constitucion Politica de Colombia, donde se
ratificaron y profundizaron los principios que habian dado origen a la descentralizacion del
desarrollo rural desde 1987. Por ejemplo, adedgasumentar el periodo de gobierno de los
alcaldes a tres afios, la Constitucion definiéelaccion popular de los gobernadores de los
departamentos, por lo cual el gobierno tuvo gemgnarles a estas entidades nuevas funciones y
responsabilidades en la conduccion y orientacidnddsarrollo rural, algunas de ellas en clara
competencia con los municipiosebmismo gobierno central. Asi pues, era imperativo enfrentar la
ambigiedad en las responsabilidades del desarcotid generada por la Constitucion, por lo que
el gobierno decidi6 incluir a los partamentos en el proceso. De ello resultd, entre otras cosas, la
incorporacion de los gobiernos departamentalesl SNC, también ideado y creado por estas
fechas para facilitar el cumplimiento de los mandatos de la Constitucibn en materia de
descentralizacion territorial.

En efecto, en diciembre de 1992 el gobierno promulgéeeldo Ley 2132/92, mediante el
cual cred el SNC, transformé el antiguo FomtdoDesarrollo Rural Integrado (Fondo DRI) en el
Fondo de Cofinanciacion para la Inversion Rural - DRI (lo cual obligd, entre otras cosas, a
desmontar sus direcciones regionales en departamentos), y les abrié espacio a los
departamentos en la administracion del Spia lo cual se crearon mas tarde las UDECO.

Por otra parte, también en cumplimiento de mandatos de la nueva Constitucion, en 1993 el
Congreso aprobd la Ley 60/93, en virtud declsal se reglamentaron las competencias y
transferencias de los recursos de la nacién a los departamentos y municipios. De esta manera,
apenas dos afios después de iniciado el PDIC, la normativa y la organizacion institucional para su
ejecucion habian experimentadauggles y profundas transformaciones, que tendrian consecuencias
directas en su ejecucion.

b) Adecuacién institucional del Fondo Desarrollo Rural Integrado (DRI)

Eliminacion de las direcciones regionales: A fines de 1992, el gobierno central (basicamente
el DNP) decidio acelerar el proceso de deseémaicion de los programas del Fondo DRI, en
contra de las posiciones que para entonces lauptado el propio Fondgllo obedecié en parte
a las continuas quejas y reclamaciones denwsvos gobiernos territoriales (especialmente
departamentales) acerca de la “intromision indéldéafuncionarios de las direcciones regionales
del Fondo DRI en decisiones que los gobiernasitdeiales consideraban de su exclusiva
competencia. En realidad, el hecho de que fswsonarios dependieratel Director General del
Fondo DRI en Bogota, D.C., y no del gobernador departamental, les permitia a menudo establecer,
de manera bastante autonoma e independieli@azas politicas con grupos diferentes a los que
estaban ejerciendo el gobierno departamentads ynuy probable que ello haya originado el
conflicto en torno a la preeminencia sobrepeigrama. Por supuesto, lo contrario también era
cierto, quiza incluso con mayor frecuencia: latfdmision indebida” en las decisiones locales de
los nuevos gobiernos, que actuaban sobre la bas#elios que privilegiaban la politica electoral,
sin respetar la autonomia ni la responsabilidatbslenunicipios, se convirtié en practica bastante
generalizada en el programa.

Debido a la existencia de esa lucha politica entre los gobiernos departamentales y los
funcionarios regionales “técnicos” del Fondo (fam ajenos al ejercicio politico regional), el
gobierno central decidio eliminar las direccionggiorales del Fondo para crear en su lugar las ya

%8 Ademas de fortalecer y mejorar la dotacién de las direcciones regionales, se delegé en los directores regionales faeautoridad

suscribir contratos y convenios en nombre de la entidad, hasta por el equivalente a 600 salarios minimos (aproximadamhente cien
dolares en 1997).
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mencionadas UDECO, dependientes del gobernamectivo. La medida tuvo en lo inmediato

dos consecuencias importantesmaro, el Fondo DRI reaccioné rapidante y retomo en el nivel

central las principales funciones y respoilgtdres que habia delegado a las direcciones
regionales desde 1990, referentes a identificar, @vemy, sobre todo, hacer viables, aprobar y
contratar los convenios de cofinanciacion;uselp, las direcciones regionales, que tenian un plazo

de dos afios para ser desmontadas, perdieron todo su dinamismo y entusiasmo, vacio que las
UDECO no pudieron llenar sino hadtéen entrado el aio 1995. Leg$ectos posteriores de la
medida se manifestaron en las dificultades enftenté el PDIC —con sus nuevos actores, las
UDECO— para administrar todo ptoceso conducente a la ejecucion, el control y seguimiento de

los proyectos municipales de desarrollo rural.

Reestructuracion del Fondo DRI en 1993: Paecaar la entidad a las consecuencias que
tenia el desmantelamiento de las direccionesmnedgs, en 1993 se reestructurd el Fondo mediante
la introduccidon de tres modificaciones importantas)que de todas formas mantuvo en esencia la
misma organizacion funcional que tenia @&ed®90. Las modificaciones fueron las siguientes:
aumento de la planta de personal en el noesitral (buena parte de las posiciones de las
direcciones regionales fueron trasladadas a Bogofa);2liminacion de la Division de Control de
Operaciones y de la Oficina de Desarrollo Organizacional, y, en tercer lugar, creacion de la Oficina
de Mujer Rural y el traslado del &rea administeatiyue dependia de la Secretaria General, a la
Subdireccién Financiera.

La reestructuracion, sin embargo, no subsampdimtipal problema institucional que se habia
suscitado con la eliminacién de las direcciones regionales, y que se traducia en la tensién interna
entre la calidad y la eficiencia. En 1990, cuando se adecud el Fondo DRI para la ejecucion del
PDIC, se les habia otorgado gran importanciaaa e&ecciones, al tiempo que en el seno de la
Subdireccién de Operaciones ennélel central se estructuraba la division funcional entre lo
“técnico” y lo “politico”, es decir, entre las areascargadas de vigilar la calidad de los proyectos
(los productos DRI) y las encargadas de imprimirle agilidad y eficiencia al proceso de contratacién
y ejecucién. De ese modo, en la estructura de $8%tabia establecido una tensién, propia de las
entidades de esta naturaleza, entre las digsi técnicas de lauBdireccion de Operaciones
(encargadas de la calidad) y la Divisién de Control de Operaciones (encargada de la eficiencia),
gue a su vez servia de vocera y “embajadora” de las direcciones regionales.

Al ser eliminadas en 1993 las direcciones regionales y la Division de Control de
Operaciones, se gener0 un vacio en la division funcional, hasta el puqpe ga no hubo claridad
en lo concerniente a quién debia responder pecalidad y quién por la eficiencia. De hecho, las
directivas de la entidad, obligadas a produgultados —que en el corto plazo se miden siempre
mas por la eficiencia que por la calidad—, emragpen a exigirles a las divisiones técnicas que
respondieran también por la eficiencia y se erarargde los procesos de contratacion, dejando en
segundo plano las exigencias y rigores técnicosecare mas propios de sus funciones. Ello, como
era de esperarse, provocO mucha confusiémsatisfaccion entre los funcionarios de la
Subdireccién de Operaciones. Admsnrapidamente se trasladé a las UDECO la funcién de vigilar
la calidad técnica, con lo cual se agravé eitidumbre de los funcionarios “técnicos” del nivel
central, que se sintieron disminuidos en sus competencias y responsabilidades, a la vez que perdian
poder de decision sobre los proyectos.

c) Eficienciay eficacia de la estructura institucional

A manera de balance, podria decirse quEogldo DRI manejo el PDIC con una adecuada
eficiencia institucional, en la medida en que logr6 superar los resultados esperados en términos de
contratacion (méas de 12 000 convenios frente aaadect 000 programados) y de transferencia de
recursos (641 millones de délaresnteea los 250 millones programados).
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Sin embargo, desde el punto de vista de la eficacia de la institucionalidad, a pesar de que la
percepcion mas bien favorable de los benefickayiale algunos actores intermediarios, hay que
sefialar que las dificultades internas que se vivieron en el periodmdvakspecialmente en
cuanto a la ambigiiedad e indefinicion de las responsabilidades institucionales en lo referente a
vigilar la calidad y la eficiencia de los progranguvieron repercusiones negativas sobre el clima
organizacional en que hubo de desdverse la ejecucion del PDIC.

De modo anélogo, la tensiébn —y en no poco®s%asl conflicto— que se suscitd entre el
nivel central y el regional (primero con lasopias direcciones regionales, y después con los
departamentos y las UDECO), como parte delggoale descentralizacion (Iéase, cesion de poder
real sobre la planificacion y asignacion de los rexs)rsse convirtié en una dificultad grande para
la ejecucion del PDIC, que repercutié directateesobre la autonomia local y municipal para
decidir sobre los proyectagie debian ser apoyados.

Finalmente, a juzgar por la opiniébn de los interesados, recogida en talleres regionales y
encuestas, los esfuerzos de promocion y difusién de la entidad fueron muy precarios, pues sélo en
el periodo final, 1995 y 1996, la estrategia de conagiones se enfoco hacia la divulgacion de los
productos e instrumentos del programa.

d) Participacion comunitaria

Los instrumentos disefiados por el PDIC pailitar la participacion comunitaria en los
procesos de decision, —la cualpemya se dijo, constituia uno de los preceptos fundamentales del
Programa— no operaron como se habia esperadichzaveredal y los Comités DRI, cuyo disefio
y puesta en marcha se habian basado en los esquemas operativos que prevalecian hacia el final de
la Fase Il del Programa (1988-1990), se quedaron cortos en cuanto a entender la magnitud y el
alcance de la dinamica generada por la descentralizacion municipal y, también, por la pugna entre
los viejos y los nuevos actores de la politica por la hegemonia local y regional. Asi, ninguno de
dichos instrumentos fue capaz de contener, ni siquiera de anha@snefectos de tal dinamica, y si
bien operaron durante algun tiempo (1991-1993fustionamiento fue simplemente un requisito
formal mal cumplido, que al poco tiempoefuguedando en el olvido. Aunque los CMDR,
aparecidos en 1994, estaban mejor estructurados para dar cabida a los diferentes intereses politicos
locales, hasta 1996 practicamente no se habian exstdonen la vida municipal, salvo en algunas
pocas regiones en donde la cultura politica privilegia la participacion abierta de la poblacién.

La descentralizacion de las decisiones paexcatlas mas a las comunidades beneficiarias
tampoco produjo los resultados esperados. Si lbidyurocracia central del Fondo DRI cedi6 y
perdi6 mucho poder discrecional en el proc@sts capacidad de decidir no se transfirid
efectivamente a las comunidades rurales, sino que se quedd en la mitad del camino (nivel regional,
departamental o municipal), en medio de la lusbktica por el control y manejo de los recursos
del Programa y, obviamente, de sus dividerelestorales. En 1996, IGODECO fueron un claro
ejemplo de este fenédmeno politico en que muchos actores querian participar, con el desafortunado
resultado de que la comunidad terminé siendo la dltima en ser tomada en cuenta, excepto para
“orientar” su conducta electoral.

En estas circunstancias, la participacion de la comunidad en el PDIC se limitd
principalmente a la intervencién en las consultas destinadas a identificar los proyectos y, en menor
grado, establecer prioridades entre ellos, mientras que las decisiones sobre la formulacion,
ejecucion, contratacion y seguimiento se tomaron entre otros actores, principalmente los politicos

3% No obstante, hubo una especie de marcha atras en el periodo 1992-1994, cuando el nivel central del Fondo retomé el control en

virtud del desmantelamiento de las direcciones regionales, mientras los departamentos instrumentaban sus UDECO.
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locales, con mayor o menor compromiso con la comurfftiBdto Gltimo dependié de numerosos
factores, entre los cuales interesa destacar kel ddtura politica regional: entre mas tradicional y
clientelista era la relacion entre los politicos ydtestores, mas pasiva, dependiente y escasa fue la
participacion de la comunidad, mientras que en las regiones en que la comunidad logré mayor
grado de organizacion, hubo menos clientelismo y la participacion de la comunidad fue méas activa
y decisoria.

Aunque, por supuesto, hay toda una gama keiomes politicas en las regiones definidas
por el Fondo DRI, se pueden observar algunas difexetendenciales entre ellas. Asi, mientras las
relaciones mas tradicionales y clientelistas se dan, de mayor a menor, en las regiones A (costa
atlantica), C (centro oriente), E (centro sur) y F (nuevos departamentos), en la regién B (central
cafetera) y, en menor grado, en la D (sur @ecie) hay manifestacionetaras de evolucién y
desarrollo de una nueva cultura politica, mas padiisig y democratica. Esto es muy interesante,
cuando se cruza esta informacion con otros resultados, tales como el grado de participacion de las
mujeres y el grado de satisfaccion de la coamghicon los proyectos y los beneficios producidos
por ellos.

Ello explica en parte las respuestas apareante ambiguas y contradictorias que se
obtuvieron en las encuestas sobre la participacibn comunitaria, asi como el hecho de que en los
talleres regionales los participantes, dependiendo de la region y de su posicién en el esquema, se
refirieran a la participacién como una fortalezaomo una debilidad del programa, pero siempre
como una oportunidad propicialse la que habia que trabajar en forma prioritaria.

D. Balance general del Programa de Desarrollo Integral
Campesino (PDIC)

1. Logrosy fortalezas del programa
En resumen, los principales logros del PDIC fueron los siguientes:

a) Mecanismo agil y eficiente para transferir recursos de cofinanciacion a los programas
y proyectos de desarrollo rural de lagnicipios mas pobre&n el periodo 1991-1996
se entregaron mas de 641 millones de dolares —casi 2.5 veces mas de lo
programado—, especialmente a los myias mas necesitados, con una adecuada
distribucion regional, principalmente para proyectos de asistencia técnica y de
construccion de vias y acueductos.

b)  Apoyo eficaz al proceso de descentedign, en la medida en que fortalecié la
capacidad de gestion de las autoridattesales, especialmente en cuanto a la
introduccién de la cultura de proyectos para resolver los problemas locales.

c) Apoyo a la apertura de espacios mas democréaticos para tomar decisiones sobre la
asignacion de recursos entre proyectosrraté/os en los niveles locales. Ello se
tradujo en una mayor influencia, cada vesmiecta y eficaz, de los vecinos sobre el
manejo de los recursos publicos, lo cual obligé a los alcaldes a contar con algun tipo
de respaldo comunitario en el momentadéénir sus actuaciones, hecho que redundo
en el fortalecimiento de la democracia local.

40 Aunque parece obvio, conviene destacar que la interferencia de los politicos regionales y locales en el uso de losl recursos d

programa no soélo esta ligada al problema de la gobernabilidad local, sino que ademas pretende convencer a las comunidades
beneficiarias de que, sin su intervencion, no hubiera sido posible realizar o financiar el proyecto y, por lo tanto, leadtddben
politica (politicos “benefactores”, asi sea con los recursos publicos).
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d)

e)

f)

9)

h)

2.

En general, en opinion de la poblaciomdfeciaria y de las autoridades locales, el
PDIC fue muy positivo y contribuyé a mejorar las condiciones de vida de las
comunidades rurales.

Una oferta de servicios profesionales mas amplia, diversificada y de mayor calidad, a
la cual recurren los interesados —administraciones municipales y departamentales u
organizaciones sociales— para solicifaoyo en la formulacion de sus proyectos.

Existencia de mas de 700 CMDR, que pese a ser aun incipientes, constituyen ya la
semilla de una nueva institucionalidad capaz de promover y gestionar de manera mas
democratica el desarrollo de las sociedades rurales.

Reconocimiento bastante generalizado de la necesidad e importancia de trabajar en
torno a las necesidades y demandas de las mujeres campesinas.

Mayor conciencia de las comunidades sobre la necesidad de mejorar el seguimiento de
los proyectos, lo que constituye uno de lodidadores més importantes, si se tiene en
cuenta que el pais no tenia mucha experiencia en la materia.

Por ultimo, se puede afirmar que al finalizl programa, el pais habia incorporado
nuevas y mejores herramientas normativas, para exigir con fuerza de ley, la mayoria
de los elementos centrales contemplados inicialmente en el PDIC como objetivos
intermedios. Tal es el caso de los progga de gobierno de los candidatos a alcaldes;

de los planes de desarrollo municipalesjadeoncertacion de las inversiones rurales

con las comunidades por medio de instancias permanentes, como los CMDR; de los
bancos de programas y proyectos municipales y departamentales; y de las inspecciones
ciudadanas de los veedores para el control de la gestiébn publica. A ello se debe
agregar la mayor equidad en la programacién y ejecucion de los recursos y la
sostenibilidad ambiental de los proyectos de desarrollo.

Limitaciones y debilidades

Las principales limitaciones y debilidadesaffasos) observadas en la ejecucion del
PDIC —que deben tenerse en cuenta en la formulacion de una eventual nueva fase del programa—
fueron las siguientes:

a)

b)

c)

d)

Escaso grado de participacion comunitaria, que se limité principalmente a las consultas
orientadas a la identificacién de los proyegtpen menor grado, al establecimiento de

un orden de prioridad entre ellos, miastrque las decisiones sobre la formulacion,
ejecucion, contratacion y seguimiento las tomaron principalmente los politicos locales
y las autoridades municipales, con mayor o menor compromiso con la comunidad.

Escaso impacto en el mejoramiento de la calidad de los proyectos y programas de
desarrollo rural local, lo cual debi6 hake logrado mediante la introduccion de
procedimientos que le otorgasen mayquidad, sostenibilidad y competitividad al
proceso.

Resistencia institucional de los funcidna del Fondo DRI a la adecuacion del nuevo
esquema descentralizado, movidos por el afan de defender el poder con que
tradicionalmente habian operado durante las fases anteriores.

Las inversiones cofinanciadas estuvieron escasas y débilmente articuladas a los planes de
desarrollo rural del municipio, y cuando méspendian al programa de gobierno con el

cual habia sido elegido elcalde —cuando las inversiones suponian el uso de recursos

de contrapartida del municipio— o a un ptininversion de alguna entidad nacional.
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e)

f)

9)

h)

Los planes de desarrollo municipal fueron concebidos con un claro sesgo urbano y se
presentaron en la forma de una lista de problemas. No fue comun encontrar un trabajo
cuidadoso en torno al tipo de sociedadakque se queria construir en el corto y
mediano plazo, trabajo en que se introdaerariables productivas y econdémicas pero
también sociales, politicas, de convivencia, culturales o de dotacion de servicios
basicos, a partir de la opinién de los interesados.

La no existencia, en la mayoria de los municipios, de bancos de proyectos tal como
estaban contemplados en el disefio del programa y las leyes pertinentes. Ademas de las
deficiencias en la formulacion de los proyectos, no se esta otorgando la debida
importancia a la etapa de preinversion.

Las instituciones publicas y privadas deinicipio no disponen di@formacion cierta

y suficiente sobre el proceso de desarrollosdetor rural de su vereda, corregimiento

0 region, y por lo tanto todavia dependen en alto grado de ciertos agentes que tienen
acceso privilegiado a la informacion y ejercen un claro poder a partir de ello.
Asimismo, su desconocimiento de la realidad local les impide ver una serie de
aspectos, como las condiciones de vida, las necesidades y las potencialidades de
grupos especificos, como los indigenas, las mujeres y los jévenes.

El seguimiento de la ejecucién de loargs, programas y proyectos de desarrollo en

las zonas rurales es aun incipiente. Asi cein@to del pais durante la Ultima década

fue la creacion de una cultura de los proyectos, en los proximos afios Colombia debera
enfrentar la tarea de crear y consolidar cultura del seguimiento, de la cual deberia
derivarse el combate contra el incdimpento de los compromisos adquiridos,
incumplimiento que hasta ahora suele quedar en la impunidad.

Dificultades para implantar la politica dguédad para las mujeres rurales. Si bien se
consiguidé vincular a un namero considdealde campesinas a la planificacion y
gestién del desarrollo rural, los resultadwsfueron los esperados. Por otra parte, en
la identificacion y formulacion de los proyectos no se logré ir mas alla de las
demandas inmediatas y coyunturales dentageres. En suma, si bien los recursos
invertidos a través de este componente raejm las condiciones practicas de vida de
las beneficiarias, no tuvieron un impacto simgaifivo en lo concerniente a transformar
las condiciones estructurales de discniagion en contra de las campesinas.

La estrategia institucional que utilizé el Fondo DRI para la ejecucién del PDIC no es
sostenible por si misma. Por el contariue concebida para que desapareciera a
medida que los municipios fuesen asurd® plena y responsablemente sus funciones

y competencias en torno al desarrollo rugale deben ser sostenibles en el tiempo.

Y aunque la contribucion dgbbierno nacional a los municipios y departamentos para
apoyar los procesos de desarrollo rural debe desaparecer paulatinamente, el Estado
aun puede imprimirle mayor calidad al peso. Para que los municipios se apropien
verdaderamente de los paradigmas dpoldética de desarrollo rural (competitividad,
equidad, sostenibilidad), es necesario queuleva estrategia se estructure alrededor

de la participacion politica de las comunidades rurales en la vida municipal. Sobre esa
base se deben concertar los planes municipales de desarrollo rural con una vision
estratégica de mediano y largo plazo, y coplan de inversiones de corto plazo (tres
afios). De hecho, el proceso de crear y consolidar la capacidad local para enfrentar
auténomamente el desarrollo rural, tal cdo® considerado en la formulacion del PDIC,

no se puede agotar en 5 6 6 afios de imrersidel gobierno central; por el contrario, hay

que seguir por la senda de los resultados positivos del PDIC por medio de este u otros
mecanismos de fortalecimiento instituciomalia superar los obstaculos que subsisten.
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K)

Aunque muchas personas —desde usuarios, pasando por funcionarios publicos, hasta
algunos representantes de la banca multilateral— han criticado la llamada politizacion
del Fondo DRI, sus argumentos deben exams@con atencion, a fin de no simplificar

la valoracion de lo politico en la compleja dindmica nacional y regional. Si un
programa de desarrollo rural quiere influir en la manera en que se toman las decisiones
sobre inversion y planificacion del desdioen un entorno geopolitico definido, debe
asumirse claramente como un proyecto palign si mismo, que se inscribe en el
modo en que se hace politica en el pais y eeglién particular de que se trate. Lo que
evidentemente esta faltando es transparencia en la toma de las decisiones, para que
todos los interesados sepan por qué se los incluye o excluye, qué deben hacer para
participar en las decisiones, y como, i@, de qué forma y en qué instancias pueden
combatir las decisiones que consideran inadecuadas o contrarias a sus intereses.

Finalmente, una ultima reflexion sobre Igpiontancia de incorporar lo politico: si bien

en Colombia predomina una cultura politica poco democratica, que no respeta los
derechos mas elementales y favorece los intereses particulares por sobre los
colectivos, también es cierto que el camadmerto por la descentralizacion acerca a

los ciudadanos a sus autoridades, facilita la divulgacién de una nueva cultura politica
de la gestion publica y permite creer en la generacion y desarrollo de una forma de
administrar y gobernar lo local. En Coibia, los programas de desarrollo rural que
debiera apoyar el gobierno nacional meeden dejar en segundo plano —o como
objetivo intermedio— la creacion y consolidacion de las condiciones para la vigencia
de un Estado social de derecho en las zonas rurales. Sin lugar a duda, ello es hoy mas
urgente e importante que la misma ejecucion de los proyectos tradicionales de
infraestructura y servicios basicos para mejtaaalidad de vida en las zonas rurales.
Dicho de otra manera, si se logra generar y consolidar un proceso democratico y
participativo de gestién para el desarrollo rural local, es muy probable que los
proyectos e inversiones en infraestructusevicios sean también de mayor calidad y
eficacia. Antes que puentes o caminos fisido que hay que construir y desarrollar

son los puentes y los caminos de transformacion de la cultura politica.
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IX. Colombia: la Red de Solidaridad
Social

Absalén Machado*

A. Introduccioén

Después de cuatro afios (199888) de ejecucion de programas
por intermedio de la Red de Solidaridad Social, el Gobierno de
Colombia (1998-2002) decidi6 mamer este mecanismo, aunque
introduciéndole cambios de caracter operativo. El principal de ellos es
quiza la supresion de las Mesas de Solidaridad y de los techos
presupuestarios por departamenty municipios, asi como la
introduccién del enfoque poblacionaterritorial (Red de Solidaridad
Social, 1999). En efecto, en elgeema actual (1999) se conservan
varios de los programas anteriores, pero se hace hincapié en la
situacion de los desplazados, los indigenas, los discapacitados y la
poblacién afectada por emergencias,casno en la capacitaciéon y las
comunicaciones. En 1999 estaba en preparacion un ajuste de los
procesos de planificacién de la Red,virtud del cual se actuaria mas
en funcién de la demanda que de kxtaf es decir, se reaccionaria frente a
las demandas que representan el sentir de una amplia base social, con
énfasis en la cobertura regional, en la atencion de poblaciones
especificas y en la aplicacion de criterios de equidad, todo lo cual, al
restar eficacia a las Mesas de Swiidhad, justificaba su supresion.

41

Profesor Titular de la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad Nacional de Colombia, con la apreciada cdiboracion
Anibal Llano en la recopilacion, ordenamiento y andlisis preliminar de algunos de los aspectos de la Red de Solidaridad Social.
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Es indudable que las condiciones de guerra y violencia que se viven en las zonas rurales
colombianas, la débil gobernabilidad, la crecigmtedida de confianza de los ciudadanos en sus
instituciones y gobernantes, y la falta de poder politico y voluntad para crear una nueva
institucionalidad de lo rural, hacen de la luduwetra la pobreza en Colombia un desafio de gran
magnitud, que obliga a extremar la imaginacion. Por ello, es digno de tener en cuenta lo que ha
hecho la Red en condiciones tan adversas, peserpacto marginal frente a las necesidades. Este
puede ser un ejemplo de las capacidades ocultas que tienen nuestros paises para sobreponerse a la
adversidad.

Este articulo se refiere fundant@mente al funcionamienti la Red en el periodo 1994-1998.
B. Descripcion de la Red

1. Proceso de gestién, personeria juridicay condicién politico-
administrativa

La Red de Solidaridad Social es una eadidle orden publico, con personeria juridica,
autonomia administrativa y patrimonio propio, que edtcrita al Departamento Administrativo de
la Presidencia de la Republica (DAPRE) (1388 de 1997). EstAd compuesta por un conjunto de
programas, a cargo de diversas instituciones del nivel central, orientados a mejorar la calidad de
vida de los grupos més pobres y vulnerables. El patrimonio de la Red proviene del legado de bienes
y de infraestructura que le dejaron el FOSES y el PNR. Se trata de oficinas, equipos y bienes
muebles, en ningin momento de recursos financieros o de algun fondo dotal.

La Red se cre6 en septiembre de 1994 como un programa transitorio del Plan de Desarrollo
El Salto Social 1994-1998, con el objetivo de ctemmntar la politica social dirigida a los
colombianos mas pobrésinstitucionalmente sustituye al FOSES y al PNR, y se convirti6 en
entidad publica permanente por medio de la mencionada Ley 368 de 1997.

El PNR, por su parte, haldalo creado en 1982 como una pigaredamental del Plan de Paz
del gobierno, con el objetivo de transformar los escenarios de violencia mediante el mejoramiento
de las condiciones sociales, econdmicas y materiatcondiciones objetivas de la violencia— de
las regiones afectadas por conflictos armados. El desarrollo del Plan de Paz se concibié en tres
fases: fase I, 1982-1985: apoyo a la creacién de condiciones para la paz; fase Il, 1985-1988:
obtencion de la paz; y fase lll, de 1988 en adelante: consolidacion de la paz.

El PNR inici6 sus funciones dando cobeat a 131 municipios, nimero que se fue
ampliando hasta llegar a 450 en 1994, lo que representa 45% de los municipios del pais, con una
poblacién cercana a nueve millones de habitantess BEsfioicipios se agrupaban en tres tipos de
regiones: de colonizacion, deprimidas y de enclave. La participacion se daba a través de los
consejos y los planes de rehabilitacién de nimehicipal, regional y departamental. La ejecucion
tenia lugar por intermedio de los componentes sociales, productivos y de infraestructura.

Por su parte, el FOSES se cre6 en 199Lirtnd del Articulo 46 Transitorio de la Carta
Politica. Con una duracion de cinco afos, su objetimatender, mediante diversos programas, las
necesidades mas urgentes de las comunid&ied.995 se fusioné con la Red de Solidaridad
Social.

42 gegun el diagnéstico emitido por la Red en el mismo afio de su fundacién (1994), mas de 12 millones de colombianos no logran

acceder plenamente a los beneficios del crecimiento y de las politicas estatales por ser demasiado pobres, por estar demasiado
alejados de la accion de los organismos del gobierno y por estar afectados por factores estructurales que los sepacasate los pr
de movilidad social.
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2. Estrategiay enfoque conceptual

La Red, como parte integral de la politica social del Estado, se constituye en un
complemento de los programas de educacion, salud, seguridad social y vivienda, a través de nuevos
instrumentos de accion socialtegral. A diferencia de los fondos sociales tradicionales, cuya
fortaleza depende del monto de los recursos, la Red opera conforme a un modelo de gestién que
esta en consonancia con la descentralizacién del pais, dado que establece vinculos entre diversos
niveles territoriales, fortalece los gobiernos locales, compromete a las entidades de politica social
en la atencion de los mas pobres, y promuevgatéicipacion y el contlosocial y el caracter
publico de las decisiones de politica social (Restrepo, 1998).

Por medio de su trabajo se pretende elevanipesos y el nivel de vida de las comunidades
mas pobres, especialmente de la poblacion vulnerable: los jovenes y las mujeres desempleados, los
nifios desnutridos, las mujeres jefas de hogdosyancianos indigentes. Se pretende ademas
mejorar el clima de convivencia y contribuir @oceso de paz que lleva adelante el gobierno.
Aunque no fue concebida para abordar la pobreza estructural, constituye uno de los instrumentos
mas importantes de la politica social del Estguems es un tipo especial de fondo de inversion
social que actia en parte como ejecutor y &te g@mo coordinador de una multitud de programas
sociales.

Como parte de la estrategia de superacion de la pobreza, y a diferencia de las politicas
asistenciales, el trabajo de la Red incluye emidgela construccion de ciudadania, tarea que en
sociedades muy fragmentadas exige hacer hinespié participacion de las comunidades y en el
fortalecimiento de su capacidad de accién. Deres#o se procura en general facilitar la transicion
de las comunidades mas pobres hacia un desarrollo sostenido, y ayudar a la formacion de un nuevo
tipo de ciudadano, tolerante y agente del desarmoialiante la participacion democrética basada
en las Mesas de Solidaridad, todo ello guiado Ipser principios de transparencia, equidad e
integridad. No obstante, segin muestran los hechos, la Red no ha adoptado enteramente esa linea y
sus realizaciones en este campo son precariasgtiadotexto de democracia restringida del pais.

Actualmente, la Red se concibe como unaaé=gia presidencial orientada a impulsar
procesos de participacion social que: (i) promuevavahce de la descentralizacion; (ii) impulsen
un mayor compromiso de las comunidades locales en la gestion de su propio desarrollo;
(iii) establezcan nuevos modelos institucionales para el manejo y control de las politicas sociales en
las entidades territoriales, y (iv) atiendaioptariamente a los grupos mas vulnerables.

3. Poblacion objetivo y estructura de la Red

Se estima que en 1994 la poblacion pobre ascendia en Colombia a 17 millones de personas
(47% del total), de las cuales la Red debia atender a los 12 millones mas vulnerables y con mayor
namero de necesidades bésicas insatisfechas. De éstos, 53% habitaban en las zonas rurales y 47%
en las urbanas.

Los recursos de los programas estan ubicados en la Red o en las distintas instituciones
ejecutoras. El programa tiene una Junta Direcfvamada por el director general de la Red, el
DNP, los ministerios de Salud, Educacion, TrabBgsarrollo y Agricultura, el Comisionado para
la Paz y los consejeros presidenciales en ¢takdo econdmico y en lo relativo a competitividad.

A nivel central, el director general cuenta eora oficina de comunicaciones y de seguimiento, y
dos secretarias, una general y una de politica®grgmas, mas la subgerencia territorial, de la
cual dependen los delegados y los coordinadores regionales.

Las Mesas de Solidaridad se constituyen en los espacios de concertacion en que se desarrolla
la metodologia de participacion de la Red.d3e modo, hay mesas departamentales y municipales
de solidaridad; en las primeras se practica fowalizacion territorial y se asigna el techo
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presupuestario de cada municipio; en las segusgaanalizan y aprueban los mecanismos de
seleccion de los beneficiarios y las localidades (barrios y veredas) donde habran de invertirse los
recursos adjudicados por la mesa departamental.

La ciudadania participa en las actividades de la Red y en el control de sus inversiones por
medio de las mesas de solidaridad. En los departamentos se han establecido gerencias Tolegiadas,
gue se encargan de seguir y evaluar los proyectos de nivel regional, solucionar los problemas de
interpretaciéon o de aplicacion de las decisiodeslas mesas, y hacer recomendaciones a los
ejecutores en torno a eventuales modifizaes operativas. A partir de 1997 comenzaron a
funcionar en los municipios, ademas de faesas, las asambleas de beneficidtiosn el fin de
gue fuera el colectivo social, y no sus representantes, el que controlara directamente las
inversiones.

Las mesas de solidaridad cuentan con el apoylosdeomités sectoriales, en los cuales se
preparan las propuestas de cada programa.

4. Presupuesto

Entre 1994 y 1998, la Red invirtié6 958 844 millonegpdsos, distribuidos de la forma que se
muestra en el cuadro 26.

Cuadro 26

COLOMBIA: RECURSOS EJECUTADOS POR LA RED DE SOLIDARIDAD SOCIAL, 1994-1998
(Millones de pesos corrientes y millones de dolares)

" Total ®
Afos 1994 1995 1996 1997 1998 Total .
(ddlares)
Presupuesto CONPES ? 135236 | 605817 | 892112 | 1115431 | 1444062 | 4192658 3678.0
Ejecucion Red 34518 | 213715 | 278473 264 248 167 890 958 844 893.8
Ejecucién/presupuesto (%) 25.5 35.3 31.2 23.7 11.6 22.8 24.3

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de Red de Solidaridad, Memorias 1994-1998, Bogot4, D.C., Presidencia
de la Republica de Colombia/Presupuesto General de la Nacion.

@ Se refiere a lo programado inicialmente en el documento del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
(CONPES), convertido a pesos corrientes.

® La conversion a dolares de estas cifras puede hacerse a una tasa de cambio promedio de 1 500 pesos por délar a
precios de 1998; tasa de cambio promedio por afios: 826.6; 912.9; 1 036.6; 1 141.1y 1 426.0.

Es importante anotar que no todos los recursos ejecutados son nuevos, pues algunos de ellos
son parte del presupuesto de otras entidades auhasilal combate de la pobreza, como el Fondo
DRI, el Instituto de Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana (INURBE), y la Caja Agraria
(vivienda rural). La Red coordina la utilizacién de tales recursos en funcién de la politica social.
Por otra parte, los programas esapoyados por un préstamo del BID.

En promedio, el presupuesto representa 0.9% del PIB, y lo ejecutado por la Red el 0.28% del
PIB, el 5.85% de las transferencias territorial@sigdo fiscal y transferencias municipales), y el
34.9% de lo invertido por oFondos de Cofinanciacion.

4 son érganos colegiados (entes territoriales, funcionarios de entidades ejecutoras, representantes de los alcaldesde miembros

organizaciones civiles) que se relinen segun las necesidades y cumplen un papel de articulacién entre las gobernaciones y los
ejecutores.

Son reuniones publicas convocadas por las autoridades locales, la entidad ejecutora o la Red, a las que concurrendas persona
familias vinculadas a los proyectos; alli se recibe informacion sobre las subvenciones, el alcance del proyecto, suisieogios y e

de ejecucion. Los beneficiarios pueden solicitar verificaciones, de modo tal que las asambleas son un egpgao pada hacer

publica la informacion.

44
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Para entender el bajo porcentaje que representa lo ejecutado por la Red con respecto al
presupuesto, debe tenerse en cuenta que unasdagroyeccion que hace el CONPES, otra la
asignacion real del presupuesto cada afio, y otgadose ejecuta de esa asignacion. A partir del
periodo 1994-1995, el presupuestotddos los Fondos de Cofinanciacion y de los programas
gubernamentales experimentd recortes; la crisis fiscal de los ultimos afios ha acentuado ese
proceso. La Red no ha sido mala ejecutora, lzehan ido dejando cada vez con menos recursos.

Por ejemplo, el Fondo DRI tenia un presupuesto aprobado de 152 mil millones de pesos, y en 1998
se le recorto cerca de 50% de ese monto.

En el cuadro 27 se discriminan los recurgpscutados por la Red durante el periodo
1994-1998, agrupados en los tres ejes que utiliz6. Como se ve, en promedio, sélo 16.4% de los
recursos se invirtié en los programas relacionadosla generacion de ingresos los beneficiarios,
mientras que 40.3% correspondié a los programasioeados con la seguridad social y 43.3% a
los relativos a habitat.

Cuadro 27

COLOMBIA: INVERSION DE LA RED DE

SOLIDARIDAD SOCIAL SEGUN EJES DE INTERVENCION, 1994-1998
(Millones de pesos)

Ejes 1994 1995 1996 1997 1998 Total

Ingresos * 3072 35 267 51 376 46 984 20552 157 251
Proteccion social ° 7611 60 077 90 092 106 234 122 787 386 801
Habitat © 23 836 118 371 137 005 111 030 24 551 414 793
Total 34 519 213715 278 473 264 248 167 890 958 845

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de la investigacion.

@ Programas: empleo urbano y rural, apoyo a recicladores, talentos deportivos y capacitacion laboral.
b Programas: Revivir (ancianos), subsidio escolar, bono alimentario, apoyo alimentario, habitantes de la calle.
¢ Vivienda urbana y rural, Recrear (construccion de parques y realizacion de campamentos juveniles).

Al sumar las contrapartidas municipales, que representaron 30% del total, se llega a los 1
300 millones de pesos ejecutados en los cuatro afios. En promedio, 30% de ese monto estuvo
destinado a funcionamiento (en los programas agministra directamente la Red) y 70% a
inversién. En 1998, los gastos de funcionamidigtgaron en promedio a 5% en el caso de las
demés entidades que participan en el prograno en programas como los del Fondo DRI, y a
2.4 en el del Plan Nacional de Desarrollo Alterra{RLANTE), lo que hace ver que los gastos de
funcionamiento de la Red son proporcionalteenayores que los de las otras entidades.

Por otra parte, pese a su monto, las inversiones de la Red resultan del todo insuficientes
frente a la magnitud de la pobreza, hecho que sgravado por la gran dispersion geografica de
sus programas, debido a la necesidad dmdar presiones politicas de diverso tipo. Las
condiciones de la pobreza se combaten de una mauderalara y directa con las transferencias del
gobierno central a los municipiogue son permanentes y cuyo monto no se ha modificado. El
problema, en términos de eficiencia del gasto publico, es que las inversiones de la Red no se
coordinan con esas transferencias: cada cuabvau lado, de manera que su complementacion en
problemas de salud, educacion gostes casuistica y aleatoria.

5. Programas y metas

En el periodo analizado (1994-1998), la Red rjiadd programas, 9 de los cuales fueron
ejecutados por entidades del nivel central y 5 directamente por la Red. Los programas y metas se
pueden ver en el cuadro 28.
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Cuadro 28
COLOMBIA: PROGRAMAS Y METAS DE LA RED DE SOLIDARIDAD SOCIAL, 1994-1998

Programas Metas (%)°
Plan de empleo rural de | Creacién de 110 000 empleos directos mediante pequefios proyectos rurales, con uso 43
emergencia intensivo de mano de obra no calificada. Su ejecucion a nivel nacional esta encabezada

por el Fondo de Desarrollo Rural Integrado (DRI)
Plan de empleo urbano Creacion de 110 000 empleos directos en las areas de adecuaciéon y mantenimiento 120
de emergencia del espacio y de infraestructura social y servicios comunitarios en los barrios

marginales. Con este programa se beneficié de preferencia a jévenes, mujeres jefas

de hogar y ancianos no pensionados. Su ejecucion esta a cargo de los municipios,

con respaldo del Fondo de Solidaridad y Emergencia Social (FOSES)
Capacitacion para el Se apoyara mediante becas a 123 000 jévenes de bajos ingresos, bachilleres o 8
trabajo egresados del noveno grado para que sigan cursos de habilitacién laboral en el

Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA)
Programa de Atencién Se beneficiard a 400 000 madres gestantes o lactantes y a sus hijos menores de un 104
Materno Infantil (PAMI) afio con atencion integral de salud y nutricion, mediante la rehabilitacion y la dotacién

de centros y puestos de salud, a cargo del Ministerio de Salud con el apoyo de los

municipios
Apoyo alimentario a Mejorar las condiciones de 89 000 nifios beneficiarios de hogares comunitarios del 104
nifios en edad escolar ? Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF)
Bono alimentario para Bono alimentario a 140 000 nifios pobres rurales de entre 1y 7 afios no cubiertos por 67
nifios rurales ° los programas del ICBF
Apoyo a mujeres jefas Se beneficiard a 150 000 nifios pobres que estén cursando la primaria mediante un 92
de hogar con hijos en bono escolar. La ejecucién del programa corre a cargo del Fondo de Inversién Social
edad escolar (FIS)
Revivir: Auxilio para Apunta a mejorar las condiciones de vida de 240 000 ancianos, mediante auxilios en 32
ancianos indigentes dinero del FOSES
Vivir mejor: Programa Se pretende mejorar las condiciones de vivienda de 300 000 familias pobres rurales. 31
de vivienda rural La ejecucion del programa esté a cargo de la Caja Agraria y el Fondo de Desarrollo

Rural Integrado (DRI)
Vivienda urbanay Se otorgaran 500 000 subsidios para el mejoramiento de la viviendas en zonas 11
mejoramiento del subnormales para beneficiar a mas de un millén de familias en los centros urbanos de
entorno mayores problemas de informalidad y marginalidad. El Instituto de Vivienda de Interés

Social y Reforma Urbana (INURBE) sera el encargado del programa
Recrear Construccion de 1 700 parques y areas recreativas en asentamientos marginales, bajo

responsabilidad conjunta del FOSES y de los municipios
Talentos deportivos y Se apoyara a 9 000 jévenes pobres de entre 12 y 18 afios mediante becas artisticas o 38
artisticos deportivas. Encargado: el Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios

Técnicos en el Exterior (ICETEX)
Apoyo arecolectores de | Se beneficiara directamente a 25 000 personas y a sus familias en 18 ciudades del
material reciclable © pais
Apoyo a habitantes de Asistencia a jovenes menores de 25 afios para insertarlos en el sistema educativo y
la calle © en el mercado laboral

Fuente: Elaborado sobre la base de Red de Solidaridad Social, “Documento CONPES 2722", Memorias 1994-1998, Bogot4, D.C.,
Presidencia de la Republica de Colombia, 1994.

Nota: Fondo DRI: Fondo de Desarrollo Rural Integrado; FOSES: Fondo de Solidaridad y Emergencia Social; SENA: Servicio Nacional de
Aprendizaje; ICBF: Instituto Colombiano de Bienestar Familiar; FIS: Fondo de Inversién Social; INURBE: Instituto de Vivienda de Interés
Social y Reforma Urbana; ICETEX: Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior.

? Se basa en la atencion de los nifios del programa Hogares Comunitarios de Bienestar (HCB), creados en 1996 por el Consejo Nacional
de Politica Econémica y Social (CONPES) para suplir insuficiencias alimentarias. A los nifios se les suministran alimentos los fines de
semana y durante las vacaciones, cuando no estan asistiendo a los hogares (aumento de las raciones). Durante la estadia en los HCB se
les suministra el 73% de las calorias recomendadas y 100% de los nutrientes; los fines de semana se les suministra la llamada
“Bienestarina”, y ésta misma mas aceite, lentejas, arroz y panela durante las vacaciones.

® Con el bono se atiende a los nifios menores de 7 afios de las zonas rurales donde no hay HCB. El bono entré en funciones en 1994, con
algunos cambios hacia 1996. Con él se llevan a cabo actividades de salud, educacion, alimentacién y participacion comunitaria.

¢ Programa creado en 1996, ejecutado directamente por la Red (recolectores de material reciclable y habitantes de la calle).

d Ejecutado o cobertura sobre lo programado.
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6. Sistemas de planificacion

La Red determina a nivel central, en un efocde focalizacion, los techos presupuestarios
por departamento, segin el itelide pobreza y otros factores relevantes de cada profraos.
comités técnicos sectoriales preparan propuetgakechos presupuesta por municipio y por
programa, y las mesas departamentales definen esos techos. Ademds, los comités técnicos
sectoriales del nivel municipal preparan propaestie focalizacion de los beneficiarios y su
localizacion, y corresponde a la mesa respectiva definir a los beneficiarios y las zonas que seran
atendidas con los recursos asigna#snunicipio y la comunidad gparan el proyecto con apoyo de
la comunidad local y de las ONG que operan en la zona. Los proyectos son evaluados por la instancia
correspondiente segun la entidad ejecutora. Logbapos se entregan a estas entidades para su
coordinacién y contrata@n por medio de los municipios. Los proyectos pueden ser ejecutados por:
el municipio, la comunidad, elector privado o la®NG. La comunidad, &instituciones y los
municipios realizan labores de seguimientmgtrol por medio de las mesas de solidaridad.

Como se indicod en la introduccion, en lauatidad (1999) se prepara un ajuste en los
procesos de planificaciéon de la Red, en virtudcdel se actuard mas por demanda que por oferta,
de tal forma que se suprimirdn los techos presupuestarios y se atendera las demandas con amplia
base social, haciendo hincapié en la coberturamagly en la alianza entre el sector publico y el
privado, con iniciativas que sean sosteniblesnémica y ambientalmente. En este contexto las
mesas perderan eficacia, y en su reemplazoosstituiran observatorios sociales en el nivel
municipal y departamental o por grupo poblaciodahde la comunidad ejercera control sobre los
programas del Estado.

En conformidad con ello, el nuevo esquemaptimificacion seré el siguiente: las bases
sociales organizadas presentan el proyecto &dd departamental. En esta instancia, y en
concertacién con los beneficiarios @atiales, se hara el primer estudio de viabilidad sobre la base
de los criterios antes mencionados. Después\sararel proyecto al Grupde Gestion Territorial
del nivel central, que hara los andlisis respectpara estimar su viabilidad y decidir su ejecucion.

Con respecto a los proyectos de corte asistencial, se concertardn acuerdos con las administraciones
municipales para establecer programas cofinanciados, al tiempo que se eliminan los aportes
individuales.

7. Sistemas de operacion

La Red cuenta con un Sistema de InformaciérSdguimiento (SIS), mediante el cual se
ordena, almacena y prepara la informacion de los 14 programas. Cuenta asimismo con el Sistema
de Evaluacion y Monitoreo (SEMREXon el cual se obtiene infoacion sobre la distribucion de
los recursos y la formulacién y la ejecucion de los proyectos.

La informacién para estos sistemas provienelidersas fuentes segun el tipo de proyecto:
para aquellos encabezados por la red —Reviempleo Urbano, Reear, Recuperadores y
Habitantes de la Calle, asi como los que estan en manos de los Fondos de Cofinanciacion—, la
informacion se procesa a través del SistemaSdguimiento y Evaluacion de Proyectos de
Inversion (SSEPIf° Para los proyectos encabezados por ja @graria, el ICETEX, el ICBF y el
SENA, la informacion se obtiene mediante instemtos manejados por cada una de las entidades.

4 El criterio para fijar el techo presupuestario por departamento son las NBI, que originan un mapa de concentraciérezie la pobr

(porcentaje de la pobreza del departamento y de cada municipio en el total nacional). El mapa original, como se indica en las
Memorias de la Red 1994-1998, se desglosé en dos mapas, uno que da cuenta de la concentraciéon nacional urbana y rural de la
pobreza, y el otro de la misma situacion por zonas rurales.

El SSEPI esta constituido por los organismos de Planeacion Nacional, los Fondos de Cofinanciacion y la Red. Funciona en forma
computarizada y se alimenta de fichas por proyecto que se obtienen a nivel local y regional.
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La Red, con el apoyo del BID, contraté ##95 a la Red de Universidades (REUNIRSE),
formada por ocho universidades regionales, pamitorear en forma autonoma los procesos y la
gestion de la Red en cada una de las regiones del pais. Cada universidad aporta un nodo
—constituido por dos investigadores y un asigtientas con un grupo de estudiantes que actlan
como monitores del programa denominado Opcién Colombia—, y los ocho nodos se articulan entre
si por medio de la Secretaria Técnica de REUNIRS#E cida por el Centro Interdisciplinario de
Estudios Regionales (CIDER) de la Universidizl los Andes. El monitoreo que lleva a cabo
REUNIRSE consiste en la observacién directa de los procesos que desarrolla la Red en sus
diferentes niveles territoriales. REUNIRSE cuenta con un comité académico formado por
investigadores de cada nodo, con experiencia aluasion de proyectos de politica social. Este
esquema tenderd a desaparecer con los cambios introducidos en la Redetiadnal gobierno.

Es importante sefialar que las politicas y programas publicos y privados de lucha contra la
pobreza con que opera la Red no constituyemat#o alguno un conjunto articulado que obedezca
a una concepcion estructural. Los programas son temporales, y cada gobierno les ha asignado
recursos de manera marginal y sin contladi Debido a la naturaleza del sistema politico
colombiano, cada gobierno desconoce lo que estaba haciendo el anterior, lo cual lleva a un gran
desperdicio de recursos y capacidades; la leon#&a la pobreza no ha escapado a ello. Entre los
programas que de alguna manera tienen quecoe la pobreza estan el DRI, el PLANTE
—de sustitucion de cultivos ilicitos—, el Plan Paxifila ley de transferencias a los municipios
para inversiéon en infraestructura fisica y socialplah de vivienda rural, el de microempresas
rurales, la reforma agraria, y algunos programas aislados del sector privado.

C. Alcances de la Red

De acuerdo con el documento CONPES, 2722383, los programas de la Red debian dar
cobertura a 12 319 millones de personas et®&® y 1998. No obstante, segun el balance de
ejecucion (Red de Solidaridad, Memorig894-1998), los programas beneficiaron a 3 723 527
personas, lo que representa una cobertura plactm de sélo 30%, con programas marginales que
no alcanzaron a modificar las causas de la pobdetago a que la atencion no fue integral. Con
respecto a los programas, la cobertura realdrar planeada se indicé ya en el cuadro 28.

El sesgo urbano es evidente: los tres progsami@cionados directamente con lo rural sélo
beneficiaron a 663 849 pobres rurales, esto es, 1dekis 5 727 975 pobres que habia en el pais.
El programa de bono alimentario beneficié a 93 p@&onas; el de vivienda rural a 521 302, y el
de empleo rural a 48 625, es decir, sélo 1.2% de las 4 036 275 personas ocupadas en el sector rural.

En la encuesta sobre calidad de vida realizada en 1997 por la Mision*'Spcill
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), se pregunté a los pobladores si
habian recibido algin befigo de cualquiera de los programas de la fRe84.6% de los
encuestados urbanos y 85.6% de los rurales dijeron no haber recibido bawgficio. Por otra
parte, 90.7% de los hogares pohludsanos y 90.4% de los rurales habian recibido beneficios, y
85.6% de los primeros y 90.0% de losws&tps no conocian los programas de la Red.

El impacto de la Red sobre los ingresos puede establecerse parcialmente mediante el
Programa de Generacién de EewlRural (PGER) y el Programa Vivir Mejor (sobre vivienda
rural). Sin embargo, no es facil llegar a una estiGn mas o menos aproximada al respecto, dado

47 La Misi6én Social es un programa respaldado por el DNP y el PNUD, orientado al apoyo estratégico y el desarrollo deslos sector
sociales, que actia en forma independiente de la Red.
48 Estas respuestas se refieren a 1.461.002 hogares urbanos y 269.868 rurales.
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que la Red se dedicé mas a atender las carencias de los pobres, con un enfoque tradicional, que a
mejorar los ingresos (por ejemplo, por medio de proyectos productivos).

Con todo, cualquiera que haya selompacto sobre los ingresos, debe tenerse en cuenta que
los programas de la Red han operado en medio derisimdel sector rural, que se manifiesta en
una caida de los ingresos en relacion con el atmar No obstante, el ingreso de los asalariados
del sector rural ha mejorado merced a un aumeetlos salarios. Segun Gémez y Duque (1998),
en el periodo 1978-1988 disminuyd la participacéh20% mas pobre de la poblacion rural en el
ingresoper capita, mientras aumentaba la del 10% mas rico, al tiempo que en las ciudades sucedia
lo contrario. En contraste, e@hperiodo 1988-1995 mejoré el ingrgs® capita de los mas ricos de
los sectores urbanos y empeoroé el de los mas pabtasvez que en el campo mejoraba el de los
mas pobres y decaia el ingreso de los deciles de mas altos ingresos.

En una situacion de aumento del desempleo urbano y rural, los programas de combate contra
la pobreza que apuntan a generar empleo iGambe quedaron cortos, con un impacto muy
pequefio. La tasa de desempleo en las prinsigdlelades, que fue cercana a 7.2% en el periodo
1991-1994, llegé a 9.9% en septiembre de 1997, para ascender vertiginosamente a partir de ese
momento hasta llegar a 19.0% a comienzosl@@9 y a 20% en octubre del mismo afo. El
desempleo rural, que habia oscilado en torno al 4.5% en el p&888d.994, aument6 a 5.4% en
1995, a 6.5% en 1997, y a mas de 9% en 1999 (L4PE8). Ello ha movido al actual gobierno a
lanzar un plan de reactivacién del empleo rwelre la base de la recuperacion de algunos
productos, sin tener en cuenta que hay un procesoniio de terciarizacion del empleo rural. En
1997, laindigencia y la pobreza afectaban a 70.8% de los hogares rurales.

A continuacion examinaremos diversos aspereridos a algunos programas y efectos de
la Red, relacionados con lo que se acaba de describir.

1. El Programa de Generacién de Empleo Rural (PGER)

Este no representa una estrategia completa de generacion de empleo rural, pues su alcance es
temporal y demanda mano de obra no calificada palmjos de contraestacion. Su objetivo es
generar una demanda adicional de fuerza de trabajo para elevar los ingresos de aquellos grupos de
productores que se encuentran en una situacibn mas necesitada, sea a causa de problemas
coyunturales —emergencias, inunimes, sequias, pestes, efectos adversos de la apertura
econdémica—, sea a causa de limitaciones estructurales en zonas con altos indices de pobreza. Se
generan empleos netos y no empleos alternativos (Vasquez, 1998).

En el periodo 1995-1996 el PGER lleg6 sélo amRhicipios, o sea, 49%e los municipios
del pais. En 1995 se celebraron 559 convenios, con un gasto total de 23 730 millones de pesos, lo
que representd poco mas de 2 200 000 jornalesyaenies a 8 552 empleos, y en 1996 se lleg6 a
643 convenios, con un gasto de 36 137 000 de pesos, lo que representd cerca de 3 millones de
jornales, equivalentes a 11 400pens (véase el cuadro 29).

Estas cifras deben evaluarse teniendo en cuenta que el desempleo rural ha aumentado desde
1995, debido a un decrecimiento del PIB agropésuar la normal sustitucion de trabajo por
capital a medida que mejora la productividadglee indica de alguna manera que el PGER no
alcanzo6 a compensar el aumento del desempleo.

Los municipios, las ONG de las zonas respectivas y el sector privado aportaron 25% del
valor total de los proyectos. Como se adviert@lecuadro 29, la mayor proporcion del empleo se
genero en labores relacionadas con acueductos, asistencia técnica, cuencas y microcuencas y vias rurales.
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Cuadro 29

COLOMBIA: EJECUCION FiSICA Y FINANCIERA Y
RESULTADOS DEL PROGRAMA DE GENERACION DE EMPLEO RURAL, 1995-1996

1995 1996
Componente Millones de Empleos Millones de Empleos
pesos de 1995 equivalentes pesos de 1996 equivalentes
Acueductos 6 731 1625 7754 1810
Acuicultura 225 108 879 318
Asistencia técnica 2527 1315 8796 3701
Comercializacién rural 912 306 470 103
Control de inundaciones 677 201 565 158
Cuencas y microcuencas 3816 1535 3314 1223
Mujer rural 223 106 905 226
Vias rurales 8619 3 356 13 453 3858
Total 23730 8 552 36 137 11 397

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de Mauricio Vasquez Caro, “Evaluacion de impacto del programa
de empleo rural de la Red de Solidaridad Social”, Bogota, D.C., septiembre de 1998.

Las inversiones por jornal ascendieroh0s573 pesos en 1995y a 12 091 pesos en 1996. En
1995 la inversion en acueductos, saneamiento bygioatrol de inundaciones fue bastante alta, y
un poco menor la relativa a asistencia técnica, mujeres rurales y acuicultura. En 1996 se mantuvo
esa tendencia, aunque con un aumento importante de la ayuda prestada a las mujeres rurales. A
pesar de ello, el programa tuvo poco impacto en el desempleo femenino, por el tipo de proyectos
gue ofrece y por el poco peso del componente referido a las mujeres rurales.

Con todo, los indicadores de pacto sobre el empleo en aquellos municipios donde se
aplico el programa —basados en los célculos de Vasquez (1998), tomando como referencia el
censo de poblacion de 1993— muestran que dbaberse aplicado el programa, el desempleo
promedio anual habria sido en ellos por lo menos 9% mayor en 1995 y 10.3% mayor en 1996.

Como conclusion general puede decirse que los programas de obras publicas y de asistencia
técnica del PGER tuvieron un impacto positivo importante sobre el empleo rural, y fueron muy
necesarios no sélo en lo que a ocupacion se eefgéno en particulapor su contribucién al
desarrollo (Vasquez, 1998, p. 21).

No obstante, el impacto de la creacionedia de empleo fue mas limitado, a causa de
restricciones presupuestarias y de dificultades éeuejon. Ello indica que un programa de esta
indole debe estar acompafiado de una estrategia de reactivacion y diversificacion de la actividad
productiva de corto plazo, lo cual no se observé en el periodo analizado. Por ello, concluye
Vésquez (1998), el PGER no fue una estratedegial de empleo rural, sino una aproximacién
parcial y limitada, y de alli que su impacto haya sido poco significativo sobre el conjunto de la
economia rural. Los empleos equivalentes geloasra@specificamente por el PGER representaron
apenas el 0.09% del total del empleo rural en 1995y el 0.17% en 1996.

Por otra parte, la violencia en el sector rwyrda crisis de la agricultura hicieron que el
impacto fuera marginal frente a la magnitud delbpgma, y esos factore®brepasaron cualquier
posibilidad del PGER. Para graficar la envetga del problema, cabe mencionar que desde 1985
hasta el primer semestre de 1998 un mill6n dimele colombianos fueron desplazados de modo
forzoso por la violencia, 55% de los cuales eremores de 18 afios y 31% mujeres jefas de hogar.
Segun la Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento (CODHES) (El Espectador,
8 de julio de 1999), entre agosto de 1994 y el @risemestre de 1998 la violencia sacé del campo,
de manera forzada, a cerca de 725 000 personas, o sea, unos 145 000 hogares.
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2. Programa de vivienda rural Vivir Mejor

En 1993 habia en Colombia 1 632 829 familias rurales con déficit de vivienda —37.3% de
ellas con déficit cuantitativo y 62.7% con déficit cualitativo final—, las cuales representaban
66.7% de las familias rurales del pais. El programa Vivir Mejor se propuso atender en el periodo
1994-1998 a 271 000 hogares en municipios con mé@@s500 habitantes en la cabecera urbana,
lo que significaba cubrir cerca de 17% de las necesidades de vivienda de la poblacion rural y 24%
de los hogares que forman la poblacion objetivo de la Red, esto es, aquellos con ingresos de entre O
y 2 salarios minimos.

El programa atendio 661 muaipios en el periodo 1994-1993gncentrados en poblaciones
con menos de 20 mil habitantes (64.1%) y en zonas rurales con menos de 10 mil habitantes. La
cobertura ascendié a 88 682 soluciones, lo que dfuav82.7% de la meta prevista (o sea, 5.4%
del déficit registrado). Se estima que el programa logré una disminucion de 3.3% de las privaciones
en el suministro de agua, de 17.9% de las caemsociadas a materiales inadecuados, y de 4.6%
del déficit existente en los sistemas tmi@acion de residuos (REUNIRSE, 1998, pp. 46-48).

La mayor cantidad de subsidios y recursos se orientaron a las soluciones de agua,
saneamiento basico y mejoramiento de viviendas. En general la intervencion consistié en
soluciones para las viviendas individualmente madas (tanques, pozos o similares), y no en
soluciones colectivas. En una muestra de 23iyqutos, tres de cada cuatro supusieron la
construccion o bien de sistemaslividuales de abastecimiento de agua, o bien de pozos sépticos, 0
de ambos a la vez.

Para conocer la contribucion del programaiivViVejor al bienestar de los hogares, el
programa REUNIRSE entrevisto en 1995 y 1986 total de 279 hogares beneficiarios con
soluciones ya concluidas. Conforme a sus respuestas, las soluciones se concentraron en el grupo 2
(39%), cuya carencia basica era la infraestrudtaiea, y en el 3 (39%), con carencia de servicios
publicos. El grupo 1 (hogares simsamiento basico) representdébao, y el grupo 4 (en situacion
de riesgo mitigable, sin saneamiento basicon materiales ruinosos y sin acueducto ni
alcantarillado) el 7%. Es decir, el programa se concentro en el estrato intermedio de déficit y no en
los hogares con mayores privaciones, esto es, la intervencion fue mas amplia en las viviendas que
acusaban menor precariedad. Después de la aplicacién del subsidio, la proporcion de viviendas sin
carencias ascendio a 69% emelpo 1, a 30.3% en el 2, y a 20% en el grupo 3. En promedio, so6lo
30.9% de las viviendas estaban sin carencias después de la intervencion.

Las dos formas mas generalizadas de aporte de los usuarios fueron el trabajo (38%) y el trabajo
conjugado con aportes en dinero o materiales (4B%@porte solo en dinero represent6 el 13%. El
tipo de aporte estuvo asociado a la calidad de laiéaluPor otra parte, a diferencia de lo que ocurrié
con quienes contribuyeron sélo con trabajo, pnaporcién considerable de los que aportaron
dinero y trabajo pudieron superar el déficit en forma definitiva o reducir al maximo las carencias.

En las encuestas, 84% de los beneficiariesufth muestra de 333), 87% de los interventores
y 72% de los lideres de las organizaciones soaditdeérea de influencia del proyecto Vivir Mejor
manifestaron su satisfaccion con las mejoras, pero también hubo reparos: la demora en la entrega y
el costo de las obras; la calidad de las mejoras y de los materiales; la realizacion de obras no
requeridas por los beneficiarios; la falta de gpomdencia entre el momento en que se los inst6 a
que entregaran los aportes y la disponibilidadstes; el tamafio de las viviendas. No obstante,
todas estas consideraciones apuntaron magesign que a la calidad de la solucion.

En los cambios percibidos en la vida familiar e individual merece mencionarse la reduccion
del hacinamiento, la constitucién de areas hal@gabiinimas, el incremento de la productividad
doméstica, la regularizacion de los titulos de prauiegel aprendizaje de algunos oficios propios
de la construccién (Ochoa, 1998, pp. 105-106).
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En cuanto a los procesos de participacion y organizacion, 50% de los entrevistados dijeron
que la organizacion comunitaria ya existentbagia fortalecido, y 38% estimaron que el programa
habia dado origen a una dindmica organizativa.

Por otra parte, la Red ha mostrado sus bondades en varios agpexidsa robustecido, por
ejemplo, la capacidad de concertaciérpdaticipacion y el control social.

3. Capacidad de concertacion

La Red también representa un esfuerzo itambe de concertacion, pues sus ejercicios
dieron origen a discusiones entre sus beneficiarios que les permitieron un mejor conocimiento de
los factores de la pobreza. Ello repercuti;mbi@&én en los gobiernos municipales, que a veces
incorporaron el resultado de las discusionestenplanes de desarrollo y sus proyectos.

4. Fortalecimiento de la participacion de la sociedad civil

Puede decirse que por medio de los espaciasmigertacion como las mesas de solidaridad,
los comités sectoriales o las gerencias colegiadas, la Red ha contribuido a que la sociedad civil
participe en las decisiones de politicas sobrneolareza, especialmente en la focalizacion de los
espacios donde se van a llevar a cabo los proyeanosey control social de los recursos. Ello ha
permitido que los mas pobres hagan suyo el programa y estén mejor preparados para participar en
la toma de decisiones.

5. Control social

Una de las mayores fortalezas de la Red esta relacionada con el control social sobre sus
programas Y las entidades ejecutoras merced aspacios de concertacion. La rendicion publica
de cuentas es un gran avance en la capacidadtiéngee la sociedad civil y las instituciones que
apoyan los programas. El control social se hmaée fuerte en algunos casos con la formalizacion
de espacios en donde participan la Contraloria, la Procuraduria y la Defensoria del Pueblo.

Se controla de esta forma la eficiencia ycépacidad de respuesta de la institucionalidad
publica, al tiempo que se sientan las bases para combatir uno de los grandes males que aquejan al
pais, la corrupcion. El ejercicio del contrebcial deberia ampliarse a otros programas e
instituciones del gobierno y sobrepasar lo gsimiente operativo y presupuestario, para abordar
también lo relativo a impacto y desarrollo social.

6. Fortalecimiento de gobiernos locales

Gracias a los procesos metodolégicos y gsopresupuestarios de la Red, los gobiernos
locales han hecho suyos los programas contra la pobreza; han mejorado y fortalecido los espacios
de discusion y de concertacién con la sociedad gila capacidad de resolver conflictos; han
articulado los diversos aspectos de la pobreza en sus planes de desarrollo; han consolidado su
legitimidad ante la poblacion, e incrementado su capacidad de coordinacion y control institucional.
También se contribuye con ello a la capacidacejgeucion, ya que algunos programas, como
vivienda urbana y rural, empleo urbano y rural, Revivir y apoyo alimentario, se ejecutan en un alto
porcentaje directamente por los gobiernos municig®B&JNIRSE, 1998).

Muestra de todo ello es lo que ocurre en el plano de la cofinanciacion, pues los aportes
locales son del orden del 30%, esto es, un porcestgierior al planteado en el documento del
CONPES que dio origen al pmagna (DNP, 1994), lo que indica el alto compromiso de los
municipios con el trabajo de la Red.
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La Red, por otra parte, establecié convenios con los municipios para asistirlos en la
formulacion de los proyectos, el acompafiamienttsl@rogramas de gobierno, el establecimiento
de empalmes entre la administracion saliente gnkaante, y en la formulacién y difusién de los
planes de desarrollo (Red deli8aridad Social, Memorias 1994-1998).

En suma, se trata de una lista larga de aspectos positivos, que sin embargo pueden verse
opacados por la falta de propuestas integrdkeda Red frente a la pobreza, propuestas que
trasciendan el campo de la distribucion coyuntural de los recursos y la atomizacion de los
proyectos, y susciten un clima propicio para el fedimhiento del ente territorial, sobre la base de
planes contra la pobreza y modelos de gestiGefidientes y sostenibles en el largo plazo.

D. Principales limitaciones de la Red

La Red opera a partir de programas determinados a nivel central, sin que medie una
discusién sobre las causas y el contexto de laegalen los niveles regional y local. Las instancias
de concertacién se remiten a analizar los programas de la Red, dejando de lado otros programas
contra la pobreza. De ello resulta una actuaciéon fragmentada, con soluciones superficiales,
circunstanciales e individuales, a partir de puigs dispersos y no de proyectos que aborden en
forma integrada la pobreZaEn definitiva, las causas de la pobreza y las interrelaciones que
existen entre ellas no se abordan en los ejercicios de la Red.

Si bien los programas de la Red estan dedtima la poblacion mas vulnerable, su cobertura
es reducida y no toma en consideracion unaesdée factores fundamentales para llegar a
soluciones de tipo estructural, como el dedlarrproductivo, la equidad en la distribucién del
ingreso, el acceso a los recursos y el mwiela del capital soéil e institucional.

La pobreza, entendida como un conjunto de faltas de oportunidad y de carencias en lo
economico, lo social, lo politico y lo institucionalebe ser atacada en forma integral, desde los
espacios territoriales e intersectoriales, atipale procesos de plditaciobn con orientacion
prospectiva de largo plazo, y no a partir de primgeaislados. En este sentido, la Red no presenta
un planteamiento novedoso frente a la pobrezse ygueda en los esquemas de corto plazo,
conforme al concepto tradicional de carencia degsigrservicios que es propio de la nocion de NBI.

Con los programas de la Red se elevé en forma transitoria el nivel de vida de determinadas
familias, pero no por ello disminuyd su pobreza, ni menos la pobreza estructural de una
determinada region o localidad. Ademas, tuvo un sesgo a favor de lo urbano, ya que sélo 3 de los
14 programas estaban orientados directamenta kacural. Conforme a los indices de pobreza y
su evolucion, deberia haberse dado un sesgonédseontrario: en 1978 habia 150 pobres rurales
por cada 100 pobres urbanos, y la intensidad gebeeza era 1.9 veces mayor en el campo que en
la ciudad, indice que se elevo a 2.5 veces en 1995 (DNP/PNUD, 1998).

La estrategia de intervencién de la Red presenta limitaciones en lo concerniente al
fortalecimiento de la sociedad civil. Effmede observarse en diversos parametros:

Dada la forma de escoger a los beneficiafi@s, medio de censos o por medio del Sistema
de Seleccion de Beneficiarios (SISBER e establece una focalizacion individual y excluyente,
en el sentido de que en lo relativo a la distribuale los recursos se da prioridad a las personas

4 La Red no fue mas que un conjunto sectorial de programas del nivel nacional que se fragmentaron, la mayoria de lasaveces, en

cantidad dispersa e inconexa de proyectos en el nivel local (REUNIRSE, 1998).

Se trata de un sistema de informacion, basado en encuestas, de que disponen los municipios para focalizar los reeumsss y prog

de atencién a los pobres provenientes de proyectos gubernamentales. El SISBEN se originé en el sector salud y es alimentado con
informacion directa de las comunidades, todo lo cual permite caracterizar a los beneficiarios. Bien usado, puede servir para
actualizar el censo de hogares pobres, pero puede prestarse también para manejos politicos e incluso para la manigulaciéon de lo
indicadores.
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pobres en forma individual y no a grupos u organaaes de la sociedad civil, ademas de que se
los excluye de ser beneficiarios de otros programas de la Red. Con ello se incentiva el
individualismo y se debilita la participacién organizgdaor otra parte, se impide el desarrollo de

un analisis integral de los programas. En vez de fortalecer el tejido sdei@nfegjue individualista

lo erosiona, al tiempo que incluso propicia lostisgientos de confrontacion de los pobres entre si

y entre ellos y el bien comun, o contra&stado como representante del interés publico.

En 1997, la participacion de las organizacionesatexino sobrepaso el 3% de los asistentes
en el caso de las mesas de solidaridad departaleery el 7% en el de las mesas municipales,
mientras que los beneficiarios no organizadosesaprtaron el 57% y el 58% respectivamente, lo
cual demuestra que la Red no estaba centradagamizaciones sino en individuos (REUNIRSE,
1998). No se premia la participacion calificada y orgada de la comunidad en las instancias de
concertacion, y se cae en la montonera devithabs mal informados y con poca capacidad de
hacer propuestas sobre la pobreza. A causa de ello, las decisiones fundamentales estdn en manos de
los representantes estatales: gobernadores, acalohstituciones. Se participa a titulo individual
para obtener recursos del Estado y no para analizar las causas estructurales de la pobreza en la
localidad o para encontrar salidas colectivas. Etejieren las mesas de solidaridad se centra en la
discusién sobre el reparto de los recursosobre los techos presupuestarios que se han
determinado antes en el nivel central y departarheé3gacrea de esta forma una cultura asistencial
y dependiente de los favores del Estado, y no una cultura de participacion activa y consciente en
pro del desarrollo y el combate contra la pobreza.

Por otra parte, las instancias de partidfpacestan preestablecidas y no se respetan las
formas tradicionales de organizacion de lengoidad. Ademds, no se incentivo la formacion de
capital social y de organizaciones de la socieaziat los cuales, valiosos por si mismos, pueden
sumarse al combate contra la pobreza.

Asimismo, existe una gran deficiencia por la falta de integridad de la gestion de los
programas. Como la gestion de la Red se lleva a cabo por medio de diferentes instituciones, éstas
terminan imponiendo sus criterios e instrumentos para la ejecucion de los programas y el manejo de
los recursos. Se origina de esta forma una gran dispersion metodoldgica y operativa que incrementa
la tramitacion y los costos de transaccion a nivel local.

El mismo hecho de operar por intermedio de las entidades ejecutoras impide que se dé una
integracion entre las acciones y entre los programas. Cada entidad ejecuta el programa
correspondiente sin ninguna articulacion con las otras, ademas de actuar sobre la base de enfoques
distintos sobre la pobreza. Por otra parteprebupuesto de la Red constituye una fraccion muy
pequefia del presupuesto de estas entidades, |dransforma el programa asignado en algo
coyuntural que muchas veces se contrapones aBjetivos y a los procesos que han puesto en
marcha. De esta forma, la Red debe trabajar de esta forma con la institucionalidad vigente y con los
problemas que son propios de ésta —trabajtosal, descoordinaciétramitacion, centralismo—

y no desarrolla propuestas novedosas para corregir dichos males; por el contrario, en muchos casos
los agrava en vez de combatirlos. En no pocas oportunidades, los programas de la naturaleza de la
Red terminan siendo manejados por el gobiemmtral, para aplicar una politica discrecional a

favor de los sectores politicos que le son afines.

Uno de los resultados mas esperados de los actuales programas de combate contra la pobreza
es el fortalecimiento de la relacion de lo publico y lo privado. Sin embargo, ello no se da en
programas como la Red, porque no hay estimuloslpa@ticipacién del sector privado. Es dificil
gue en este programa se analice como desarrollar una estrategia para el desarrollo institucional, que
implique la gestacién de una institucionalidad teriaigpara el manejo de la pobreza, y provoque
al mismo tiempo un cambio de mentalidad en los agentes y sus organizaciones que permita aplicar
nuevas metodologias y procesos.
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A la vez, la dispersion y el exceso de tramites que imponen la Red y sus entidades ejecutoras
debilitan la capacidad de planificacion y de gestiérios entes territoriales. No se crea un clima
propicio para la planificacion regional y para la busqueda de salidas regionales de la pobreza: los
municipios se contentan con los recursos lgselleguen, pero no tienen capacidad propia para
pensar mas alla. De esa manera, terminan siendo meros administradores de recursos, con lo cual se
debilita también el proceso de descentralizaciénoRarparte, a causa de la discontinuidad de los
gobiernos municipales (cada tres afios se daliggde), hay inestabilidad y cambios permanentes
de estilo que no ayudan a los programas. En los municipios tampoco hay una cultura de evaluacién
que les permita articularse mejor con las entidades publicas y privadas que hacen evaluaciones
nacionales o regionales.

No es muy claro que la Red haya contribulgomanera directa a suscitar un debate publico
sobre las concepciones de la pobreza y la manera de enfrentarla. Cada vez hay mayor inquietud en
el pais por la magnitud de la pobreza, pues cunde la sensacién de que ha aumentado o se ha
mantenido igual en los ultimos afios debido a la crisis del sector rural, agravada por los
desplazamientos forzados por la violenc&n embargo, no se observa en el gobierno una
preocupacion que se manifieste en estrategias contundentes y en politicas de Estado.

En un plano mas estrictamente tedrico, pudelgrse que la Red no ha contribuido a crear
conceptos aptos para entender una realidad tauplefa como es la pobreza en Colombia. Ello
contrasta con el trabajo que estan haciendo algunos investigadores, que de manera independiente
reflexionan sobre el problema y buscan nuevoseqns e instrumentos de medicién, a partir de
los aportes de Amartya S&nCabe mencionar también, en este sentido, el trabajo tedrico
desarrollado por el programa conocido como Misgatial, que a partir de un analisis sobre la
pobreza y el bienestar, emiti6 un infornfiBNP/PNUD, 1998) donde se avanza hacia la
construccion de un indice de desarrollo humano gatidad de vida que rompe con la tradicion de
las mediciones en Colombia.

E. Principales fortalezas y debilidades de la Red

1. Fortalezas

a) El hecho de haber montado un sistemeeddicion de cuentas que permitié someter al
escrutinio publico los criterios de politicaagias a lo cual las mesas de solidaridad
terminaron convirtiéndose a su vez en escenarios de rendicion de cuentas. Asimismo,
fomentd el control social del ciclo des proyectos por medio de veedurias y
asambleas de beneficiarios. El acuembmcertado por la Red con la Contraloria
General de la Nacion, la Procuraduria y la Defensoria del Pueblo, para constituir un
Comité Interinstitucional de Vigilancia y Control con comités en todos los
departamentos, fortalecio la veeduria ciudadana y evit6 en muy buena medida la
irrupcion de la politica y la corrupcion eh manejo del programa; ello vinculo el
control social al institucional. La remisigue las asambleas de beneficiarios hacen al
personero municipal de las reclamaciones y denuncias fortalece esos controles. Ello se
complementdé con el monitoreo de REWSE, el cual, segin Restrepo (1998),
consiste en el control académico como parte activa del control social.

b) La Red cre6 escenarios de concertacidiisgusion territorial acerca de los criterios
de focalizacién, lo cual permitié que los dam técnicos ajustaran sus criterios a las
caracteristicas departamentales y municipgdese a lo cual la Red mantuvo algunas

51 Muestra de ello pueden ser las discusiones publicadas en la compilacién hecha por Consuelo Corredor y las ponencaodel Semin

sobre Pobreza y Desigualdad organizado por la Universidad Nacional y el Centro de Investigacion y Educacion Popular (CINEP).
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inflexibilidades de orden nacional. Algunocensideran novedosa la concertacion entre
los criterios técnicos y las prioridades politicas y sociales manifestadas por las
autoridades, la comunidad y las organizacioseciales. Esta participacion facilito la
corresponsabilidad de los municipios en la lucha contra la pobreza, pues los
municipios cofinanciaron los proyectos e incluso los ampliaron a veces por su cuenta.

C) El trabajo de la Red permitié que los gobéer municipales hicieran suyo el problema de
la pobreza y mejoraran su capacidad de sggemaluar el ciclo d@royectos. Gracias a
ello, muchos municipios aprendieron almrar proyectos para los pobres y los
alcaldes ganaron legitimidad.

La Red se ha convertido en una marca politica del Estado que ha conquistado un lugar
en la politica social y cuya permanencigyisese estima, estd garantizada por otros
cuatro afos. El discurso que manej&kd expresa de alguna manera un avance en
cuanto a concepcion de la pobreza, pero las limitaciones y las urgencias en un pais
convulsionado por varias violeias impiden profundizar en los factores estructurales

de la pobreza rural.

2. Debilidades

a) En sus programas se echa de menos uidiqa integral. Ello es reflejo, pese al
discurso, de la carencia de una cona@pgiovedosa de la pobreza. La dispersion
programatica y geografica de los proyectos y de las poblaciones objetivo, asi como la
dispersion institucional y el enfoque seabmracticado por los ejecutores hacen
dificil alcanzar ese caréacter integral. Cada programa manejo6 criterios de focalizacion,
requisitos y exigencias propios para la p@i@én y ejecucion de los proyectos, lo cual
dificultd la articulacion programaticsobre una localidad y un grupo poblaciofal.
Mientras no se ataquen las situaciones de pobreza y las carencias interdependientes de
los pobres en una localidad, es dificil lgimpactos que le den sostenibilidad al
combate.

b) No ataca los problemas estructuraleslalgobreza, es decir, no va al fondo del
problema de la equidad, quedandose enoaesi de corto plazo y en buena medida
asistenciales. No logra combinar lo agsistal con lo estructural, y por ello el
programa es relativamente discontinuo y muchas veces cambia segun cambie el
contexto politico.

C) No hay en su gestidon una propuesta de nueva institucionalidad para el manejo de la
pobreza rural; el manejo se basa ennltitucionalidad existente, con todas sus
deficiencias y su escasa eficacia. No sedagmper con el aislamiento de lo privado
en la lucha contra la pobreza, ni tampoco con la tradicional division de lo publico y lo
privado en materia de responsabilidades.

d) La focalizacion es individualista y no de gruploscual de alguna manera dificulta la
formacién de capital social y mantiene lifidad de la organizacion de la sociedad
civil, especialmente en los municipioarales mas pobres, donde la organizacion
privada y publica es muy precaria y manipléalsi bien no se le puede pedir a un
programa de alivio coyuntural de la polaegie solucione este problema, si se podrian
invertir mas recursos para fortaleces larganizaciones de las comunidades pobres,
con un criterio de formacion de capital social.

52 Este aspecto estd bastante bien ilustrado en los analisis contenidos en los dos documentos de REUNIRSE y en el balance de

Restrepo (1998).

156



CEPAL — Seminarios y conferencias N° 27

e)

f)

9)

h)

La Red no incentiva a nivel local Eaboracibn de mapas de pobreza ni el
establecimiento de un mecanismo permandatdiscusion sobre eroblema, lo cual
contribuiria a que la comunidad y las autoridades se comprometieran mas en su
solucion. Este es un proceso que se podtim@sr desde lo nacional, con el fin de
profundizar las relaciones de la Red con lasas de descentralizacion y situar asi la
lucha contra la pobreza en un plano territorial.

La oferta definida en el nivel central ggida y no da lugar a que las comunidades la
adapten a sus problemas, es decir, no Halaaa que las municipalidades pongan en
practica programas propios segun las coondis locales. Los 14 programas de la Red
son inflexibles, y ello hace dificil cambiar su sesgo urbano.

El programa es débil frente a las necesidades, pues por su dispersion y la escasez de
recursos termina promoviendo una multitud de proyectos de poca cuantia que no
tienen efecto en las condiciones de pobrAmaque los programas han sido una ayuda

muy importante para los individuos pobresiunque no siempre han beneficiado a los

mas pobres entre ellos—, no los han sacado de la pobreza, por ser una ayuda
coyuntural y no estar acompafiados los programas de estrategias de generacion
permanente de empleo e ingresos o de acceso a activos productivos.

No se ha resuelto la incompatibilidadlde tiempos presupuestarios y los tiempos de
planeacién entre la nacion, los municipio®y programas de la Red. Es un problema
originado en la inflexibilidad de la Hacien®ablica, que dificulta la gestion eficiente

de los recursos, buena parte de ellos provenientes de organismos internacionales que
tienen especificidades operativas complejas.

Por dltimo, el trabajo de la Red se centr6 mucho en el poder de las autoridades locales
y departamentales y de los funcionarimente a beneficiarios poco organizados, mal
informados y con poca capacidad de elaborar proyectos.
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X. Nicaragua: el Instituto de
Desarrollo Rural (IDR)>

Ignacio Vélez™

A. Antecedentes generales

1. Magnitud y evolucion de la pobreza urbanay
rural en los ultimos 20 afios

A partir de 1979, Nicaragugadecié un largo periodo de
deterioro socioeconémico, a causapieblemas de cardcter politico,
social y econémico e incluso de desastres naturales. Recién en los
afios 1994 y 1995 se vieron los primeros timidos sintomas de que esa
declinacién estaba llegando a su fin.

He aqui algunas cifras indicativas de la magnitud del problema:
entre 1980 y 1993, el PlBer capita bajé de 750 a 420 déblares (de
1980); la tasa de desocupacién de la poblacion econémicamente activa
(PEA) subié de 18.3% a 48%, yralmero de pobres aumentd de 1.6
millones a 2.5 millones.

En el cuadro 30 podemos observar la evolucién de la pobreza e
indigencia rural y urbana. La pobrdiene un rostro predominantemente

53

Con el fin de no incluir dos estudios con tematica similar se han incorporado en el presente texto, algunos parrafos y notas del
documento Moncada (1999), y al mismo tiempo se han resumido varios pasajes del presente texto para facilitar la lectura.

54 Consultor independiente de Nicaragua.
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rural, ya que 80% de los habitantes rurales viven en la pobreza o la extrema pobreza; tienen ademas
menor acceso a educacion, salud, vias de comudicatiercados y otros servicios, y sus hijos
acusan una probabilidad mayor de sufrir desnutricion o muerte temprana. En el cuadro 31 se
muestran otras diferencias entre las zonas urbanas y las rurales.

Cuadro 30

NICARAGUA: DISTRIBUCION DE LA POBREZA
POR HOGARES Y ZONA DE RESIDENCIA, 1986-1997

(Porcentajes)
Hogares bajo la linea de pobreza Hogares bajo la linea de indigencia
Afio
Total pais Zonas Total pais Zonas
Urbanas Rurales Urbanas Rurales

1986 71 53 81 51 28 64
1990 75 65 84 54 38 66
1994 73 70 76 49 41 55
1997 74 67 80 48 35 59

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de Comisién Econdémica para América Latina'y
el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América Latina 1998 (LC/G.2050-P), Santiago de
Chile, 1999. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta:S.99.11.G.4.

Cuadro 31

NICARAGUA: DISPARIDADES
SOCIOECONOMICAS URBANO-RURALES, ANOS NOVENTA

(Porcentajes)

Variable Urbano Rural
Poblacion:

Total 52.0 48.0

Que accede a agua potable 83.0 30.0

Que accede a servicios sanitarios 31.0 18.0

Analfabeta 12.0 41.0
Tasa global de fecundidad (hijos por mujer) 3.4 6.8
Mortalidad infantil en menores de 5 afios (%0) 50.0 70.0

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de recopilacion de E. Baumeister, extraida de
encuestas y censos oficiales del gobierno.

2. Politicas aplicadas en los ultimos 20 afios

Nicaragua paso6 de una politica populista e izquierdista en toda la década de 1980 a una de
corte liberal y con énfasis en el orden macom®mico en la década de 1990. Por ello ha sido
posiblemente el pais de América Latina con mayores fluctuaciones y contrastes en las politicas
generales y sectoriales.

De julio de 1979 a febrero de 1990, el gobierno descuidé el marco macroeconémico, lo que
redundd en un gran déficit fiscal y en una inflacelevadisima. El periodo conoci6 también el
debilitamiento de las organizaciones y los gremiosagdos, el desmantelamiento de las estructuras
del comercio privado (nacional e internacional)deterioro de las vias de comunicacion y de la
infraestructura productiva, asi como la caida derdauctividad en general y de la rentabilidad en
practicamente todos los negocios del sector agricola.
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Entre los aspectos positivos de esa etagausden mencionar el avance —aunque lento—
de la frontera agricola; el aumento masivd Kié@émero de pequefios y medianos agricultores
—como resultado de la reforma agraria redistributiva—, y el aumento de la cooperacién
internacional.

Con todo, el balance fue negativo para el paigegreral y para el sector rural en particular,
en cuanto disminuyeron marcadamente la proidac el empleo y las exportaciones, llegando a
producirse al final del periodo una retra&ecde casi un tercio del PIB agricola.

Por la conocida interdependencia entre la ecémanral no agricola y el sector agricola
primario, es facil concluir que la fuerte retreiccdel segundo también causo la retraccion de la
primera, con el consiguiente efecto de agcidn de la pobrezay la indigencia rurales.

A partir de 1990, el pais entré en una fase de transicion en todo sentido, politica, econémica
y social. Se le dio gran importancia al rebteimiento del orden macroeconémico, por medio de
un plan de estabilizacion (1990-1993) y de uanptle ajuste (1994-1996), los cuales, aunque
severos, crearon un mejor ambiente para la produccion.

Entre los aspectos positivos de esta etapa se pueden sefalar: (a) el reestablecimiento de la
paz en el pais; (b) el aumento de las ine@ess$ publicas y privadas en caminos y proyectos
productivos y de servicios; (c) el restable@ntio y fortalecimiento de las organizaciones y
gremios privados; (d) el masivo apoyo brindado lpazooperacion externa; la elevacion —si bien
muy incipiente— del rendimiento de los productos, y (e) el incremento del nimero de ONG de
apoyo a los méas pobres.

Entre los aspectos negativos tenemos: (a) el incremento de la inseguridad en el campo, por la
aparicion de bandas delictivas y por los pleitos dereia de la tierra; (b) el avance agresivo de la
frontera agricola, con sus secuelas de defiEst y destruccion del medio ambiente; (c) la
permanencia de indicadores econdmicos negativos en comercio y desarrollo agroindustrial, y
(d) las dificultades en el funcionamiento de losigipales mercados del sector agricola (de tierra,
financiero y de servicios técnicos para la produccion).

No obstante, el balance general de esos afios fue positivo, ya que se incrementd la
produccion agropecuaria en general, especiginé de los productos de consumo interno, y
comenzO una recuperacion de la economia rural, aunque persistieron los graves problemas de
pobreza y de indigencia que han caracterizado al pais.

En enero de 1997 asumié un nuevo gobierno, Sigeid dando prioridad a la estabilidad
macroeconimica, pero reconocio a la agricultura como el principal motor de la economia del pais.
Entre los principales elementos positivos de su gestion estuvieron las inversiones en infraestructura
de apoyo a la produccién y las inversiones de ter&ocial; el haber seguido trabajando en la
solucién de los problemas de tenencia de la tierra, y las propuestas de modernizacion de la
agricultura.

Entre sus aspectos negativos cabe mencionar la desconfianza que desperté entre los
productores, los gremios y las organizaciones no afines a sus creencias politicas; la falta de
diferenciacion entre los segmentos del sectof rei@unque esto ha sido caracteristico de todos los
gobiernos—; la agresiva expansion de la frantegricola, y los problemas de coordinacion en
todos los niveles entre las institaoes publicas vinculadas al agro.

El gobierno declaré también que uno de suscpales objetivos era combatir la pobreza,
principalmente la rural, por medio de programaproyectos de desarrollo rural y de caracter
social, con el apoyo de los organismosriméeionales y de la comunidad internacional.
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En el documento marco de politicas y peogas para el ciclo agricola 1998-1999, el
gobierno se traz6 como objetivo primordial modsanla agricultura, para poner asi a los pobres
rurales en el centro del desarrollo econémico de la nacién. El espiritu de la politica para combatir la
pobreza esté recogido en el Programa dersinmees Publicas para el periodo 2000-2004, donde se
dice que dentro del conjunto de proyectos que satisficieran los criterios de eficiencia, deberia
asignarseles una prioridad mas alta a aquellos que contribuyesen a reducir la pobreza. De esa
manera, sobre la base del cuadro de pobrezamaje del potencial productivo, se dividieron las
municipalidades en cuatro areas segun langitlad de sus necesidades, de modo tal que los
municipios mas pobres serian los de mas altarigad para los proyectos sociales, y las areas
sociales pobres con alto potencial productivo bieiein la mayor prioridad en lo referente a
proyectos productivos (Moncada, 1999, pp. 14y 16).

3. Instituciones publicas y privadas de lucha contra la pobreza

La institucion mas importante del sector agricedael Ministerio Agropecuario y Forestal
(MAG-FOR), al cual estan adscritas diversas dependencias como: el Instituto Nicaraguense de
Tecnologia Agropecuaria (INTA), el Instituto tddanal Forestal (INAFOR) y el Instituto Nacional
de Reforma Agraria (INRA). En cambio, el Instituto de Desarrollo Rural (IDR) es un ente
descentralizado adscrito a la Presidencia de la Republica.

La principal mision del MAG-FOR es moderaizla Nicaragua rural, por medio de las
politicas y estrategias aplicadas por las institucsauwnpetentes. Asi, por ejemplo, el INTA debe
llevar a cabo proyectos de investigacion y extensie acuerdo con las prioridades establecidas,
especialmente aquellas que aumenten la produativig los agricultores pobres con potencial de
desarrollo. En 1999, el INTA contaba con sietegpamas —granos basicos, cultivos diversos,
produccion animal, manejo integrado de pesteslpsuagua y desarrollo agroforestal, poscosecha
y produccién de semillas—, orientados a 80 000 pemgig medianos productores de todo el pais,
con tres modalidades de asistenciait&cmmasiva, cofinanciada y privada.

El INRA, a su vez, se concentra en la normalizacion de los titulos de dominio de la tierra,
aspecto considerado fundamental para la estabileh el campo, el aumento de las inversiones
privadas y el florecimiento de un mercado t@eras eficiente. Sin embargo, el INRA no tiene
actualmente propuesta alguna para soluciongsra@blema de los pobladores rurales pobres e
indigentes sin tierra.

Por su parte, el INAFOR debe fomentaptaduccion racional y sostenible de los bosques y
hacer hincapié en la reforestacion, pwdio de esquemas privados y publicos.

Otras instituciones publicas importantes ercahbate de la pobreza o el fomento de la
economia rural son: el Fondo de Crédito Rural (F@RFondo de Inversié8ocial de Emergencia
(FISE), el Instituto Nicaragiense de Apoyo a la Pequefia y Mediana Empresa (INPYME), vy el Instituto
Nicaraglense de Fomento Mumial (INIFOM), que se describesomeramente a continuacion:

a) El Fondo de Crédito Rural (FCR)

Creado en 1998, tiene como principal objetivo garantizar la asistencia financiera para el
sector rural. Opera como institucién bancaria de segundo piso, abierta a las intermediarias
financieras no convencionales y a los beneficiarios organizados, los cuales deben presentar sus
solicitudes de crédito conforme adalidades definidas por el FCR.

b) El Fondo de Inversién Social de Emergencia (FISE)

Gestiona y administra recursos locales y mxie para financiar proyectos sociales de
emergencia a nivel municipal. Los proyectos tiedes objetivos principales y complementarios:
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aliviar la pobreza mediante la generacion de empliegreso, y rehabilitar la infraestructura social

y economica en las zonas clasificadas como criticas. Trabaja con un sistema de focalizacién de sus
acciones basado en un mapa de pobreza municipal elaborado por el FISE y actualizado cada tres o
cuatro afios, mapa que lamentablemente no utitizahlDR ni las otras instituciones del Estado.

c) EllInstituto Nicaragiiense de Apoyo a la Pequefiay Mediana Empresa
(INPYME)

Dependiente del Ministerio de Fomento, Industria y Comercio (MIFIC), opera en el sector
rural principalmente en apoyo de las instituciones financieras no convencionales.

d) El Instituto Nicaragiense de Fomento Municipal (INIFOM)

Se encarga de fortalecer, por medio de coiogetle cooperacion, la capacidad de gestion de
los municipios, para que puedan asumir sus nuevas responsabilidades en el marco de la
descentralizacion de la administracion publica. Bede su cartera figura un importante plan de
desarrollo rural financiado por el Banco Mundjal Proyecto Pro Tierra - INIFOM, que apunta a
reducir la pobreza rural mediante el restablecitniele las areas degradadas y la conservacion de
los recursos naturales.

Entre las organizaciones gremiales privadas mas importantes del sector encontramos la
Union Nacional de Productores Agropecuarios (UPANIC), federacion que aglutina a los gremios
de los grandes y medianos productores de café, ganado, oleaginosas y otros rubros, y esta asociada
a la organizacion privada mas poderosa del pdis onsejo Superior de la Empresa Privada
(COSEP). También esta la Unién Nacional de Agricultores y Ganaderos (UNAG), que agrupa a los
pequefios y medianos productores, especialmentg lzetweficiados por la reforma agraria de los
afios ochenta. Estas organizaciones tienenrgmas de apoyo para los pequefios productores,
principalmente en capacitacion, asistencia técgiprogramas de crédito, financiados con fondos
de la cooperacion internacional.

En lo que respecta a las organizaciones de la sociedad civil y a las ONG, en Nicaragua hay
mas de 600 organismos de muy variado origesaracter, que trabajan a nivel urbano y rural
ayudando a los mas pobres en todos los municipios del pais, con fondos también provenientes de la
cooperacion internacional.

A fines de 1998, con ocasién del huracan Mitels, organizaciones de la sociedad civil
desarrollaron una excelente iniciativa, denomin@dardinadora Civil, que logré aglutinar a mas
de 320 organizaciones no gubernamentales, sociales y gremiales para que ayudaran a enfrentar la
catastrofe causada por el hurac&martir de esa experiencias 320 organizaciones —que tienen
presencia en todo el territorio nacional y un extenso tendido de recursos técnicos, humanos y
materiales— se plantearon el reto de mejoraotardinacion entre si y entre ellas y los gobiernos
nacionales y locales, asi como el de mejorarapacidad de negociaciéon el gobierno nacional
en la preparacion y ejecucion de la agesheldesarrollo econdmico y social del pais.

B. El Instituto de Desarrollo Rural (IDR)

El IDR es hoy el principal ineimento con que cuenta el gobierno para elevar la eficiencia y
la productividad del sector rural, aumentar el emgléxs ingresos y mejorar el nivel de vida de la
poblacién rural en general. Sin embargo, debida aaracter desarrollista, no esta4 en condiciones
de trabajar directamente con la poblacion reeakente de viabilidad econdmica, que sélo tiene
acceso a los programas sociales de paliacionadgobreza o de desarrollo social de otras
instituciones estatales, de [@BIG y de la soedad civil.
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1. Breve historia del programa de desarrollo integral campesino
(PDIC)

Ya en 1993 el gobierno habiauatulado mucha experiencia en la ejecucion de una amplia
gama de programas y proyectos de cooperacion internacional de combate de la pobreza rural, y se
hizo evidente que por estar esos programas a cargo de las instituciones existentes del sector,
principalmente el Ministerio de Agriculturg Ganaderia (MAG), el Misterio de Recursos
Naturales y del Ambiente (MARENA) y el INRA, siéstraian recursos y se afectaba negativamente
el trabajo de éstas.

Por otra parte, por esas fechas se estaba iniciando un proceso de reforma del Estado que
propiciaba, entre sus principales propésitos, gserimisterios abandonaran su papel de ejecutores
de programas externos y se concentraran en lsoekapropias, o sea, en su trabajo de reguladores
y facilitadores de la gestion privada.

Para ese entonces ya estaba operando eldd§#e hacia mas de dos o tres afios, organismo
especializado que desde sus inicios se habia dedicado exclusivamente, con bastante éxito, a la
ejecucion de proyectos de inversion de caracter social (salud, educacién, apoyo a la infraestructura
comunal y organizacion de la comunidad), giee habia aumentado su capacidad de accion y
mejorado la focalizacion, la eficiencia y la transparencia de sus obras. Por esas y otras razones, a
fines de 1994 el gobierno decidi@rear otro ente especializado, esta vez en inversiones de
desarrollo rural: el Programa Nacional de Desarrollo Rural (PNDR).

El PNDR inici6 sus operaciones en 1995, cotmealado de 18 programas de desarrollo rural
gue estaban ejecutando hasta entonces el HAB&; el MARENA y elINRA. Con el decidido
apoyo de las mas altas autoridades del pais, el traspaso supuso una delicada negociacion con las
respectivas instituciones y con los organisnuEs cooperacion que estaban financiando al
MAG-FOR*®

Finalmente, en septiembre de 1998 el PNDRa@wvirtid en el IDR, ente descentralizado
adscrito a la Presidencia de la Republica al igualsu antecesor, cambio que se efectud sin que la
organizacion sufriera en sus aspectos técniopgrativos y de procedimiento. El IDR tiene
autonomia técnica y administrativa para ejercer su competencia administrativa, posee patrimonio
propio y personalidad juridica y esta bajo control y tutela de la Presidencia de la Republica. Los
miembros de su Consejo Directivo (nueve miembros, de los cuales por lo menos cuatro deben
provenir del sector privado), entre ellos su prasid y el director ejetivo, son nombrados por el
Presidente de la Republica.

2. Estrategiay enfoque conceptual del programa de desarrollo
integral campesino (PDIC)

Desde sus inicios, el PNDR, hoy IDR, trabajégpeonstituirse en la institucion de referencia
del desarrollo rural del pais. No obstante,IBR no tiene ningin enfoque propio, pues su
quehacer esta guiado por la estrategia de moderaiz agricola del MAG-FOR, dentro de la cual
debe ocuparse de asistir a los pobres de resnimgresos que tengan potencial productivo.

%5 En la ejecucién de los proyectos de combate de la pobreza beneficiados por la cooperacién internacional, el paispar &portado

general, como maximo, 10% de los fondos, y el resto correspondido a la comunidad internacional en calidad de donaciones y de
préstamos, generalmente blandos. En los Gltimos afios los organismos de cooperacion internacional han ejercido alguna presién para
que el gobierno incremente su participacién, con miras a asegurar una futura sostenibilidad cuando disminuyan los montos de la
cooperacion. De hecho, el BID exige que 10% de los fondos del proyecto (5% en efectivo y 5% en especie, que puede ser mano de
obra, insumos, alimentacién y alojamiento) lo aporten los beneficiarios o las empresas; mientras mayor sea el aporte, mayor
prioridad se le da al proyecto (Moncada, 1999).
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El MAG-FOR propuso en 1998ue el IDR operase a partir de los mapas de pobreza del FISE y del
trabajo de planificacion local liderado por losbgernos municipales, con participacion de las
instancias publicas y privadas locales, peroaha899 el IDR no habia dado respuesta oficial a esa
proposicion.

En 1999, los programas y proyectos del IDR operaban como ejecutores descentralizados de
los convenios suscritos entre el organismo atgeracion respectivo y el Gobierno de Nicaragua,
segun lineamientos generales definidos pgurepio IDR. Sin embargo, el MAG-FOR esperaba
gue en el futuro el IDR operase bajo la modalidad de fondo, esto es, que los beneficiarios
plantearan sus demandas a partir de sus necesigape el IDR decidiera sobre la asignacion de
los recursos conforme a mecanismbgetivos definidos de antemano.

3. Poblacion objetivo del programa de desarrollo integral
campesino (PDIC)

Segun estudios y encuestas del MAG-FOR y del Instituto Nacional de Estadistica y Censos
(INEC), en 1996 habia en el pais cerca de 300 mil familias campesinas de todos los tipos, que
constituian el 66% de la PEA del sector agoyario y controlaban 85% de la produccién de
granos basicos.

A una organizacion privada conocida como Instituto de Investigacion y Desarrollo
NITLAPLAN, adscrita a la Universidad Cen&mmericana (UCA), corresponde el esfuerzo mas
estructurado por hacer una estratificacion de Sestores sociales del agro nicaragiense. La
estratificacion, basada en tres criterios —génesiéridat naturaleza y técnicas de los sistemas de
produccion, y existencia de determinada realidad econémica—, reconoce ocho grandes sectores
sociales agrarios, divididos a sez en 21 tipos de productorés.

Cuadro 32
NICARAGUA: BENEFICIARIOS DIRECTOS DEL INSTITUTO DE DESARROLLO RURAL (IDR)

Sector social Namero de familias Porcentajes
Campesinos:
De frontera agricola 30 000 23.0
Finqueros intensivos 15 000 11.5
Finqueros extensivos 25000 19.2
Beneficiarios de la reforma agraria 60 000 46.3
Total 130 000 100

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de Instituto de Investigacion y Desarrollo NITLAPLAN,
“El impacto del huracan Mitch en Nicaragua y sus implicaciones para las prioridades de Desarrollo sostenible
de las ONG y organizaciones sociales”, Managua, Universidad Centroamericana (UCA), inédito, 1995.

El MAG-FOR ha utilizado la tipologia del Instituto de Investigacion y Desarrollo
NITLAPLAN para definir a los beneficiarios direst de las instituciones del gobierno, entre ellas
el IDR: campesinos de frontera agricola jeviy nueva), campesinos finqueros intensivos,
campesinos finqueros extensivos y campesinos bearédicide la reforma agraria, todos los cuales
tienen como rasgos comunes el uso predominante de la mano de obra familiar, la tenencia de tierra
propia, el domicilio en la propia finca y un bajo grado de capitalizacion. NITLAPLAN estimo6 en
130 mil las familias campesinas constitutivas de estos grupos, las cuales representan
aproximadamente 50% de las fincas del pais y se reparten principalmente en la vieja y nueva frontera
agricola, en la zona seca semiarida central y natelgs planicies del Pacifico (véase el cuadro 32).

% Aunque los alcaldes del departamento Matagalpa no estaban de acuerdo con el mapa de pobreza que se habia levantado dos o tres
afos antes, porque a su juicio no estaba actualizado con la realidad que vivia el departamento.
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4. Estructuray evolucidon del programa de desarrollo integral
campesino (PDIC)

Las Agencias Departamentales de Desarrollo Rural (ADDR) son las unidades operativas del
IDR a nivel departamental y el medio por elakwse vincula el instituto a las entidades
intermediarias, los beneficiarios y las otteependencias del gobierno. Las ADDR se relacionan
también con los proyectos bajo tutela que operan en su ambito correspondiente. En 1999 habia 6
ADDR, que atendian 13 de los 17 departamentos del pais, lo que significa que algunas servian a
varios departamentos a la vez.

Bajo la coordinacion del IDR, en 1999 se estaba ejecutando un programa del IDR financiado
por el BID (IDR-BID), de reactivacion productivagroalimentaria, y otros 26 programas y
proyectos de desarrollo rural financiados por ®waganizaciones, principalmente de la ayuda
bilateral y multilateral. Cada proyecto tienemopia unidad ejecutoragu propio mecanismo de
ejecucion, o sea, operan descentralizadamente.

La labor del IDR consiste en vigilar que se cumpla con lo establecido en los distintos
convenios de financiamiento y coordinar su ejecucion por medio de su oficina central y de sus
ADDR. Mediante un trabajo de seguimiento, el IDR sabe, por ejemplo, qué proyectos se estan
desarrollando en determinados municipios, en qué componentes se estd concentrando la
cooperacion, y qué productos agricolas y pecuarios se atienden.

Como se aprecia en el cuadro 33, desde 1995 hasta 1998 el monto total ejecutado
sucesivamente por el PNDR y el IDR ascend@B&68 100 ddlares. Si tomamos en cuenta que el
gobierno pensaba invertir en este tipoptegramas 175 300 000 délares entre 1999 y 2002, se
confirma plenamente que el IDR es el instratoemas poderoso con que cuenta el Estado para
fomentar el desarrollo rural en el pais.

Cuadro 33

NICARAGUA: EJECUCION FINANCIERA TOTAL Y NUMERO

DE PROYECTOS COORDINADOS POR EL PROGRAMA NACIONAL DE
DESARROLLO RURAL (PNDR) Y EL INSTITUTO DE DESARROLLO RURAL (IDR)?
(Millones de ddlares y porcentajes)

1995-1998
1995 1996 1997 1998
Total (%)
Total 21 552 26 319 25179 25416 98 468 100
Fondos nacionales 2,71 1.89 2.66 3.98 11.25 11.40
Fondos de la cooperacién internacional 18.84 24.42 2251 21.43 87.21 88.60
Programas o proyectos (nmero) 18 20 20 17 75

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de cifras oficiales.

2 Se trata de una sola institucién, pues el PNDR (Programa Nacional de Desarrollo Rural), creado en 1995, se convirtié
en septiembre de 1998 en el IDR (Instituto de Desarrollo Rural).

En el mismo sentido, cabe notar que emmakco del programa IDR-BID se invirtieron
30 200 000 dolares entre 1995 y 1998, es decir, ceroa tkrcio de toda la cartera de proyectos
del PNDR/IDR, lo que hace de éste el programa lider de la institucién en todos los aspectos. El BID
y el IDR habian acordado que los gastos admitigdsano debian superar el 20% de la inversion
total, y la cifra a que se llegd equivalié al 14.9%, lo que se puede considerar muy adecuado.

166



CEPAL — Seminarios y conferencias N° 27

En la ejecucion de actividades de fomento (fortalecimiento institucional, subproyectos y
cofinanciamiento), el programa erogo el 83.2%oddondos, lo que también se puede considerar una
excelente ejecutoria. En total el programa IBIR-abarco 278 subproyectagferidos en especial

a caminos rurales, transferencia tecnologicéoryalecimiento institucional. Hasta 1999 ni el
gobierno ni el BID habian hecho una evaluaciémg&cto, ni tampoco habian analizado los resultados
obtenidos en los territorios y entre los campesinosflagados, pese a que era una de las estipulaciones
del programa.

En lo que respecta a los otros programas y proyectos coordinados, la situacion es en general
diferente, especialmente en lo que atafie @logramas que trabajan con fondos donados, ya que
en ellos los gastos administrativos suel@brepasar el 35.0% de las erogaciones, lo que
obviamente reduce su eficacia. Por otra partbjddea la falta de evaluaciones, el IDR no ha
podido retroalimentarse para mejorar la calidad y eficiencia de sus proyectos.

5. Sistemas de planificacién

Para el gobierno estd muy claro que pby® a la reactivacion productiva del sector
agroalimentario y rural es la mejor opcidn parenbatir y reducir la pobreza rural, a causa de las
caracteristicas del sector y su peso en la economia del pais: en efecto, el sector produce la mayor
parte de las exportaciones nicaragienses, resporeleerio plazo a los estimulos a la inversion,
sus actividades hacen uso intensivo de mano de obra y genera la mayor proporcion de empleo total.

Los diez componentes de las actividdfeson el Gnico instrumento estandarizado de
seguimiento y coordinacion que tiene el IDRogds los programas y proyectos coordinados deben
presentar trimestralmente un informe estanddazde seguimiento fisico y financiero. Cada
programa o proyecto tiene su propio plan, generalmente plasmado en un documento preparado por
el organismo internacional de coope&ion y negociado con el gobierno.

Hasta el momento el IDR ndispone de una propuesta programatica global de desarrollo
rural con la que pudiera orientar a los orgams internacionales de cooperacion, asi como
negociar aspectos tan decisivos de los ammgs y proyectos como son, por ejemplo, sus
componentes, o los segmentos sociales que seraficieias de la ayuda o los territorios en que
deberia volcarse.

En Nicaragua opera un modelo unificado de planificacién y seguimiento de todas las
inversiones publicas, el Sistema Nacional de Inversiones Publicas (SNIP), que instruye en la
materia a todas las instituciones estatales. Siduoig¢ales disposiciones, el IDR prepara planes
operativos anuales (POA) consolidados, basados en las informaciones sobre los componentes que
le proveen cada uno de los programas y proyemosdinados, los cuales preparan a su vez los
POA cifiéndose a una gudportada por el IDR.

Por otra parte, el programa IDR-BID sigue un método rigudasplanificacién, consistente
en su parte inicial en una etapa de promodénlas actividades en las comunidades rurales,
seguida de una etapa de identificacion de los proyectos o actividades, que por lo general han sido
presentados por los propios beneficiarios a paetisus necesidades, ya sea como meras ideas 0 a
veces en un estado mas avanzado de formulacion. Los restantes programas pueden o no utilizar este
método, pese a estar recomendado.

57 Extensién rural, organizacién y fortalecimiento institucional, crédito, ambiente y desarrollo forestal, comercializacién y

agroindustria, tenencia de la tierra, maquinaria, equipo e insumos, infraestructura, apoyo a la produccién agropecuaria e
intervenciones sociales.
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Dentro de este proceso de planificacion desempefian un papel muy importante los comités
municipales de desarrollo (CMBque estan coordinados por las autoridades municipales y en los
que se hallan representados diversos organismos publicos, privados y no gubernamentales
vinculados a lo rural.

Con esta informacion se inicia la etapgpdegramacion para un periodo de un afio. Hay una
metodologia predeterminada que permite estimar qué actividades o proyectos son elegibles y bajo
qué circunstancias, qué componentes se vaneeutey, cuales serdn sus costos, cuales los
productos esperados y como se pueden mediel grograma IDR-BID s6lo pueden ser elegibles
las inversiones productivas que, entre otros requisitos, se hayan ajustado a los procedimientos de
consulta a nivel comunitario, sean consistentes con las pautas del programa, hayan demostrado su
viabilidad econémica y ambiental y correspondan a una categoria definida en la tipologia de
proyectos. La etapa de programacion concloyando el paquete de actividades y proyectos
presentados por las comunidades y aceptados por los CMD, pasan a formar parte del POA anual del
municipio. Los POA asi formulados se envian después a la sede central del IDR, donde son
analizados y consolidados en el POA anual del programa IDR-BID.

Dentro del proceso de planificacion, BDR también ha desarrollado un Sistema de
Procedimientos Ambientales para el Ded@roRural (SISPADRU), que funciona como
instrumento de control de calidad ambiental en las actividades del programa IDR-BID. Este sistema
define en forma rigurosa y detallada los pasos arseégutro del ciclo de los proyectos, y clasifica
a éstos en funcion del impacto ambiental que produciran y de las medidas de mitigacion que sera
necesario tomar con respecto a los impactos ambientales negativos. EI SISPADRU es de
cumplimiento obligatorio para los proyectos del programa IDR-BID, y constituye una
recomendacion para los restantes programas.

6. Seguimiento y evaluacién

El IDR cuenta con un sistema integral danificacion, seguimiento y evaluacion de sus
programas y proyectos, cuyo marco de referencia son las politicas econdmicas y sociales en
general, y las politicas sectoriales definidasgd®d1AG-FOR, que deben i@ntar en todo momento
las decisiones del IDR.

Para el seguimiento y supervision del progrdbf-BID se aplica una ficha de control, que
debiera permitir adelantarse a los problemasegociar a tiempo, con el ejecutor, cualquier
correcciébn que parezca pertinente. Este procedimiento también se recomienda a los demas
programas y proyectos coordinados.

El trabajo de seguimiento de cada actividad sirve también para alimentar el sistema de
informacion utilizado para monitorear el avanfisico-financiero de todos los programas y
proyectos. La evaluacion acerca del impacto deptogectos, basada en el cumplimiento de los
objetivos fijados en cada caso, tiene por finalidaterminar si los beneficios resultantes de las
actividades justifican el monto de los fondos utilizados, si se estan alcanzando de la manera mas
eficiente posible, o sea, al menor costo, y soahprometer los recursos en un proyecto dado no se
estan desatendiendo objetivos méas importantes.

Sin embargo, pese a todas estas disposkgicgre 1999, cuatro afios y medio después de
haber comenzado a operar, el IDR todavia no habia podido hacer wmciévabe calidad, ni
siquiera en el program®R-BID ya ejecutado.

%8 Algunos de los entrevistados para el presente estudio dijeron que los comités municipales, al estar coordinadosdias Jamalcal

son expresion verdadera de la sociedad civil y son utilizados mas bien con fines politicos por las alcaldias y el gabierno cent
Algunas organizaciones no afines al gobierno indicaron que son excluidas de las actividades de los comités de desaaddp. (Monc
1999, p. 20).
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C. Evaluacion del Instituto de Desarrollo Rural (IDR)

1. Resultados desde el punto de vista de los ingresos

Como ya se menciond, en el IDR ha habido malals en lo referente a la evaluacion de los
proyectos antes y después de su ejecucion, db lcnita seriamente la posibilidad de medir su
desempefio y definir con precision, entre otras cesaqué estado se encuentran los beneficiarios
rurales, a qué tipo de productores se esta atetalieué efectos se han logrado en el combate de
la pobreza, y cual ha sido el desempefio geneéaaho es facil entender, el conocimiento de todos
estos aspectos seria de gran ayuda para la eficiencia del programa, pues permitiria aprender de los
aciertos y errores.

A continuacion examinaremos la situaciorl denbito rural en general y los avances y
retrocesos verificados en las actividades del sagtdcola primario, en la construccion de obras de
infraestructura publica y productiva, en el comercdi@l, en la agroindustria, en la formacion de
empresas rurales y en el empleo.

Una vez visto el desempefio general del sector, examinaremos los resultados del IDR en lo
relativo a combate de la pobreza y promocion akdarrollo rural, medide los informes de
seguimiento fisico y financiero —la Unica inform@cdirecta disponible— y, asimismo, en forma
indirecta, por el andlisis del desempefio deloseagrricola en general. Con ello podremos sacar
conclusiones también generales, pero lamentablemente no nos permitira saber cuél ha sido el
impacto de las inversiones, que ascien a muchos millones de dolares.

a) Desempefio del sector agropecuario

En cuanto al primer punto, puede decirse poeos paises de América Latina han sufrido
una debacle econdmico-social parecida a la lguexperimentado Nicaragua en los ultimos 15
afios, como resultado de lo cual en 1998 todawipodia alcanzar las cifras del PIB (en términos
reales) y de exportaciones (en términogientes) de 1977 (véase el cuadro 34).

Cuadro 34
NICARAGUA: DESEMPENO DE LAS EXPORTACIONES, 1977-1998
(Millones de dolares)

1977 1990 1998
Totales 637.7 330.6 612.0
Agropecuarias 439.0 258.2 325.4

Fuente: Banco Central de Nicaragua.

Entre 1980 y 1990, aproximadamente, la reforma agraria benefici6 a mas de 60 000 familias
campesinas, cambiando la estructura de la tenencia hacia un modelo mas democrético. En 1978, los
grandes propietarios, con fincas de 500 maaam mas, controlaban 36% de la superficie
agropecuaria del pais, y ya en 1990 esa proposedrabia reducido a 16%, cifra que se mantenia
en 1995 (véase el cuadro 35).

A partir de 1992 se hizo sentir el aspegimsitivo de esta redistribucion de la tierra,
especialmente en la produccion de rubros tradicionales de coirdenn@ —como granos bésicos,
leche y hortalizas— y de bienes de exportaciongedos cuales el café y el ajonjoli son los mas
importantes.
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Cuadro 35
NICARAGUA: DISTRIBUCION DE LA TIERRA SEGUN ESTRATOS, 1978-1995
(Porcentajes)

Estratos (manzanas) 1978 1995
Menos de 10 3 9.0
De 10a 50 15 23.0
De 51 a 200 30 34.5
De 201 a 500 16 17.2
De 500 y méas 36 16.0
Total 100 100

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de cifras oficiales.

Sin embargo, la reforma agraria también trajo algunos problemas, porque la tierra se entregé
en forma desordenada y sin tomarceenta los aspectos legales de tenencia y registro, lo cual cre6
una situacion de desorden y de inseguridad que ha tenido consecuencias negativas para las
inversiones, el medio ambiente y el deslo de un mercado de tierras eficiente.

El proceso de estabilizacion y ajuste puesto en marcha por los gobiernos democraticamente
elegidos desde principios de los afios noventarhidaein alto costo social para el pais en general
y para el sector rural en particular, ya qugusn prevaleciendo tasas muy elevadas de desempleo
(entre 16% y 19%), de subempleo (entre 3036%0) y de interés real (de mas de 18%, indizado
por el délar), lo que ha provocado una pérdida de poder adquisitivo de los agricultores
econOmicamente viables y ha encerrado en un cixiciloso a los indigentes rurales, que con el
sistema econdmico actual tienen pocas oportunidaddssrde salir de la marginacién en que se
encuentran. Sin embargo, en 1992 dej6 de cg@odlcto agricola y en 1994 se inicié un periodo
de crecimiento econémico.

A continuacion se analizaran los resultados obtergetiosl sector agricola en general, en la
productividad, la actividad ganadera, la tenencilderra, la agroindustria y en otros aspectos de
la economia rural, con la intencién de medief@acia de las intervenciones del gobierno en el
sector rural.

Las cifras dan cuenta en general de que el agro vivié durante 15 a 16 afios una crisis, de la
cual comenzo recién a recuperarse, aunque no en forma pareja en todas las actividades, a partir de
1994. En efecto, después de unatkigisminucion en los afios ochenta, la superficie cosechada
comenz6 a aumentar de 1997 en adelante, pehlmente la destinada a productos de consumo
interno —en especial granos béasicos—, ya Ruelestinada a cultivos de exportacion siguid
descendiendo hasta 1998 (véase el cuadro 36). Damtestos ultimos, el algodén fue el principal
responsable de esa disminucion, y aunque es mayoritariamente cultivado por grandes productores,
también lo es por un nimero considerable de gexguig medianos agricultores. Al desaparecer el
algodon y todo lo que representa desde el puntastie agricola, comercial e industrial, y al no
crearse alternativas, se deprimieron las actividadeagricolas y el empleo en las zonas agricolas
del occidente, una de las mas productivas del siisacion que perdura hasta el presente. En
cuanto a los otros cultivos de exportacion, & caunque habia sufrido una disminucién, tipica de
la época, ya se habia recuperado en 1998, mientras que el ajonjoli pas6 por altibajos, pero
principalmente a causa de fendmenos climéti¢sequias e inundaciones) y dificultades de
comercio, aungque parece tener buenas perspectivas.
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Cuadro 36
NICARAGUA: SUPERFICIE COSECHADA, 1977-1998
(Miles de manzanas)

1977-1978 1990-1991 1997-1998
Cultivos de exportacion 493.8 286.4 262.9
Cultivos de consumo interno 488.2 518.6 708.6
Otros 10.6 35.0
Totales 983.6 815.6 1007.4

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de cifras oficiales.

Como se dijo recién, diferente caminogwseron los cultivos de consumo interno,
especialmente los granos béasicos, que han tamdorecuperacion notable (véase el cuadro 37)
gracias a las mayores oportunidades de los pequefios y medianos agricultores, pues los granos
basicos representan una proporcion importante de su economia, especialmente entre los mas
pobres. No hay que olvidar, sin embargo, que esta actividad no basta para reactivar la economia
rural y para sacar al sector campesino de la pobreza.

Cuadro 37
NICARAGUA: SUPERFICIE COSECHADA DE GRANOS BASICOS, 1977-1998

(Miles de manzanas)

1977 1988 1998
Arroz 35.0 58.0 107.0
Frijoles 88.0 150.0 192.0
Maiz 303.2 284.0 332.9
Sorgo 62.0 715 76.7
Total granos béasicos 488.2 563.5 708.6

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de cifras oficiales.

Con excepcion del sorgo, practicamente todos los cultivos tuvieron un retroceso de
productividad en la década de 1980, del que sin embargo ya se habian recuperado plenamente
durante el ciclo 1995/1996 (véasecehdro 38). Con todo, Nicaraguaatualmente (1999) el pais
de menor productividad de Centroamérica.

Cuadro 38

NICARAGUA: RENDIMIENTO DE LOS
PRINCIPALES CULTIVOS CAMPESINOS, 1977-1996

(Quintales por manzana)

1977-1978 1988-1989 1995-1996
Ajonjoli 9.7 5.2 7.9
Café 9.9 9.2 10.0
Arroz oro 29.6 24.9 31.6
Frijol rojo 10.2 8.0 9.8
Maiz 13.0 - 12.7
Sorgo 15.0 25.6 22.0

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de cifras oficiales.
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El hato nacional se vio seriamente mermado a causa de las dos guerras civiles que vivio el
pais entre 1978 y 1986. En 1998 todavia se estaba produciendo menos carne y menos leche que en
1977 (véase el cuadro 39). El hecho positivo es quesfpoto de la reforma agraria, se incremento
el nimero de pequefios y medianos ganagdertoyo nimero se estimaba en 55 000 en 1999,
muchos de los cuales trabajan con un sistema de explotacion de doble pr&yésias a ellos, el
pais paso a registrar, a partir de 1996, un saldo comercial positivo de leche en polvo y derivados
—especialmente quesos—, algo que sdlo £Bs#ta habia logrado en Centroamérica.

Cuadro 39
NICARAGUA: PRODUCCION VACUNA, 1997-1998
1977 1988 1998
Ganado sacrificado (miles de cabezas) 380.0 376.6 327.5
Produccion total de carne (millones de libras) 113.5 1131 100.2
Acopio de leche (miles de galones) 12 524.3 7837.5 10 494.9

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de cifras oficiales.

A pesar de la recuperacién econdmica, la crisis estd lejos de haberse resuelto y los
productores agropecuarios, especialmente Isspaguefios y mas pobres, estan descapitalizados y
tienen problemas de rentabilidad. Es interesantgtar aqui como se ha ajustado la poblacién
campesina a la reforma econdmica, es decirgsusbn las medidas defensivas que ha adoptado
(Moncada, 1999, p.10): reduccion del consumo de atmsende acceso a otros articulos basicos;
aumento de la caza —para complementar la dieta— y de la venta de lefia (o que tiene impacto
ambiental); reduccion del vinculo con el mercado,yorepliegue en el autoconsumo; aumento de
la oferta de fuerza de trabajo y, con ello, del nimero de personas dependientes a causa del
desempleo; incremento de la migracién para buscar suerte en las ciudades o en otras regiones
(frontera agricola); intensificacién de la exgicion de la tierra (disminucion de tierras en
barbecho, ampliacién de los cultivos transitorios, siembra de tierras no aptas, rotacion indebida) y
de la fuerza de trabajo familiar; descapitalizadi@nta de ganado, tierras y otros activos), y, por
altimo, reduccién de las inversiones destinadas a introducir mejoras en las fincas.

Todas estas medidas defensivas, que contribayammentar la pobreza, no a disminuirla,
han ido acompafiadas de un proceso de concentracion en la tenencia de la tierra, pues muchos
campesinos estan vendiendo sus predios a granaéscpores nacionales o extranjeros. Y si bien
este fendmeno no ha sido aun cuantificado, se estima que existe el peligro de que en unos 10 6 15
afios mas se vuelva a la situacion de distribucion de la tierra prevaleciente en 1978. Por otra parte,
la reforma agraria no ha significado mucho eanta a solucionar el problema de los campesinos
sin tierra, que son los mas pobres, hecho que pod@da serias tensiones en un futuro no lejano.

La Unica agroindustria que se ha reactivado es la lechera, gracias a un incremento
significativo del niamero de pequefias y mediamahistrias queseras, que de todas maneras
necesitan grandes aportes de capital y tecnologia para mejorar la calidad y la sanidad de los
productos, especialmente los egportacion. Las demas agroindustrias, como las de embutidos,
frutas, hortalizas y jugos, estan muy atrasadas o no existen, por lo que es necesario estimular las
inversiones —especialmente privadas— en infraestra, gerencia y tecnologia agroindustrial.

b) Elimpacto del Instituto de Desarrollo Rural (IDR)

Ahora bien, en lo que se refiere al impacto badenido el IDR, o su antecesor, el PNDR,
cabe recordar que estos organismos surgierameanomento de recuperacion econdmica del pais.
El IDR tiene presencia territorial en 114 ts 152 municipios del pais (75%), y atiende
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directamente a unos 700 000 beneficiarios -edipradamente 82 000 familias rurales—, sobre
cuyas caracteristicas socioeconémicas no se tiene conocimiento défallado.

A continuacién se enumeraran las principales acciones que ejecuta el IDR en sus proyectos
de inversién, segun los 10 componentes que constituyen su sistema de seguimiento. Cabe
mencionar que en este trabajo el IDR ha estado acompafiado de otras instituciones.

Fortalecimiento del capital humano: el IDR fomenta la organizacién de los productores, y es
asi como en la temporada 1997/1998 apoydé a 1 328 grupos organizados en cooperativas, en
asociaciones gremiales por rubros y en colectivos de mujeres, y dio apoyo también a 42 bancos

comunales, 88 brigadas ecoldgicas y 174 brigadas de prevencion y combate de los incendios
forestales.

Infraestructura productiva y apoyo en maquimadgquipos e insumos: se han construido y
rehabilitado caminos rurales (practicamente tavidad mas importante del IDR), con sus puentes
y sistemas de drenaje; se ha apoyado latemtson de plantas agroindustriales medianas y
pequefas, de rastros publicos y de mercados rurales. Se han vendido a crédito tractores e
implementos, cosechadoras, pequefios equipaegtey fertilizantes (véase el cuadro 40).

Cuadro 40

NICARAGUA: APOYO EN INFRAESTRUCTURA, MAQUINARIA,
EQUIPO E INSUMOS DEL INSTITUTO DE DESARROLLO RURAL (IDR), 1995-1998

Actividad/rubro 1995 1996 1997 1998 2 Total
Construccion de caminos nuevos (kildmetros) 216 826.7 482 1127 2 651.7
Reparacion y rehabilitacién de caminos (kilometros) 1012 817.6 667 1087 3583.6
Cosechadoras agricolas (unidades) - 20 25 - 45
Tractores agricolas (unidades) 25 40 - 34 99
Fertilizantes (toneladas) 7 500 10 775 11 010 12 990 42 275

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de cifras oficiales.

% En 1998 hubo un gran aumento en la construccion y reparacion de caminos para resolver los problemas dejados por
el huracéan Mitch.

Por otra parte, se estima que los programas de infraestructura vial han reducido los costos de
transporte, lo que redunda en una mejora de los precios en finca y de la oferta de productos, asi
como en un aumento de la produccién y de los ingresos. Sin embargo, eso no es todo, pues la
construccion de caminos ha ejercido efectos nligiigores y sinérgicos en toda la zona de
influencia del proyecto respectivo, porque da@pnente después de construido un camino suele
instalarse en las cercanias un puesto de salud @smeela, todo lo cual se traduce en mayor
bienestar para la poblacion y en retln de la pobreza (Moncada, 1999, p. 31).

Apoyo financiero: se otorga en la forma de crédito en efectivo y de entrega de equipos,
magquinarias e insumos. También se apoya ladoidn y el fortalecimiento de intermediarios
financieros no convencionales. En cuanto grimero, sélo en la temporada 1997/1998 el IDR
colocé créditos por aproximadamente 10 millonesldlares, que se han utilizado en actividades
agricolas, pecuarias y forestales, en el sigfib de maquinarias, equipos e insumos a los
agricultores, y en la forma de apoyo a las agroindustrias.

% Seguin la evaluacion que hizo el Banco Mundial de los proyectos del IDR y del MAG-FOR, la distribucién de los beneficiarios se

el tamafio de las fincas es muy heterogénea: sélo 25% tienen fincas de menos de 6 manzanas, es decir, son pequefios productores,
gue constituyen precisamente la poblacién objetivo de este tipo de programas estatales. El 14% de los beneficiaricsstiéaen finc

entre 6 y 10 manzanas; 19%, de entre 11 y 25; 21%, de entre 26 y 50, y 21% de entre 51 y mas, lo cual habla de la escasa
focalizacion de la ayuda en los grupos mas necesitados (Moncada, 1999, p.32).
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Llama la atencion la poca demanda que hajoeroncerniente a subproyectos de riego y
drenaje, toda vez que uno de los problemas mas graves de la ganaderia en las regiones en que actia
el proyecto es la escasez de agua y de alimentasepaerano; ello se traduce, entre otras cosas,
en bajas tasas de paricion, mortalidad elevadasy peducido de los terneros en el momento del
destete, lo que disminuye la productividad y, camsecuencia, el ingreso de los beneficiarios
(Moncada, 1999, p. 34).

Asistencia técnica y fomento del desarrollo tecnolégico: el IDR ha organizado cursillos de
capacitacion en agricultura, ganaderia mayor, practicas forestales y desarrollo empresarial, amén de
visitas técnicas en terreno, y ha divulgado material educativo junto con la entrega de crédito rural
(véase el cuadro 41).

Cuadro 41
NICARAGUA: PRINCIPALES ACTIVIDADES DE EXTENSION RURAL, 1995-1998
(Ndmeros)
Actividad 1995 1996 1997 1998 Total
Cursillos de capacitacion 1474 1989 4068 3065 10 596
Personas capacitadas 25957 43 136 101 700 76 625 247 218
Visitas de asistencia técnica 12 391 13 296 22 242 24 012 71941

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de la investigacion.

Sin embargo, la demanda de capacitacidn y asistencia técnica es menor que la que se da en
otros ambitos, lo cual, junto con revelar que beseficiarios no valoran en la debida forma los
conocimientos técnicos, limita gravemente sus posibilidades de crecimiento (Moncada, 1999, p. 34).

Conservacion y uso racional de los recursesturales: el IDR ha auspiciado el
establecimiento de viveros y de huertos caseasi como la proteccidon y conservacion de los
suelos, los bosques y las plantacidioesstales (véase el cuadro 42).

Cuadro 42

NICARAGUA: PRINCIPALES ACTIVIDADES DE
PROTECCION DEL MEDIO AMBIENTE Y DESARROLLO FORESTAL, 1995-1998

Actividad 1995 1996 1997 1998 Total
Viveros establecidos (nimeros) - 1158 1334 1545 4037
Plantaciones forestales nuevas (hectéreas) - 1492 770 1277 3539
Précticas de conservacion de suelos  (hectareas) 2449 1019 6 551 1844 11 863

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de la investigacion.
Demarcacion y titulacion de tierras: aunqudD#R ha actuado en este ambito, pero con un
logro de sélo 22% con respecto a lo programadgrueiso de la tarea ha recaido en el INRA, con
apoyo del Banco Mundial, que en tres o cuafios ha entregado titulos de propiedad a unas 30
mil familias campesinas.

Con todos estos elementos queda demostrado que el IDR y elr®otheeNicaragua han
hecho grandes esfuerzos por el desarrollo rural, pero también queda demostrado que no tienen
capacidad para analizar el impacto de su intervencion.
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2. Resultados desde el punto de vista de la organizacién

Como es bien sabido, la organizacién de mwuidad tiene gran importancia en el fomento
del desarrollo y el combate de la pobreza rurals pper ejemplo, para plantear sus demandas, los
beneficiarios deben presentar solicitudes basadasrocedimientos administrativos que muchas
veces superan sus capacidades, especialmentecasoetie los mas pobres. Estos, por otra parte,
no estan organizados o lo estan en el mejor dealss de una manera bastante precaria, por lo que
frecuentemente no pueden cumplir con los requisitos establecidos para optar a los proyectos del IDR.

Por otra parte, como resultado de la politica de los afios ochenta, y también como efecto
colateral negativo de algunos programas respaldados por la cooperacion internacional, muchos
agricultores nicaragienses se han mal acostumbrado a depender del Estado, e incluso ha arraigado
entre ellos la idea de que el Estado tiene que fijar el precio de los productos y asegurar su compra.
Mas perniciosa aun es la nocién de que no haypqgar el crédito —principalmente el otorgado
por el Estado—, sobre todo si a uno le va bien en la cosecha o el negocio. Modificar estas
costumbres no es facil. El gobierno y sus instituciones tienen claridad sobre el problema y, para
solucionarlo, siempre dan prioridlal fortalecimiento de las ganizaciones de todo tipo de los
productores, a fin de que se adapten a las nuevas condiciones y reglas del juego. Ya se notan
progresos en este sentido.

En 1996, el PNDR propuso como su principalitica las llamadas estrategias locales de
desarrollo, que han demostrado ser un excelente instrumento para que los mismos actores preparen
su propia vision del desarrollo y fortalezcancspacidad de planificacion y ejecucion. Asi, las
estrategias locales debian resultar del anatjsis hicieran la sociedad civil, los productores
organizados, las autoridades municipales, las ONG, las entidades de gobierno y otros actores
locales, de la problemaética, las prioridades, adtiéras de solucién y potencialidades del territorio
especifico, proceso del que debian resultar laategtas de desarrollo rural a nivel departamental
y municipal. Las alternativas que resultaran escegitacada estrategia local debian traducirse en
programas y proyectos, ajustados al marco de las politicas globales y sectoriales del pais. Dicho de
otra forma, las estrategias resultantes debian definir el rumbo de todos los proyectos y actividades
en ejecucion. Incluso se llegd a determinar, acppios de 1997, la estrategia departamental del
departamento de Matagalpa, y se estaba trabagmtiode otros departamentos. No obstante, toda
esa dinamica se suspendi6 con la llegada del nuevo gobierno, y hasta k&l f&dh no ha definido
si se continuara por esa via o se crearan otros mecanismos, por lo que en 1999 los programas y
proyectos coordinados no tenian una referetmial para organizar sus actividades y captar
eficientemente las demandas de los beneficiaBegln diversas evaluaciones independientes, los
programas y proyectos coordinados por el IDR ifsotuir el IDR-BID) han mostrado debilidades
importantes a causa, en buena parte, de esta deficiencia.

Entre las principales debilidades podemos anotar las siguientes:

(@) El centralismo en la planeacion, ejebucy evaluacion de los proyectos, actividades
en que los beneficiarios tienen poca participacion.

(b) Grandes carencias en cuanto a la seleccién de los beneficiarios. Tampoco se maneja
informacion sobre las caracteristicas de éstos que permita disefiar el tipo de intervencién apropiada.

(c) Como resultado de lo anterior, es comlUn que una vez que un proyecto se pone en
marcha en una zona, todos los lugarefios seftnaman en beneficiarios, ya que no hay métodos
bien definidos para discriminguiénes necesitan ayuda y quiénes no.

(d) En general, los proyectos no contemplan mecanismos de egreso de los beneficiarios
cuyas condiciones de vida hayan mejorado gracias a su intervencion. Ello es incongruente con los
objetivos de la politica sectorial, que justamente aspira a que los beneficiados, una vez que estén en
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condiciones de hacerlo, se independicen de la ayedgstado, ya que, por otra parte, la lista de
espera es larga y siempre hay mas personas necesitadas que las que los programas pueden atender.

El FISE, en cambio, estd promoviendo el dedarae los gobiernos locales (municipales)
por medio de un plan nacional de formacionsii#gemas de planificam y ejecucion locales,
conforme al cual cada alcalde es responsable de planear, ejecutar, supervisar y evaluar las
inversiones del FISE en el municipio.

3. Resultados desde el punto de vista de la modernizacion de las
instituciones publicas

Con la ya mencionada Ley 290 de reforteh Estado quedd confirado que el MAG-FOR
tiene el liderazgo oficial y formal del sectoegta encargado de formular y poner en marcha las
politicas, planes y estrategias de desarrollo aguogrio y forestal. En la practica, sin embargo,
hasta 1998 ni el MAG-FOR ni ninguna otra instiuchabian ejercido el liderazgo suficiente para
establecer mecanismos de coordinacion a nivel nacional y local. En vez de trabajar en forma
coordinada y concertar alianzas estratégicaa pinear y ejecutar sus programas de fomento
socioeconomico y de combate de la pobreza, esioajoe el MAG-FOR, elDR, el FCR, el FISE
y otras instituciones trabajan en forma aisladamadéeudos distanciados entre si. En el caso del
MAG-FOR vy del IDR, el distanaimiento mutuo es mas que evidente, hasta el punto de que el
MAG-FOR ya esta desarrollando su propia cartenardgectos, al margen del IDR. Como veremos
mas adelante, el MAG-FOR tiene ueecelente propuesta de estrategia de promocién del desarrollo
rural, pero, debido a los problemas antes mendas)das posibilidades de que prospere son escasas.

4. Resultados desde el punto de vista del fortalecimiento de los
gobiernos locales

Conceptual y metodolégicamente, los gobiertomsiles —municipios en Nicaragua— son
las unidades administrativas encargadas de todesarrollo local, esto es, de la prestacion de
servicios publicos, de la gestion institucional Im#y de la promocion del desarrollo social,
economico y cultural, y del combate contra la pobreza.

Como ya vimos, la estrategia de ejecucion de los proyectos del IDR esta basada en los
comités municipales de desarrollo, lo cual es un requisito en el caso de los proyectos del programa
IDR-BID y una préactica recomendada en el dadssantes proyectos coordinados. En ausencia de
las referidas estrategias locales, el IDR suelédse a una compilacion pasiva de proyectos, lo
cual no ofrece una vision prospectiva que oriengekion de éstos. Es mas, en 1999 el presidente
de la Asociacion de Municipiade Nicaragua (AMUNIC)ndic6 que no tenian ningun vinculo con
el IDR (Moncada, 1999, p. 21).

Por otra parte, al no existir en elvaei municipal un mecanismo interinstitucional
estructurado, se complican las actividadescderdinacion, planificadin y ejecucion de los
diferentes programas que operan en un mismatowo, con lo cual aparecen los conocidos
problemas de superposicion de actividades, dugpbo de funciones y de concentracion de la
ayuda en determinadas zonas del pais, con el consiguiente abandono de otras que posiblemente
estan tanto o mas necesitadas. Estos problenestere mayor gravedad en los municipios mas
pobres, lo que reduce aln mas la calidad y la eficiencia de las intervenciones.

Sin embargo, hay en Nicaragua dos instituciones del sector social que si han desarrollado
una fuerte agenda de fortalecimiento dedobiernos locales: el INIFOM y el FISE.

Este ultimo, en coordinacion con el INIFOM, Ministerio de Hacienda, la Contraloria
General de la Republica y los principales menisis de prestacion de servicios publicos de

176



CEPAL — Seminarios y conferencias N° 27

educacion y salud, estan ejecutando desde 1997 plioapnograma de fortalecimiento de los
municipios, para transferir gradualmente las facultades necesarias para identificar, ordenar
jerdrquicamente, fomentar, supervisar, mantepeadministrar, de manera descentralizada y
participativa, los proyectos de inversién sopiablica que financien el FISE y otras fuentes.

Lo anterior demuestra que en Nicaragua yastén logrando avances en el fortalecimiento
de los gobiernos locales, por lo que es una pena que el sector agricola y especialmente el IDR no
estén aprovechando debidamente esta experiencia.

5. Resultados desde el punto de vista conceptual

El MAG-FOR, como institucién que tiene el liderazgo formal del sector agropecuario y
forestal, ha elaborado, sacando lecciones dexparencia, las estrategias, los postulados y la
metodologia de ejecucion de toda la ageretztosial de promocion del desarrollo, los cuales
definen en la practica un nuevo enfoque conceptual al respecto.

Las estrategias y politicas propuestas son:

(@ Poner en marcha un programa de fortalecimiento institucional en el sector
agropecuario (publico y privado), con éngasin el fortalecimiento de la capacidad
local;

(b) establecer fincas de referencia agricofesg;uarias y forestales en todas las zonas
climéticas del pais —seca, humeda y semihimeda,;

(c) mejorar la infraestructura fisica de apay la produccién, lo que significa construir
caminos y prestar ayuda a las agroindustrias lecheras, fruteras y otras que tengan
buenas posibilidades en los mercados internacionales;

(d) mejorar las diferentes cadenas agroindustriales y los canales de comercializacion, para
propiciar asi la constitucion de mercados méas transparentes en todo lo relativo a
comercializacion y precios, y

(e) apoyar el establecimiento o mejoramiento de los servicios béasicos, como salud,
educacion, comunicacién, agua y saneatoiedemandados por la comunidad.

El MAG-FOR quiere llevar a cabo estas esfés sobre la base de cinco postulados:
(i) hacer transferencias focalizadas, parciales y de caracter temporal, para no afectar en exceso el
funcionamiento de los mercados; (ii) tomar decisiones de caracter participativo y descentralizado,
procurando que las aspiraciones de los campes@anviertan en objetivos practicos de las
politicas publicas; (iii) fortalecer los mercado bienes, factores y servicios, incentivando su
creacion cuando no existan; (ivpntar un sistema de accion publica agil y transparente basado en
un marco unificado de politicas y en la descentralén de la administracion publica, y (v) definir
en forma clara la propiedad de los activos trendds, pues de ello depende la fijacion de los
aportes locales a los proyectos y el mantenimiento posterior de las obras.

Dentro de esta estrategiaMAG-FOR propone que dDR organice sus actividades en tres
programas (debemos recordar que actualmeht®dR no tiene ningun plan programatico en
funcionamiento), para cuya ejecucion el ministéigoe preparada una metodologia que en general
es compatible con los mecanismos de trabajo del IDR, siempre que éste opere como fondo y, por
consiguiente, introduzca una serie de cambiosnogy de cambios en sus relaciones con los
organismos cooperantes, con los cualedria que negociar el nuevo mecanismo.
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Con este plan el MAG-FOR espera que el IDR y las otras instituciones que manejan
proyectos de desarrollo rural puedan atender al menos a 130 000 pequefios y medianos campesinos
econOmicamente viables, con una superficielwtaj de aproximadamente 850 mil manzanas, para
aumentar la produccion y la productividée todos los productos campesinos.

Aunque este plan estd muy bien concebiddvAG-FOR sigue sin tomar en cuenta, en lo
tedrico y lo practico, la necesidad de atendéwsacampesinos indigentes y, por ende, de crear
politicas diferenciadas para llegar a ese segm&atapoco ahonda en lo tocante al empleo rural
no agricola y al deterioro ambiental y su relacién con la pobreza rural.

Recuadro 8
EL TRABAJO A NIVEL LOCAL: EL CASO DE MATAGALPA

La oficina departamental del IDR en Matagalpa tiene como misién impulsar el desarrollo rural,
apoyando a los medianos y pequefios productores rurales, para contribuir a la reactivacion econémica.
La oficina debe promover sus proyectos, darles seguimiento, hacer las contrataciones pertinentes y
procurar que se cumplan los objetivos de éstos.

En la oficina de Matagalpa trabajan un director, un economista, un ambientalista y un equipo
técnico de cinco especialistas en infraestructura, transferencia tecnolégica y preservacion de la
potencia productiva. Hay también un equipo de apoyo constituido por cinco supervisores de proyectos,
uno por cada proyecto. En el departamento de Matagalpa hay 800 comarcas, y en 1999 se estaban
formando los comités de desarrollo de las comarcas rurales. Esta nueva forma de organizacion
permitird entregar informacion a la zona en general, a las autoridades municipales y a las
departamentales, y dar continuidad a un sistema de participacion en la planificacion y el ordenamiento
jerérquico de los proyectos. Los comités municipales estan integrados, entre otros, por el alcalde
respectivo, un técnico del IDR y una junta directiva de cinco personas, y en ellos participan los lideres
de las comarcas y los voceros de la comunidad.

El IDR ha propiciado la formacién de asociaciones de pequefios y medianos productores, tales
como la Asociacion de Ganaderos de Matiguas, la Asociacién de Ganaderos de Rio Blanco y la
Asociacion de Cacaoteros de Rio Grande. Asimismo, en conjunto con el Instituto PROMUNDO (ONG
de origen aleméan que trabaja con el IDR desde 1996), pretende impulsar la produccién de cacao en
Waslala. Sin embargo, debido a la preeminencia concedida a la relacién con las asociaciones, con el
PROMUNDO, con diversas entidades participantes y con las alcaldias, se ha debilitado la participacion
del sector privado en la elaboracion de proyectos.

En el periodo 1995-1999 —afio este Gltimo en que debia finalizar la primera fase del
programa—, la oficina departamental de Matagalpa ejecuté 90 subproyectos, con una inversion total
de 6 708 000 ddlares. En el sector ganadero se han invertido 477 mil dolares en seis proyectos de
transferencia tecnoldgica, que han beneficiado de forma directa a unas 7500 personas e
indirectamente a 50 500. Se han introducido 63 sementales de primera calidad, interactuando con
otros proyectos coordinados por el Proyecto de Reforma Agraria y Desarrollo Rural (PMA-
PRODERBO), y se ha sensibilizado al productor en el manejo adecuado del ganado, para prevenir las
enfermedades y poder acceder al mercado. En el sector cacaotero se ha capacitado a
aproximadamente 4 600 productores —en un total de 3 300 manzanas— en el control de la moniliasis,
con una inversion de 315 mil délares. Gracias a esto se ha podido controlar la moniliasis hasta llevarla
a niveles tolerables, lo cual ha permitido elevar la productividad del cacao desde 8 a 12 quintales por
manzana. El cacao ha mejorado los ingresos de las familias, y se tiene en perspectiva exportarlo. En el
sector cafetalero se ha beneficiado a 253 productores, merced a un proyecto de transferencia de
tecnologia, con una inversion de 101 mil délares. La ejecucion de los proyectos de transferencia de
tecnologia ha cambiado las préacticas culturales y de manejo de los cultivos. Gracias a ello el
rendimiento del café ha subido de 7 a 12 quintales por manzana. Los insumos se usan adecuadamente,
hecho que incide en un mejoramiento de la productividad y en la conservacion de los suelos. En
cuanto a medio ambiente, se han ejecutado en total 11 proyectos, referidos a reforestacion, cocinas
mejoradas, manejo de suelos y control de erosién, con un monto de 705 mil ddlares, en beneficio de
aproximadamente 12 325 familias. También se ha capacitado a numerosos campesinos en la
construccion de curvas a nivel, de empalizadas, terrazas y diques, lograndose reducir gradualmente la
erosion. En los proyectos relativos a organizacion de grupos locales y fortalecimiento institucional se
han invertido 424 mil ddlares, en beneficio esta vez de 8 005 familias. Un total de 32 grupos locales
han sido fortalecidos. Por otra parte, se han rehabilitado 263 kilémetros de caminos rurales, con una
inversion de 3 858 000 dolares y con 7 800 familias beneficiadas.
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Recuadro 8 (conclusion)

En cuanto al apoyo a la produccion sustentable, la inversion en los caminos rurales ha
facilitado el transporte de las personas y de las cosechas, porque ahora los caminos son transitables
todo el afio. Ello ha repercutido en diversas direcciones: por ejemplo, ha significado menor deterioro de
los vehiculos; ha permitido trabajar en las comarcas alejadas para mejorar las técnicas agrarias y
pecuarias, y ha facilitado el desplazamiento de los campesinos, que ahora pueden ofrecer
directamente sus productos en los mercados locales. También ha redundado en un alza de los precios
y una mayor afluencia de comerciantes, factores que han incidido positivamente en la comercializacion
y en los ingresos campesinos. Ademas, en lo social, la rehabilitacion de los caminos ha agilizado el
traslado de los enfermos hacia los centros de atencion.

Por otra parte, el fortalecimiento institucional ha permitido la organizacion de los grupos locales
y el desarrollo de la capacidad empresarial, por ejemplo, en técnicas de gestién de crédito y de
administracion.

En suma, aungue el impacto ha sido medido hasta ahora cualitativa pero no cuantitativamente,
el IDR sabe que los 90 proyectos que ha puesto en practica en el departamento de Matagalpa han
surtido efectos positivos.

Fuente: Daysi Moncada, “El combate contra la pobreza rural: experiencias y lecciones para una reorientacion
de politicas: Caso Nicaragua (visién externa)”, 1999, inédito.

Por su parte, el IDR sigue trabajando con sus mecanismos tradicionales y sin aceptar la
propuesta del MAG-FOR, lo que limita seriamente la posibilidad de llevar a la préactica esta
propuesta, ya que el IDR controla la mayor pdetéos programas y proyectos de desarrollo rural.

D. Conclusiones

b)

Las debilidades del programa de desarrollo integral
campesino (PDIC)

Una de las principales debilidades actuales del IDR tiene que ver con su
distanciamiento del MAG-FOR, en el s@atide que no esta siguiendo las estrategias
propuestas por este Ultimo. Tampoco tiene su propia propuesta de desarrollo rural, lo
que lo ha convertido en una entidad gu@atrde ejecutar proyectos a toda costa sin
tener la capacidad institucional necesaria para hacer su trabajo con eficiencia y
calidad.

El panorama institucional se complica cuando vemos que otras instituciones, como el
Fondo de Crédito Rural (FCR), también desarrollan su propia agenda, sin coordinarse
con el MAG-FOR ni con el IDR, no sélo éws niveles centrales, sino tampoco en los
locales, adonde cada instituciébn llega por separado. Todo esto conduce a
superposicion de tareas y duplicacién dearzis para el mismo tipo de beneficios, y
generalmente termina también por limitar la capacidad de cobertura. Los componentes
en que mas se advierte este fendmeno son los de crédito y capacitacion, en los que el
IDR y las otras instituciones invierten grandes recursos.

Por otra parte, hasta la fecha el IDR cuenta so6lo con diez componentes de desarrollo
rural, cantidad insuficiente para programyaejecutar sus proyectos y actividades. El
problema se complica ain mas cuando vemos que el IDR tiene escasa capacidad
institucional para evaluar la gestion de sus operaciones por medio de estudios de
impacto, con la consiguiente poca eficacia de sus inversiones, resultado que reviste
aun mayor gravedad si se considera que el IDR ha dejado explicitamente marginados
de sus planes a los indigentes.
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d)

e)

f)

9)

h)

La utilizacion del mapa de pobreza municipal y de las estrategias locales de desarrollo
para orientar su trabajo y distribuir susdrsiones permitiria, por una parte, encontrar
mejores mecanismos para llegar a los mas pobres y, por otra, organizar mejor la
demanda de los beneficiarios, fortaleciendo al mismo tiempo la capacidad de
planificacion de los sistemas localedo obstante, en 1999 seguia reinando el
centralismo en la planificacién, ejecuciéneyaluacion de los programas, en clara
discordancia con la prioridad que las po#igublicas otorgan a la participacion de

los beneficiarios y de la comunidad.

El escaso trabajo que estd desplegandfoena directa para reducir o detener el

avance de la frontera agricola y la cong@gte presion que ejercen los campesinos
sobre los recursos naturales. Este problemas sélo del IDR sino de todo el sector

publico agropecuario.

La débil articulacion que el IDR promuevdrerel sector rural primario y la economia
rural no agricola, cuya importancia no sediraensionado suficientemente en el pais.
En este plano queda mucho por hacer.

Las grandes dificultades que tiene para homogenizar los procedimientos
administrativo-financieros de los programesn lo cual se le dificulta la posibilidad
de establecer las medidas de control necesarias.

La falta de madurez institucional en lo que respecta a la evaluacion en todos los
niveles, lo que no le ha permitido medir en forma fiable el resultado de sus
intervenciones, salvo esfuerzos aislados de algunos programas y proyectos. Por esta
razén el IDR no puede analizar la compatibilidad de los programas con las politicas
agropecuarias y forestales aplicadas por los ministerios competentes.

La marcada preferencia manifestapgar algunos programas hacia las personas
politicamente afines al gobierno, lo quedespertado desconfianza en la institucion,

tal como se expresa en el sentir de muchos beneficiarios, lideres locales, ONG y otros
sectores de la sociedad.

Por dltimo, para los grandes fondos queeje el IDR funciona con excesivo sigilo,

poca proyeccién publica y escasa rendicion de cuentas. No tiene centro de
documentacion, ni departamento de relacsoarternas al cual acudir para obtener
informacion. Ejemplo de ello es que para preparar este informe no se conté con
documentacién proporcionada parpropio IDR, sino por otras instituciones, pese a

las reiteradas solicitudes que se le hicieron. También fue frecuente que algunos
funcionarios se negaran a dar entrevistas, las pospusieran o las cancelaran una y otra
vez. Muchos informantes indicaron que ese es el estilo prevaleciente en el IDR,
incluso hacia otras instituciones estatales kas cuales tiene obligacién de compartir
informacion (Moncada, 1999, p. 35).

Las fortalezas del programa de desarrollo integral campesino
(PDIC)

La principal fortaleza actual del IDR elshecho de contar con apoyo politico al mas
alto nivel —la Presidencia de la Republica—, lo cual le ha permitido, entre otras
cosas, pasar de la categoria de programa (el PNDR original), con un presupuesto
limitado, a la categoria de instituto (el actual IDR), con todas las ventajas,
principalmente presupuestarias y legales, que ello trae consigo.
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b)

El IDR acostumbra invertir entre 22 y 2llones de dolares al afio en diversos
componentes de desarrollo rural, peprincipalmente en infraestructura de
comunicaciones y productiva, crédito, asista técnica y capacitacion, actividades
gue en los ultimos cuatro o cinco afios le han permitido incidir positivamente en el
desarrollo rural, en aspectos tales coeloincremento de la producciéon y de la
productividad de los campesinos y el fortalecimiento de las organizaciones gremiales.

A lo largo de este articulo ha quedadammifiesto que los problemas de pobreza e
indigencia y de necesidades de desarrollo son muy grandes en el pais. Las debilidades
del IDR deben ser vistas como oportunidadeues, por ejemplo, dejan abierta la
posibilidad de seguir obteniendo respaldo de la comunidad internacional para financiar
sus planes.

Dicho de otra forma, todas las experiencias acumuladas en los Ultimos cinco afios en
cuanto a desarrollo rural sustentable y combate de la pobreza rural, sean positivas o
negativas, deben servirle al IDR para hacerclmbios necesarios, es decir, reorientar

sus estrategias, sus mecanismos operativos y el enfoque de sus intervenciones, para
aumentar la calidad y la eficiencia deagsy encontrar la forma de apoyar a los
indigentes rurales, hoy marginados de sus planes. Por otra parte, debe aprovechar la
excelente propuesta hecha por el MAG-FE&RIo que respecta a politicas, objetivos,
estrategias de desarrollo rural y de comloatgtra la pobreza. jEl reto esta planteado

para el instituto!
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XI. Peru: dos programas de combate
contra la pobreza

Mariana Ballén y Pedro Francke®

A. El Fondo de Compensacioén y Desarrollo
Social (FONCODES)

1. Descripcion

El FONCODES fue creado en 1991como parte de las
politicas de compensacion frente a la situacion de extrema pobreza en
gque se encontraba gran parte de la poblacién del pais.

El programa difiere mucho de la mayoria de los programas
sociales, por el hecho de hal®do creado como una institucion
publica descentralizada, con autonomia técnica, administrativa,
econdmica y financiera. Esto le permite estipular las condiciones y
lineamientos que determinan lasartsferencias de recursos para
financiar los proyectos, aprobar las condiciones de financiamiento y
las normas y procedimientos de ejecucién, supervision, desembolso,
control y entrega final de los proyectos. Los érganos principales del
fondo son un directorio y una gewa. El directorio, encabezado

60 Consultores independientes del Pera.
1 En virtud del DL 26157 del 29 de diciembre de 1992, el programa esta actualmente adscrito al Ministerio de la Presigeacia, au
originalmente dependia de la Presidencia del Consejo de Ministros (DL 657).
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por el Ministro de la Presidencia e integrado por cuatro directores desigmadesPresidente de
la Republica mediante resolucion suprema, esd&ima autoridad del FONCODES. Es deber del
directorio, entre otrasuficiones, formular la politica institucidnaacional, regional y sectorial de
asignacion de recursos, y determinar las fuedéefinanciamiento y las lineas de inversion. La
gerencia es el 6rgano de ejecucion del fooda,representacién administrativa y judicial.

2. Antecedentes

Los programas de emergencia sociales norewedad en Perd. Ya desde el gobierno de
Alan Garcia funcionaba el Pn@gna de Emergencia Social (PE§ue empleaba un enfoque de
necesidades insatisfechas y no el enfoque desogyue habia sido caracteristico de las politicas
anteriores.

En 1990 surgi6 el PES, predecesor directd-@NCODES, que estaba encabezado por once
representantes de organismos privados ydieegobierno. El PES, sin embargo, no pudo funcionar
bien, debido a lo reducido del equipo de trabajda lantitud en la transferencia de los recursos,
dada la restriccién fiscal del momento. Por gjlemalgunos subprogramas, como el de empleo,
sélo pudieron llevarse a cabo en algudisritos de Lima y el interior.

En consecuencia, en reemplazo del PESre@ en agosto de 1991 el FONCODES, con el
objetivo de ejecutar programas de emergencia y empleo destinados a infraestructura social y
construccion de caminos.

El proyecto tampoco funcion6 abmienzo. Un afio después, eitonces Ministro de la
Presidencia consideraba que el FONCODES capegiaompleto de capacidad gerencial y apenas
invertia sus recursos. Por tal motivo, design@aalirector del fondo a un hombre de negocios,
gue a su vez nombré una gerencia que orgamiz§istema de evaluacion y financiamiento de
proyectos y un sistema de focalizacion mediantenapa de pobreza, gracias a lo cual aumentaron
los gastos mensuales de un promedio de 2 500 000 soles a 30 millones. Esta politica puso
realmente en marcha a la institucién, pero encontré algunos problemas como la falta de
coordinacién con otros sectorgsinisterios, especialmee los de salud y educacion.

Hasta 1994, el FONCODES depemdinicamente de fondos del Tesoro Publico, pero ese
afio se concertaron préstamos con el Banco Mugail BID, de 100 millones de délares cada uno,
para el periodo 1994-1996. En 1996 se negocioé un nuedatamo con dichas instituciones, esta
vez por un total de 300 millones de dolafEsO millones cada una) para el periodo 1997-2000.

3. Estrategiay enfoque conceptual

El proyecto surgié en un momento en qu&stiado estimaba necesario crear un mecanismo
que velase por la compensacion y el desarrollo social, y actuase de manera preferente a favor de los
sectores mas pobres del pais de manera desicaada. EI FONCODES naci6 asi con la misién de
mejorar las condiciones de vida de los mas pobres, atendiendo principalmente sus necesidades
bésicas en lo concernientenatricion, salud, educacion, saneamiento, infraestructura economica y
desarrollo productivo, para lo cual debia generar empleo y promover la participacién de la
poblacién en la gestion de ptopio desarrollo (FONCODES, 1999).

El modo de operar del fondo consiste basicdmesn concertar acuerdos con diversas
comunidades para financiar proyectos elegidos por ellas mismas, las cuales deben a su vez
organizarse en asociaciones privadas denormgadiicleos Ejecutores para cada proyecto que
pretendan llevar a cabo. El acuerdo entre el fognliZocomunidad estipula que corresponde a ésta
ejecutar, controlar y mantener las obras finatasatodo bajo supervision del FONCODES. Este
procedimiento, basado en la participacion amplitodéeneficiarios, tiene la ventaja adicional de
otorgar legitimacion y valoracién social a los protps (Torres Arroyo, 1998). El proposito final es
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gue como consecuencia de este proceso seadatecomunidades de capacidad real de decision.
Cabe acotar aqui que en general se da prioadad proyectos de ejecucion rapida y bajo costo,
gue permitan el uso intensivo de mano de obra local.

4. Poblacién objetivo

Segun el mapa de inversion social y adtiradel FONCODES, la poblacién objetivo abarca
aquellos segmentos afectados por la pobreza extrema de tipo estructural asi como aquellos que han
entrado en la pobreza extrema a causa de la crisis y el ajuste.

El fondo dej6é de operar hace unos afos en las zonas urbanas, y en la actualidad soélo financia
proyectos en las localidades que tienen entre 40 y 400 viviendas, o entre 200 y 2 000 pobladores.
De esta manera, concentra sus actividades en las areas de extrema pobreza situadas en las zonas
rurales, la zona andina y la selva.

Para definir la prioridad de los proyectodaido utiliza diversos indicadores, entre ellos un
mapa de pobreza de nivel departamental y distrdaado por el propitondo en 1994 a partir de
un indice de pobreZa.Por medio de este indice se pudo establecer que de los 1 793 distritos del
pais, 237 (aproximadamente 13%) estaban en el estrato de pobreza extrema y hacia ellos se dirigio
principalmente la ayuda; pero también se finangeoyectos en distritos clasificados como de
pobreza no extrema.

5. Servicios que presta

El FONCODES opera con programas regulares y programas especiales de financiamiento.
Por medio de los primeros se financian proyectos pequefios de (a) asistencia social, para mejorar
los servicios basicos mediante el gasto corridpteg ejemplo, entrega de libros de texto en
colegios o de botiquines en puestos de salud); (b) de infraestructura social, como los comedores
populares, los puestos y centros de salud, los ceathocativos, y las obras de abastecimiento de
agua potable; (c) de infraestructura econdmicaridefe al sector agropecuario (pequefios sistemas
de riego y drenaje, proyectos de rehabilitacionieleas y forestacion), a transporte (construccion
de caminos vecinales, puentes, empedrados) y a efe(giactrificacion y energia no
convencional), y (d) de caracter productivo, cuyslidad es incrementar la produccion, la
comercializacion y la capacidad administrativa de los beneficidrios.

En el cuadro 43 se muestra la distribuciériaderecursos del FONCODES segun los cuatro
tipos de proyectos. Si bien @991 cerca de 80% de la inviérs del FONCODES en proyectos
regulares se destind al sector agropecuario, sacde la situacion de emergencia creada por la
sequia, los proyectos relativos a infraestrucso@al y econdmica cobraron cada vez mayor peso a
lo largo de los afios.

A su vez, los proyectos especiales apuntdasaobjetivos: asisten a la poblacién en extrema
pobreza por medio de la distribucion de viverdsepes, y procuran reactivar las microempresas y
pequefias empresas merced a la compra de sus productos. El principal de estos programas es el de
desayunos escolares, pero se han llevado a cabo otros, como el de entregar suplementos
alimentarios, buzos y calzado a preescolaresel de proporcionar mobiliario escolar.

52 El indice de pobreza esta determinado en un 50% por el indicador de desnutricién de cada zona, y el 50% restantealorresponde

promedio de los indicadores de educacion, habitat y serviciosobasil resultado en un indice que va de 1 —para los distrito

menos pobres— a 36.4 para los mas pobres.

El costo promedio de estas obras es de 40 000 ddlares, y su ejecucién toma entre tres y cuatro meses. Estos proyectos pequefio
permiten un mejor control del uso de los recursos, con lo cual se evita la corrupcion, se reducen los costos adminsgtrativos y
mantienen los proyectos en el nivel de las comunidades.

El BID y el Banco Mundial establecen que sélo 5% de sus préstamos pueden destinarse a estos proyectos.
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Hasta la fecha, estos programas especiatedian conseguido financiamiento externo, debido
principalmente al uso politico que el gobierno hehloede ellos, a la deficiente focalizacion y la
debilidad de sus sistemas administrativos.

Cuadro 43

FONDO DE COMPENSACION Y DESARROLLO SOCIAL (FONCODES):
DISTRIBUCION DE RECURSOS PARA PROYECTOS REGULARES, 1991-1998
(Miles de ddlares y porcentajes del monto total aprobado)

Area de inversion 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 19982
Proyectos regulares 10173 |118977 |212757 |157 302 |139423 |157 254 |[251 183 16 841
Asistencia social 12.3 111 3.2 4.1 4.0 0.7 0.6 -
Nutricion - - - - - - - -
Salud 12.3 3.8 2.1 2.5 1.8 0.2 0.6 -
Educacién - 7.3 1.0 1.5 2.2 0.5 0.1 -
Infraestructura social 4.5 39.9 62.4 67.4 64.1 63.3 57.3 69.9
Nutricién - 0.1 0.2 0.3 0.3 - 0.1 1.0
Salud - 3.3 3.7 3.6 5.8 29 3.0 3.7
Educacion 0.4 26.1 40.1 47.0 35.9 18.9 10.4 19.2
Saneamiento 4.1 10.4 18.3 16.5 22.1 414 43.8 46.1
Infraestructura econémica 4.2 19.2 29.4 25.2 26.7 30.5 32.3 29.8
Sector agropecuario 4.2 12.7 18.0 15.0 16.0 17.4 14.0 13.5
Transportes - 5.4 5.9 5.0 4.1 6.5 12.1 8.4
Energia - 1.1 5.6 5.2 6.6 6.6 6.1 7.9
Desarrollo productivo 78.9 29.8 5.1 3.4 5.2 55 9.8 0.3
Agropecuario 78.9 22.4 2.4 2.7 3.3 5.5 9.7 0.3
Multisectorial - 7.5 2.7 0.7 2.0 - 0.1 -
Total 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de FONCODES, Oficina de Sistemas, Area de estadistica.
2 Los datos de 1998 se refieren solo al primer trimestre.

En el cuadro 44 se puede apreciar que fdgg@acion de los proyectos especiales en las
actividades generales del FONCODES ha ido aamelo progresivamente, hasta representar un
tercio del total. En el cuadro 45 se muestralghero de proyectos espaleis aprobados, y en el
cuadro 46 se detalla la ejecucion del gasto segun la fuente de financiamiento.

Cuadro 44

FONDO DE COMPENSACION Y DESARROLLO SOCIAL

(FONCODES): MONTO DE LOS PROYECTOS APROBADOS, 1991-1998
(Miles de ddlares y porcentajes)

Proyectos 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 19982
Total 10173 | 118977 | 212 757 | 157 302 | 139423 | 157 254 | 251183 | 16 841
Regulares 100 94.2 81.3 88.1 78.1 70.1 63.2 100
Especiales - 5.8 18.7 11.9 21.9 29.9 36.8 -

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de FONCODES.
2 Los datos de 1998 se refieren sélo al primer trimestre.
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Cuadro 45

FONDO DE COMPENSACION Y DESARROLLO SOCIAL

(FONCODES): NUMERO DE PROYECTOS ESPECIALES APROBADOS, 1991-1998
(Ndmero y porcentajes)

Area de inversion 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 19982
Proyectos 52 3254 5978 4 683 3211 4 404 6 046 661
Asistencia social 1.9 11.6 4.2 5.8 2.7 0.7 1.2 -
Infraestructura social 76.9 70.3 78.0 7.7 72.0 70.8 64.0 77.8
Infraestructura econémica 17.3 12.6 16.3 14.9 21.0 21.1 25.2 22.2
Desarrollo productivo 3.8 5.5 14 15 4.2 7.3 9.5 -
Proyectos especiales - - 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1 -
Total 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de FONCODES, Oficina de Sistemas, Area de estadistica.
@ Los datos de 1998 se refieren solo al primer trimestre.

Cuadro 46

FONDO DE COMPENSACION Y DESARROLLO SOCIAL (FONCODES):
EJECUCION DEL GASTO POR FUENTE DE FINANCIAMIENTO, 1996-1998

(Porcentajes)
Fuente 1996 1997 19982
Tesoro Publico 55.7 61.9 38.4
Endeudamiento externo 39.4 33.0 57.0
Donaciones y transferencias 4.9 3.8 3.1
Recursos recaudados directamente 0.0 1.3 1.4
Total 100 100 100

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de FONCODES, Oficina de Sistemas, Area de Estadistica.
@ Los datos de 1998 se refieren solo al primer trimestre.

6. Funcionamiento del Fondo de Compensacién y Desarrollo
Social (FONCODES)

a) Ciclo del proyecto

Los proyectos se inician en las mismas localidades. La poblacion local se reine en asamblea
y redacta una lista de proyectos de alta ptamj que se incluye en la solicitud del proyecto. A
continuacion la asamblea elige el nucleo ejectditsmado por cuatro pobladores sin vinculos de
parentesco entre si, que a partir de entonces se encargan, en su calidad de miembros del nucleo
ejecutor, de proponer y luego de llevar a cabo un proyecto determinado. El nlcleo ejecutor, que
pasa a ser asi el actor fundamental del proyecb® deuparse, entre otras funciones, de preparar
un documento sencillo donde se consigna el motivo de la solicitud, la necesidad que satisfaria la
obra y su costo aproximado. Corresponde a lanafizonal respectiva del FONCODES decidir si
el proyecto es o no viable. Una vez aprobadpreyecto en esta primera etapa, el FONCODES
envia un evaluador externo para verificar los sldtasicos y la legitimidad del nucleo ejecutor.
Tras el visto bueno correspondiente, la localidadigdacultada para elegir un proyectista dentro
de un registro que tiene el FONCODES, cuya latmnsistira en preparar la solicitud técnica
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(los costos de esta preparacion loggpal FONCODES cogargo al proyectdy. Elaborado el
proyecto, el nucleo ejecutor lo presenta al FQNES para que lo someta a evaluacion. Si el
proyecto tiene un costo inferior a 60 mil délares, corresponde a las oficinas zonales dar la
aprobacion final; para montos mayores (apenas 1%sdproyectos) se debe contar con el visto
bueno de la oficina central en Lima.

Al ser aprobado el proyecto, se abre una @udrancaria a nombre del presidente y el
tesorero del nucleo ejecutor, y en ella se deposita la primera parte de los fondos requeridos. El
FONCODES otorga a la comunidad el control deftmdos y la responsabilidad de la ejecucion de
la obra. Para evitar influencias externas, el proyectista de la obra no puede encargarse de su
construccion, de modo que el nucleo debe elegipastructor dentro de otra lista proporcionada
por el FONCODES. Hay ademés sistema de evaluacion, quetifiga el avance del proyecto y
aprueba que se gire la segunda y ultima parte de los fondos. Si detecta irregularidades, el
FONCODES puede también congelar ealguier momento la cuenta bancaria.

La comunidad aporta en forma gratuita yeguefia parte de la mano de obra no calificada
necesaria para la obra, salvo en el casprdgectos productivos o de riego, donde, por ser mas
individuales los beneficios, el apode mano de obra debe ser mayor.

b) Capacitacion, promocion, definicidon de prioridades y coordinacién

Del monto total financiado, s6lo 5% se destina a asistencia técnica, como honorarios y gastos
de transporte del equipo profesional que capadigapoblacion. Este equo estd compuesto por un
inspector residente y, desde hace poco, por profesionales contratados expresamente para tal fin.

Hay ademas un componente referido a proGgrmanediante el cual el FONCODES publicita
los servicios que presta para que las comungladesenten sus solicitudes. Como estas ultimas
son muy numerosas, es preciso escoger aquellas mas prioritarias, para lo cual se recurre a un
procedimiento establecido, que entre 1992 y 1997 sabbaen tres criterios: déficit de atencion
por distrito, linea de inversion y antigliedad dedbcitud. No obstante, a partir de 1997 comenzé a
introducirse un mayor numero de variables pdexidir la prioridad del proyecto. Se da
preferencia, por ejemplo, a aquellos de ejecuciida y bajo costo, donde haya participacion de
las mujeres y se utilicen técnicas que permitan dar empleo a la mano de obra local. Los proyectos
de saneamiento tienen aprobacién automatica.

7. Sistemas de seguimiento y evaluacion

Desde 1995 las obras terminadas se someten anualmente a una evaluacion, aunque, por no
existir lineas de base o grupos de control,eaopropiamente un estaodde impacto, sino una
evaluacion de la gestién del ciclo de looyactos y una revision del modo en que ha ido
evolucionando la estrategia del FONCODES. La evaluacion se bgsaremedida en el modo en
gue los beneficiarios perciben y califican los resultados.

B. EI Proyecto Nacional de Manejo de Cuencas Hidrograficas y
Conservacion de Suelos (PRONAMACHCS)

1. Descripcion

El PRONAMACHCS es un organismo con autonomia técnica y administrativa adscrito al
Ministerio de Agricultura (MINAG). Si bien no cuenta con el grado de autonomia del

% Hasta 1997, la comunidad debia pagar la preparacion del proyecto y presentarlo completo, lo cual dio lugar a que aparecieran
intermediarios que preparaban los proyectos con la condicion de ser luego contratados para su ejecucion.
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FONCODES, tiene una categoria diferentedapender en forma directa del Viceministro de
Agricultura. Desde el punto de vista preswgiago, el PRRNAMACHCS constituye una unidad
ejecutora, lo que quiere decir que tiene uni@nasion presupuestaria propia, cuyo manejo
financiero es autonomo. El proyecto es financiado por el gubigr por organismos
internacionales.

2. Antecedentes

Si bien nacié como tal en 1991, el PRONAMACHCS habia iniciado sus actividades diez
afos antes por iniciativa del gobierno de FedaaBelalinde, con el nombre de Programa Nacional
de Conservacién de Suelos y Aguen Cuencas Hidrogréficas (PNCSACH), el cual debia llevar a
cabo acciones de conservacion de suelos siefiea del pais. Entre 1981 y 1987 el PNCSACH se
ocup6 de difundir las mejores practicas de comrsddn de suelos, con la intencién de que fuesen
institucionalizadas. Entre 1988 y 1991, el proyecto paa tareas relacionadas con la gestién y el
manejo de cuencas, a fin de fomentar las actividades agropecuarias. En 1993, ya como
PRONAMACHCS, adopté una concepcion integral del desarrollo (suelos, agua y vegetacion),
donde figuraban también las tareas de gestién y manejo de cuencas.

Siguiendo esa linea, el PRONAMACHCS hizo en el periodo 1995-1996, en conjunto con el
MINAG, los edudios de prefactibilidad y factibilidad para un proyecto de manejo de recursos
naturales para el alivio de la pobreza en la sierra, que de alguna manera ha absorbido gran parte del
trabajo del programa desde 1997 hasta la fecha.

3. Estrategiay enfoque conceptual

Al ser las zonas rurales las mas pobres del pais, el desarrollo de la agricultura se convierte en
una de las tareas fundamentales del gobierno.llBpueo de sus objetivos principales es convertir
la actual agricultura de subsistencia en un sector moderno y competitivo, para elevar el ingreso
rural e intensificar el crecimiento econémico. Dentro de esa linea, el PRONAMACHCS tiene como
finalidad promover un conjunto de actividades mtaelas al manejo y al aprovechamiento racional
y sustentable de los recursos naturales Hesusgua y vegetacion—, en el marco de una
concepcion que considera el desarrollo rural como un fenémeno integrado a nivel de microcuencas
en las zonas de la sierra donde hay mayor pobreza campesina, finalidad que se persigue por medio
del incremento de la base productiva, de pccion y del valor agregado. El proyecto incorpora
ademas un componente de género, meaudibiente y fortalecimiento campesino.

4. Poblacién objetivo

Como se dijo recién, el proyecto apunt&goblacion que vive en las zonas rurales mas
pobres de la sierra, esto es, las comunidadesdds a mas de 2 000 metros de altura sobre el
nivel del mar. En total, el PRONAMACHCS opera en 18 de los 24 departamentos de Perl, en 150
provincias, 559 distritos y 496 microcuencgsatiende a 3 370 organizaciones campesinas y
180 743 familias.

5. Servicios que presta

El programa despliega diversas actividades a partir de sus tres lineas de inversion:
conservacion de suelos, desarrollo forestal e infraestructura rural. En cuanto a lo primero, por
ejemplo, construye andenes, terrazas, zanjastédes de infiltracion y para pasturas, asi como
diques para controlar las carcavas. En forestacion, instala y mejora viveros comunales y
permanentes; establece y maneja plantaciones forestales, y lleva a cabo también actividades de
arborizacion urbana. EI PRONAMACHCS tiene viveros propios para producir los plantones.
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En lo relativo a infraestructura, construye o mejora en general obras pequefias, como canales de
riego y estanques; sistemas de agua para uso motabhgiecuario y de riego, asi como estructuras
especiales de riego. Por ultimo, apoya la producagiopecuaria con la instalacion de cultivos para
semilleros y para consumo; maneja pastos nativos y cultivados, y construye almacenes para
semillas.

Los cuadros 47 y 48, referidos al proyeéitmanciado por el Banco Mundial, permiten

hacerse una idea de la importancia relativa sl@istintas actividades. Como se puede observar en

los cuadros, el rubro mas importante son las inmees sociales y, dentro de ellas, las obras de
conservacion de suelos, que concentran cerca de la mitad de las inversiones rurales, seguidas de las
obras de riego y las actividades forestalessdglundo componente en importancia son los costos
administrativos, cuyo peso con respecto a los costos totales se ha reducido progresivamente desde
1997. Cabe resaltar que dentro del costo total del proyecto esta considerado un 15% destinado a
contingencias fisicas y de precios.

Cuadro 47

PROYECTO NACIONAL DE MANEJO DE CUENCAS HIDROGRAFICAS Y
CONSERVACION DE SUELOS (PRONAMACHCS): GASTO POR COMPONENTES, 1997-2001

(Porcentajes)
Componentes 1997 1998 1999 2000 2001 Total
A. Evaluacion de los recursos agua y tierras 4.0 - - - - 0.5
B. Inversiones rurales 76.4 82.4 84.8 84.4 84.5 83
C. Fortalecimiento de las comunidades 2.3 3.2 3.9 4.5 4.4 3.8
D. Apoyo logistico y administracién del proyecto 17.3 14.4 11.2 111 11.2 12.7
Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de la investigacion.

Cuadro 48

PROYECTO NACIONAL DE MANEJO DE CUENCAS HIDROGRAFICAS Y
CONSERVACION DE SUELOS (PRONAMACHCS): INVERSIONES RURALES, 1997-2001

(Porcentajes)
B. Inversiones rurales 1997 1998 1999 2000 2001 Total
Conservacioén de suelos 334 49 45.4 53.5 60.7 49.8
Obras de riego 46.5 33.6 36.1 23.8 171 29.9
Desarrollo forestal 13.9 12.4 14.0 18.4 17.6 15.4
Manejo intensivo 2.7 1.9 11 0.7 1 14
Almacenes 2.9 2.8 3.2 3.3 3.3 3.1
Servicios de consultoria 0.5 0.3 0.3 0.3 0.3 0.3
Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de la investigacion.

6. Funcionamiento

El modo en que opera el programa permite que la comunidad se identifique con cada
proyecto especifico y cumpla los acuerdos de ejecucion. Los miembros del PRONAMACHCS se
retnen con los jefes de la organizacibn campepara exponerles el proyecto en sus lineas
generales (objetivos, componentes y actividades) y entregarles toda la informacion correspondiente
a los compromisos que deberan contraer, ltodaodogia de intervenciéon y el cronograma de
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trabajo. Cuando la comunidad campesina aceptevarmi en el proyecto, se prepara un plan de
trabajo para elaborar el plan en forma conjunta entre los campesinos y el PRONAMACHCS.
Después se hace un diagndstico (también con ipaition campesina), centrado en la situacion y

uso de los recursos naturales. En esta etapa se pide a los campesinos que recuerden como era el
espacio fisico de la comunidad 20 6 30 afios antes, para ver en qué consisten los cambios que se
han registrado desde entonces (por ejemptleras deforestadas y erosionadas).

Se induce entonces a los dirigentes comsgnaleque digan cual desearian que fuera la
situacién actual de los recursos naturales (agelp fundamentalmente) sg plantean las obras
y actividades necesarias para llegar a ese objetivo. La comunidad debe también asignarles prioridad
a las obras, en funcion de sus necesidades y de la logica del plan, de donde se deducen aquellas que
deben realizarse en el primer afio. Los técnicos del PRONAMACHCS dan forma al plan en
términos de cronograma de actividades y necesidades financieras. Una vez conocidas las obras y
actividades a ejecutar, su cronograma y costotélasicos tramitan su aprobacién ante la oficina
departamental, que entonces deposita los fondos necesarios en una cuenta bancaria a nombre del
dirigente comunal y del técnico de PRONAMACS@ncargados del proyecto. Con esos fondos,
manejados en forma mancomunada, se compran los materiales requeridos y se da inicio a las obras.

7. Seguimiento y evaluacién

El PRONAMACHCS cuenta con una oficina que se ocupa de la planificacion anual y con
una unidad de evaluacion y monitoreo interno de las actividades financiadas. Esta Ultima se encarga
de recoger datos de diverso tipo, cualitativos, fisicos y financieros, segun corresponda, en lo que se
refiere a la planificacion participativa, las inversiones rurales y su impacto sobre la pobreza y el
desarrollo, el progreso en el fortalecimiento instdnal de las comunidades, y acerca de la gestion
y el funcionamiento del PRONAMACS. En el monitoreo se utilizan distintos indicadores, de
acuerdo con la metodologia del marco légico: indicadores de progreso de las actividades,
indicadores de resultados e indicadores de dtopaSin embargo, el proyecto es fiscalizado
también por misiones supervisoras deh@&aMundial y por auditores externos.

C. Principales fortalezas de ambos programas

1. Mayor capacidad de decision ciudadana

Ambos programas otorgan una mayor capacékadecision a la ciudadania con respecto a
los proyectos que deben ejecutarse en la catadniespectiva. Si bien en el FONCODES la
potestad de la comunidad es mayor que en el caso del PRONAMACHCS, la labor continua de éste
en las comunidades ha redundado en mayores y mejores efectos sobre la institucionalidad. En
virtud de ello, ambos proyectos fortalecen a lasnmas organizaciones y projan el ejercicio de
practicas democréticas, sobre todo el PRONAMACHCS, dado su caracter continuo.

Ambos han promovido, ademas, el surgimdeen las comunidades de una cultura de
fiscalizacion referida, por ejemplo, al manejd dmero, lo que a su vez ha permitido que las
comunidades desarrollen nuevas capacidades.

No obstante, debe anotarse como una deldiliel hecho de que ambos programas hayan
propiciado el ejercicio de practicas clientelistasestas autoridades y la poblacion beneficiaria, lo
cual repercute negativamente en las organizaciones de la poblacion.
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2. Modernizacién institucional y llegada distinta a los pobres

En los paises latinoamericanos operan en total 15 fondos sociales —entre ellos los dos que
estamos considerando—, fondos que han despertado en general gran entusiasmo entre los
organismos multilaterales debido a que estan orientados por la demanda y a que operan en forma
descentralizada. En efecto, con todas sus limitaciones, los fondos han redundado en una mayor
transparencia en cuanto a la asignacién de rlecursos, en la desburocratizacion de los
procedimientos, y en una mayor participacion de los ciudadanos en el ciclo y el sostenimiento del
proyecto. Asimismo, el estar orientados por la demanda ha permitido reducir una serie de costos,
como los relativos a formulacién, evaluacién yeseién de los proyectos y a la necesidad de
mantener un gran nunwede funcionarios.

Practicamente desde su fundacion, el FONCODES ha vivido un proceso continuo de
descentralizacion administrativa, que se hanifeatado, por ejemplo, en la delegacién de
atribuciones a sus oficinas zonales, de modo tal que a comienzos de 1999, 17 de sus 23 oficinas
zonales estaban facultadas para decidir, dedgrgu jurisdiccion, en torno a la aprobacién de
proyectos por un monto de has@ 000 ddlares, y un afio antes, en 1998, el 60% de los proyectos
se habian aprobado directamente en estas adicillo permite también que los beneficiarios
potenciales tengan una informacion mas fluida acerca del estado de su solicitud.

De los 15 fondos sociales latinoamericanods@NCODES es el que ha ejecutado mayor
cantidad de recursos, con gran eficacia en cugntmero de obras en un lapso de tiempo dado y
con un costo administrativo muy bajo. Esto sedbbido en parte al hecho de que los plazos de
ejecucién son en general muy cortos, pero tanmdiés modificaciones introducidas en el ciclo del
proyecto, que eliminan retrasos innecesarios solleitud de financiamiento y en su evaluacion.

Finalmente, a pesar de ser un programa que maneja grandes cantidades de dinero —200
millones de délares en el presupuesto de 1988l millones de ddélares desembolsados entre 1991
y junio de 1998—, el FONCODESgsie siendo un ente relativamente pequefio, con cerca de 275
empleados, gracias a la subcontratacion deiadares, supervisores y consultores externos.

Por otra parte, cabe anotar que ambos programas surgieron en un momento en que la
presencia del Estado era minima en muchas zonas del pais, como consecuencia no solo de la crisis
econdmica sino principalmente de la violencia prditiCon la instauracién de estos programas, tal
situacion ha tendido a modificarse. En efecto, el PRONAMACHCS fue el primer programa publico
de gran magnitud que se puso en practica en arsagticola en los afios noventa, y sus oficinas
son en muchas partes del pais la Unica preseletiMINAG. Desde ese punto de vista, antes que
ser una fuerza de modernizacion institucional en el sentido de introducir nuevas formas de gestion
del sector publico, el PRONAMACHCS destaca por ser la entidad que restablecié la capacidad
de accién nacional del MINAG, deaot de los moldes tradicionales de una administracion
publica centralizada. De esa manera, ambos programas llegan masivamente a muchisimas
comunidades campesinas de la sierra rural, que ha sido tradicionalmente una de las zonas de mayor
pobreza del pais.

Los programas han establecido ademds una rfaewa de relacion, no tan vertical como en
el pasado, entre el Estado y las comunidades campesjue ahora, gracias al didlogo que se ha
abierto, son casi por primera vez objde consulta por parte del Estado.

3. Conservacion del suelo y del agua

El PRONAMACHCS ha introducido la cuestion del uso adecuado y de la conservacion del
suelo y del agua, que en general no habia estado presente en las propuestas de lucha contra la
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pobreza rural en Perd, y ha incorporado también la cuestién de la conservacién de los recursos
naturales y su relacién con el desarrollo y los ingresos de la poblacion.

Otro aspecto a que han prestatiencion los programas es el agua y la construccion de obras
de riego. Entre sus muchas bondades, tener agua de riego reduce el peligro de perder las cosechas a
causa de las sequias, permite obtener dos cosglcads en vez de una y elevar la productividad,
asi como introducir cultivos méas rentables. Es tdmhbn requisito para la mayoria de las técnicas
de produccion mas modernas.

4. Nuevos enfoques conceptuales sobre la pobreza rural

Uno de los aportes del FONCODES ha sidodel entregar los fondos a las propias
comunidades para que éstas se encarguen, por intermedio del nlcleo ejecutor, de llevar a cabo los
proyectos productivos o de infraestructura, con lo cual, entre otras cosas, pierden justificacién las
practicas de asistencialismo vertical usualt®@mpleadas en el alivio de la pobreza.

Por su parte, el PRONAMACHCS ha introducido la planificacion participativa y la gestion
comunal, importantes por el protagonismo que aslanpoblacion en la ejecucion de los proyectos,
enfoque que estd en consonancia con aquellas concepciones que consideran la participacion y la
democracia como fines en si mismos.

D. Principales debilidades de los programas

1. Uso politico

Mas de alguien se ha preguntado Ultimamente, entre ellos Schady (1999), si no ha habido algin
manejo politico en los gastos efectuados pdF@NCODES, porque es notorio que aumentan en
épocas preelectorales. Los indicios son menos concluyentesgee se refiere a la distribucion
del gasto entre las provincias, en parte pomgmeéiay un modelo Unico para identificar en qué
lugares es preciso concentrar la inversién paggrar los resultados electorales. Schady concluye
que incluso si el gasto estuvo orientado potivos politicos, de todos modos el FONCODES ha
tenido efectos positivos innegables en la poblacion beneficiaria. Otros indicios del posible uso
politico del FONCODES es que sus obras se pintan de naranja, color con el que se ha identificado al
partido de gobierno, y el hecho de gaa obligatorio poner en ellas el logotipo de la Presidencia de la
Republica y el nombre del presidente, que precisamente anda en busca de su reeleccion.

En el caso del PRONAMACHCS, su eventualompchamiento politico se presenta en otra
manera. Da la impresion, por ejemplo, de que determinados subproyectos se llevan a cabo sélo para
obtener respaldo para determinadas personalidades locales o regionales ligadas al gobierno. Esto se
advierte en particular en la promocién de algunas actividades, como las ferias comunales, que dan
lugar a un gran despliegue propagandistico a favor de ciertas autoridades de gobierno. Las
posibilidades de ejercer presiones politicas son mayores en el caso de este programa, porque se
puede amenazar con la no construccion de determinado proyecto si no se vota por tal candidato. De
hecho, varias denuncias en tal sentido se ligiefr con ocasion de las elecciones del afio 2000.

2. Organizaciones comunales no fortalecidas estratégicamente

En el caso del FONCODES, lamanidad forma una organizaciéd hoc durante el tiempo,
generalmente breve, de ejecucion del proyectoydd suele disolverse cuando terminan las obras.
Ello suscita un problema mas o menos serio, pueguada claro quién debe hacerse cargo de su
administracion y mantenimiento, @articular cuando se trata deras de saneamiento, dado que
no hay ninguna entidad estatal claramente responsable de ellas.
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Tampoco ayuda a la organizacion permanente de la comunidad el hecho de que su
intervencion se limite a la confeccién de una lista de obras posibles y a la eleccion del nucleo
ejecutor, sin mayor participacion posteriprsin que el FONCODESnismo potencie esas
agrupaciones, de todo lo cual parece desfmese que los proyectos del FONCODES no tienen
grandes efectos en lo referente a desarrollo Sdstgrsostenible de la organizacion comunitaria.

En contraste, el sistema de planificacion participativa del PRONAMACHCS supone una
intervencion amplia de la comunidad en esa y otras fases del proyecto, por lo cual en este caso se
obtienen resultados mas permanentes desde el punto de vista de la organizacion. A ello debe
sumarse el hecho de que el programa esta dasekmramiento constante a la comunidad, lo cual,
junto con incidir en el plano organizativo, hace también mas sostenibles los proyectos.

Pese a ello, el PRONAMACHCS no ha logrado todavia vincular su propuesta a una
estrategia de fortalecimiento de las comunidadde los gobiernos locales. En efecto, aunque el
programa utiliza técnicas de planificacion participativa, la participacion misma se halla enmarcada
dentro de las orientaciones de los directivos yitésndel proyecto, lo cual resta flexibilidad a las
comunidades para que conciban y proponganpsogios planes de desarrollo. Una dificultad
particular dentro de esta problematica es la que ha experimentado el programa para dar un trato
especifico a cada uno de los distintos segmentos que atiende: por ejemplo, hay campesinos de
altura y campesinos de valle; unos dedicados mas a la agricultura y otros mas a la ganaderia.
También hay diferencias en cuanto a la superfielepredio, o a los trabajos de irrigacion y de
mejoramiento de los suelos que han beneficiado a tales o cuales segmentos.

Asimismo, los subproyectos siguen ejecutandoseatesra poco participativa, sin otorgarles
a las comunidades el control de las cuentas biasaairlas atribuciones necesarias para contratar a
los constructores de las obras fisicasanédes, estanques). Por ello, aun cuando el
PRONAMACHCS ha introducido nuevos elementos en la relacion entre el Estado y las
comunidades campesinas, no ha llegado a hacer descansar el desarrollo rural en la construccién de
capacidades a nivel de las comunidades.

Por otra parte, no ha establecido relacsort®n los gobiernos locales y apenas ha
desarrollado la organizacion intercomunal, lo que frena la posibilidad de que los organismos de
este nivel intervengan de modo mas eficaz en la conservacion de los recursos naturales, tarea que
esta estrechamente ligada al desarrollo rural.

3. Ausenciade una propuesta integral de desarrollo

En efecto, el desarrollo rural y la conservacion de los recursos naturales deben abordarse en
forma integral, dada la intima interrelacion existeein muchos planos, entre ambas dimensiones.
El uso del agua y del suelo puede verse afectado, entre otras cosas, por factores demogréficos, o
por la dinAmica del mercado, o la introduccionndevas técnicas. La ausencia de una estrategia
global al respecto puede hacer que ciertdsieegos se pierdan, por no haber tomado en
consideracion la incidencia de otros elementos. El trabajo de forestacion, por ejemplo, puede
diluirse por la tala a que los campesinos someten a los bosques en procura de lefia o de madera para
la construccion, por lo que su éxito depende de qtense en cuenta ese factor en el disefio de los
programas, la seleccion de las espegielsmanejo posterior de los bosques.

Particular importancia reviste la relacion enws proyectos de forestacion y los de riego, y
los incentivos econdmicos entregados pbr PRONAMACHS a lasfamilias campesinas
beneficiadas con uno u otro tige proyecto. Por ejemplo, las obras de riego no son de gran
utilidad para los campesinos de ladera y altpracisamente porque sus tierras suelen estar por
encima de los canales, de modo tal que las obras no constituyen un incentivo para que se dediquen
a labores de forestacion, que por eso mimo pueden resultar perjudicadas.
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Ello tiene que ver con otra de las tidlades del PRONAMACHSNo se ha prestado
suficiente atencion a otros aspectos también desigiara el desarrollo rural, como la constitucion
de mercados de bienes, el desarrollo y la agiibitade nuevas técnicas productivas, el crédito, la
infraestructura econémica, la participacion de las familias campesinas en los mercados de trabajo
fuera de la localidad, la industrializacién detaduccién agropecuaria y la produccion de bienes y
servicios no agropecuarios.

Cabe mencionar aqui, como una ultima debilidad, aunque no imputable directamente a los
programas, el hecho de que la asistencia prestada por el FONCODES y mudltiples dependencias
estatales y ONG a los campesirtas redundado en la constitucion de una cultura precisamente
asistencialista, basada mas en la peticion de ayuda que en el afan de salir de la pobreza por sus
propios medios.

4. Impacto insuficiente sobre la calidad de vida

El destino que han tenido algunas obras de infraestructura del GDRIE; particularmente
las sanitarias, permite ilustrar este punto, pues, en efecto, se han registrado diversos problemas en
su utilizaciéon. Por ejemplo, hay localidades donde se construyeron redes publicas de desagtie, pero
no se construyeron los ductos para conectar la red a las casas. También hay problemas por la falta
de consideracion de los habitos de higiene gmldacion. En ciertas localidades de la Amazonia,
por ejemplo, se instalaron letrinas, a veces inckrs todas las casas, con el propdsito de reducir
los indices de morbilidad. Sin embargo, ese objetivo se ha visto frustrado porque muchos jefes de
familia y los hijos mayores pasan gran parte del dia en la chacra selva adentro, donde no hay
letrinas y, por lo mismo, se mantiene la practica de campo abierto. Y a la vez, por el mismo ritmo
arduo y sacrificado de sus padres, los nifios pgguefios discurren sin supervisién adulta, y
muchos de ellos tampoco utilizan las letrinas. Enerosas localidades de la selva la apertura de
pozos artesianos o la instalacién de agua potabldiguran como tareas prioritarias, dada la
disponibilidad de agua de rio o de quebragagor eso la comunidad decide muchas veces,
errbneamente, que lo que necesitan son escoetdsctrificacion. En este sentido, el enfoque
basado en la demanda puede entrar en contradiccién con los objetivos de mejorar las condiciones
de salud y nutricion.

Estos problemas surgen por la misma metodologia que utiliza el FONCODES en las
comunidades. No ocurre asi en el caso del PRONAMACHCS, pues el monitoreo constante y el
trabajo permanente con las comunidades permiten entender mejor sus necesidades y costumbres, lo
gue puede facilitar la adecuada seleccién de los proyectos.

5. Proyectos productivos mal conectados con el mercado y la
comunidad

Como hemos dicho, el FONCODES fomenta el acceso a nuevas tecnologias —como semillas
mejoradas, fertilizantes, maquinaria o técnicas de produccion mas eficaces— mediante sus
proyectos productivos, los cuales, sin embargo, peeess toman suficientemente en cuenta las
condiciones del mercado y las formas de oiggcion y produccion des campesinos, problema
gue es menos serio en el caso de PRONAMACHCS. De ese modo, las comunidades atendidas por
el FONCODES, dado su desconocimiento de lasités existentes y de las oportunidades del
mercado, no siempre seleccionan los proyectos productivos, las técnicas o las formas de
organizacion que les son mas convenientes. rAgthas veces la tecnologia o la organizacion
elegidas no eran las apropiadas para el clima o las caracteristicas del terreno, por lo que las obras
solian quedar abandonadas al cumplirse el ciclo del proyecto, todo lo cual constituye una muestra
mas de las debilidades del enfoque basado en la demanda que aplica el FONCODES.
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6. No hay reduccién de la pobreza en el corto plazo

En sus primeros cuatro afiesFONCODES se concentr6 ers lproyectos de infraestructura
social, toda vez que promovié la creacion de #2oestos de trabajo temporales, construy6é 3 000
aulas y 400 puestos de salud, y alfabetiz6 a 30 mil personas. Sin embargo, ello dificiimente tendra
efectos rapidos sobre logresos de la poblacion.

Lo mismo sucede, y en mayor medida, con el PRONAMACHCS, pues el programa trabaja
en general con una vision de largo plazo y con afassélo tienen efectos después de varios afios
(por ejemplo, las relativas a conservacién deslaslos), por lo cual tampoco tendra un efecto
inmediato en cuanto a reduccion de la pobreza.ofa parte, no es facil evaluar el impacto
especifico del PRONAMACHCS, porque hay factores que el programa obviamente no puede
controlar, como el clima y el crecimiento t# poblacién, que influyen poderosamente en la
conservacion de los recursos naturales.

7. Perdurabilidad de los proyectos

Finalmente, tenemos un problema no resueltateeantener en funcionamiento las obras
ejecutadas. Por ejemplo, hay juntas de usuapiapiciadas por el FONCODES, para encargarse
del mantenimiento de las obras, pero hasta ahanarsero es insuficiente (sélo 34% de las obras).
Por otra parte, el FONCODES orgad hace un tiempo jornadas para capacitar a las comunidades
beneficiarias de distintos proyectos. Encalso del agua potable, 61% de los beneficiarios
recibieron capacitacion, pero con escasa paaiodm de las mujeres. Ademas, estas obras
presentan problemas de infraestructura: 34% si@ioyectos tienen tuberiabdescubierto, y 60%
exhiben conexiones en mal estado. En el casosdaroyectos productivos, el problema consiste en
que después de introducir nuevas técnicas esisar asegurar el acceso continuo a éstas; sin
embargo, si ello exige demasiado dinero y el crédito escasea debido a las fallas del mercado
respectivo, las nuevas técnicas sencillamente dejaran de emplearse.

Aun cuando el PRONAMACHCS ha tenido en esto mejores resultados que el FONCODES,
el mismo caracter del programa, como dijimos recién, no permite evaluar la permanencia de las
obras hasta después de un periodo relativamente largo.

Pounder (1999) considera como otro problema en igual sentido el hecho de que el Estado no
tenga un enfoque global del desarrollo agricola y rural. Asi, hay duplicacién y cruce de funciones y
financiamiento entre el MINAG, Cigas, el PRONAMACHCS y ots instituciones, lo cual
conspira contra la posibilidad de trazar politicaberentes que permitan expandir los proyectos a
otras localidades.

8. Fortalecimiento del centralismo

La propuesta institucionatlel PRONAMACHCS reproduce doproblemas del Estado
centralista e hipertrofiado. La suya es una estructura centralizada y vertical, donde centenares de
oficinas locales dependen de oficinas departamentales, que dependen a su vez de la oficina central,
la cual depende a su vez del MINAG. Como en otras modalidades de este tipo, hay poco o ningun
espacio para que la poblacion participe en Enidédn del contenido déos subproyectos, en la
adaptacion de las técnicas a la realidad regiesgécifica, y en la coordinacion local del trabajo
con otros proyectos y organismas. rendicién de cuentas y la transparencia no suelen ser virtudes
propias de estas estructuras centralizadas, y no @grdéar que ello dé pie a la ineficiencia y la
corrupcion.
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XIl. Mexico: el Programa Nacional
de Solidaridad (PRONASOL)

Rolando Cordera Campos y Leonardo Lomeli Vanegas66

A. EIl Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL) y la politica social en México

A partir de diciembre del988, con la fundacién del
PRONASOL, la pbtica gubernamental de combate contra la pobreza
recibié un nuevo impulso y registuh importante giro con relacién a
los enfoques tradicionales, en que predominaban visiones sectoriales o
eminentemente paternalistas. La creacion del PRONASOL, instrumento
de politica social encaminado a la superacién de los rezagos sociales
de los grupos sociales mas vulnerables, fue, en efecto, una de las
primeras medidas de gobierno del mteste Carlos Salinas de Gortari.

El programa, concebido y diridp por el nuevo presidente, se
convirti6 pronto en motivo de polémica, mas intensa en el medio
politico que en el académico. Como suele suceder con las iniciativas
presidenciales en México, el PRONASOL hoy parece practicamente
olvidado. Sin embargo, por la envergadura del esfuerzo y la
movilizacién social a que dio lugar, el programa representa una
experiencia importante. Su disefio y ejecucidon ofrecen muchas
posibilidades de analisis para los estudiosos de las politicas publicas,

Consultores independientes de la Facultad de Economia de la Universidad Auténoma de México (UNAM).
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la economia del bienestar y el desarrollo social y regional. A casi seis afios de haber dejado de
operar, es posible intentar una evaluacién mas reposada.

1. El programa en el marco de la politica social del Estado

El PRONASOL fue concebido como respuesta al entorno social adverso a que habia dado
lugar la crisis econémica iniciada en 1982 y que consumio practicamente todo el sexenio siguiente.
Las necesidades del ajuste econémico impusienanimportante reduccién del gasto social, lo
cual, combinado con la caida del ingreso real de los asalariados en general, provocé una
considerable ampliacién de los rezagos socialesedde forma, a las disparidades histéricas del
desarrollo social se sumaban en 1988 las desigdet que habia causado el prolongado ajuste
econdmico (véase el cuadro 49).

Cuadro 49
MEXICO: DISTRIBUCION DE LA POBLACION POR NIVEL DE BIENESTAR, 1984-1992
(Millones de personas y porcentajes)

Pobres extremos Pobres intermedios Niveles medio y alto
Afo
Personas (%) Personas (%) Personas (%)
1984 11.0 15.4 19.4 27.1 41.0 57.5
1989 14.9 18.8 229 28.9 41.4 52.3
1992 13.6 16.1 23.6 27.9 47.1 56.0

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informéatica (INEGI), XI Censo general de poblacién y vivienda 1990, México D.F., Sede Subregional
de la CEPAL en México, 1993.

En plena crisis econdmica, se planteo la ndeesde que el ajuste estuviera acompafiado de
un importante cambio estructural. Este cambio s@iiiiwipalmente en torno a dos ejes: la reforma
del Estado y la revision de las relaciones ecooasnile México con el mundo. A partir de 1985 se
inicié en el pais un acelerado proceso de apertura comercial, que en pocos afios lo llevd de ser una
economia sumamente protegida a ser una ddelasenor grado de proteccion de la region, y a
suscribir tratados de libre comercio con Canatlis Estados Unidos y algunos paises de América
Latina. En unos cuantos afios de reforma del Estado, se redujo considerablemente la participacion
estatal en diversas areas de la produccion y se desreglamento la actividad econdmica, para crear
una estructura de incentivos més favorable a la inversion privada.

En materia de finanzas publicas, la reforma consistié, en un primer momento, en la
correccion del déficit publico y, a mas largo plazo, en un cambio en la estructura del gasto, como
resultado de la redefinicion del papel del Estado en el desarrollo econémico. Una de las premisas
qgue guiaban el proceso de privatizacion queigiueconomia mexicana a partir de 1984 y mas
aceleradamente a partir de 1987, era que la salida del Estado de esos sectores le permitiria atender
mejor, pasada la emergencia econdmica, campos prioritarios para la accion institucional, entre ellos
el del desarrollo social. Efectivamente, el Bstpudo asignar montos cada vez mayores al gasto
social, pero, pese a ello, ncefgino hasta 1992 cuando el gastoagoudo recuperar el nivel de
1982, en tanto que el gasto programable total era en 1993 todavia inferior al de 1982.

La creacion del PRONASOL fue anunciada en momentos en que la recuperacion econémica
estaba lejos de ser un hecho consumado. Una vez superada la fase mas aguda del proceso de
estabilizacion, comenzo6 a observarse un cambio en la composicion del gasto publico a favor del
gasto social, y en 1993 y 1994 el gasto del sestmial del Presupuesto de Egresos de la
Federacion Mexicana signific6 mas de la mitadtat# el gasto programable del sector publico.
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Aunque la partida referida a Solidaridad y Desarrollo Redibha un rubro importante del sector
social, nunca representé mas del 7% del gastialsg, por ende, no excedio del 3.5% del gasto
total programable del sector publico, pues loganismos tradicionales de la politica social
mexicana —la Secretaria de Educacion Publica giganismos de la seguridad social— siguieron
absorbiendo la mayor parte del gasto social (véase el cuadro 50).

Cuadro 50
MEXICO: GASTO PROGRAMABLE DEL SECTOR DE DESARROLLO SOCIAL, 1989-1994
(Miles de millones de pesos de 1980)

Concepto 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994

Gobierno federal 106.3 113.1 124.8 147.2 92.8 98.6 108.5
Secretaria de Educacién Publica 79.5 84.0 86.0 99.4 36.6 38.3 41.1
Secretaria de Salud 14.4 14.1 13.8 17.5 19.7 20.4 22.4
Secretaria del Trabajo 1.3 1.3 1.3 15 15 1.6 1.6
Secretaria de Desarrollo Social 4.2 3.0 3.2 3.3 5.6 5.7 6.3
Solidaridad y Desarrollo Regional 6.9 10.7 20.4 25.6 29.3 325 36.2

Organismos y empresas de

S 111.1 122.9 137.5 170.0 183.7 199.9 220.2

control presupuestario directo
ISSSTE # 27.0 27.3 30.8 37.2 37.2 40.4 42.4
IMSS ° 95.2 95.6 106.8 126.6 137.7 152.4 169.7
CONASUPO ° (subsidio toritilla) 6.3 8.8 7.1 7.8
Total del sector social 296.8 318.1 341.1 421.3 485.0 537.4 637.8
Total gasto programable 929.7 882.4 906.6 950.7 997.7 1038.7 1148.6

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de Cuenta de la Hacienda Publica, 1989-1994.

& Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE).
Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS).
¢ Compariia Nacional de Subsistencias Populares (CONASUPO).

Surge la pregunta de como un programa con recursos reducidos con relacion a la magnitud
de los problemas que procuraba combatir, logré en tan poco tiempo abatir importantes rezagos en
algunos de sus rubros. Buena parte de la respiiestaque ver con la manera en que la inversiéon
federal se combiné con aportes estatales y npales, y, sobre todo, con el efecto multiplicador
que tuvieron estos recursos en un ambient@at@cipacion social y organizacion comunitaria,
promovido desde su inicio por la filosofia y los métodos de operacion del programa.

2. Estructuray métodos de operacién

Las principales innovaciones operativas del PRONASOL se resumen en una mayor
descentralizacion de los recursos y de las decisiones, un nuevo esquema de coordinacion entre los
niveles de gobierno, y una nueva redacentre éste y los beneficiarios.

La coordinacion del PRONASOLecay6 en el titular de la Subsecretaria de Desarrollo
Regional. Esta formaba parte de la Secrew@ei@rogramacion y Prgsuesto hasta 1992, afio en
que pasO a integrar la recién creada Secretiri®esarrollo Social. La intencion original era
aprovechar al maximo la infraestructura y lexursos humanos ya existentes dentro de la
administracion publica, para que del nuevo programae derivaran otras estructuras burocraticas

57 EI Ramo XXVI, Solidaridad y Desarrollo Regional, es la partida delupuesto de Egresos de la Federacién Mexicana que

contiene los recursos que el gobierno federal destina al desarrollo regional. Fue creado en 1984, y en 1989 cambi6 sardenominac
para incluir las acciones de combate contra la pobreza que complementaban las de desarrollo regional y se llevabanoa cabo dentr
del PRONASOL.
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y todos los recursos canalizados por su condsettradujeran en obras de desarrollo social e
interés comunitario.

Si bien los recursos federales constituian la mayor partesd®ordos del PRONASOL,
estaban complementados por recursos de @semos estatales. La coordinacion entre la
federacion y los estados se dio en el marclsi€onvenios Unicos de Desarrollo, posteriormente
llamados Convenios de Desarrollo Social. EI Convenio de Desarrollo Social es un instrumento de
concertacion vinculado a la descentralizacion,vetud del cual se delegan funciones a los
gobiernos estatales y municipales. Sirve para concertar inversiones y programas de interés comun
para el gobierno federal y las entidades federativas, y constituye el marco fundamental para la
definicion y ejecucion de las @w y proyectos. Dentro de los convenios habia un apartado
correspondiente a desarrollo regional, en el cual se inscribieron a partir de 1989 las actividades del
PRONASOL. Segun estos convenios, los estados y los municipios son los encargados de recoger
las demandas sociales, de seleccionar y jerarquizar las obras sociales y los proyectos productivos y
de desarrollo regional, y de dar forma a los programas a ejecutar. Con todo, es un hecho que el peso
mayor en la asignacion de los recursos y la relacion con los grupos y comunidades movilizadas por
el programa, recayé en el presidente y en la subsecretaria mencionada.

La organizacion comunitaria para dar cauce a la demanda social descansé en los comités de
solidaridad. Estos se constituyen en torno a una gphrongregan a los beneficiarios, los cuales
eligen entre ellos al presidente del comité, worero, un vocal de control y vigilancia encargado
de llevar a cabo la contraloria social, y los vocales que hagan falta para labores especificas.
Corresponde al comité en su conjunto definir lasriglades y decidir las obras a ejecutar; mientras
gue la mesa directiva se encarga de coordinarse con las autoridades competentes. Como los
programas en que participan los comités de solidars@ manejan en el nivel municipal, se cuenta
ademas con un consejo municipal, en que se atidadaliferentes demandas de la comunidad y se
decide el manejo de los fondos municipales. Se estima que se llegaron a formar cerca de 100 mil
comités; sin embargo, su alcance y consistencia no fueron homogéneos.

3. Naturaleza de las acciones

Desde su puesta en marcha, el PRONASOL se propuso combatir la pobreza en tres frentes:
el bienestar social, el apoyo a la produccién y el desarrollo regional, vertientes que responden a un
diagnostico inicial conforme al cual las causas estructurales de la pobreza consisten en las grandes
disparidades existentes entre las regiones, gl @nedominio de actividades rudimentarias y mal
remuneradas en los estratos de mas bajos ingresos.

A los problemas provocados por el sesgo nobgque caracteriz6 el estilo de desarrollo del
pais en el pasado reciente, hay que afadieeho de que varias regiones del pais han estado
histéricamente marginadas desde la independencia. Los tres estados con mayores indices de
marginacion se ubican a lo largo de la costa suPdeifico, y en ellos los rezagos avanzan hacia el
sur: asi, Guerrero ocupa el tercer lugar en cuanto a grado de marginacion, Oaxaca el segundo y
Chiapas el primero. Otras zonas de pobreza impedas# localizan en los estados de Hidalgo y
San Luis Potosi, en el norte de la capital de failvkca; al oriente, en la sierra de Puebla, y al
occidente, en la tierra caliente de Michoacan. Sin embargo, en general, hay una marcada diferencia
de desarrollo entre el norte y el sur del pais.

El aislamiento, motivado en parte por difitades geograficas y vias de comunicacion
insuficientes, esta entre las mipales causas del atraso de laslinlades del sur. A ello hay que
afadir un crecimiento poblacional superior a la mewicional, lo que ocasiona una fuerte presion
sobre los recursos naturales, abundantes pero poco aptos en la mayoria de los casos para los usos
que se les dan, con patrones productivos que mespmnden a la vocacion de los suelos, todo lo
cual redunda en una baja rentabilidad de las actividades primarias. El desmonte de grandes
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extensiones de bosques y selvas s6lo da lugar a terrenos poco propicios para la agricultura,
aumentando la pobreza y la degradacién del ambiente.

Si bien el PRONASOL partié del reconocimiento de que sélo se podria avanzar en la
erradicacion de la pobreza trabajando en los tresefselas acciones en materia de bienestar social
fueron las que recibieron la mayor partida presupuestaria dentro del programa, aunque también
recibieron atencion importante esl periodo el fomento de laroduccion, en especial en
microempresas de todo tipo, y una serie de acciones de desarrollo regional.

B. Elimpacto del Programa Nacional de Solidaridad
(PRONASOL) en la pobreza rural

1. El programay los nifios del México rural

El PRONASOL enfoc6 desde un principio sus programas especiales en los nifios, las
mujeres, los indigenas, los pequefios productores rurales y los jovenes. En el caso de los nifios,
dispuso una serie de apoyos para la infraestruetlwaativa, la nutricion, la salud y el ingreso, el
primero de los cuales estaba encaminado en especial a evitar la desercion escolar temprana, uno de
los principales males que aquejan a la poblacion infantil de bajos ingresos.

Si bien las politicas de poblacion que etafl® mexicano ha puesto en practica en los
ultimos 25 afios han contribuido a reducir katde crecimiento demografico —de 3.5% a 1.8%—,
la poblacion infantil y juvenil ain predominadideque representa 50.6% de la poblacién de menos
de 20 afos y 38% de la de menos de 15.ntestehablando de aproximadamente 34 millones de
nifos, de los cuales por lo menos 7 millome®n en condiciones de pobreza extrema (INEGI-
CEPAL, 1993).

La poblacion infantil en condiciones de vidagarias se distribuye en los cinturones de
miseria de las ciudades y en las zonas rurales mas pobres, entre las que destacan las regiones
predominantemente indigenas de los estadd@ad@ca, Chiapas, Guerrero, Michoacan, Hidalgo,
Puebla y San Luis Potosi. Son precisamente estos estados los que presentan los mayores indices de
analfabetismo, muy por encima de la media natjanee es de 12.4%. Chiapas lleva la delantera
en esto, pues 30.5% de la poblacion de mas de€ids @o sabe leer ni escribir, y 62% de la
poblacion no termind la educacién primaria.

Hay una marcada correlacion entre el rezatycativo y otros importantes componentes del
indice de marginacién, como los bajos ingresos, el elevado indice de hacinamiento, la alta
mortalidad infantil y la elevada dispersion poblacional, todo lo cual pone de relieve la importancia
de disefiar programas especiales de atencion de la poblacion en edad escolar. Desde hace tres
décadas se ha dado apoyo a la nutricion bajord@ma de desayunos escolares, distribuidos
originalmente por el Instituto Mexicano de Protéocde la Infancia, entidad que fue absorbida en
los afios setenta por el Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia, organismo estatal
encargado de coordinar las labores de asistencial gdbeneficencia publica. En 1982, al iniciarse
la crisis econdmica, se repartian mas de dos millones de desayunos escolares, principalmente en el
centro del pais, en los estados de México, Hidalgo, Morelos, Puebla, Tlaxcala y en el Distrito
Federal. Como parte de los recortes presupuestaal finalizar 1988 los desayunos se habian
reducido a menos de la cuarta parte de los que se repartian seis afios antes. Paralelamente, las
autoridades sanitarias del pais habian centrado sus politicas preventivas en la poblacion infantil,
con el resultado de que en los afios ochenta la cobertura de las campafias de vacunacién era
practicamente universal y se habiandicado muchas enfermedades infecciosas.
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Sin embargo, la situacién de emergencia ecorgrieada por la crisis ocasioné no sélo la
disminucion de este tipo de prestaciones, sino una marcada reduccion del presupuesto de educacion
del gobierno federal. Cuando se puso en marcha el PRONASOL, una de sus prioridades fue la
construccion de establecimientos educativos yHalr#itacion de los ya existentes, la mayoria de
los cuales se encontraban en un grave estado d®def®or la falta de mantenimiento, en especial
en las zonas con mas alto grado de marginacion. Ello se llevo a cabo por intermedio del programa
de infraestructura educativa, en coordinacion el Comité Administrador del Programa Federal
de Construccion de Escuelas (BACE). Los niveles educativos srfavorecidos con la ampliacion
de la infraestructura escolar fueron el preescgl el primario, pero también se construyeron
escuelas secundarias, preparatori@stitutos tecnoldgicos regionales.

En 1990 se puso en marcha el Programa Escuela Digna, encaminado a la rehabilitacion y
mantenimiento de las escuelas, el cual contd con la participacion activa de maestros, alumnos y
padres de familia en lo relativo a aportar materiales de la region y ejecutar obras de remozamiento,
pintura, ornamentacion y limpiez&l rescate y preservacion de inmuebles educativos ha recibido
recursos federales, estatales y otros provenientes de asociaciones civiles.

El programa operd en forma descentralizada intermedio del Comité Escolar de cada
escuela, equivalente a los Comités de SoliddricEn ellos participaron directivos, maestros,
padres de familia, alumnos, autoridades municipales y ciudadanos interesados en la conservacion y
mantenimiento de los planteles escolares. Eli@oBEscolar y las autoridades municipales son los
encargados de ejecutar y dar seguimiento a lagsoll Programa Escuela Digna se ha visto
enriquecido ademas con la participacién de prestadde servicio social que cuentan con becas
del PRONASOL y con el asesoramiento de colegios profesionales, como los de ingenieros y
arquitectos, que han proptwnado orientacion y apoyo técnico a los comités escolares que lo han
requerido. Este programa implicé una movilizacion social sin precedentes, que alimento la idea de
ampliar los programas orientados hacia la nifiez en el marco del PRONASOL. Fue asi como al afio
siguiente de estar operando Escuela Digna, se instituy6 el Programa Solidaridad con los Nifios.

Este programa se planteé como objetivo hacer frente a las limitaciones econémicas que
obligan a millones de niflos de escasos recursos a desertar sin haber terminado la educacion
primaria. El programa oper6 en aquellos plEsteen que previamente habia funcionado Escuela
Digna, y aprovecho la participacion social encdazan los comités escolares. Por cada escuela
que impartia los seis grados de instruccion grincompleta se asignaron 24 becas, una por nifio
beneficiado; ninguna familia podia tener mas de un becario a la vez. La beca consisti6 en un
paquete de prestaciones que comprendia un estimulo econdmico mensual durante 12 meses,
renovable al término del plazo, por un monto egleinte a un tercio del salario minimo mensual
vigente en el Distrito Federal; una despensa basica familiar mensual, entregada en la localidad por
el sistema CONASUPO-DIONSA,; asistencia médica y nutricidrgor las instituciones del sector
salud, y la promocién de actividades recreativas y de talleres de beneficio comunitario.

El PRONASOL concert6 con lasstituciones federales involucradas la prestacion de los
diversos servicios (con la Compafia Nacional de Subsistencias Populares (CONASUPO) vy la
DICONSA (empresa social vinculada a la SEDESOL), la entrega de alimentos; con el Instituto
Mexicano del Seguro Social (IMSS), el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado (ISSSTE) y la Subsecretaria de Servicios de Salud (SSA) la atencién
médica). Los ayuntamientos intervinieron activamemee| funcionamiento del programa, ya que
la canalizacion de los recursos para atender lasudas de los comités escolares se decidio en el
ambito municipal. Se transfirié6 a la comurddascolar la decisién acerca de qué nifios debian
recibir la beca, por contar con mayores elenmgeptra ubicar a aquellos que mas la necesitaban.
Para ello se llevaron a cabo procesos de seleccion interna en los grupos escolares, que fueron
ratificados por el Comité Escolar respectivo. Cabe sefialar que en algunos lugares como Chiapas, la
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dificultad para seleccionar a los nifios m&esitados, en un entorno caracterizado por una
marginacion generalizada, llevo a las autoridades estatales y municipales a adecuar el programa. En
vez de asignar becas individuales, los recursaiesgnaron a la construccion de comedores, para
atender a una poblacibn mas grande. E®93, con los recursos correspondientes a
aproximadamente 45 mil becas se pudo dar de comer a mas de 150 mil nifios en Chiapas.

El programa Solidaridad con los Nifios ocupoluger destacado por su cobertura y por la
movilizacién social que generd, aun cuando no porestgsos: en total recibio menos de 5% de la
inversion federal y aproximadamente 8% de la destinada a la vertiente de bienestar social. Cabe
aclarar que al estudiar lapataciones de los gobiernos de los estados, uno de los programas
prioritarios para la inversion estatal fue Solidadaton los Nifios, hecho que revela la importancia
que se le concedio en el pais.

El Instituto Nacional Indigenista (INl)en conjunto con el PRONASOL, desarrolld un
programa que si bien correspondia a otratigsm presupuestaria, en los hechos estuvo
estrechamente emparentado con el de Solidaddiados Nifios. El programa estuvo encaminado a
la construccion de albergues para nifios indiggmacedentes de comunidades dispersas carentes
de servicio educativo. Los albergues, que se construyeron en comunidades que contaban con
escuelas que impartian los seis grados dgritaaria, proporcionaron a los nifios hospedaje y
alojamiento de lunes a viernes. En 1993, el INhiagstraba 1 129 albergsgedistribuidos en todo
el pais, pero concentrados principalmente en Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Puebla, Michoacéan,
Veracruz, Yucatan e Hidalgo. El INI tambiénnadistra programas de atencion a la poblacion
infantil indigena que vive en las zonas urbamasicipalmente en la zona metropolitana de la
ciudad de México, en la que cuenta con albesgy presta servicios médicos, nutricionales,
culturales y recreativos a los nifios.

Como parte de los programas de apoyo a la educacién en zonas marginadas, el PRONASOL
puso en marcha en 1992 el programa Solidaridadas Escuelas, que tenia como objetivo prestar
atencion integral a las 100 escuelas de cada estado con mayores rezagos en materia de aprendizaje,
desercion y reprobacion. El apoyo consistionegjorar las condiciones materiales de estudio,
suministrar material didactico, otorgar becas alimenticias y atencién médica a los alumnos y
construir albergues en las comunidades que astdoerian. En sintesis, se tratd de ofrecer un
programa completo de atencién para las escuglasmas lo necesitaban. En su primer afio, el
programa atendi6é a los 10 estados con mayores rezagos educativos y en 1993 se extendié a los 31
estados de la republica.

En general, puede afirmarse que los progsan® atencion de la nifiez representaron un
importante esfuerzo de los tres niveles de gobierno y de las comunidades escolares, tendiente a
mejorar las condiciones materiales de estudio y proporcionar apoyos al ingreso, la salud y la
alimentacion. El programa atendi6é a mas de un millébn y medio de nifios, cifra considerable, aunque
siguen siendo mas los nifios que necesitan estddipoestaciones. El pragna Escuela Digna, en
cambio, por el tipo de acciones que realizo, berteficl5 millones de nifios. Si consideramos que
ambos programas operaron en el mismo numeresdeelas, podemos concluir que es posible
ampliar los beneficios del programa Solidaddcon los Nifios a una poblacion similar. La
superacion definitiva de las carencias que padsteegrupo depende en gran medida de un cambio
en las condiciones econdémicas desfavorables duentsn sus familias. Sin embargo, al comparar
el monto de los recursos con las realizaciones del programa, el saldo es ampliamente positivo, y
revela el efecto multiplicador que puede temérgasto social cuando se combina con la
participacion social en el logro de metas de interés comun.
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2. Apoyo alaproduccion

Los programas de la vertiente productiva del PRONASOL siguieron las pautas que les fue
marcando su propia experiencia. &nprimer afio del programa, se apoyd casi exclusivamente a
productores de maiz y frijol. Ello continu6 ers lafios siguientes por medio de los Fondos de
Solidaridad para la Produccién, orientados eangnedida a la produccion de autoconsumo. La
importancia de apoyar a estos campesinos se pone de manifiesto si consideramos que en esos afnos
habia un vacio institucional en el campo, provogqaatda reestructuracién del Banco Nacional de
Crédito Rural (BANRURAL), la dantegracion de la Aseguraddxacional Agricola y Ganadera
(ANAGSA) y la instauracion del PROCAMPO.

En el segundo afio de funcionamiento del PRONASOL se hizo evidente que las acciones
productivas que fomentaba podian ampliarse mas all4 del &mbito de los cultivos de subsistencia. La
incursién en otras actividades productivas rebaltademas indispensable para reorientar los
patrones de produccion poco rentables de los gropis vulnerables, pues sin fortalecer otras
opciones de produccion y empleo, los esquemas de autoconsumo y su baja productividad hacian
imposible pensar en una efectiva erradicaciotagmbreza. La creacion de los Fondos Regionales
de Solidaridad fue el primer esfuerzo paracprar el cambio del perfil productivo de las &reas
rurales mas pobres, mediante la introduccion de cultivos comerciales y la exploracién de
alternativas productivas congruentes con las potencialidades de cada region.

Si bien los fondos regionales no se crearon pargficio exclusivo de los indigenas, por el
hecho de apoyar actividades en las que éstos se ocupan mayoritariamente, su ejecucion se confi6é de
todos modos al INI. Los fondos apoyaron un conjunto amplio de actividades primarias, que iban
desde el cultivo de café y cacao o la explotacidastal, hasta el desarrollo de una piscicultura
rustica en estanques. Los fondos partieron de la necesidad de apoyar actividades que muchas veces
eran el unico vinculo de algunas regiones comesicado, como es el caso del cultivo de café en
una zona de Chiapas. Sin embargo, no siempre fueron utilizados para mejorar las técnicas de
produccion o explorar nuevos cultivos o productosichas veces se ocuparon como fondos de
contingencia frente a desastres naturales o icantiyuscos en el precio de ciertos productos,
circunstancias que habian reducido drasticamieisténgresos de vastos grupos de productores
pobres.

En 1992 se cred el instrumento mas acabado del brazo productivo del PRONASOL, por el
potencial de transformacion productiva que espntaba: el Fondo Nacional de Empresas de
Solidaridad (FONAES). Su objetivo era aprovechar las energias sociales liberadas por la
organizacion comunitaria para realizar obras de bienestar social, dirigiéndolas a proyectos
productivos. La experiencia de los afos de ifuramiento del FONAES es muy rica, pero hay
consenso en que no se tienen todavia suficientes elementos para evaluarlo, debido al tiempo de
maduracion que requieren estos gaips. Es preciso consignar ademas que fue la vertiente que
contd con menos recursos del programa.

a) Fondos de Solidaridad para la Produccion

Cuando el BANRURAL cambi6 su politica de @amiento de créditos, fue necesario llenar
el vacio de apoyo institucional que habia dejado en las zonas temporeras, donde habitan campesinos
gue poseen pequefias parcelas de reducida prodadtidestinadas principalmente a la produccion
de autoconsumo. Asi surgieron los Fondos de &udiald para la Produccion, concebidos como uno
entre varios instrumentos destinados a corregir la tendencia al deterioro de las economias campesinas
y a propiciar el bienestar y el progreso en laswodades rurales. Estos fondos debian utilizarse para
apoyar la siembra de cultivos basicos, apoyo qumeaida parte del inicio de una nueva relacion entre
el Estado y los productores, caracterizada por la responsabilidad comun.
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Conforme a ello, el Estado debia aportar recursos financieros y apoyo técnico, mientras los
campesinos se comprometian a cultivar bienes béasicos y a saldar sus deudas con la tesoreria
municipal en los plazos convenidos. Los acuerdos entre el Estado y los productores quedaron
formalmente plasmados en un instrumento juoidiéor su parte, las instancias encargadas de
manejar los fondos se ocuparon de vigilar el uso que se les daba —a partir del analisis del
rendimiento y la capacidad de pago de los productores, hasta su fase de aplicacion y
recuperacibn— y a elaborar informes periédicpara la comunidad acerca de los logros
conseguidos a partir de los fondos.

Segun cifras de la SEDESOL (1994), los créditota palabra” destinados a la siembra de
cultivos béasicos pasaron de 395.4 millones de pesos nuevos en 1989 a 617.7 millones en 1993, con
una tasa de aumento promedio anual de 16%.das3g0s federales manejados por el Programa de
Apoyo a la Produccion se incrementaron de afio en afio a una tasa muy similar a la del ramo XXVI
en conjunto, por lo que constituyeron una propgragonstante (de 12%) dentro de la inversion
federal total delPRONASOL. Considerando la critica situacion por la que atravesaba el agro
mexicano en esos afos, estos programas representaron un importante paliativo mientras se
ensayaban nuevos instrumentos de politicacalgri como el PROCAMPO, creado en 1993. Ese
afo el programa Fondos de Solidaridad parartauccion beneficio a umillon de campesinos,
que cultivaban cerca de tres millones de hecté@eds620 municipios de casi todos los estados de
la republica. En 1994 el numero de beneficiariodigdico, a partir de un crecimiento de 78% de
los fondos (SEDESOL, 1994, p. 7).

b) Programa de apoyo a productores forestales

La poblacion de las diversas regiones forestales del pais es predominantemente indigena, y
en su gran mayoria carecen de titulos de propiedad. La inseguridad en la tenencia y uso de la tierra
ha sido motivo de numerosos conflictos intercomunitarios y de movilizaciones campesinas, hecho
que, ademas de afectar el aprovechamiento dedossos forestales y las condiciones de vida de
la poblacion, ha influido en la enajenacion de dichos recursos y en el cambio de uso del suelo para
fines agricolas y ganaderos.

La produccion forestal ha experimentado uoarte baja, a causa de la carencia de
financiamiento y de infraestructura y tecnologia, baja a la que contribuido asimismo la ausencia de
una politica de conservacion y de manejo addmude los recursos, asi como la explotacion
irracional de grandes concesionarios madereros y aun de los mismos ejidatarios y comuneros. Todo
lo anterior ha conspirado para que en México haya altas tasas de deforestacion y bajas tasas de
reforestacion; en 1990, por ejemplo, se peodi&70 mil hectareas de bosques, y 298 mil en $991.

Debido a esta dramatica situacion, agravadalelda década pasada, se considerd urgente
apoyar esta actividad productiva, de la que dependen directa e indirectamente alrededor de
1 700 000 mexicanos que habitan en los bosquesselaas (SEDESOL, 1994). En este contexto,

y como parte del Plan Nacional de Refaesin anunciado por el Ejecutivo federal, el
PRONASOL puso en préctica en 1990 el Programa de Apoyo a Productores Fdfestales,
objetivo central era reforzar o ampliar la aejlad productiva de las organizaciones forestales,
basicamente integradas por indigenas y campesg@@scasos recursos, asi como promover una
cultura de restauracién y congacion del patrimonio forestal.

% Se estima que en 1991 las causas de la deforestacion fueron: desmontes (85.3%), tala ilegal (5%), incendios (2.5%), pestes y

enfermedades (2.2%), y otros factores (5%) (Secretaria de Desarrollo Social, 1994, p. 132).

La actividad forestal se desarrolla potencialmente en 140 millones de hectareas, lo que equivale a 72% del territbridanaciona
obstante, hasta 1991 so6lo el 35% de estas tierras, es decir, cerca de 48 millones de hectareas, estaban arboladas (Secretaria d
Desarrollo Social, 1994, p. 132).
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En el trabajo operativo de este programa participaron la Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidraulicos, el INI (encargado de la administracion, ejecucion y comprobacion de los recursos
asignados), la SEDESOL (mediante la Cowadion Regional del Programa de Apoyo a los
Productores Forestales) y un representante gdbierno estatal correspondiente. Entre las
organizaciones forestales beneficiadas habj@os, comunidades, pequefios propietarios,
sociedades de produccion rural y de productorestides ejidales, asi como uniones de ejidos y
asociaciones rurales de interés colectivo, quécjron con un porcentaje de la inversion en el
respectivo proyecto.

En el cuatrienio 1990-1993 el programa movilizé un total de 51 984 700 nuevos pesos
(22.7% aportado por los productores forestales participantes y 77.3% por el Estado), beneficié a
109 organizaciones forestales y permitié reftae 402 935 hectareas en 94 municipios de 20
estados.

A diferencia del programa que se aplicaba afios antes, que no atendia directamente las
demandas de los beneficiarios, lo mas valioso del mencionado programa fue la participacion activa
de estos ultimos y el nuevo esquema de corresponsabilidad con que operaron. El programa, por lo
demas, resulté perfectamente rentable, gracias a lo cual el gobierno federal pudo recuperar el
dinero invertido mientras que las comunidades pudieron reutilizar sus ganancias en obras de
beneficio colectivo.

c) Programade apoyo alos productores de café

Otra linea de trabajo puesta en practica por el INI con recursos del PRONASOL fue el
Programa de apoyo a los productores de café,bgueficié a los caficultores, indigenas y no
indigenas, que vivian en extrema pobreza en vastzios del pais, extendiendo la cobertura a los
productores con menos de 10 hectareas que i@arhaecibido atenciédel BANRURAL o del
Banco Nacional de Comercio Exterior (BARM®EXT). El programa tenia como objetivo
fortalecer los procesos organizativos y ampligrdgticipacion de los caficultores en la produccién,
industrializacién y comercial