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® Resumen. Desde 1976 el Programa de Desarrollo Rural Integrado-DRI- diseno,

con otros programas estatales para el sector rural, una politica de
organizacion campesina. Su aplicacion practica ha encontrado diversos obstaculos: la
inconsistencia de la propia politica disefiada, las limitaciones en la capacidad operativa
de las entidades ejecutoras y la carencia de unidad de objetivos entre ellas, el descono-
cimiento de los efectos que tiene en la vida veredal la propia politica de organizacion
que se esta aplicando v, finalmente, las limitaciones del Programa para saubla('cr las ex-
pectativas de los productores. Sin embargo, la creacion de un sistema de Comités  Vere-
dales v Municipales DRI ha tenido amplia aceptacion por los campesinos beneficiarios
pues le proporcionan a una categoria especial de los pequenos productores rurales un
medio de cohesion y homogenizacion para relacionarse en condiciones ventajosas con las
entidades de la administracion pablica.

Peasants’ Organization Policy in the DRI Program.

L4 Abstract. Since 1976 the Program of Integrated Rural Development designed,
among other state programs for the rural sector, a policy for peasants organization. lts
application has had several dificulties: the inconsistency of the policy desing, the opera-
tional restrictions of the institutions in charge and the lackf of common ()bJetlws among
them: the ignorance about organization policy effects in the “veredas’ life: and finally,
the Program’s incapacity to meet producers’ expectations. Nevertheless, the sistem of
committees created by the DRI program at every town and “vereda” has been widely
accepted by benefited peasants, since it gives them, as small scale rural produ(‘t‘rc the
cohesive mean to establish more dd\dntageous relations with the goverment’s adminis-
tration.



INTRODUCCION

El Centro de Investigaciones Econémicas —CIE— de la Facultad de
Ciencias Economicas de la Universidad de Antioquia realizo para la Direc-
cion General del Programa de Desarrollo Rural Integrado —DRI—, en 1984,
una evaluacion de impacto de la ejecucion del Programa en tres Distritos
(unidad regional de ejecucion): Oriente en el departamento de Antioquia,
Lorica en el departamento de Cordoba y Sincelejo en el departamento de
Sucre. El esfuerzo evaluativo principal se concentro en el componente de
produccion pero de manera independiente se evaluaron algunos subprogra-
mas: comercializacion, infraestructura fisica, organizacion y coordinacion
interinstitucional.

Fste articulo presenta algunos resultados de la evaluacion sobre los
aspectos de organizacion del Subprograma de Capacitacion y Organizacion
v recoge algunas reflexiones en torno a ellos. Anteriores evaluaciones dejaron
sin examinar este aspecto del Programa, en particular el papel cumplido por
los organismos de coordinacion de base entre las entidades pablicas ejecuto-
ras v los beneficiarios, es decir, los Comités Veredales y Municipales DRI

Para la evaluacion se participod en reuniones de Comités Municipales y
Talleres de Organizacion realizados por entidades DRI; se aplico una en-
cuesta a una muestra representativa de lideres campesinos beneficiarios
del Programa y a todos los funcionarios de campo de las entidades que eje-
cutan el componente de produccion (Caja de Crédito Agrario, Instituto
Colombiano Agropecuario —ICA—, Instituto de la Reforma Agraria —IN-
CORA—, Secretaria de Agricultura del Departamento de Antioquia, Servi-
cio Nacional de Aprendizaje —SENA— Instituto Nacional de los Recursos
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Naturales Renovables —INDERENA— y Central de Cooperativas de la Re-
forma Agraria —CECORA-). Finalmente, se realizaron reuniones con los
Comités de direccion de los Distritos.

Para efectos del Programa DRI el departamento de Antioquia pertenece
al area financiada con recursos del Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento —BIRF—: tiene tres Distritos donde se aplica el Programa DRI
(Oriente, Norte, Nordeste): al Distrito de Oriente estan incorporados catorce
municipios (Granada, Sonson, Cocorna, Rionegro, San Vicente, Concepeion,
Guarne, Marinilla, El Peficl, Guatapé, Carmen de Viboral, Santuario, Abejo-
rral, [.a Union), en seis de los cuales se seleccionaron aleatoriamente cuarenta
veredas que constituyeron la muestra para entrevistar a sus lideres.

Los departamentos de Cordoba y Sucre tienen un tnico Distrito DRI
cada uno, Lorica y Sincelejo respectivamente, y constituyen el area finan-
ciada con créditos de la Agencia Canadiense para el Desarrollo Internacional
(ACDI). Al Distrito Lorica pertenecen doce municipios (San Bernardo, lLori-
ca, San Antero, Purisima, Momil, Chima, San Pelayo, China, Sahagin, San
Andrés, Ciénaga de Oro, La Union) y nueve a Sincelejo (Toluviejo, San
Onofre, Ovejas, Los Palmitos, San Juan de Betulia, Sampués, Corozal, Since-
lejo y Coloso); de diez de éstos se conformo una muestra de cuarenta y nue-
ve veredas para entrevistar sus lideres.

La evaluacion procur6 establecer el impacto de la ejecucion de la poli-
tica organizativa del Programa DRI en la actividad organizativa de las vere-
das y los municipios antes que en el logro de los objetivos economicos y
sociales del Programa. Esta altima es una tarea que queda por hacer.

Para ilustracion del lector se presenta una somera reseiia inicial sobre
las politicas de organizacion formuladas y aplicadas por los Gobiernos en
los ultimos veinticinco afios para el sector rural: enseguida se muestran
algunos resultados de la evaluacion extraidos de dos informes! y finalmente

1 Arango, Mariano y Cardona, Alonso. “Organizaciones en el Oriente Antioquefio”.
Medellin. Universidad de Antioquia-Centro de Investigaciones Economicas. 1984.
p. 150. Cuadros estadisticos. Mec. y Cardona, Alonso. “Evaluacion de Impacto
del Subprograma de Organizaciéon del Programa de Desarrollo Rural Integrado
—DRI— en el Area ACDI”. Medellin. Universidad de Antioquia. Centro de In-
vestigaciones Economicas. 1984. p. 246. Cuadros estadisticos. Mec.
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se obtienen algunas conclusiones e hipotesis de trabajo para continuar el
seguimiento de las politicas oficiales de organizacion campesina.

I. LA ORGANIZACION CAMPESINA DEL PROGRAMA DRI
1. Antecedentes inmediatos

En 1976 se inicio en Colombia la ejecucion de un Programa de Desa-
rrollo Rural Integrado (Programa DRI) para la cual se creo un sistema orga-
nizativo que vinculaba, entre otros, a los campesinos beneficiarios de las
acciones del mismo.

Un criterio semejante de organizacion campesina habia sido formu-
lado en 1961 en la Ley 135 de Reforma Agraria. Su ponente, al explicar
los articulos respectivos, dijo:

el articulo 97 ordena al Gobierno estudiar en asocio del Instituto Colombiano
de la Reforma Agraria —INCORA— v de los restantes establecimientos publi-
cos que prestan servicios relacionados con la actividad agricola y ganadera, la
posibilidad de coordinar ¢l funcionamiento local de tales servicios por medio
de “unidades de accion rural” que los concentren localmente, unifiquen sus
relaciones con los usuarios de la zona y preparen la organizacion cooperativa
de éstos [...] El dia en que los campesinos de un municipio deban entenderse
tan solo con una oficina que les dé las indicaciones técnicas pertinentes, abra
los créditos necesarios, suministre por cuenta de ¢éstos la semilla, cargue el
costo de los servicios de maquinaria, si fuere el caso, abone el valor de los
productos que aquellos entreguen, etc., se habra dado un paso muy impor-
tante en el sentido de simplificar, facilitar y hacer mas economica la asisten-
cia rural. No es imposible pensar tampoco en que al lado de esos servicios
técnicos y financieros se concentren otros: la escuela complementaria agri-
cola, el puesto de salud, la promocion de los clubes juveniles, los comisaria-
tos. Se tendrian asi centros a cuyo alrededor se organizaria la vida campesi-
na y de los cuales irradia una persistente y cada vez mas amplia accion civili-
zadora que hallaria en los métodos de la accion comunal su natural comple-
mento. l.a inscripcion de los usuarios en esos centros puede constituir tam-
bién la primera etapa de la organizacion cooperativa para cuyo desarrollo es
necesario explorar medios mas efectivos que los seguidos hasta ahora [...]%.

2  ‘““Ponencia del doctor Carlos Lleras Restrepo ante el Senado en pleno, 13 de abril
de 1961”. Citado por Galan, Luis Carlos.’‘“El DRI, un factor clave en la moderni-
zacion rural”. Nueva Frontera. No. 182. Bogota, junio de 1978. pp. 1-11.
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A partir de 1966 llego a la direccion del Gobierno un equipo adminis-
trativo comprometido con la Ley 135 de 1961, cre6 un Comité Operativo
para elaborar un’programa de organizacién campesina y en 1967, mediante
decreto presidencial

determino el registro de los usuarios de los servicios estatales relacionados con
la actividad agropecuaria [...] y decidi6 adelantar una camparia nacional de di-
vulgacion y promocion de la organizacion campesina con miras a lograrla va
sea por medio de la creacion de asociaciones o a través del fortalecimiento de
aquellas que puedan cumplir este proposito tales como Accion Comunal, €oo-
perativas, etc.>.

De esta manera nacio la Asociacion Nacional de Usuarios Campesinos
—ANUC— que al final de su primer aifio de vida contaba con setecientos
mil miembros?*.

Desde el punto de vista politico inmediato la fundacion de la organiza-
cion procuraba aumentar la presion por la ejecucion de la reforma agraria,
idea-fuerza que acompafié todo el proceso organizativo de la ANUC, con el
efecto de que en torno de las asociaciones de usuarios de los servicios del
Estado se organiz6 también un nimero considerable de beneficiarios poten-
ciales de los proyectos —de afectacion y distribucion de tierras— del IN-
CORA. Todo el ambiente politico y social contribuy6 para que la ANUC
exigiera un proceso drastico, masivo y rapido de reforma agraria adoptando
asi como su politica principal la satisfaccion de las aspiraciones de los cam-
pesinos sin tierra y con formas precarias de tenencia.

Esta base social transformé el sistema organizativo y los métodos de
accion disefiados para el funcionamiento de las Asociaciones adecuandolos
para realizar ocupaciones de hecho de grandes haciendas y otras acciones
masivas destinadas a acelerar la intervencion del INCORA y el Gobierno
Central en pro de la reforma agraria.

Entre 1968 y 1974 la ANUC lider6 el mas importante movimiento

social campesino desarrollado en Colombia: por su cobertura nacional, su
caracter masivo, la precision en sus objetivos, la solidez organizativa y la

3  Escobar, Cristina. Trayectoria de la ANUC. Bogota, CINEP, 1983. p. 7.

4 Ibid. p. 9.
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combatividad desplegada en pro de la democratizacion de la propiedad. Por
estas caracteristicas pronto super6 los alcances de la Ley 135 de 1961, resul-
tante de un acuerdo precario obtenido en el Parlamento Nacional donde
existia un fuerte grupo de lideres econOmicos y politicos que representaban
a los grandes propietarios de tierra.

Como reaccion al movimiento se cohesionaron las fuerzas opuestas a
las politicas de reforma agraria basadas en la intervencion y distribucion de
grandes predios, desarrollando un movimiento exitoso por transformar el
Programa y disolver la ANUC aplicando la fuerza estatal y privada disponible
para dispersar su direccion y disuadir a sus miembros mas radicales de con-
tinuar las acciones contra la propiedad.

Dentro de la organizacion, ademas, contribuy6 a la crisis el predominio
que asumid el objetivo y las fuerzas interesadas en la distribucion de tierras
porque restaron importancia relativa a la formulacion de un programa de
desarrollo del sector de los pequefios productores campesinos para su adop-
cion por el Estado. De esta manera se cerro el ciclo del programa guberna-
mental de reforma agraria y de la organizacion campesina que presioné su
ejecucion.

2. Politica organizativa del Programa DRI

La politica general del Programa de Desarrollo Rural Integrado (DRI)
que se formulo en 1975 en el plan de desarrollo Para cerrar la brecha no
contenia una politica nueva de¢ organizacion campesina. Como parametro
de comportamiento preveia que en los niveles regional y local donde se desa-
rrollara el Programa debia buscarse la vinculacion de las organizaciones de la
comunidad a fin de que tuvieran una participacion activa en la toma de deci-
siones para la ejecucion®.

En las areas evaluadas las organizaciones de base social amplia (“‘comu-
nitarias™) eran las Juntas de Accion Comunal y las Asociaciones de Usuarios
Campesinos (véase Cuadro 1), la primera muy extendida en los tres Distritos

5  Colombia-Departamento Nacional de Planeacion. Para cerrar la brecha. Plan de
Desarrollo social econémico y regional 1975-1978. Bogota, Banco de la Repu-
blica, 1975.
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y la segunda en el de Sincelejo pero marginal en Lorica y el Oriente antio-
quefio.

Estos dos tipos de organizaciones atravesaban por momentos de su desa-
rrollo diferentes y contradictorios: mientras las Juntas de Accion Comunal
tendian a extenderse, las Asociaciones de Usuarios tendian a la desintegra-
cion. Como ejemplo ilustrativo sirve el caso del Distrito de Lorica donde la

- ANUC agrupd aproximadamente veinte mil campesinos, sufriendo una fuerte
desercion a partir de 1974 y donde dos afios mas tarde se habia vuelto mar-
ginal®. \

T O O
Cuadro 1 Cobertura de organizaciones rurales antes del Programa DRI en tres Distritos

DRI
(Porcentaje de veredas)

Oriente
Tipo de organizacion antioqueno Lorica Sincelejo
Junta de Accion Comunal 87.0 88.5 82.6
Asociacion Usuario Campesinos 2.0 7.7 60.9
Empresas comunitarias 2.0. 7.7 13.0
Cooperativas 2.0 3.8 4.3
Otras 7.0 15.4 26.1

Fuente: Universidad de Antioquia-Centro de Investigaciones Econoémicas (CIE). “'Encues-

tas a lideres campesinos DRI”. Medellin, 1984.
. e O SO S,

Sin embargo, estas organizaciones rurales no fueron contempladas para
vincularlas a la ejecucion del DRI debido, probablemente, a consideraciones
de orden politico y técnico. Las Juntas de Accion C omunal de las areas ru-
rales cumplen funciones especificas dentro del sistema electoral del pais
porque a través de ellas los jefes locales, regionales y nacionales de los parti-
dos gubernamentales transfieren, principalmente en periodos preelectorales,
pequefias partidas presupuestales destinadas a resolver una necesidad de la
poblacion y conservar su apoyo electoral. En general cada Accion Comunal
cuenta con una corriente de “amigos politicos” que gestiona ‘“‘auxilios” y a
través de la cual llegan todas las partidas. Esta situaeion hace muy probable

6  Rivera, Silvia. Politica e ideologia en el movimiento campesino colombiano: el
caso de la ANUC. Bogota, CINEP, 1983, p. 254.
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que las acciones de un programa gubernamental que implican aportes econo-
micos a las vercdas y de las cuales se haga participe a la Junta de Accion
Comunal sean utilizadas también para fortalecer a aquel partido politico
que cuenta con mayor influencia en las Juntas rurales. Por otra parte,
vincular a las Asociaciones de Usuarios Campesinos podria contribuir a su
reorganizacion facilitando el desarrollo de corrientes de oposicion politica
presentes en ella y dificultaria la ejecucion del Programa al incorporar —con
la ANUC— métodos de accion incompatibles con el disefio y los procedi-
mientos institucionales del Programa.

Se decidio, entonces, adoptar como objetivo propio del Programa DRI
“promover la organizacidon y participacion de la comunidad como medio
béasico para obtener los servicios del programa™’. Esta actividad fue incor-
porada al Subprograma de Capacitacion y Organizacion cuya ejecucion se
confio al Servicio Nacional de Aprendizaje —SENA— que debia, entre otras
actividades, “promover y organizar Comités Veredales y hacer su segui-

miento para mantenerlo vitalizados™®.

II. EL SISTEMA ORGANIZATIVO DRI

las unidades basicas de programacion y ejecucion de las acciones en la
mayor parte de los Subprogramas son las veredas incorporadas a las areas
DRI donde se organizan Comités Veredales de beneficiarios directos, es
decir, productores dispuestos a tomar créditos con asistencia técnica de la
linea DRI. En ellos pueden participar también otros habitantes de las vere-
das quienes son beneficiarios indircctos de otras acciones del Programa
diferentes de las que integran el componente de produccion. A partir de los
Comités Veredales DRI se organiza un Comité Municipal DRI integrado por
un representante de cada una de las veredas del municipio donde se ejecuta.
Tanto a los Comités Veredales como Municipales envian delegados las enti-
dades ejecutoras de los diferentes subprogramas que realicen actividades en
esa unidad geografica y administrativa. Los campesinos beneficiarios son el
mayor niamero de miembros en los dos comités.

Estos dos tipos de organismos constituyen la base del sistema de coor-

7 Colombia-Departamento Nacional de Planaciéon-DRI. “Documento basico para
induccion a funcionarios y campesinos DRI”. Bogota, s. f. Mec.

8  Ibid. pp. 16-17.
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dinacion del Programa. Los organismos de coordinacion de nivel distrital
(regional), departamental y nacional estan integrados mayoritariamente
por directivos del nivel respectivo de las entidades DRI (aquellas que parti-
cipan en la ejecucion de acciones del Programa) y participan delegados de
los beneficiarios.

Las funciones asignadas a los Comités Veredales consisten en evaluar
sus necesidades de obras de infraestructura fisica y servicios sociales, esta-
blecer prioridades entre ellas y sugerir al Comité Municipal su incorpora-
cion en las programaciones operativas anuales; cuando estas programaciones
son elaboradas deben examinarlas para ajustarlas a sus necesidades. Deben
programar la realizacion de acciones de capacitacion en el componente de
produccion; preseleccionar a los usuarios de crédito indicando nombre del
campesino, cultivos y montos de los créditos; ejercer actividades de segui-
miento y control de todos los Subprogramas que se ejecutan en la vereda y
de las acciones de las entidades para asegurar la calidad y eficiencia de los
servicios; promover la organizacion de la comunidad y presentar informes
de ejecucion del programa® .

A los Comités Municipales se les atribuyen funciones de planificacion,
coordinacion y verificacion. Examinan las potencialidades productivas y con-
diciones de mercadeo en los municipios para asegurarse que las programa-
ciones operativas anuales se inscriban en una polltlca de desarrollo de esas
potencialidades. Verifican propuestas de programacion de las veredas y de las
entidades, y las coordinan y centralizan en una propuesta de programacion
operativa anual. Identifican

los mecanismos para concretar la ejecucion de las programaciones anuales a
partir de la participacion de la comunidad, para garantizar su cumplimiento,
especificando las areas de trabajo, las acciones y la asignacion de personal de
cada una de las entidades que operan en el respectivo municipio'®.

Mantienen relacion con las veredas para suministrar informacion y pro-

mover la autogestion, analizar y dar respuesta a sus solicitudes y mantienen
9 Ibid. p. 49.

10 Colombia—Departamento Nacional de Planeacion-DRI. “Normas generales sobre

organizaciéon del Programa DRI. Direccion General DRI”. Bogota, enero de 1980.
Mec. p. 21.
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también relacion con los comités distritales y departamentales para trasladar
asuntos que no puede resolver. Controlan el cumplimiento de las acciones
programadas y elaboran un informe anual de actividades. Finalmente, en
reuniones de delegados de los Comités Municipales de un Distrito se nom-
bran representantes de los beneficiarios —uno o dos segiun el nimero de
distritos— a los comités departamentales. *

Los dos organismos tenian como presidente un beneficiario DRI y
como secretario de actas un funcionario de la Caja Agraria. Con esta forma
de vinculacion de los beneficiarios al sistema organizativo DRI se inicio su
ejecucion.

1. La actividad organizativa

En el 950/0 de las veredas de la muestra'’ se organizd un Comité Vere-
dal basicamente en el periodo comprendido entre 1976 y 1979. Unas de las
razones de esta distribucion en el tiempo la constituy6 el hecho de que el
proceso de incorporacion de municipios al programa se producia paulatina-
mente. En los distritos de la Costa Atlantica los comités se formaron al final
del periodo aparentemente a causa de la resistencia de los campesinos parti-
darios de la ANUC u organizados en ella a enrolarse en una organizacion aus-
piciada por el Estado a la que consideraban como una amenaza para la su-
pervivencia de la suya. Este factor pudo haber influido pues “al comienzo
del Programa la ANUC, Linea Sincelejo, denunci6 el Programa como un
plan imperialista”?, pero mas seguramente influy6 el hecho que los benefi-
ciarios potenciales encontraron dificultades para convertirse en usuarios de
la linea de crédito DRI por altos indices de cartera vencida con el INCORA
y la Caja Agraria. Solo a partir de 1978 el INCORA se incorporé al convenio
institucional DRI y se celebro un acuerdo entre esta entidad y la Caja para
la rehabilitacion bancaria de los campesinos morosos. Como la constitucion
de un Comité Veredal exigia la presencia de un minimo de quince usuarios

11  Se estudié la situacion organizativa de 89 veredas de los tres Distritos: 40 del
Oriente y 49 del Area ACDI, pertenecientes a 16 municipios DRI. La informa-
cion se obtuvo a partir de un formulario diligenciado por un lider veredal parti-
cipante en el Comité Municipal.

12 Colombia-Departamento Nacional de Planeacion. ‘‘Evaluacién del Subprograma
de Crédito DRI en Cordoba y Sucre”. Bogota, octubre de 1983. Mec. p. 5.
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directos la solucion de la inhabilidad permiti6 emprender la labor organi-
zativa.

La actividad de constitucion de los Comités basicamente consistio en
difundir el programa por parte del SENA y las entidades ejecutoras del
componente de produccion e iniciar la confeccion del listado jerarquizado
de las necesidades de obras de infraestructura y servicios de las veredas.
Sin embargo, “con excepcion de algunos departamentos (Oriente de Antio-
quia, por ejemplo) la dinamica de estos comités comenz6 a decaer por la
lenta vinculacion de los programas de infraestructura fisica y social —sobre
los cuales los usuarios habian centrado su interés inmediato— debido a los
dispendiosos tramites nacionales e internacionales [...] ™ para el desenvol-
so de los recursos de inversion'?.

Algunos funcionarios afirman que la induccion inicial efectuada por los
promotores del SENA se concentré en publicitar la oferta del Programa de
obras de infraestructura fisica y servicios sociales creando expectativas supe-
riores a las posibilidades reales. Como consecuencia se produjo apatia de
algunos sectores campesinos, utilizacion de formas de presién masiva de
otros y “las instituciones empiezan a rebajar su ritmo de apoyo a esta labor
llegandose a pensar seriamente en la bondad de suspenderla’™*.

Al examinar la composicion de los Comités Veredales en el momento
de su fundacion se encontro que si bien la reglamentacion inicial los restrin-
gia a usuarios del crédito DRI, mas de la mitad de los mismos declararon estar
constituidos por todos los habitantes de la vereda lo cual significa que no
tuvieron restricciones. kste comportamiento fue particularmente caracteris-
tico de los Distritos de Oriente y Lorica. En Sincelejo, en cambio, dos ter-
ceras partes de los comités fueron integrados exclusivamente por usuarios
directos del crédito DRI

Los Comités entonces tendian a ser “organizaciones’ abiertas que
permitian extender la influencia organizativa del Programa mas alla del
esfuerzo directo de crédito y asistencia técnica. El caracter particularmente

y

13 SENA. “Informé sobre el Primer Seminario Nacional de Beneficiarios DRI. Pas-
to, noviembre 6-10, 1979”". Bogota, noviembre, 1979, Mec. p. 8.

14 Ibid. p. 9.
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conflictivo que tuvo en Sincelejo la aplicacion del Programa DRI'®
particular su politica organizativa restringieron esta influencia.

y eén

l.as tendencias del comportamiento presentadas por los Comités Vere-
dales, antes descritas, provocaron una propuesta de ajuste en los mismos que
fue presentada por Planeacion Nacional al Primer Seminario Nacional de
Beneficiarios DRI reunido en noviembre de 1979'¢. En cambio de Comités
Veredales se cred la Asamblea Veredal de la que serian miembros todos los
habitantes de la vereda donde hubiera mas de quince beneficiarios y un
representante de cada una de las entidades que tuvieran actividad en la ve-
reda.

El objetivo final de las asambleas es generar la organizacion propia de la co-
munidad, mediante la autogestion v la autoorganizacion para que la comuni-
dad participe activamente en la solucion de sus necesidades y pueda asumir,
por su cuenta, la mejor utilizacion de los servicios estatales'” .

Se redefinieron sus funciones disminuyendo el énfasis en las relaciona-
das con obras de infraestructura fisica y social v desagregando las relaciona-
das con cada Subprograma. Finalmente, un elemento importante del ajuste
consistio en abrir la posibilidad de que en las veredas donde existiera una
organizacion amplia y representativa de la comunidad “la Asamblea Veredal
DRI buscara fortalecerla con la proyeccion del Programa’™®.

En las arcas de estudio la transformacion de la politica organizativa no
tuvo efectos practicos. lL.a mayoria de los Comités ya habfan sido consti-
tuidos y no sufrieron transformaciones y los que se fundaron después de
1979 siguieron asumiendo el caracter de Comités restringidos o amplios de
acuerdo con las tendencias propias de cada distrito mas bien que como efec-
to del cambio.

15  En algunas Actas de Comités Veredales y Municipales se menciona que la entrega
de crédito individual a productores asociados en Empresas Comunitarias dividio
a los campesinos entre los que obtuvieron crédito y los que no lo recibieron.

16  Ibid. Anexo.

17  Ibid. p. 88.

18  Ibid.
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Sin embargo, el cambio constituy la premisa para que el DRI renun-
ciara a tener y promover una organizacion veredal especial vinculada a su
sistema organizativo. En una rapida evaluacion de los comités realizada por la
Division de Desarrollo de la Comunidad de la Direccion General del DRI al
comienzo de 1983 se constato que

el proceso de participacion fue desestimulado en el perfodo de 1980-1982 de-
bido, por un lado, a cambios en la concepcion y a una politica de amplia-
cion de cobertura sin contar con los recursos necesarios v, por otro, a la pérdi-
da de credibilidad de las comunidades en los presidentes de los comités por

7 5es B A o ! 19
incumplimiento en la ejecucion de servicios v obras [...] de infraestructura™ .

Las recomendaciones surgidas de esta evaluacion fueron integradas al
manual de “*Normas Generales para la organizacion del Programa DRI-PAN.
Mecanismos de direccion y coordinacion” de mayo de 1983.

Con respecto de la organizacion veredal formula que

el nivel veredal se ha caracterizado por la proliferacion de distintos tipos de
organizaciones creados en la mayoria de los casos por programas estatales,
fomentando divisiones internas e inoperancia de la organizacion comunitaria.
Para no multiplicar las formas organizativas v menos aun crear otra organiza-
cion formal inoperante como podria serlo el Comité Veredal DRI, se plantea
en la etapa actual consultar a las comunidades para que ellas elijan la forma
organizativa que las represente ante el Programa. Fsta organizacion de la co-
munidad veredal (junta de accion comunal, asamblea, comité u organizacio-
nes de cualquier tipo) servira para concertar las acciones de ejecucion del
Programa, mediante mecanismos de concertacion del desarrollo?®.

El vinculo organizativo con el Programa se establece por médio de la
designacion, por la organizacion veredal comprometida, de un delegado
—que sea beneficiario directo DRI— al Comité Municipal.

Cuando en 1984 se quizo evaluar lo que fue la experiencia de los Comi-

19 Colombia-Departamento Nacional de Planeacion. Direccion General DRI-Divi-
sion de Desarrollo de la Comunidad. “Evaluacion de los Comités veredales y
municipales”. Bogota, mayo 1983. Mec.

20  Colombia-Departamento Nacional de Planeacion. Direccion General DRI-PAN.
“Normas generales para la organizacion del Programa DRI-PAN. Mecanismos
de direccion y coordinaciéon. Division de Desarrollo Comunitario”. Bogota, mayo
1983. Mec. p. 45.
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tés Veredales ya inexistentes para el Programa y el periodo de funciona-
miento que tuvieron se encontré que en el mes de junio estaban en funciona-
miento comités o asambleas veredales en el 8590 de las veredas del Distrito
de Lorica, en el 6190 de las de Sincelejo y el 6690 del Oriente antioquefio.
La informacion originada en los lideres se constato con otras fuentes de in-
formacion. El SENA efectu6 un Inventario General de Organizaciones Cam-
pesinas en el Distrito de Sincelejo v encontr6 durante el mismo afio que
habia Comités Veredales DRI consolidados en el 659/0 de las veredas del
universo estadistico.

Otra informacion provino de la encuesta diligenciada por funcionarios
de campo de las entidades del componente de produccion, para efectos de
la misma evaluacion, a quienes se les pregunto con qué organizacion veredal
tenian mayores contactos en el desarrollo de sus actividades, a lo cual res-
pondieron: con los Comités o Asambleas Veredales DRI.

Ademas, por lo menos en el Distrito del Oriente antioqueno, el SENA
estaba desarrollando en el mismo perfodo campanas de aplicacion de una
nueva metodologia, denominada Capacitacion para la Organizacion Campe-
sina (CAPACA), reactivadoras de los Comités Veredales DRI

2.  Situacion de los Comités Veredales

De lo anterior se desprende que una reducida proporcion de los Comités
se desintegro. La principal razon aducida por los lideres fue el desestimulo
de la participacion provocada por la no convocatoria de reuniones por los
funcionarios de las entidades o por su no asistencia a las ya citadas, v, secun-
dariamente, a la inasistencia de los productores a las mismas.

En efecto, las entidades ejecutoras encontraron grandes dificultades
operativas para atender el funcionamiento de los comités que tenian un
periodo reglamentario mensual de reunion -mientras fueron Comités (1976-
1979) y trimestral cuando fueron Asambleas (1980-1983). Las dificultades
consistian en limitaciones de recursos econémicos y humanos, insuficiencia
de vehiculos de transporte y problemas de coordinacion entre las entidades y
de éstas con las organizaciones para promover las reuniones. Ya se menciono
que a las dificultades operativas se sumo la resistencia de los funcionarios a
exponerse a las presiones de los productores demandando el cumplimiento
de inversiones en momentos en los cualgs, como afirmo el director general

del Programa,
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se dio un debilitamiento en 1981 v 1982 desde el punto de vista presupuestal
v desde el punto de vista del apoyo politico a los programas DRI-PAN. Como
consecuencia de ello los recursos para los subprogramas disiminuyeron signifi-
cativamente; se presento, también, la ampliacion de los programas de ocho
departamentos iniciales a diez y seis o diez y siete sin que se destinaran los
recursos para poder hacer esa ampliacion®’

Es altamente probable que la discrepancia presente entre los lideres
campesinos v los miembros de entidades acerca de la existencia de los Comi-
tés Veredales se origine en el caracter de los mismos. Es claro que no consti-
tuyen una instancia que pueda denominarse propiamente una organizacion
con una estructura formalizada que les permita cumplir sus funciones en un
proceso de acciones continuadas v permanentes. Mas bien tienen el caracter
de una reunion mas o menos periddica en la que participan funcionarios y
beneficiarios indirectos v/o directos para tralar asuntos relativos a la ejecu-
¢ion del Programa y en cuanto tales dependen de la presencia de los funcio-
narios porque no tienen una vida inlerna propia. A estas reuniones sc las
denomino Comilé o Asamblea Veredal DRIy en lanto se siguen realizando
los campesinos las identifican de la misma manera.

Es en este sentido que puede interpretarse que la mayoria de los Co-
mités sigan en funcionamiento: con respecto al namero de participantes, las
tendencias dominantes entre éstos es a crecer o permanecer estables. Con una
grani dispersion de las informaciones el tamano promedio de los Comités ex
de 22 participantes en los tres Distritos. Con respecto al namero de benefi-
ciarios de crédito en las mismas veredas la tasa de organizacion resulta muy
alta.

A causa de la dependencia que tiene la ejecucion de todos los subpro-
gramas de la evolucion del Subprograma de crédito, la dinamica de los Comi-
tés veredales esta estrechamente asociada con las tendencias del niimero de
clientes del crédito DRI, tal como lo muestra el Cuadro 2. '

kn las columnas 1 y 3 del Cuadro 2 los porcentajes (de veredas) varian
inversamente, es decir, mejora la situacion de los Comités donde tiende a
aumentar el niimero de usuarios directos de crédito y se deteriora la situa-
cion organizativa de aquellas donde disminuyen. Esta asociacion funciona

21  Colombia-Departamento Nacional de Planeacién. DRI-PAN. ““Tercer Comité de
beneficiarios del ' DRI-PAN. Pamplona, octubre 24-28, 1983”". Bogota, 1983. p. 42.
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en la Costa Atlantica donde los indices de morosidad frente al crédito DRI
superaban en ese periodo el 400/0 mientras en el Oriente antioquefio apenas
empezaban a aproximarse al 10 9o.

_— S T S—

Cuadro 2 Dinamica del nUmero de participantes en los Comités Veredales DRI en las
veredas del area ACDI.

Dinamica de

los Comités Dindmica del nimero de usuarios del crédito DRI .

Veredales Aumentan Estables Disminuyen Total
Desaparecidos 10.0 20.0 70.0 100.0
Decrecen 28.6 14.3 57.1 100.0
Estables 70.6 23.5 59 100.0
Crecen 86.0 14.0 0.0 100.0

Fuente: Universidad de Antioquia-Centro de Investigaciones Economicas (CIE).
""Encuesta a |ideres DRI"”. Op. cit.

.
las ya mencionadas actas®? de los Comités DRI muestran que la
programacion y ejecucion de obras depende de la respuesta de la vereda
al Programa la cual se mide basicamente por el nimero de usuarios y el
manejo del crédito. Ademas, por definicion, la asistencia técnica y los
restantes subprogramas del componente de produccion se ejecutan liga-
dos al crédito. Por esta razon y por el ya mencionado caracter de los Comités
no resulta inconsistente la asociacion entre el comportamiento de una varia-
ble organizativa y el de una variable financiera.

[lama la atencion que, a pesar de los cambios de la politica organiza-
tiva del DRI, los Comités Veredales se mantengan y sean reclamados por
los usuarios. Con su informalidad, sus conflictos con otras organizaciones
y su irregularidad se generalizaron y se incorporaron a la vida organizativa .
de las veredas, lo que podria significar que no constituyeron una creacion
arbitraria sino que respondieron a necesidades objetivas de los pequefios
productores que no eran satisfechas por otras organizaciones. Se pregunto
a los lideres si consideraban necesario mantener una organizacion especial,
diferente a otras organizaciones existentes en las veredas, para ejecutar el

22  Ver supra, nota 14.
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Programa. La respuesta fue afirmativa en el 889/0 de los casos de Lorica, el
969/0 de Sincelejo y el 6590 del Oriente antioquenio. Hay que advertir que
una proporcion significativa de los dirigentes campesinos del distrito de
Sincelejo que son lideres del DRI lo han sido de la ANUC la cual se ha
propuesto como organizacion de base para trabajar con el Programa. La
misma opinion expresada en la encuesta es compartida nacionalmente por
los heneficiarios: en su Tercer Seminario Nacional realizado en octubre de
1983 concluyeron que “siendo la base del Programa la comunidad veredal,
es necesario que continie dentro del organigrama del DRI la Asamblea o
Comité Veredal y que tenga valor juridico™?3.

3.  Papel organizativo del DRI

Para el 909/0 de los encuestados de los tres Distritos la mayor realiza-
cion del Programa en la vida organizativa de las veredas es difundir informa-
cion sobre los servicios que prestan las entidades del Fstado. En los peque-
flos municipios del pais la presencia de las entidades pablicas es generalmente
débil, mas atn en las zonas rurales, y los beneficios que se producen tienden
a ser indirectos pues estan mediados por miembros de los partidos politicos
mayoritarios quienes controlan la informacion acerca de los recursos dispo-
nibles y los servicios que prestan las entidades. El sistema de funcionamiento
propio del DRI relaciona directamente a las entidades con los usuarios y esta
acompafiado de actividades de induccion sobre cada una de las entidades, sus
funciones, sus servicios y las condiciones de acceso a ellas. l.a encuesta sobre
aspectos de produccion y sociales permitio constatar que la mayor informa-
cion no la tienen solo los lideres sino los beneficiarios directos e indirectos
del Programa.

Otro efecto del DRI consiste en dinamizar la vida organizativa de las
veredas y hacerla mas compleja y especializada. En efecto, se incrementa-
ron, durante el periodo de ejecucion, el namero de reuniones, el nimero
de personas que ordinariamente asisten y la tasa de organizacion considerada
como la proporcion de habitantes que pertenecen a algin tipo de organiza-
cion. En torno a la construccion y mantenimiento de obras de infraestruc-
tura y servicios se crearon juntas y comités para controlar su ejecucion y
administrarlos. La mitad de ellos estaban en funcionamiento en junio de
1984.

23  Colombia-Departamento Nacional de Planeaciéon. DRI-PAN. Op. cit. p. 30.
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Un tercer efecto consistid en incorporar el tratamiento colectivo y
organizado de los asuntos relativos a la produccion y el mercadeo-a la vida
veredal funcion que, al parecer, ninguna otra organizacion rural trataba
sistematicamente. Otros efectos, como la formacion de lideres rurales, no
aparecen tan significativos, con excepcion del Distrito de Lorica, porque
quienes estan a la cabeza de los Comités Veredales han sido formados en
otras organizaciones donde también ocupan cargos directivos.

En sintesis, con sus limitaciones los Comités Veredales DRI han
cumplido un papel positivo para el desarrollo del Programa y para los pro-
ductores asociados. Sus funciones mas importantes han consistido en hacer
posible el inicio de un proceso de cohesion de una categoria de produtores
pequeiios que tienen intereses mas o menos homogéneos; los que ha dotado
de una instancia de relacion directa con las entidades publicas que debilita
la funcion intermediaria partidista la cual constituye un obstaculo a la misma
cohesion del grupo de interés; esta misma instancia les proporciona un grupo
de técnicos y de recursos necesarios para enfrentar las nuevas situaciones
creadas por una vinculacion y dependencia mayor del mercado.

4.  Situacion organizativa actual en veredas DRI

Entre 1976 y 1984 se ha tornado mas compleja y diferenciada la estruc-
tura organizativa de las veredas incorporadas al Programa DRI (véase Cuadro
3). Las Juntas de Acciébn Comunal han extendido su influencia en el Oriente
antioqueiio pero la han disminuido en los distritos del area ACDI. También
en Sincelejo la ANUC redujo en pequefia escala su cobertura, pero las Empre-
sas Comunitarias parecen volver a extenderse aunque esta informacion debe
tomarse con ciertas reservas. Aparecieron Formas Asociativas DRI en propor-
cion significativa en Sincelejo que tienden a consolidarse y extenderse ain
mas por el éxito obtenido con las plantas secadoras y comercializadoras de
yuca.

No es posible atin establecer con precision en qué medida la accion or-
ganizativa del Programa influy6 en el comportamiento de otras organizacio-
nes veredales rurales, pero el Cuadro 4 presenta la apreciacion de los lideres
sobre estos efectos.

Es bastante probable que algunas Juntas de Accion Comunal organiza-
tivamente débiles hayan sido sustituidas de hecho por Comités Veredales

s
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T T
Cuadro 3 Cobertura veredal de las organizaciones rural en tres Distritos DRI

(Porcentaje)
Tipo de Distritos
organizacion Oriente Lorica Sincelejo

Accion Comunal 97.5 69.0 61.0
ANUC — 77 43.5
Comité Veredal DRI 65.0 85.0 61.0
Empresas comunitarias — 7.7 34.8
Formas Asociativas DRI — 3.8 8.7
Cooperativas 2.5 - —

Otras 2.5 7.7 21.7

Fuente: Universidad de Antioquia - Centro de Investigaciones Econdmicas. ‘'Encues-
ta a lideres DRI". Medellin, 1984. Inédito.

DRI que recibieron mayores recursos economicos y atencion de las entida-
des. En Oriente donde éstas organizaciones son fuertes y experimentadas mas
bien tendieron a asimilar al Comité Veredal como una seccion suya o a tra-
bajar en asocio con ¢l pero predomina el efecto benéfico de la organizacion
DRL

El caso de las Asociaciones de Usuarios Campesinos debilitadas o desa-
parecidas se produjo por varias vias: la primera, independiente de la politica
organizativa del Programa, consistio en la discriminacion que aplicaron algu-

Cuadro 4 Efecto de los Comités Veredales DRI en organizaciones veredales anteriores
en tres Distritos DRI

(Porcentajes)
Redujo Produjo No
Distritos participacion Las fortalecid disolucion afectd Total
Oriente 9.0 79.0 12.0 — 100.0
Lorica 1.5 53.8 7.7 26.9 100.0
Sincelejo 22.4 17.4 13.0 34.8 100.0

Fuente: Universidad de Antioquia-Centro de Investigaciones Econémicas (CIE). ‘’Encues-
ta a lideres DRI". Op. cit.
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nos directores de agencias municipales de la Caja Agraria en el otorgamiento
de créditos a socios de la ANUC presionando la disolucion de sus comités.
Los casos, sin embargo, son marginales. También ocurrieron disoluciones o
debilitamientos de comités veredales de la ANUC en empresas comunitarias
donde, por una parte, no todos los productores pudieron tener acceso al
crédito DRI lo cual produjo escisiones organizativas con quienes accedieron
v, por otra parte, el crédito no fue otorgado como crédito asociativo a tales
empresas acelerando las tendencias a la disolucion que ya contenian con
iguales efectos-organizativos.

Fstos mismos hechos ponen de presente que el incremento en el na-
mero y tipo de organizaciones veredales, ademas de que es producto en parte
significativa de la ejecucion de politicas, ocurre porque éstas coinciden con
un proceso de diferenciacion social en medio del cual diferentes estratos
socio-economicos del campesinado tienden a su cohesion organizativa en
asociaciones de caracter economico, gremial o social.

III. LOS COMITES MUNICIPALES DRI

1. Los miembros

Todos los dirigentes veredales delegados a los Comités Municipales son
de sexo masculino; su edad promedio son 45 afos; su escolaridad media es
de tres afos: el porcentaje de analfabetismo en el grupo de lideres es signifi-
cativamente menor que del total de beneficiarios: cuatro lideres de cada cin-
co han desempenado o desempefian cargos directivos en otras organizaciones
rurales y uno de cada tres pertenece a una organizacion economica del tipo
empresas comunitarias, cooperativas o formas asociativas de mercadeo del

DRL

El grupo de lideres del Distrito del Oriente antioqueifio no se diferencia,
desde el punto de vista socio-economico, del resto de los beneficiarios. Pero
en los distritos costefios si pertenecen a un estrato con tamaiio promedio
superior de la unidad de explotacion y formas de tenencia menos precarias
que las del grupo de beneficiarios.

De los funcionarios ptblicos ordinariamente participan los responsables
locales, con excepcion del director de la Agencia de la Caja Agraria, y funcio-
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narios de rango distrital o departamental de la direccion regional DRI, la Caja
Agraria y el SENA.

2. Relacion con las veredas

Por su origen la representacion campesina es democratica pues la mayo-
ria de los delegados la origin6 en Asambleas o Comités Veredales; son margi-
nales los casos de asistencia por iniciativa propia o por invitacion de un fun-
cionario puablico y corresponden a veredas sin comité. Predomina la eleccion
periodica (semestral, anual o bianual) y una tercera parte fueron elegidos una
vez y su mandato no ha sido renovado.

En dos terceras partes de las veredas se realiza una reunion previa a la
del Comité Municipal y el 850/0 de lideres presenta un informe posterior a
la sesidon en una asamblea de la vereda o en una reunion con usuarios DRI, lo
cual indica una responsabilidad del lider con sus electores y un control por
éstos de sus actividades.

3. Funcionamiento de los Comités i

En el Distrito de Oriente los Comités han operado de manera ininte-
rrumpida desde su fundacion variando Gnicamente la periodicidad de las
sesiones de acuerdo con la reglamentacion. En los Distritos de Loricay Sin-
celejo funcionaron de manera irregular hasta 1980-1981 y entraron en rece-
so durante los dos afos siguientes: a partir de 1983 volvieron a funcionar
de manera regular en Lorica pero con reuniones eventuales de algunos de
los Comités de Sincelejo.

En este comportamiento parecen intervenir de manera decisiva dos
factores: el flujo de recursos del Programa y la importancia que le otorguen
a su funcionamiento las direcciones regionales DRI. El flujo constante de los
recursos programados para inversion en obras aumenta las expectativas de las
veredas de poder recibir satisfaccion a sus necesidades y provoca su perma-
nencia en el Comité, pero el recorte sistematico del presupuesto del Pro-
grama, que afecta en primer lugar las inversiones no productivas y se traduce
en incumplimiento de las programaciones anuales, desestimula la participa-
cion de las veredas y sus delegados. Sin embargo, la disminucion de los recur-
sos para obras de infraestructura vy servicios sociales ha afectado mas o
menos de igual manera los tres Distritos, pero no todos los Comités Munici-
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pales responden de la misma forma. En el Distrito del Oriente antioquefio,
donde durante toda la vida del Programa los organismos de direccion depar-
tamental y distrital examinan regularmente el funcionamiento de los Comi-
tés, estos siguen funcionando y concentran su atencién en otros componen-
tes como el de produccion. En Lorica la direccidn regional actual también
propende por el funcionamiento regular de los organismos municipales y los
vincul6 a la ejecucion de un plan de recuperacion de cartera. En Sincelejo, en
cambio, los comités dirigentes prestan poca atencion a los Comités Municipa-
les, seglin consta en sus actas, pero dirigen sus esfuerzos a la solucion de los
problemas de comercializacion atendiendo las asociaciones de mercadeo que
tienen un caracter veredal; es decir, privilegian la relacion directa con las
veredas sobre el funcionamiento de los Comités Municipales.

Con excepeion de la funcion de designar representantes de los beneficia-
rios a los Comités distrital y/o departamental, que cumplen de manera satis-
factoria, las restantes funciones han sido cumplidas parcialmente, segin la
evaluacion realizada por los representantes veredales.

Dentro de esta caracteristica de cumplimiento parcial algunas de las
funciones presentan evaluaciones mas positivas que otras: recoger, examinar
y dar respuesta a las solicitudes presentadas por las veredas, hacer seguimien-
to de las actividades que realizan las entidades ejecutoras del Programa y
examinar la situacion organizativa de las veredas y su capacidad de respuesta
a las acciones del Programa son las funciones que mas se cumplen. Y en muy
poca medida elaborar y aprobar los planes operativos anuales para el muni-
cipio, evaluar el funcionamiento del propio Comité y hacer diagnostico del
potencial productivo y de mercadeo del municipio para planear su desarrollo.

l.a evaluacion que realizan los funcionarios presenta mas o menos la
misma jerarquizacion de las funciones por su cumplimiento, pero con respec-
to a la calificacion de cada una es muy inferior a la de los lideres campesi-
nos. Podria decirse que la evaluacion de estos Gltimos es benévola y la de
los funcionarios es critica. Sin embargo, los lideres declaran estar satisfechos
con la existencia del Comité pero en menor medida con su funcionamiento.

La discrepancia, ademas de la diferencia en la formacion cultural y téc-
nica entre funcionarios y campesinos, parece tener origen en el significado
practico que tiene el Comité para unos y, otros: para los funcionarios es un
organismo de programacion y coordinacion que cumple sus funciones de
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manera deficiente, pero para los campesinos es principalmente una posibili-
dad concreta y nueva de participar en la toma de decisiones sobre la utiliza-
cion, en su favor, de los recursos financieros, técnicos y humanos de la ad-
ministracion publica. Es una nueva posibilidad politica.

4.  Concejos Municipales y Comités Municipales DRI

Fn algunos municipios incorporados al Programa DRI existe la idea de
~que cuando el Comité Municipal DRI funciona adecuadamente es mas im-
portante que el propio Concejo Municipal. A pesar de constituir organis-
mos de diferente naturaleza pues el primero es sectorial, de representacion
econdomico-social y transitorio, mientras en el otro reside la ‘“‘soberania mu-
nicipal”, tiene atribuciones para organizar loda la vida del municipio, es de
representacion politica y es permanente, la comparacion no deja de ser
pertinente.

Los presupuestos de la gran mayoria de los municipios son exiguos.
Conforme al presupuesto ejecutado en 1977 Jos municipios del pais se clasi-

ficaban asi:

Con presupuestos:

— inferiores a $500.000 anuales 380 municipios
— entre $500.000 y $1.000.000 anuales 280 municipios
— entre $1.000.000 v $3.000.000 anuales 220 municipios
— entre $3.000.000 v $5.000.000 anuales 90 municipios
— entre $5.000.000 y $10.000.000 anuales. 40 municipios
— mas de $10.000.000 anuales 80 municipios*

De aqui se desprende que la capacidad de accion de los concejos muni-
cipales y, en general, de la administracion de los pequefios municipios es
minima. Ademas, no tienen atribuciones para intervenir en las entidades de
la administracion publica cuya jurisdiccion trasciende los limites muncipa-
les. Son estas entidades de nivel regional, departamental y nacional las que,
debido a la estructura politico-administrativa del pais, prestan servicios y
construyen obras en las localidades, sin intervencion, muchas veces, de sus
autoridades.

24  Castro, Jaime. La democracia local. Ideas para un nuevo régimen departamental
y municipal. Bogota, Editorial Ovcja Negra, 1984. p. 36.
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Puede ser frecuente el hecho que, por lo menos como atribucion for-
mal, los Comités Municipales DRI hayan dispuesto de mayores recursos que
la administracion local. Como se mencion6 anteriormente tienen atribucio-
nes para “especificar las areas de trabajo, las acciones y la asignacion de
personal de cada una de las entidades que operan como ejecutoras del Pro-
grama DRI en el respectivo municipio”, para concretar la programacion
operativa anual. Estas dos caracteristicas pueden conferirle un poder efec-
tivo en las areas DRI superior al de los Concejos Municipales y significar,
de hecho, la aparicion de una instancia que democratiza la vida municipal
por cuanto las decisiones que se adoptan provienen de representantes direc-
tos de los productores. La experiencia anterior de participacion en la toma
de decisiones sobre desarrollo de programas, proyectos o acciones de las
entidades publicas se limitabari a la participacion minoritaria de delegados
campesinos en los organismos de direccion de éstas.

5. Limitaciones de los Comités Municipales

Cuando se entrevistd a los lideres veredales se encontrdo que estan
poco informados acerca de las funciones que las normas del Programa DRI
le atribuyen a los Comités Municipales. Este hecho se relaciona con la fun-
cion que cumple el SENA como entidad responsable del adecuado funcio-
namiento del sistema de organismos de coordinacion del Programa. En
relacion con los Comités sus actividades se limitan a su citacion cuando han
sido acordadas las fechas de sesion trimestral y a llevar la relatoria o secre-
taria de cada reunion.

No ha propuesto un método de funcionamiento ni un sistema interno
de organizacion para el Comité; entonces, como el Comité Veredal, adquiere
el caracter de una reunion periodica en la cual se rinden informes de ejecu-
cion anterior y futura, se ajustan las actividades de las entidades de acuerdo
con los requerimientos de los beneficiarios y, eventualmente, se concentra
la atencion en un problema critico para el desarrollo del Programa (por
ejemplo, la suspension del crédito DRI durante el primer semestre de 1984).

No posee una organizacion permanente conformada por beneficiarios y
funcionarios que realice, entre las sesiones plenarias, las actividades acorda-
das en ellas, garantice el cumplimiento de los acuerdos, esté al tanto de la
ejecucion de todos los subprogramas y prepare informacion suficiente sobre
los asuntos en torno a los cuales debe pronunciarse el Comité en pleno. Una
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secretaria concebida en esta forma harfa mas eficientes las reuniones ple-
narias y mejoraria las posibilidades de utilizar las funciones que se le han
delegado.

Su funcionamiento actual esta desarrollando dos tipos de tendencias
que pueden conducir a la desaparicion del Comité. La primera consiste
en reducirlo a un organismo donde los beneficiarios hacen peticiones y
presentan reclamos, algunas veces. de interés exclusivamente personal del
representante veredal. La segunda, que las entidades ejecutoras organicen
comités interinstitucionales, de caracter informal, para resolver problemas
propios de la coordinacion entre ellas y que no consideran pertinente pre-
sentar en reuniones donde participan los beneficiarios. Estos *“‘Comités
Técnjcos™ tienden a extenderse en los tres Distritos y estan asumiendo
algunas de las funciones asignadas por el Programa a los Comités Muni-
cipales.

Aunque de manera imprecisa, el Programa le asigno al Comité fun-
ciones de Planeacion de mediano y largo plazo:

Analizar el Plan de Desarrollo Distrital elaborado por el equipo técnico de

las entidades ejecutoras. Dicho analisis debe estar referido a las implicaciones

que el plan tiene en el desarrollo del municipio® .

Los Planes de Desarrollo Distrital fueron elaborados para el periodo
1983-1986 con participacion de los beneficiarios; sin embargo, en ninguno de
los Distritos estudiados se ha emprendido la tarea de desagregar estos planes
distritales y traducirlos en planes municipales. Por esta razon la funcion de
planeacion de mediano y largo plazo es considerada como una de las mas
deficientes y 21 los beneficiarios y los funcionarios.

En reunion efectuada en octubre de 1982 por funcionarios de alto nivel
de direccion de las entidades del convenio DRI, con el fin de evaluar su mar-
cha, se afirmo:

El proceso de programacion partio en un principio de ser integral a transfor-

25  Colombia-Departamento de Planeacién. DRI-PAN. “Normas generales...”. Op.
cit. p. 45.
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marse en programaciones anuales operativas-cuantitativas, concertadas en

forma individual con cada una de las entidades ejecutoras®®.

Esta caracteristica se traduce en que la programacion operativa anual
en cada municipio también es propuesta por cada una de las entidades eje-
cutoras a su direccion distrital o departamental, decidida por ella y poste-
riormente informada al Comité Municipal sin que sea un resultado efectivo
de la deliberacion y decision de este organismo.

La forma como se asignan los recursos del Programa —muy varia-
bles y ahora sensiblemente disminuidos —contribuye a aumentar la dis-
tancia entre las estrategias formuladas— ‘“hacer que los comités tengan
poder decisorio”— y el papel real que desempeiian los Comités Muni-
cipales. En efecto, las partidas presupuestales se distribuyen entre los
componentes, los subprogramas y las instituciones que los ejecutan y no
entre los Comités Municipales ni a partir de la programacion operativa
elaborada por ellos, lo cual desvirtaa su “poder decisorio”.

CONCLUSIONES

En los tres Distritos estudiados la politica organizativa del Programa se
ha aplicado en presencia de circunstancias contradictorias que explican su
caracter inestable e indeciso.

La primera radica en caracteristicas propias del Programa. Como
esta estructurado fundamentalinente en torno a una linea de crédito indi-
vidual para productores, el proceso de formacion de la categoria de bene-
ficiarios directos ha sido un proceso de seleccion de los productores que,
cumpliendo los requisitos para ser clientes del crédito (unidad de pro-
duccion no superior a veinte hectareas, patrimonio no superior a tres mi-
llones de pesos, ingresos provenientes de la actividad agropecuaria no infe-
riores al 700/0 de los ingresos totales), ademas tengan capacidad efectiva de
pago del servicio de la deuda. De.hecho este proceso lleva implicito un
movimiento simultaneo de cohesion de esta categoria social para relacio-
narla con el Estado y de diferenciacion econémico-social con respecto a
otras categorias.

26  Colombia-Departamento Nacional de Planeacién. Programa DRI-PAN. “Semi-
nario Interinstitucional de Evaluacién Programas DRI-PAN”. Bogot4, octubre
1982. Mec. p. 81.
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Pero el Programa contiene otros componentes que amplian su radio de
accion (infraestructura fisica y servicios sociales) asimilando como usuarios
indirectos un conjunto tan amplio de productores que se confunde con la
poblacion total de las areas incorporadas al DRI. Esta poblacion es muy
heterogénea economica, social y culturalmente, precisamente al contrario
de la poblacion de beneficiarios. Por esta razon una estrategia de partici-
pacion de los beneficiarios directos e indirectos en las decisiones de ejecu-
cion del Programa se torna compleja.

Mas a(n si se tiene en cuenta que el Programa se encuentra con un
conjunto de organizaciones rurales de diversa composicion, con diferentes
objetivos, estructura, métodos de accion, influencias politicas y cobertura,
algunas de las cuales tienen objetivos comunes a algunos de los subprogra-
mas pero presentan caracteristicas que se consideran inadecuadas para
concertar con ellos la ejecucion de algunas acciones.

Un concepto rigido de la planeacion, acompafiado del interés politico
de transformar la idea-fuerza dominante en las areas campesinas (reforma
agraria) debilitando la posicion relativa de los sectores y organizaciones
portadoras de ella, condujo a que el Programa descartara la posibilidad
de que, de manera flexible y de acuerdo con las condiciones locales, las
acciones que exigian relaciones organizadas con los beneficiarios se con-
certaran con diferentes organizaciones que tuvieran objetivos semejantes.
En este orden de ideas aparece mas adecuado que, por ejemplo, la ejecu-
cion de las acciones de infraestructura fisica y de servicios sociales se con-
certaran con las Juntas de Accion Comunal, de la misma manera que,
institucionalmente, se establecen convenios entre las entidades especia-
lizadas.

Al parecer la fundacion de la Asociacion Nacional de Beneficiarios
DRI (ANDRI) intenta resolver esta contradiccion continuando el proceso
de cohesion de una categoria social de productores y promoviendo la for-
macion o fortalecimiento y coordinacion de las otras organizaciones que
existen en las veredas para que el campesinado incremente su fuerza como
“grupo de presion”.

Finalmente, la informalidad propia del sistema organizativo del Pro-
grama, que se expresa en su privilegio por Comités que se aproximan mas

a reuniones periodicas que a verdaderas organizaciones, propicia tendencias

Lecturas de Economia No. 18 Medellin, septiembre-diciembre 1985



Politica de organizacion del programa DRI 191

presentes en las entidades ejecutoras y propias de todo el sistema politico
colombiano a desvirtuar el poder formal otorgado a organismos locales y
trasladarlo a las entidades estatales. Incluso una de las entidades que financia
el Programa DR en Colombia y otros paises, el Banco Mundial, detect6 estas
tendencias antes de 1976 y recomienda prevenirlas:

Se subraya la importancia de la coordinacion a escala local a causa de que
cada vez hay mas pruebas de que los programas multisectoriales pueden llevar
s¢ a cabo mas eficazmente mediante un incremento considerable de la des-
centralizacion. El control local proporcional la flexibilidad necesaria para la
adecuada integracion v sincronizacion de las actividades, asi como para la
modificacion de los programas, a {in de ajustarse a nuevas circunstancias. El
control local, en vez de centralizado, contribuve mucho a la participacion
de la comunidad, que es esencial para un proceso de desarrollo sostenido. Una
ventaja especial estriba en que suele facilitar la conciliacion de la forma en
que los problemas de la comunidad son percibidos por sus habitantes y por
los funcionarios locales®”

Es probable que formalizando ““Comités Técnicos” municipales en los
cuales participan los funcionarios de las entidades que ejecutan acciones en
ese nivel politico-administrativo v que tengan funciones bien definidas dife-
renles a las del Comité Municipal, contribuya a contrarrestar la tendencia
mencionada a la vez que mejora la coordinacion entre entidades.

27  Banco Mundial. “Desarrollo rural: documento de politica sectorial. 1975. p. 8”.
Citado por: Schestman, Alexander. “‘Campesinado y desarrollo rural: lineamientos
de una estrategia alternativa™. Investigacién Econémica. México, abril-junio 1983.
p. 135.
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