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INTROIMACCIONM

El estudio realizade schre el caso celombiano partib de dos

consideraciones basicas formuladas en la propuesta general

Rara 1a investigacidn referida a los 7 naises
latinoamericancs: la primera, referida a 1a generalizacidn
de leaz politicas de descentralizacibin que, de mansra
relativamente sincronizada, adelantan estes palses. La

sequnda, & wuna razbn hipotética entre la crisis que desde
comienzos de 1la dbcada afecta las estructuras sconbmicas v
politicas de los palses de la regitn v la  incorporacibdn  de
tales politicas descentralirzadas. Sabre estas dos
consideraciones se examinarian los espacios gue se abrivian
cara la participacidn de la sociedad civil, en particular del

campesinado, =n la gestidn del desarrollo rural.

La estructura territorizl colombiana muestra una red vuvrbana
relativamente eguilibrada, Que contrasta con otros palses en
la regibn en loes ruales el desarvrello urbano ha  tendido
hacia una mayor concentracidn. Al gxplorar la conflguracidn
Riz=tdrica de e=ta estructura urbana v sus factores econdmicos
v politicos se advierte cdmo ella no se corvresponde con un
ordenamiento descentralizado del Estade, vya gue, por el

contrario, é&ste se ha configuradeo en un patrén altamente



centralizado. Mis atim, la conmstitucibtn de 1884 vigente aun
puede ser considerada como un acuerde centralista, entre
regienes centralizadas, gue evoluciond luego hacia wna

imposicibn definitiva del epicentro nacional.

La estructura as? ecenfigurada profundizd las diferencias en
el desarrolle de las regiones, generandoe un natrdn altamente
diferenciado en la participacitn de las diferentes unidades
territoriales =5y los beneficios del dessnvolvimiento
econdmico. Estas diferencias harn confluide eon las
restricciornes que 2l sistema politico plantea a expresiones
alternativas a los partidos tradicionales, lo cuwal ha

generado profundos conflictos en la sociedad coloembiana.

Lina modalidad generalizada de tales conflictos es el
"movimisnto civico" a ftravés del cual comunidades de regicones
rurales, ciudades pegushas v madianas vy alin sectores de las
grandes ciudades, paralizan sus asctividades como protesta
ante el Estado por las deficiencias en la atencidn de los
servicios basicos. Estas movilizaciones, socialments
heterogeneas vy gue en ocasiones han involucrado a las mismas
sutoridades leocales, tuvieron un fuerte increments durante el
decenic de 1970 (129 paros v movimientos en los diez ahos)
como  resultado de la brecha entre el volumen de la inversibdn

plblica v las demandas de las poblaciones.



De otra parte v como resultado de los desequilibrios en la
distribucidn de la propiedad territorial, las
inflexibilidades del sistema politico bipartidista vy otros
factores que han concentrado el control de 1los medios
productives vy la gestibn del Estado, =e ha arraigado en el
pais la lucha guerrillera, con una persistencia cercana a los
47 afos. EBus expresiones han sido rurales tradicionalmente vy
sin haber llegado a smenazar la estabilidad institucional del
Estado si =on un factor de perturbacién en determinadas
ragiones del territorio nacional. Frente a allas han sido
relativamente ineficaces los sparatos armades del Estade v ha
ganado algan terreno ia necesidad de buscar =soclucicnes

politicas para el conflictao.

Frente a los "movimientos civicos", £l gobierno dei
Fresidente Ldpez Michelsen (1974-1973) propuso una Asamblea
Constituyentes para introducir reformas dirigidas a
desconcentrar el sistema fiscal v la responsabilidad por ia
generacidn de los serwvicios publices. ia convocatoria a 1la
fAsamblea Constituyente no fue aprobada por el Congresc, pero
el Gobierno gue sucedid a la Administracién Lbpez organizé,
ceon el apoyo del Banco Mundial, una comisitn técnica des alte
nivel (Comisitn Bird-Wiesner) dispuesta para el estudic de

las finanzas gubernamentales y 1la formulacidn de los



instrumentos vy politicas de la Reforma, de acuerdo con  los

delineamientos previstos en =1 gebierno anterior.

La administracién de Belisario Betancur (19828-1984), ante los
niveles de violencia alcanzados en el pais tanto por el
conflicto guerrillers como por otras formas de confrontacién
entre el Estado y la Scciedad civil y dentro de ella misms,
propuso como eje de su gobiernc un "Plan de Paz". Uno de sus
componentes estrategiceos fus la desscentralizacibn y en
splicacidén de esta politica apoyh la aprobacibn de algunas
leyes vy decretos, complementados con piezas legislativas
anteriores. Todos ellos constituyen los instrumentos de la
descentralizacibn ejecutada actualmente por 21 gebisrne, an
los plancs pelitico, fiscal y administrativo, guiada por los
oropdsitos de la propuesta de Ldpezr M., S =11 las

recomendacionss de la Comisidn Bird-Wigsrer.

Los problemas centrales gue afronta el Estado colombiano como
motivacibn para asumir el proceso de descentralizacibtn son,
entonces, la creciente insuficiencia del fisco nacional para
atender les reguerimientos a1 servicios publicos,
particularmente gn las areas rurales, las ciudades peguetias ¥
medianas W los nbcleos de pobreza e las mayores

concentraciones urbanas v, de oftra parte. la desarticulacidn



de la =ociedad civil con 21 Estado, que se expresa en
distintos tipes de conflicto con alcances gue pueden llegar a

un colapso del sistema pelitico.

El sistema fiscal colembiano ha priorizado como fuente de sus
ingresos a los denominadeos "impuestos indirectos" (scbre el
cornsume y las exportaciones), liberando de manera scstenida a
ios sectores monopbliceos, bajo la argumentacitn del estimule
a la capitalizacidn para 1la generacibn de emplec y el
crecimiente econbmico. El raguitismo fiscal resultante s=se
EHPTEsa =N la inadecuacidn de los recurscs fiscales para
atender los reguerimientos de inversidn pdblica, situacidn
frente a la cual el Estado, decsde comienzos de la década del
8 ha desplegado una estrateglia de ampliacitn del
endeudamiento externo, en la cual ccupa un papel cada vez mas

importante la banca comercial internacional.

Esta &ltima fuente de recursos demanda plazos mas breves de
amortizacibn v tasas de interés mbs altas, gue otorguen a
estos créditos condiciones de rentabilidad comerciales. En

consecuencia, los gobiernes comprometidos con esta estrategia

de endevudamiento han dezarrollado 1y proceso de
resstructuracidn del Estado tendiente a descargar en  los
municipios responsabilidades crecientes en cuanto a la



financiacidn de 1los servicios publicos y a su produccidn.
Complementariamente, s& han elevado los niveles de las
tarifas, bajo el criterio de hacerlas "costeables" o sea
adecuadas a las exigencias de rentabilidad que se derivan de
la participacitbn de 1la banca privada internaciconal en =l

endeudamisnto plblico.

Este proceso, plaﬁteado como descentralizador., corresponde
mi= bisn a una gestibén desconcentrada de los servicios gqus
por ley han correspondideo al Estado. Las decisiones
centrales de la politica econbmica del Estade continban
centralizadas de acuerde con los reguerimientos de una nueva
fase del capital, en 1la cual explera nuevas dreas de
inversibn tlos "servicios phblicos") W busca mayor
flexibilidad para su uvhbhicacién desde el punte de wvista
espacial y de articulacién con la fuerza de trabajo. Dadas
las condiciones del fisco v las relaciones de privilegio del
Estado con los sectores monopolistas, las "brechas® de  la
financiarcidn de los servicios s=e han de salvar con nusvos vy
mayores aportes de las economfas locales, complementados con
transferencias selectivas por parte del gobierno central.
Fara 1la ejecucibtn de las cbras regueridas y la prestacién de
los servicios, la reestructuracien del Estado delega en  los

niveles municipales la identificaciin de necesidades bisicas



v la formulacidn de propusstas de inversidn, asi como
administracidn f{compartida con el Estado central) de los
recursos  para su ejecucidn, dentro de los cuales s incluye

una participacidn discresional del Tesoro Central.

Los problemas estructurales de la agricultura, resultantes de
la concentracitn histérica de la propiedad terrvitorial, del
catrdn dependiente del desarrollo tecneldgice v de los
sistemss de intercambioc desigual sectoriales = inter-—-
regionales han configurado una creciente participacién de los
precios de los productos agricelas &0 los procesos
inflacionarios (ubicado=s, en promedic en un E7% durante esta
década, con un crecimiento rezagado de los zalarios reales).
tsta situacidn ha requerido algurmos niveles de  intervencicn
del Estado en la produccidn v comercializacion de los biernes
de procedencia agricola. La correlacidn de fusrzas politicas
¥ scendmicas en la sociedad y el Estade colombiancs no ha
viabillizado una reestructuracidn de la propiedad terviterial,
razdn por la cusal s han privilegiado sstrategias tendientes
& elevar la produccidn vy la productividad de las economias
campesina (responsables de un 30 - 35% de la oferta de

bienes—salaric) sin modificar el acecesc a la tierra.

Estas estrategias ham tenido aplicacidn complementariamente
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coen  intervernciones del Estado en dotacidn de servicios
piblices ("Desarrollo Rural Integrade"), con participacién de
recursce de las comunidades. Ese tipo de gestibtn constituye
un antecedente prictice de las politicas de reestructuracibtn
del Estads aplicadas, en particular, desde comienzes de =sta
década v la articulacidn institucieonal gque actualmente =e
busca establecer entre estas experiencias y las dencminadas
politicas de descentralizacibon, configuran un caso vhlidno
para el analisis des la participacibn campesina en un proceso

de desarrolle rural.,

De otra parte, la formulacidn y aplicacidn de programas para
el desarvolle regional, motivados por los conflictos
solitices gque se han agudizado =n la =ociedad ceolombiana,
coinciden con los anteriores en destacar los problemas
derivados de los desequilibries regicnales v de las
restriccionss en 21 acceso de las comunidades a la gestidn
plablica. El mas articulado de estos programas  ("Flan
Maciomal de Rehabilitacidn™) ha buscado igualmente inceorpora
la participacidn de las comunidades dentvo de las estrategias
de la ‘'desecentralizacicn® v constituye también, por esta
razdn, una experiencia valida para el andlisis de los
alcances vy perspectivas de este modelo de reestructuracidn

del Estado, desde el angulc de los interes de las comunidades



locales v los pegushos productores campesinos.

El informe estd censtituido por una exposicidn gensral schre
las caracteristicas de las relaciones Estado-Territorio, el
sistema de los desequilibrics regicnales y las lireas de
reestructuracitn del Estado, asi como los componentes
centrales de las sxperiencias consideradas. Al respects es
preciso seffralar que sllas tienen desarrollos dispares, puss
mientras la primera (DRI} cuenta con 12 affos de historia. 1la
segunda (PR D no rebasza un  cuatrenio, con dificultades
severas en el orden fiscal para la disponibilidad real de
recursaos ¥ en el pelitico para la incorporacitn de las

comunidades a su ejecucibn.
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L La Regiognalizacidn del Territoric Macicnal

1.1 CARACTERISTICAS GECGRAFILAS
c

El1 territorio continental coleombiano abarca 1'141.742 Km .
Estd situado en el extremo noreccidental del continente
suramericanc v comprende los territorics insulares de ESan
andrés v Providencia en el Caribe y de Gorgona, Gorgeonilla vy
Malpelo en 21 Pacifico. El territorio continental comprende
tres grandes regiones fiscardficss. (1)

2l La regibn de los liteorales y llanuras costeras

b La regidn andina, subdividida por cinturones
horizontales y verticaless del clima y la vegetacidn.

cl La regitn llana vy baja del orisnte.

m

stas, a su vez, comprenden =seis reglones naturales
cornfiguradas cada una de sllas por unidades gecgriaficas mas

reducidas con caracteristicas propias.

(1) Ver Ernesto Guhl, Colombia.Bosguejo de su Geografia
Iropical, COLCULTURA, Bogotd, 1975. Para la exposicidn
de este numeral =e  aprevecha el texto COLCMEIA

EETHDESTIEQ. DQNE! Eggmta, l?E?. ————————
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Estas regiones naturales son las siguientes:

i. Regidn Caribe: abarca la porcidn norte del pais, entre
el mar Caribe y las estribaciones de las cordilleras andinas.
Su composicibtn fisica es wvariada, con diferencia en su
relieve y cecndiciones climdticas para cada una de las sub-
regiones gue comprende; con la excepcidn de las partes altas
de 1la Sierra HNevada de Santa Marta, todas =sus tierras
pertenecen al piso t2rmico cdlido. Las divisiones politico-
administrativs gue comprende scn los departamentos de
Guajira, Magdalena, Atlantico, BFEolivar, Sucre, Cbrdoba vy,
parcialmentes Antioguia vy Chocb, iYer Cuadro Mo . Lz

Distribuciétn regional Foblacibén Colembiana v del Territoriol.

2 Regibén del Pacifico: comprende la franja cccidental del
pais, al borde del Dcéano Pacifico ("andeén del FPacifico"l).
Fresenta homogeneidad fisica por cuanto estd constituilda por
una llarura selwvdtica hdmeda, con la interrvupcicdn de la
Eerrania del Baudd en 21 nerte. La precipitacidn en la zona
septentrional de esta regidn, correspondiente al departamento
del Chocd es una de las mds altas delmundo, lo que determina
unt ambiente hdmedo ¥ bochornoso . La Jurisdiccidn politico-

administrativa se distribuye entre leos departamentos de



Chect, Valle del Cauca, Cauca v Nariho.

2. Regidn Andinas Abarca las tres cordilleras gque cruzan
el tervitorio colembiano =3y sentido sur-nocrte,
desprendiéndose del cordbn magistral de los Andes. FPresenta

una gran variedad de matices climdticos ¥ morfeldgicos, como
resultade de su configuracidn estructural. Como se desprende
de su participacidn en el total poblacional (Ver cuadro No.
i) ésta es la regidn en la cual se concentra la mayvoria de
las actividades econdmicas vy culturales del pais y en donde
e localizan los principales epicentros industriales vy
comerciales. Su territorioco abarca los departamentos de
Marifio, Csuca v Valle (porcidn cerdilleranal, Antioguia,
Risaralda, Caldas, Guindio, Tolima, Huila, Cundinamarca,
Meta, Boyacd, Eaﬂtaﬁder,kﬂnrte de Santander y Cesar, as® como

parcialmente las intendencias de Arauvca, Casanare vy Putumavo.

&. Regibon Amazbdbnica: ESe extiende socbre 21 sur v =zurcoriente
del pails. Su topograftia es plana, con algunas slevaciones
aisladas. 5Su poblacidn es escasa y dispersa, incluye algunas
comunidades aborigenes vy su  integracidn a la economia
nacional =8 adn parcial. Su territoric corresponde a  las
Forcicones mas extensas del departamento del Caquetd, v de la

intendencia de Putumayc, asil como las comisarias de Amazonas,
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Yaupes vy Gualnia.

=8 fegidn de los Llanes Orientales u Orinogquia: Ubicada =al
surcoriente colombiano, su topografia es plana y condulada.
Abarca las porciones mas extensas del Departamento del Meta,
de las Intendencias de Arauca y Casanare y las Comisarias de

Yichada, Buainia y Buaviare.

&, Regidn insular de San Andréds y Providencias corresponde
al Archipiglago de este nombre, el cual =se encuentra
diseminado en 21 mar Caribe a unos 700 kms. de la cesta norte
del pais. Esth formado por las islas mayores gue le dan su
rombre v por un cenjunto de bancos y cayos que se acercan  al

litoral continental de Centroamérica.

i.2 ASPECTOS HISTORICOS DE LA OCUPACION DEL TERRITORIO

Las caracteristicas fisicas de las regicnes Caribe vy Andina,
ast como la densidad de las pocblaciones aborigenes
facilitaron el asentamiento que logrd en ellas la ‘"sociedad
colonial™® durante 1los siglaos ¥VI a XVIII. A partir de
entonces, el desarrclle histdrico del pais se centrd en estas
dose  "macroregiones", relegando a las demds a la calidad de
"fronteras permanentes" que, como se verh mas adelante,

complementan el patrin de desarrelle de la sociedad nacional.
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En estos espacios flsico-histbérices, a su wvez, se han

configurado zonas con caracteristicas propias y una relativa
equivalencia democgrafica y econbmica. Como lo advierte un
analista, "en contraste con otros palses de AmErica Latina,

no existe en Colombia un centro urbamno en el cual se
comcentra la poblacidn vy las actividades en una forma tan
categdrica gue los demds centrog cean simples satélites (...}
en Colombia existen mds de 20 ciudades de mds de 100 mil
habitantes, cuatro de mas de un milldn v solamente las tres
ciudades gue siguen a Bogots: Medellin, Csli v Barranguilla,
suman entre ellas asproximadamente el mismo nbmero de

habitantes gue la capital". (2}

Le anterior,como se seffald previamente, es wvalido para las
regiones Caribe v Andinag la del Litoral Pacifico, que se
extiende desde la frontera con Ecuador hasta Fanamk,
permanece alin en niveles muy limitados de integraciénm a la

egconomia nacional.

{2} Alvaro Tirado M., Descentralizacidn y Centralismo en

Celembia, Editorial Oveja MNegra, Bogota, 1983, p. %1.
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For otra parte, las macro-regiones de 1la Orinogquia vy
Amazonia, eguivalentes al S04 del actual territerio
colombiano, auncuande parecen haber albergado nliclecs de
poblacidn indigena relativamente numercsos hasta bien
avanzada la historia republicana (3), cuando =e hize <sentir
en ella 21 impacto de la expansién de la frontera, wno han
sido asiente de un desarrvollo similar a las des antericres v
s2 han constituido, desde la epoca de la Congquista espafola,
BN una "frontera permanente” hacia la cual se proyescia la

iztemas de

1ii
il

"poblacibn excedentaria" resultante de los
propiedad agraria v del modeles de desarrolle configurado en

2l pais.

Durente las Jdltimass dos décadas el proceso de transformacidn
gcondmica social y demografica tuve una marcada aceleracidn
ceon respecto a los affos anteriores; la migracidn rural
wrbana, que desde los affos veinte venia presentdndose se

acentud v la socisdad colombiana pasd de ser

predominantemente rural a marcadamente urbana: en 1951 la
poblacibn del campo representaba el S7.3&8% de los 11'9482.3&0

colombianocs, descendiendo en 1973 al 3%9.004; esta tendencia

(3) Miguel A. Perea. "Sobre el tamaffio de la poblacidn pre—
colombiana del Territorio Federal de Amazonas v =u
evolucidn demogrdfica", Montalbdn, No. 17, Revista de la
Universidad Catdlica Andrés Bello, Caracas, 1987, p.p.
155-173.
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ha continuado, tal como se desprende =1 Censo de 1985, segin
el cual la peblacién rural solamente representaba el 3J2.77%,
frente al gruesec de peblacidn wrbana eguivalente al &7.8%.
Igualmente se incrementd desde leos afios 50 la concentracidn
del procesoe  mismo de wrbanizacidn y desarvollo. Esto
hace que los niveles mas altos de desarrollo v por ende la

mejor calidad de vida., se concentren en estas ciludades.

For oftro lado, el desarrcllle relativamente vigoreso de 1la
agricultura capitalista reveoluciond las relaciones scciales vy
econdmicas del campeo, introduciendo relaciones salariales vy
modificando bidsicamente los patrones culturales tradicionales
del campo. Este desarvollo s ha lecalizado en determinadas
regiones como los departamentos de @Quindio, Risaralda, el
viejo Caldas, vy Caldas, una porcién de Anticguia vy del
Valle del Cauca., exhibiende ingresocs promedios més altos gque
las demas Aareas rurales y sustentandoe una extensa v bien
jerarquizada red uwrbana. A =u wez el crecimiento de la

poblacidn rural s=2 ha detenide, tendiendo a declinar.

Este desarrocllo en muchos casos corre paraleleo al atrase de
muchas regiones consideradas estancadas, con saldos
migratorios negatives y tasas de crecimiento ligeramente

pesitivas, con baja integracitn de la poblacibtn a la economia
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monetaria, estados de desempleoc y subemplec crdnico, etc.

como es 21 caso de 3461 municipios wbicadoes en el tercico mas

baje de la escala de calidad des wvida (38.7 promedio

ponderadol). (&)

T

=tos municipios generalmente no flenen

importancia econbmica ni institucional, y en alguncs cases

sclamente alcanzan desarrollos medies.

(4} Ver Wulf GStollbrock. Lo
Desarralla Municipal

=1
________ en Colombia, Banco Central
Hipotecario, Bogotad, 1988.
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Colombia, al igual gque otros varios palses, afronta al
terminar la decada de los ochenta un proceso de
recrganizacidn estatal gque de manera no necesariamente
simplista se clasifica cocmo descentralizador. Dicho proceso
se ascelerd durante =21 gobierno de EBelisario Betancur . {(17828-
i98&4) con la aprobacidn de un conjunto de Leyes y Decretos
reglamentarios de las mismas y fue entonces cuando se le
asignd una impronta democratizadora, acudiende a la scuacibn
"a mayor descentralizacibn, mayor democratizacitn® W
planteandos el gobernante, en alguna coportunidad, a la
descentralizacidn como columna vertebral del proceso de

pacificacidn qgque se preopuso adelantar, en un intento de

reconciliacidn de la socisdad civil con el Estado.

2.1 105 ANTECEDENTES INMEDIATOS

E1l desarrolle histébrico de la estructura tervritorial del
Estado Colombiano ha establecido un patrdn centralizado,

tanto en el nivel nacional como en el regional, cuyas

caracteristicas se expondrdn a continuacidn.
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A pesar del relativo equilibrio gue ofrece la malla urbana
del pais, este patrdn centralizado ha generado un sistema de
profundas diferencias regionales, sustentado inicialmente en
les factores fisico—-geograficos, pero ampliado
pestericrmente por  los procescs de dssarrello econbmico vy
especificamente por las decisiones en la localizacién ade la

inversidn grivada nacional, estatal v externa.

E=te desarrollo desigusl puede agreciarse a traves de
alguncs indicadores basicos: de una parte, la i1nversiin
bruta en la industria esta concentrada n un 43Y% del total
en las 4 ciudades principales {(Bogoth, Medellin, Cali w
Barranquilla), en las cuales a su vez estan ubicados el
&% . 5% de los establescimientos, el 724U del emplen
industrial,el 70.3% de la produccidn bruta industrial v el
72.7% de los salarios pagades =n la industria. En estos
mismos conglomerados urbanos se concentraba, sn 1979, =1 244

del total de la inversibn externa.

Fer otra parte, en lo gue respecta a la distribucidn
regional de los servicios publicos, =2 hace patente la
diferenciacién territerial, que benseficia a las regiones con
mayor desarvrollo, en desmedro de las mds pauperizadas. Asi,
los departamentos de la Costa Atlantica, en donde residen

cerca de T millones de personas, "el 45.1% tenia scueducte v

19



gscasamente el 14.2% se servia de alcantarillado sn 197%9";:
i1 "en el Chocd {(Costa FPacifica) =1 744 de la poblacidn
urbama carece de servicics de agua potable v el B3% de
servicios de alcantariiliado; en 21 Meta, el 3&4H d= la
poblacidn wurbana carece de servicios de agua potable y el
51% de los servicios de alcantarilladog; mientras tante, en
Cundinamarca, exceptuando a Bogota, =21 i2% de la poblacibn
urbana carece de servicios de agua potable v en la capital -

Bogotd — esta proporcidn se reduce al 10%". (2)

Estas carencias, derivadas de 1la pauperizacidn de las
empresas responsables de la produccibn de estos bDienss v

servicios gon resultado directe de una estructura fTiscal
(]

debilitada vy deficitaria. Ante estas condiciones de las
finanzas pbblicas, los gobiernos han acudido al
endeudamiento sxterno &n una tendencia creciente: Yen 1570,

con un déficit fiscal de B4.8%, el crédito externo cubrib el
41.1% del faltante, mientras que en 1978, para financiar un
dafticit de 12.9% se acudid a un endeudamiento externc del

TO.OR". (3]

(1) E. Molina,"Reguerimientos de infraestructura fisica,
Econdémica Colombiana” Me.132, Contraloria General de la
Replblica, Bogoth, mayo 1981.

{2) PFedro Santara, Degsarrollo Regional v Parocs Civicos en

{3 Ibidem, 0. &9.



La respuesta de las regiones ha sido una creciente
movilizacidn peopular de protesta contra las susencias vy
cdeficiencias de les servicios pdblices. Estas
movilizaciones {marchas y parocs con participacibn de

distintos =ectores =scciales de las regionss, de las pequehas

v medianas localidades v abn de ciludades mayores) (42
alcanzaron duranmte la dé&cada de 1970, un  auge sin
precedentes: entre el 24 de mavo de 1971 v 21 8 d= occtubre
de 1580 cocurrieron 129 paros civicos motivades

fundamentalmente por deficisncias en los servicies plblices
{acuweductos, alcantarillades, salud, educacibtn, transporte v

comunicaciones).

Estas movilizaciones han constituido entonces una respuesta
de 1las peocblaciones locales al deteriorc de las Tfinanzas
destinadas a 1la prestacidn de servicios bdsicos. La
agudizacidn de estas luchas scociales en los affos setenta. se
convirtid en un tema tan wurticante para los gobernantes (35),
gue uno de elics, Alfonso Ldpez M (1973-1979), tratd de

{(4) Ibidem.

(S Ver Santana, op . cit.t también Susana Feffalva,
"Situacién y perspectiva de leos gobiernos locales en
Colombia™, CEUR-CLASO, Buenos fBires, 1786

{mecancgrafiado}.
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impulsar una reforma constitucional, orientado parcialmente
per el propdsito de neutralizar tales movilizacionss. En
efecto, antes del segundo afo de su mandato presentd ante el
Congreso un proyecto para CONVOCAar una fzambles
Constituyente, cuyas tareas =e centrarian en las reformas de
la Administracibn de la Justicia vy del ordenamiento
politico-territorial. lLa motivacidn para esta dltima no
podia ser mas explicita dados los términos de uno de  los
discurscs del mandatarie en el cual defendia asi el
proyvecto: "recientements ve sehalaba d= gque mansra =21 gasto
publice no puede ser disciplinado dentro del contexto
existente. En el mensaje al Congreso de la Repdblica, sste
20 de Julieoc v el 20 de julio anteriocr, (52 v en todos
aguellos en gue me he referido a la convocatoria de 1a
Azamblea Constitucional, he puesto de presente cbmo no
puede haber planeacién ni gaste plblico cuande se wvive a
a golpes de paro: parc ciwvico porgue no Tunciona el
acueducto en una determinada ciudad; pare civico por el
atrasec en el pago de los masstros, paro civico porgue falta

gasa en el hospital universitario de una v otra ciudad ... v

i4) En esa fecha, dia de la Independencia MNaciocnal, se
instala la legislatura anual del Congreso.
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de este modo nos encontramos con gue =2l poder central se le
responsabiliza de todo lo divinoe y lo humane ... cuando
muchas wveces no coinciden los recursos con las obligaciones

v las funcieone=s, tal como estén distribulidas en el momento

Bt

en la nacibn colombiana. (7

El entonces Fresidente, concehfa las reformas a este
respecte en tédrminos de dotar a las entidades responsables
de los servicios de recurses suficientes para estos fines, vy
adecuar las antiguas estructuras municipales a los
propdsites de disminuir los costos de los servicios vy
aumentar la eficacla =n su prestacidng para este efectoc s
reagruparian las entidades municipales, eliminando 1a mitad
de los existentes y creando una nueva unidad, =1 "distrito

municipali",.responsabilizado de la prestacibn de los

servicicos pbblicos locales.

Fese a la motivacidn euxplicita - las movilizaciones
producidas por las carencias =n los serwviciocs - ssta
propuesta de reforma no contemplt redistribucién alguna de
las finanzas gubernamentales, cada vez mias centralizadas, en

particular desde la reforma administrativa de 19&8.

Tampoco se previd en ella la participacidn de las comunidades

{7} Ldpez M., Alfonso. El Espectador, Bogotd, octubre 22 de
1977.
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en la planificacibn ni en la gestitn del Estado. For el
contraric, el Estado central concentraria atn mas las
decisiones scbre la inversibdn vy se exigiria a leos municipios
proveer los recurscs sconbmicos para atender los servicios
CLYa responsabilidad =2 les asignaria =n la reforma

constitucrional.

organizacibn v prestacidn de los servicios =im
descentralizacitn ni de los recurses nil de las decisiones
sobre =su aplicacidn. #41 misme tiempo, acompa®d a la
oresentacidn del provecte un discurso descentralists
dirigido al mansjo politico del malestar de las comunidades,
manejo gue, de otra parte, ha sido acompafzde =n  forma
creciente por drasticas acciones represivas, enmarcadas
dentre de  las sstrategias de la contra-insaurgencia v la

"guerra preventiva®.

La rconvocatoria del ex—Fresidente Ldpez Michelsen fracasd,
debido fundamsntalments a los snfrentamigntos del FPoder
Eiecutivo con e1 judicial - les cuales han intervenidno

decisivamente en la crisis de la Justicia en Colombia - (83

{(B) Ver Fernande Reojas, V. M. Moncayo, ©G. Palacio,
"Tendencias recrganicas del Estado Colombianc
contempordneo”, en Varieos, Hacia un nuevo orden esisatal
gn AmErics Latina’t Democratizacibn/modernizacibn vy

gctores socio—politices, CLACED, Buenos Aires, 1788,

Volumen 2, p. 197. -
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pero las ideas centrales sobre la FReforma del Sistema
politico—administativo del territerio 1=} preservaron,

hacigdndose lusgeo realidad, segun se verd a continuacidn.

2.2 LA COMISION EBIRD-WIESMER Y LA REFGRMA POLITICO-

ADMINISTRATIVA

El. gobierno que sucedid al de Ldpez Michelsen, encabezado
per Julio ©. Turbay, asumid la reestructuracidn del sistema
de gestidn territeorial a traves de la organizacidn de una
Comisidn encargada del estudio de las finanzas
intergubernamentales, encabezada por dos expertos en la
materia, uno de ellos el ex-Director del Departamento

Macional de Flanmacidn, Eduardo Wiesner.

Hasta ese momento una preccupacidn explicita en los planes
de desarrello era ia reduccidn de los marcados
desequilibrios regionales. Era dificil svitarle si =se tenia
en cuenta el diagnbstice de la situacién colombiana a
comienzos de la década de 1580: el proceso de urbanlizacién
habila adquiride proporciones irreversibles con un &53.4% de
la poblacidn ubicada en las cabeceras municipales; unsa
acentuacidn de la concentracidn urbana, evidenciado con la

aresencia del 32.5% de 1la poblacidn de las treinta

principales ciudades en solamente cuatro de ellas: Bocooth,



Medellin, Cali ¥y Barranquilla. E=stas mismas dreas
metropolitanas albergaban entonces a mds del 7OW de la
poblacién laboral occupada vy aportaban cerca del &34% del

valor agregado industrial nacional. (72

Siguiendo las lineas de analisis de Hemwi Lefebwvre scbre las
tendencias en la ocupacién del espacio, (10) =1 caso
colembiano =e inscribla clasramentes en la primera de ellas,
caracterizada por apuntalar el desarrollo capitalista en el
fortalecimiento de ios principalss epicentros del
desarrollo, la acentuacidn de las grandes empresas — desde
el punto de wvista preoductive —, intentando ebtener por esta
wia las wventajas de um rapide ecrecimiento con base en las
economtas de escala. Esta inscripcibn del casc colombiano
no coincidia sinembargo con el discurso oficial, el cusal
preponia por el contrarie, la bdsgqueda del equilibrioc en el
desarrolle regional, siguiendo las concepciones sobre el
fortalecimiente del mercade interno propusstas por la CEPAL.

4 partir del estudio de la Comisidn Bird-Wiesner cambid la

{?) Ver F. Rojas.et al., op. cit., p. 182.

(103 H. Lefebvre, "La produccibn del espacio", FBFPERS,
revista de Scciocleogia, Universidad fAutonoma de
Barcelona, No.3, Barcelona, 1974. Citado por F.

Santana, op. cit.

2&



totica de la politica scondbmica gubernamental: == hizo
claro en su informe gue los indicadores del desigquilibrie
regional no eran coesa distinta gue "el efecto de la
consclidacién y prefundizacibn de las caracteristicas gue ha
gsumido v enrigido el patirbn de desarvolle'": sobre esta base
g2 reconccen las desigualdades regionales vy los procescs de
concentracidn  wrbana comoe partes integrantes del deszarrolle
capitalista y de las dindmicas demograficas que 21 concita,

no comoe un Tenbmeno patolégico.

En esta linesa de ansdlisis se inscriben las consideracicones
del informe de la Comisidn sobre ios desarrollos
sectoriales. Estos ftendrdn una dimensidn regional, debido a
I2 cusal algunas zonas serian mds vulnerables gue otras a las
fluctuaciones internas o externas del sistema econdmice, =n
forma tal gque ss haria dificil sstablecer la real influencia

da las politicas estatales dirigidas a corregir les

desequilibrios regionales. (11)

. HRojas et al. en su trabaje citado sefalan cdmo a partir
de esta tesis la Comisibn propene una estrategia de
"mivelacidn minima v desarrolle desigual': el primero de

{i1l) F. Rejas, et. al., op. cit,.
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estos términes hace referencia a la determinacidn e
imposicidn de condicicnes bdsicas homogéneas para la
produccidn v repreoduccidn regicnal, la supresidn al maximo
gosible d=2 la asignacidn de rentas con destinacidn funcional
o regional especifica. La base de s=sto= propdsitos s
centra en considerar que dicha homogenizacidn facilita una
maver movilidad al capital, vya gque su lecalizacibn pedria
hacerse indistintamente =2n cualguier Iugar del pais,
aprovechando la universalizacibn de lss condiciones de vida
de log trabajadorss. Con ella se ampliarian los colectivos
de fuerza trabajo y se flexibiliraria la iantercambiabilidad
de sus miembros, segln le regueride por la nusva fase de

desarrollo dsl capital.

El segundo t2rmino, =1 ‘desarrollo desigual", constituyes,
como s dijo, un punto de partida, sobre el cual se preveen

esfuerzes tributarics diferenciales, correspondencia  entre

e

los beneficiarics de un servicio y los contribuyentes a
mismo, =1 establecimiento de "tarifas costeables" para los
servicios pudblicos, la autofinanciacidn de las entidades
descentralizadas v la autonomia regional y lecal para la
administracion de sus propios recurses. (1&)

{12} Ibidem.



Ce estos propbtsitos conviene destacar 2l de las "tarifas
costeables”, surgideo en correspondencia directa con los
requerimientos de la banca internacional, la cual, segin se
=zeMald tiende a participar de manera creciente =n la
compensacidn del deficit fiscal. De otra parte, e=ste
propdsito parecerfa tambign corresponder a la nueva fase de
desarrollo del capital, en el cual la produccidn de bienes vy
servicios podria contar con la perspectiva de eguiparar su
tasa de ganancia con ia de ctres sectores (con la de las
"comdiciones generales de la produccibn"), gracias a la
incorporacibn de la barnca multilateral. Se zhre asi 21
capital privadeo la posibilided de concurrir a la preoduccibn
de los servicios, dada la garantia de rentabiiidad
competitiva ofrecida por el EStado a través de la imposicibn

de las "tarifas costeables" o "tarifas rentables".

E=stos  antecedentes y propdsites es preciso enmarcarlos
dentro del contexto de 1la crisis fisecal vy econdmica,
desatada con especial wvirulencia a comienzos de la década,
para comprender algunas particularidades del proceso de

reestructuracidn del Estado en Colombia.

2.3 CRISIS Y ACELERACION DE LA REESTRUCTURACION DEL ESTADO.

A mediados del decenio de 1970 (19746-1978), la economia
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colembiana discurvrid por una breve "bonanza", resultante del
alza de los preciecs internacionales del cafe y de los
ingresos del narcotrafico. En este contexto, la direcciin
del Estado optd por unma sstrategia de grandes inversliones
piblicas, sustentadas en la expansidn del déficit fiscal vy

del endeudamiento externo.

Estas decisiones, propuestas dentro del marco de l1a
"bonanza" de las exportacionss, perdisron zustento  al

descender los precios del café en los primercs afos del

decenio de 1%280. e otra parte, la apertura de las
importaciones, operada come parte del manelo de la
"bonanza", hize vivir a la industria una severa rscesibn,

resultante también del marcado atraso tecnolbgiceo producido
por  wuna particular politica proteccionista aplicada de=sdes

los afios sesenta.

La ampliacidn del déficit fiscal lliegd a sguivaler, en 1%82,
2l 4.3% del FPIBR (US%430.0354 millcnes) (13), sisndo sivembargo
insuficiente para atender las inversicnes propusstas en el

Flan de Desarrolle ("Flan de Integracidn Nacional®). (14&)

(13} DANE, Colombia Estadistica 1987, Bogotd, 1988: Cuadire

Mo. 3.2 : FPIB total v por habitante - Dbhlarss a tipo de
cambio de paridad 1973 - 1975 - 1985,
{14) Ver Heéctor Mondragdn, Ciclo, crisis y reactivacidn

gcondmica en Coelombia, CEIS, Bogoth, 1984, p. 114,



For otra parte, lgs critericos d= expansibn de las
inversiones con base en emprestites externos, condule a
nivelee d2 endeudamiento =in antecedentes en la gestidn
ptiblica colombiana. fAdembas, Estos ocurrieron en condicicones
gue colocaron a Colombia en situacibn similar a los grandes
deudores de América Latina en cuanto al manejoc de los
recurses internos para su financiacidn. En efecte, entre
1979 v 1983, "e=1 pals vibd crecer su deuda externa a una tasa
real, en términos de ddlares constantes, del 15% anual, que

es 21 triple de la tasa gue =21 pais habla acostumbrado tener

durante mas de 15 aMos“. {152
En se=g momento {1984} =1 tamafro de 1la deuda 2ra
relativamente reducide {(US$I1Q0.820 millones!; sipembargo,

ias condicionss en las gue se incremenid el endeudamiento

fueren las cue motivaron el cambio d= su perfil, tante por
sus Fuentes como por su administracidn. Tradicionalmente,
el gobisrno  habla adguiride empréstitos de la banca

miltilateral de fomente; estos representaban cerca del 804
e los aportes del créddito. en condicicnes que contemplaban,

en promedin, 25 afYos de plazo y pericdos de gracizs de 5 a2 &

afflos. Hacia comienzos de 1los ochenta esta fuente fue
{13) Ver \Luis Jorge Garay. "E1 procese de endeudamiento
externo Colembiano". Controversia No.l121, CINEP,Bogoth

1284, p. 145,
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parcialmente sustituida por la bBanca comercial
internacional, la cual pasd de participar de un 14 a un
43%, con plazos totales mdximos de 10 affos. En sintesis,. el
cambico de las condiciones fuve =1 siguiente: an 1972 los
prestamocs promedio se negociaban a un 3.7% de interés, plaze
total de €1 shos v 5 & & ahos de plazo de gracia; en 1982 la
tasa de interés promedio fue de 18%, =21 plare descendib a 1d

ahos y & uncs 3 atos =1 plazo deg gracia, (16)

Oz otro Jado, las dreas de inversidn constituyen otro
components eritico =he gl "cambico de pertil’ del

endeudamiente. Dentro de la perspectiva visualizadse durante

izt

L]
]

la Administracion Turbay se incluyd la sxpansitn del s
eléctrico, el cual, a través de sus 5 empresas mihs grandes

pliblica exterms

[
[

ha llegado a representsr gl 38% de la deu
contratads peor el pals. En las condiciones de negociacitn
menclenadas, estos compromisos ne han podide ser respondidos
SO vrecursos generados por la expansidn del sectorg en =s4
medida e ha acudido entonces & um rapido incremento de las
tarifas para elevar la capacidad de pago, {17} scsrcando
e=ie procesc a las argumentaciones sobre “costesbilidad” de
lcs servicios plublices.

{i&) Ibidem, p. 20
17} Ibidem,
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Las condiciones del endeudamiento pliblico externo, aunadas
al debilitamiento =scontmico de la industria - resultante de

la ampliacidn de su endeudamiente externo & interno, del

man2jo de las importacicnes y de los descensos de sus

rentabilidades = condujeron a un esceEnario ds crisis
politica vy protesta popular. La respuesta del gobierno no
difirid dea las proporcionadas por la=s demas
administracionss, anteriores W posteriores, con la

wtilizacidn de la represibén como principal disuasor.

La relevancia politica de la propuesta y 21 manejo de 1a
misma por el Estado serdn cobjeto de tratamiente detallado

posteriormente.
2.4 LOS CRITERIOS DE LA DESCENTRALIZACION

La administracitn de Belisario Betancur (1982-198&) afrontd
una agudizacibn de la crisis politica de 1la scciedad
colombiana, la cual se expresaba ya con manifestacicones
agudas en el contexto misme de la campafa electoral. Fara
entonces, 1=z canfrontacibn srmada alcanzabsa severas
repercusicnes en la wvida nacionsl ¥y aln en sscenaricos
internacionales: no  era previsible una polarizacitén del
pals en torne al conflicto guerrillero pero si era
apreciable el distanciamiente de la sociedad frente al

manejo gue =1 gobierno de Turbay aplicaba E] las
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manifestaciones sociales W politicas del malestar

resultante de la crisis.

El marco politico v social de la campaffa electoral {1981-
1?82) 1la hizo girar en torne & la paz v desde su alocucidn
inaugural Betancur centrd en este tépico el discursoc de su
gestidn. La continuidad de su agobiernc con =1 de  su
predecesor se did convirtidndo las recomendaciones del
informe de la Comisidn Bird-Hiesner en las qufas técnicas de
la descentralizacidn v la articulacidn de esta politica con
gl discurso central de su gobierno fue la formulacidn de 12

zcuacidn "descentralizacibn == paz".

En este contexto politico se comprende la insistencia de 1a
Administracidn Betancur y la de su sucesor, el liberal
VYirgilic Barco, en inscribir la descentralizacidn dentro de
un supusstoe propbisito de democratizacidn y pacificacidn.
Estos propbsitos no han sido necesariamente acordes con la
sccidn del Estade, particularmente bajo 21 actual gobierno,
ssgudn s2 verd mds adelante. Conviene ahora considerar los

contenidos de las normas descentralizadoras.

Antes de adentrarse en la legislacién promulgada por las dos
Ldltimas administraciones, 25 precisoc sehalar gue gllas no
implican, en absoluto, uma ruptura con las tendesncias
previas de la accidn legislativa; deben ubicarse, mds bien,

come los ajustes de la administracidn legal del territorio a
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las transformacicnes del capital.

La formulacidn de estas normas tuveo la siguiente =sucesidn:
luege de la propuesta de Ldpez, fue aprocbada la Ley &1 de
1?78, por medio de la cual se establecid, para los centros
de poblacién superiores a 20,000 habitantes, la
obligatoriedad de adeoptar planes integrales de desarvollo.

M=diante el Decreto 12306 de 1980 s2 reglamentarcn la

naturalezs, el cecontenido v Tormas de elaboracidn,
formulacion, control ¥ evaluacidn de tales planss,
flexibilizando, adem&s, las normas de contratacién de

emnrestitos por las entidades departamentales v municipales,
para cbviar la aplicacidn de sus recursos hecia programas vy
proyectos especificos de desarvollo econdmico vy social. (18)
Deniro de ssta misma tendencia se inscribe la creacidn del
"Conssjo Macional para la descentralizacibn v de los
Consejos Racionales dispuestos para este mismo fin {(Decretos
2273 y 2994 de 19978; 2348 de 19807, complementades con
algunos Erocesos da desconcentracidn de funciones
administrativas vy fiscales a faver de las gobesrnaciones

{Doecretos BE74 v 2270 de 1978).

E=  importante sehalar chmo en este procesc la transferencia
ce recurscs fiscales a los entes territoriales cada wvesz

adquisre una ayor especificidad en cuanto a las obras v

servicios para los cuales se destinan. £Es la traduccion

(18) VYer F. Rojas et al.,op. cit. p. 181-182.
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l=gal del propdsito de superar el pavperismo de los Tiscos
municipales para hacerlos responsables de atender las
demandas generadas en sus propios territorios. Al mismo
tiempo, se imprime desde entonces a la ‘'"descentralizacidn®
LN sentido efectivo desconcentirador en cuantoc a 1a
administracién de los reECUrsas, pero manteniéndoss
centralizada la decisién sobre la aplicacién de los mismos;
elio por cuanto son las instancias centrales las gue definen

las prioridades para cbras y serviciocs dentro de una bptica

macroeconbdmica.

De otra parte, 25 interesante seffalar cdmo estos
antecendentes v politicas fueron snmarcadeos dentro de unos
propdsitos explicitos de bdsqueda del sguilibrioc regional.
Sinembargo, su desarrelleo vy aceleracidn posteriores se
diercn, desde la perspectiva del Informe Bird-Wiesner, de
contar con estas diferencias como resultade del proceso
econtmico, simplemente, sin pretender su eliminacibn. Asi,
en 21 Flan de Dezarrcllo de Betancur, "Cambio con eguidad”,
no S8 recurre ya a la busgu=sda del squilibrio regional vy mds
bien se plant=sa el propdsitoc de atender las necesidades
bdsicas de la poblacidn o, como lo plantean Fojas et al.,
"la preccupacidn central es la existencia de minimss v
universales condiciones de reproduccidn de la fuerza laboral
en las distintas &reas territoriales. gue posibilite una

mayor movilidad espacial de la implantacidn capitalista v,



de paso, elimine las confrontaciornes civicas que a menudo
plantean serios problemas al curso normal de las pr&cticas

gubernamentales”. (1%}

Las demds normas gue se inscriben en el "paguete de la
descentralizacidn " =sons la ley 14 de 1%EZ, dispuesta para
atctualizar el catastro ¥ fertalecer los fiscos

departamentales, v la ley 50 de 1984, dirigida a reformar =1
financiamiento de los municipicos. De otra parte, fueron
promulgadas la Ley 74 de 158&, mediante la cual s= sentaron
lns precedentes para la creacidn de “"macro-regiones de
planificacidn” con la organizacidn v asigancidn de funciones
para los respectivos "Consejos Regionales de FPlanificacidn
Econtmica v Soclial" —-CORPES-. En esta linsa s= inscriben
también 1la Ley 3ra de 1984, referida a la descentralizacibn
administrativa vy especificamente a la formalizacion de la
asistencia de los departamentos a los municipies, al tismpo
que Taculta a los departamentos para asscciarse a fin de
emprender obras de dessarrollo regional, entre otras

furcliones.

mas

0
3
[
it
1]

Esta leyes, & su wvez, = el complemento de

(19) F. Rojas et al., op. cit. p.
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coenocidas, 11, 12 v 78 de 1%8B4, refsrida la primera al
estatuto basice de la administracidn municipal vy la
participacibn de la comunidad en 21 manejo de los asuntos
locales; la segunda, centrada en las normas sobre cesidn del
Impuesto a las wventas (IVA) 2 los municipics y la tercera al

desarrolle del Acto Legislative Mo, | de 1984 scobre la

E,‘_;'..-

d =1

1]
1]

elaccitn popular de los alcaldss. Estas
reglamentaron mediante los Decretos—Leyes 1323 de 19848 v 77
de 1987, El primero, receoge lo establecido sebre eleccibn
populae de alcaldes 4 normaliza la narticipacibn
comunitaria, planteada en 1la Ley 11 de 17846 v la cesibn

parcial del IVA (Ley 12 de 1984) dentro de lo gque se

dencmina "Cddigo del Régimen Municipal®. El Decreto Ley 77
de 1987, sustentado en la Ley 12 de 1984, introduce una
reestructuracién administrativa e institucicnal en las

enntidades responsables de ia dotacidn de asgua potable v
zganeamiento ambiental, salud, educacibn, asistencia tkcnica
agropecuaria vy desarvrolle rural integrade, asi como en las
Corperscionss Autbénomas Rsgionales de Desarvolle, vy formula
normas chre 21 desarrocllo urbano v la capacitacidn para 1la
administracibn plblica. (20)

(20} Ver: WVirgilio Barco, Autconemia Municipal. Asi ss
cumplienda, Tomoc III. Presidencia de la re
Bcogota, 1987. Eergioc Bustamante P., "Los gobi
locales vy 21 Desarvello Fural. HNotas scobre el
colombiane, CEPAL, Santiago, 1987.



La lectura de este cusrpo legislativeo no pusde hacerse de
manera completa sin tener en cuenta otros aspectes politicos
de su contexto. A continuacibn se abordarin algunas
cbhservacionss al respecto, referidas a las demandas
sociales, a otros actores del proceso vy a la accidn paralela

del Estado frente a estas demandas v actoves.

2.3 LA CRISIS DEL ESTADD ¥ LA PROTESTA FOPULAR.

En el escenaric mundial, Colombia exhibe antecedentes de
viclencia sostenidos, gue marcan diferencias sensibles  aun
con palses envueltos en conflictos politico-militares
abiertos. Los sanalistas sefrtalan los origenes mds evidentes
de esta prolongada viclencia, en los enfrentamientos civiles
vividos a partir de 1948, estimulados por la bbsgueda de
kegemonia en el control del Estado por parte de las
agrupacioness politicas nacionales (partidos Liberszal Y
Conserwvador), pero en torme a la cual se anudaban conflictos
por  la tierra, znfrentamientes inter-2tnices, luchas por

hegemonias territoriales, stc.

El conflicto glchal se canalizd hacia acuerdos politicos vy
econdmices que reafirmaron una estructura execluyente en el

manejo del gobierne {(s2istema del "Frente Nacional”) v un

patrén de desarrollo econbmico sustentado en la



modernizacidn

un

sicstema industrial altamente monopolizado v

paulatina de las grandes unidades agricolas,

en general

condiciones particularmente limitadas para la negociacibn de

las demandas =sociales,

"democracia restringida®. (21)

Como resultado de este procesc,

resuslto proble

mas estructurales como

gue configuran wn modelo politico de

la scciedad celombiana no ha

los que expresan los

arofundos desajustes en ia oferta agricecla v las demandas de

tales bienes, en lo

deslegitimacibn de las sstructuras

vigentes. El efecto de estos

marginamiento politice {(abstencidn)

alternocs de eupresicdn de la

sociedad ciwvil. Dentro de e=stas

particular importancia

2Ly El
literatur
las ce: O.Fals B., G. Guzman

en Colombla (varias ediciones,

gcenbmlcoe—social

incenformidad por parte

o la cracisnts

politico—gubernamentales

arocesos ha sido al

v la budsqueda de canales
de 1=a

manifestaciones tisnen

los paros v movilizaciones civicas

tema de la violencia cuenta con un amplieo acervo de
a reprsgsentado por algunas cbras clasicas como

Eﬁ&é?ﬂgié

v E. Umaha,

F. Oguist,

L5

Folitica y Cenflicto en Colombia, IEC, Bogota, 19-55
tambieén estudlios actualizad Yario=, Once Ensavyos
sebre la Violencia, CEREC, PBogothk, 1985, 6. Sanchez, R.
Pefiaranda (compiladeores}, Fasade y Fresente de la
Viclengias en Colombia, CEREC, Bogotha, 1984, D. FPeEcaut,
Orden vy WYiclencia: Colombia 193071945: Siglo XXI,
Bogetd, 1988, =tc.

Ver F. Santana, op. cit.; 5. Peftalva, op. cit. p.2B.



{gue han llegado a afectar grandes ndclecs de poblacidn)
{22), de una parte y de otra, la presencia de un movimiento
guerrillero, gradualmente consclidade duranie una existencia

de casi 40 afos.

Los sectores sociales gue controlan el poder politico-
econbmico han sido reacios a propiciar condiciones mas
favorables para las clases populares v para los sectores
medics. Ello se expresa inclusive en la estructura fiscal,
cuya operacién, segin lo visto anteriormente, fTiendes a
drenar la scumulacidn en la peguefas y medianas unidades de

produccidn v a gravar las rentas de +trshajo, favereciendo,

[

en cambio, a os grandes conglomerades, dentro de una

politica de “"estimulo a la capitalizacibn®.

En el terreno politico, el manejo de los desequilibrios
sociales ha descansado en la aplicacidn del YEstado de

Sitio" o régimen de excepcidn, implantado de manera casi

(22} P. Eantana seffala al respecto: "Para hacernos una idea
de la magnitud del movimiento civico en =1 pais (=se)
puzsde tomar la siguiente informacién a titulo
indicativeo: =1 adoptames los datocs de poblacitn
aportados por el Censo de 1973 nos encontramos (con
gqus) aproximadamente 4.5 millones de perscnas habitan
en les pushlos vy ciudades en donde se han presentado
pares civicos (durante el periodo de 1971 a 1980)". Op.
cit., p.l4.

&1



ininterrumpida por m&s de 20 ahMos.

Los desequilibrios sociales v politicos  han rebasado
gradualments leos alcances del régimen de excspcibn vy  los
gobernantes, =in excepcitn, han buscade compensar esta
limitacionss con otras medidas de caricter represivo. que han
tenido =sus expresiones mas elaboradas sn el "Estatuto de

Sequridad”, promulgado por la Administracién Turkay v el

0

"Estatuto para la Defensa de la Democracia" o "Estatuto Anti-
tervorista" {Decreto 1ED0 de 1%9EB8), eupedido por el agocbhierno
gde WYirgilio Barco. Dentro de estas normas de orden phklico
existe un denominador comln, como es la pemalizacibn de la
movilizacicnes callejeras, de la incitacibtn v organizacibn de

les paros v marchas. (23)

De otra parte -y como =e sefralaba antericrmentse—-, los
gobiernes han establecido normas para hacer mds eficisnte la
administracibn de los servicics cuyas deficiencias generan
maliestar o gregramas para paliar algunos de las
desequilibriose mas protuberantes. Dentro de las primeras se
encusntran, particularments, las gue configuran las

(83} Ver Virgile Barco, Una Folitica de cambip para la
recencialiacion, nermalizacitn y rehabilitacibn. Asi
estamos cumpliendo, Toma VI, Fresidencia ce la
repeblica, Begetd, 1788; P. Santana, op. cit., p.p. 1lé4-—
167.
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"politicas de la Descentralizacibn"; dentro de los segundos,
programas como los de Desarrollo Rural Integrade -DRI-, o el
Flan MNacional de rehsbilitacidn -PNR—-, =2 los cualess =se
referird el ardlisis de experiencias en =21 cual se centra

sste estudio.
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e acuerdoc con los propdsitos del estudic, =2 busca sxaminar
dos experienciss del pais en planificacidn descentralizada,
cen participacidn campesina, en desarrollo rural. lLas
experiencias cbieto de andlisis deben ser relevantes en

cusnto a la cobesrtura de las mismas vy a los recursos

aplicades e&n su realizacibng == gretende, adembis, gus
cichas expeEriencias hayvan contemplado lo gue ss ha
denominade "relaciones innovativas Sociedad-Estado” v gue

sean replicables, con 21 fin de centrar las conclusiones del
analisig en 21 alcance, caracteristicas v condiciornes de los

procesoss de participacién.

De oitra parte, se pretende gque el andlisis extraiga los
contenidos de "participacién activa! de los campesinos. esto
eg=, la ‘'“capscidad para influir en la forma de decisiones
scciales, politicas v econdmicas, la formulacidn vy la
ejecucidn de las accicnes, 2n los nivele=s local, regional v
nacional en un sentide faverable a les intereses propics de

los campesinos".

dyéy



Estos propbsitos implican, de una parte, tener en cuenta el
marco de las politicas descentralizadoras del Estado y de
otra, wna wverificacidn de las condiciones e intersses del
campesinado. El primer componente constituye el tema de la
primera parte de este informe; en cuanto al s=gundo, ya se
han expuesto algunos indicaderes bhdsicos en esa primera
parte v se harén refesrencias mas especificas en el
tratamienteo de las experiencias; para los fines de este
estuidic se han seleccicnade el Programa de Desarvolic Rural
Integradeo —-DRI- v 21 Flan Macional de Rehabilitacibn —-FHR-.
v

El primero de elles fuve su iniciacibn en 1976 v ha
continuado su aplicacitn desde entonces con altibajos en =u
di=ponibilidad efectiva de recursos pero siempre incorporado
dentro de los planes de desarvolls de las sucesivas
administraciones. El segundo, =1 PHMR, fues iniciado en 1584
v al iniciarse la actual administracitn fue incorporado
igpalmente en =1 *Plan de economia soclial" como se ha
dencminade al conjunto de programas de desarveollo del

cobierno designado para el periodeo 1786—-19%0.



2.1 EL PROCRAMA DE DESARRELD RURA. INTEGRADO —DRI-

La formulacibdn inicial

El Programa de Desarreollo Rural Integrado ha consistido
Rasicamente en un cortjunto de intervencion=ss
multisectoriales, particularmente en las dreas de asistencia
técnica v transferencia de tecnologlias para la produccidn
sgricola y 1la comercializacitn de estos productos, el
cr&dito para la preduccibn, la dotacién de infrasstructuras
viales, electrificacidn v regadics asi como de apovocs para
la satisfaccibtn de necesidades basicas, dirigidas a

comunidades de pequefios productorss campesinos.

Los crigenes de esta xperiencia se remontan a ics
desarvollos de la Escuela de Graduados de Chapinge a partir
del Flan Filotoe de Puebla, a finalesz de leogs affios sesenta,
enceminados hacia la tramsferencia tecnoldgica para pegqueras
unidades de produccién campesina. En Colombia, =1 Instituto
Colombianc Agropecuarico inicid proyvectes similares en la
regidn  andina, que como =& ha sefalado ofreces dreas de

elevada concentracidn campesina.

El apoye brindado por el Banco Mundial a este tipo de

Y-
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experienciss facilitd su insercidn dentro de las peliticas
agroalimentarias de wvariocs paises. E=te fue 21 caso de
Colembia, =n donde el gobierno de Alfonso Lbpez Michelsen
incorpord dentro de su Plan de Dessarrcoclle “"Para Ceirrar la
Brecha" el Plan Alimentaric (Flan Nacional de Alimentacidn vy
NMutricibdn - PAN), cuya principal estrategia productiva era
el Frograma de Desarrollec Rural Integradeo.

=

os estimacionss bhsicas sustentaron la propuesta DRI: la

-

concepcidn segdn la cual las economias campesinas  eran

pad

susceptibles de ‘“modernizacidn" vy su participacidn en &

[

oferta de productos agricelas, calculada en S3%  de o=

alimentos v 30¥ de las materias primas para la industria.

La participacién de las economias campesinas =n el conjunto
de la producecidn nacicnal explica en buena medida =1 interés
- relativamente scstenido - de cuatro gobiernos sucesivos,
por =su  continuidad. Cuentan ademds, otros facteres de
indole s=ocial, politica v territeorisl guee == considerarin
mas adelante, pero inicialmente se examinarh el significado

econdmico de aste ssctor social.
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Economlias Campesinas y DRE

Un estudic realizado en 1984 por el Instituto Colombiano
Agropecuarioc (1) con base n las informacliones del Catastro
Macional confirma las aspreciacionss de la CEGA planteadas
paginas atrias (seccitn "El Emplieo =n £l Sector fAgropecuariol
sobre las tendencias de la propiedad territorial, la cual
expresdb en una primera etapa continuidad en &1 proceso de

cencentracidn vy postericormente una diferenciacidn regional

del mismo. {(Yer RAnexo 2.

Dentro de este comportamiento general de la propiledad, el
estudio del ICA destaca dos particularidades de la=
economias campesinas: de una parte, la ampliacidn del ndmero
y superficie cde las expleoetaciones de 10 a 20 hectdreas.
Dice 2l infeorme : "El numero de prediocs de 10-20 hectareas
pash  de 114,231 en 1960 a 117.B43 en 1970, | para
azscender a 153.212 en 1984, en tanto que la =superficie
ocupada == expandit en esps mismos afics, de 1.372.100
hectdreas a 1.598.700 v a 2.814.400 hectdreacs": iVer Cuadro
Ho.2)

{1} Ver Germdn Urrego M. "La distribucidn de la ftierra en
Colombia (comportamientes del periodoc 1%940-1%984)", ICA,
Tibaitata, 1985.
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CURDRD Mo . 2

DISTRIBUCTON DE LA PROPIEDAD RALLS RURAL POR GRUPOS DE L190%

TAMANRDE (HA.)

No. predios

b

FROPIETARIOS

SUPERFICIE (HA)

%

Menores de

De

De

De

De

D

De

De

Mayores de 2000

FUENTE :

1 a 3

Jd as

o oa 10

10 a 15

15 a 20

20 a S50

S0 a 100

100 a 200

200 a S00

oS00 a 1000

1000 a 2000

Germdn Urrego ™.
iComportamiento del

1785.

636 .2855

459 . bih

200.314

207 . 980

94.773

06 .43%9

143.830

HD . 299

34 . 043

17.663

4. 307

1.587

1.274%

1.9225.372

8.0

£3.9

10.4

10.89

100.0

Fericodo

7465 . 684

=S85.534

262 .581

274 .. 699

127.811

75.883

190.273

B7.149

477 . 860

eb.23%

4. 9808

2.371

1.684

2.4548.701

l,a Distribucidn de la Tierra en
1960--1984) ,

234.843.5

792.403.0

7592.461.6

1.441.270.9

1.15%9.2%4.2

F67.011.0

G.528.124.1

4. 429.877.7

4.633.068.4

=.188.309.7

2.903.564.56

2.047,.150,.9

7.931.063.1

37.006.536.9

Colombia

Tibaitatd, ICA,

o
G-

i
-
rd

rg
—

12.46

ig.o

12.46

14.0

7.8

2.4

100.0



Segin se ha sefalado anteriermente y tal como s= sprecia  en
ia distribucidn regional de los distintes rangoes de tamafes,
la presencia de las economias campesinas es notoriamentse
diferenciada segun las regiones de referencia sn sste  (Ver
Arexo 2). De esta manera y a pesar de haberse ya configurado

un mercade naciomal para la produccién agricola en su

=
o
s
it}
il
it
=
T
i
in
b
e |
Lis
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conjunte, la ofertsa preocedente de las econem
posee una importancia diferericiada, segin las reglones. En
COMEECUSNCiIA, los g=timativos citados sobre la participacidn
campesina en =21 conjunto de la produccibn representa un
oromedio, va gue en determinadss regicnes los bienes de esta
procedencia pusden tener una perticipacidn mayor, ¥y al tiempo

gue en oiras su significade pusde ssy menor.

Sdemds da logs indicaderes referidos a la distribucidn
regional de los tamafios de las unidades de expletacidn, los

cuales son tambibén indicadores de la presencia de economias

campesinas, = convenisntes censidearar los anslisis
disponibles sobre las caracteristicas de las mismas. Al
respecte se cuenta con una tipolegia adecuada para los

chjetives de e=te estudie, referida al conjunte de las

unidades productivas del agro colomblanc.

Segln ella es posgible dizcernir tres tipes de '"Formaciones

sociales” (o articulacidn de modos de produccidnd:

o
O



1. Formaciones scciales con predominio campesino

2. Formaciones sociales con predeminio de ganader ¥a
extensiva ("latifundio ganadero"™}.

3 Formaciones sociales con predominico de la agricultura

capitalista.

Las primeras =se distribuyen particularmentes dentro de 1ia
macro-r2glon andina {(Antioguia, Cundinamarca, Bovach, Naridfo,
Caucal, muestran una tendencia hacia la especializacibtn
productiva, combinande productos de elevada demsnda con

bisnes para el autcconsumc.

Ei latifundio ganaders se ha ubicado histiricaments en la
Llanura del Caribe y en los Llanos Orientales., de la macro-
regidn corinoguensed por lo gereral tiende a permanscer  en
zonas de baljla calidad de sueles vy con limitacionss para el
acceso a los mercades, lo cual restringe las inversiones de

capital.

Las 4dreas con predominioe de 1l1a aagricultura capitalists
concentran las tierras agricolas de mejor calidad v en sus
madrgenes =se sustentan nldcleos de oroduccidn campesinag. que
compiten con las unidades de tipo capitalista en ia cbtencidn
de productos como arroz, ajonjoli, sorgo. Estas hreas zsthn

distribuidas particularmente en alguncs valles irterandinos.
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Este conjunteo asi distribuldo de las economias campesinas,
gue abarca poco mas de 1.4 millones de unidades de
oroduccidn, ademds de la participacidn s=falsda en i1a oferta
alimentaria plantea otros niveles de relevancia para la
sociedad nacional en =u conjunto, derivados de las
gestructuras de distribucicdn espacial de la poblacidn. Eegdn
=g desprende de la composicidn de rangos de los mdcleos
urbanos sn Colombia, a pesar de la existencia de 20 unidades
con mas de 100 habitantes, las cuales cobijan a 13.2 millones
de habitantes (45.2% del total), poco mas de 146 millones de
la poblacitn colombiana habita 2n ciudades peguedas y  &Ersas

ruraless.

Estos mniwvelss de participacidn eobjijetiva de la poblacidn
articulada con 1os medios rurales o urbanocs de mediano
desarrello en el conjunte total de la nacién, ocurren dentro
de los patrones centirallizades de gestion m=tatal ¥
desanvelvimliente ecordmico mencicnados en paginas anteriores.
En consecuencia, v dados los desequilibriocs en la asignacibon
de recursos para el desarvello de estos nuclecs dal
territorio ha sido precisc para el Estade acudir a
estrategias que permitan ztender en alguna forma las brechas
generadas en las condiciones socizles de la poeblacidn frente

a2 los mayores epicentros de desarrcille.

o



Estas estrategias comenzaron a ser consideradas desde
comienzos de los afos 350, cuando se produjo un primer informe
del Bancoe Mundial (2) en el cual se incluybd un diagnéstico

sobre 21 desarrolls sconémice vy social del pais.

Las recomendacicnes gue se desprendieron de este diagnéstico
apuntaban a wuna racicnalizacién de la repreduccibén de los
recursos - incluyende la poblacisn — y coincidieron con el
afianzamiento del proceso de despesgue de desarrocllo
capitalista (industrial y agricola). Sinembargo, é&ste no se
sustentd en un fertalecimiento del mercado internc, ni, en
corsecuencia, de una ampliacidn del accesp a los  recursos
productivos (entre ellos la tierral), conlo cual la situacidn
de los campesines rno sufribd medificaciones en caunto a =su
participacitdn de los beneficioes del desarrelle. For el
conirario, como  lo indican algunos estudics, del contexio
nacional vy de ctros palses (3}, este sector sccio-econémico
hHa contribulde al mismo proceso de desarrollo a traves de
mecanismes de intercambio desigual gque han limitado su propia
caparcidad de retencidn de excedentes.

=y Lauchlin LCurrie,
Colembia. Informe
Bogotd, 1950,

{2y Ver D. Fajardo et. al., Campes]
Colombia, CINEF, Eogotd, 1781; de Janvry et al.,
"Rural Development in Latin America: an Evaluation and a

propossal", 1ICA, San Jose, 1988, e=t.

T
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Los aslcances caracterizadamente restringides de la "Reforma
Social Agraria" iniciada =n Colombia a partir cde la
aprobacidn de la Ley 35 de 1941 sze explican fundamentalmente
por la inscripcidn de esta politica en el marce estruciural
definido por este modelo de desarvolleo. ((4) Como vesultadoe
del mismo, a1l comenzar la decada de 19270 la situacibtn de la
poblacidtn rural coloembana no se diferencisba de 1la de oiros
paises de la regidn, =2gun podlfa constatarse en los
diagndstices de entonces. {5} En estas circunstancias v
cbedeciende a los reguerimientos econdmicos, sociales vy
politices del desarrollo, 2l gobierno macional se propuso
aplicar 1los Frogramas de Desarrolle Rural Integrade -DRI-,
recurriendo parcialmente a financiacibn 2xterna,

las

]

complementaria de recursos propics v 2n consonancia con
politicas de desarrallis rural propuestas por 21 Banco Mundial

para los palses del Tercer Mundo.

1 PRI: su formlacidn original y evolucidn posterior

El Plan de Desarrolleo "Para Cerrar la EBrecha" propuesto por

{4) Ver Absaldn Machado, "Reforma Agraria. Una mivada
retrospectiva”, en Ecornemia Coleombiana, HNe. 1480-141,
Contralorfa General de la Repdblica, Bogotd, agosto-
septiembre 1984,

(£} Ver Alain de Janvry, The fgrarian Question and Reformism

in 1latin America. The Johns Hopkins University Fress,

BEaltimore-London, 1981.

=%



el gobisrne de Alfonso Ldpez M. al comienzo de su  mandato
(1974) buscd articular sus politicas vy estrategias dentro de
algunaos ejes centrales, wuno de los uales fue el Flan
Macienal de Alimentacibn y Mutricién -PAN. Este partia de la
necesidad de afrontar de marera integral el problema de la
desnutricidn del sector mas pobre de la poblacidn colombiana,
con énfasis en los sectorses urbanocs. E=2 articulaba con ests
propdsito 21 de una sstrategia de desarrelle agricola gue
garantizara la ofera de los bienes alimentarios requeridos
para satisfacer las necesidades de la poblacién definida cma

priovitaria para la accin del geblerno.

n la

i

bhases conceptuzales del PN se 1dentificd sl "sector

L

tradicioanal® d= la agricultura como un factor estratégico en
la medida & gue "origina la mayor parte de2 los alimsntos de
CONEUmo directo” a la wez que presentabs una gran
potencialidad preoductiva, realizable con una Y"tecnologia no

necesaritaments compleia "y que peosiblements duplicaria de

manera de manera inmediata loz actuales rendimientes. (&)

{5} Departamento HRacional de Flanescidn, Para Cerrar; 1

Hrecha. Flan de Desarrollo 1973-1973, EBogota, 1576,

13
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Fara cumplir estos propésitos se disefid un conjunto de
acciones dirigidas hacia la produccién, 1la provisitn de
infraestructuras y la comercializacidn, orientadas al
mejoramiente del emplee vy el ingreso rurales, todas las
cuales configuraren les FProgramas de Desarrollo Rural

Integrade - DRI.

Comoe =e =efald previamente, estos planteamientos no  eran
originales. Habian <=suraide a partir de una reflexidn
adelantada en centros académicos y compartida con algunas
agencias financieras internacionales, en particular =1 Banco
Muendial. Se perfilé el propbsite de transformar las
sociedades rurales atrasadas de Ambrica lLatina, Asia v

Africa, en scociedades orientadas hacia g2l mercade, bajo la

racionalidad capitalista de la bdsgueda de ganancia.

Fara este logro, el Estado deberia mejorar el acceso de estas
economias a leos recurseos productives que les permitieran
el=avar =u eoficiercia ezondmica v entrar a competir en el
mercado, wa qgue tal como lo percibian les e2etrategas del
Lesarrells Rural, el atrase rural era cavsado por exclusibdn
del mercado, no por explotacibtn dentro del mismo.

La organizacién administrativa del PAN vy el DRI Tue

establecida inicialmente dentro del Departamento
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Administrative Nacional de Planescidn, teniendc cada uno de
ellios una Direccitn oropia, en principic. El papel de estas
Direcciores =ra el de coordinar las acciones gue que
=2jecutarian las agencias especializadsas del Estado EN
ssistercia tédcnica, crédito para la produccidn, crédito para
iz comercializacicn, aslistencia en salud, educacidn,
construccidn de vias, electrificacidn, capacitacidn, etc. A
nivel de cada una de las divisiones territeriales en donde se
inicid la aplicacitn del PAM y 21 DRI se establecid una
“Direccitétn Regienal” con las funcicones de programacion,

coordinacién v seguimiento de las intervenciones previstas.

En 1981 se decidid la unificacidn del FPAN v 21 DRI bsajc una

u

ola Direccidn, adn dentro del Departamente de Flan=sacidn

Macional v en 1985, por medioc de la Ley 47 de ese afic se cred

{1

2l Fendo de Desarreollo Rural Integrade, con personsri
juridica, autonomia administrativa y patrimonico propie. Con
esta medida se reconocid al DRI come un instrumantce adecuado
para atender algunos de los problemas de las dreas rurales
afectadas por los procesos de desarrcolle regional desiqual vy
en conjunte por 21 patrdn de desarroile nacienal. s
comtinuacidn s sxaminardn los chjetivos institucionales del
Programa, para considerar luego los proceses de participacidn
campesina en su ejscucibn, tema central de sste sstudio. Con
respecto a las realizaciones (fisicas y financieras) del DRI,

se remite a la parte III, "Evaluacidn del FPrograma DRI",



Eapitulo I,

del informe =obre Foliticas Diferenciadas.

Los ohjetivos institucionales del DRI

El Preograma DRI =se propuso inicilalmente

peEquefins  productores campesinos mediante el

e=tos chietivos:

(e

. Aumentar sus  ingrescs mediante el

pgroductividad.
comercializacidn

i Racionalizar la

pgrodueccidn,

incremento

de

mediante la ciganizacién de

“Realizaciones y Cobertura Gecgrafica 19745-19B4"

at=nder a los

cumplimiento de

la

da

la cequefa

1 campesino v su

mavor concclimiento del mercado.

3. Me=jorar las condiciones de vida del pequefic productor a
traves de la construccibn de cbras de infraesstructura v
de lza prestacitn de "servicics estatales basicos”
{=alud, educacion).

i, Aumentar 21 emplee rural.

=i Fromover la organizecidn campesina v la autogestidn.



&. Racionalizar el gasto pliblico mediate la cogordinacién e
integraciin da las entidades "estableciendo
delimitacionee claves en la diwvisidn del trabajo,
superando =2l paralelismo y mediante nuevos mecanismos de
ordenacidn, seguimiento del gasto y direccidn del
Frograma, mediante la descentralizacidn efectiva de las

entidades". (7}

Asimilando algunas de las experiencias afrontadas durante los
primercs afios de ejecucibn del Programa e incorporandeo
nropbsitos de los gobiernos gue sucedisron a la
administracidn gestora del miemo, sus divectivos redefinieron

posteriormente estos obijetivos:

i, Incrementar la produccién agropecuaria, especialmente de
alimentos de consume masive, disminuir las importacionss

y contribuir al propdsito de estabilidad de preciecs.

(11]

. Elevar el nivel de vida de los campesinos a traveés de ls
prestacidtn de servicos basicos de =salud, educacién,
Aautricién, mejoramiento de viviendas y agua potable.

(7 Departamente HNacional de Planeacidn. El Frogramsa
Decarrclle FRural Integrade (DRI) en gl Departamento

I, 10
Im 113
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3. Coordinar la presencia del Estade, a fin de que &ste se
presente en forma armbnica sn las &reas rurales, con les

beneficios que =& derivan de tal coordinacibn,

it Facilitar =1 accesoc a los mercades de productes vy
servicios, mediante la construccidn de wias de
penetracibén Y mejoramisnto de los sistemas de

comercializacibn.

A propdeite de leos objetivos estasblecidos vy dentro del
desarrolle del Programa conviene considerar especificamente
para los propbtsitos de este sstudic la participacitn
campesina v la ubircacién de=l DRI dentreo del proceso de la

descentralizacibn en cursos actualmente en Colombia.

1 Programa de Desarrcllo Rural

La organizacidn del Frograma DRI en sus etapas 1iniciales
oprevid la constitucidn de una estructura de coordinacidn
vertical jue inclufa Comités Departamentales, Municipales vy

Veredales. {8} Estos tres niveles incerporaban

i8) La wvereda constituye un espacic en el intericor de los
municipies, particularmente andinos, cuyoes limitss no
siempre se precisan vy gus corresponde en buena medida a
la localizacidn territorial de ias= comunidades
campesinas. Carecen de reconocimiento per la ley como
nivel politico-administrativo.

&0



representantes de las entidades ejecutoras e inclulan
representantes de los beneficiarics del Frograma. En las
formulaciones tempranas del FPrograma e2 impartia 1a
orisntacitn de buscar la vinculacibn de las organizacionss de
la comunidad existentes para lograr su participacién en las
decisiones requeridss para la ejecucién del Frograma.
Igualmente, figuraba dentro de los prepbsitos explicitos
originales del DRI la promocibn de la organizscibn de las
comunidades "como medico basice para cbhterer les servicios del

Frograma®,

E=tos propdsitos orogramaticos =8 EHRresarchn =n la
comstitucidn de un subpregrama de capsacitacidn v organizacidn
dentro de la estructura del DRI, Siguiendo 1 modelo de
cperacion de ceda uno de lcs componentes, =se designd  al
Servicio Macional de Aprendizaje —-SENA, como entidad
ejecutora de las actividades de s=te componente, el cual
contemplaba eventos de instruccibn a les participantes vy
procesos de organizacitn para la incorporacibén dentro de la
ejecucitn del DRI =n los niveles locales y regicnale=s, de
acuerdo con 21 siguiente ssguema: la unidad bdsica de
programacidén vy ejecucibn de las actividades del DRI en su
mayoria son las veredas incluidas dentro de las  dreas

cubiertas por el Programa; en 2llas se organizan, a partir



de la capacitacidn proporcionada por el SENA, los Comités
veredales de beneficiarics, que dan cabida tanto a los

directos o© sea aquellos productores dispuestos a recibir
créditoes vy asistencia técnica, como a los indirecteos, es
decir guienes resultan irrigados por otras intervenciones del
DRI diferentes de las del componsnte productivo:

capacitacidn, dotacidn de infraestructuras viales, de =alud,

educacidn, etc.

l.es  Comitéds veredales sirven de base para la organizscidn de

los Comité= municipales, en los cuales toma parte un
representante de cada una de las veredas atendidasg; a estos

dos niveles de Comités, por su parte, asisten representantes
de las entidades ejecutoras. En cuanto a la composicidn de
estas instancias de ceoordinacién del DRI, se sefala que en
2ilas los beneficiarios aportam el mavor numerao de
participantes, een tanto que en los niveles regional {(Comités
distritales), departamental (Comité Departamental) vy Macional
{Consejo Directivol), esti&n constituldeos de forma maveritaria
por personal directive en 21 mismo nivel de las entidades
ejecutoras. (F) En ellos s establece la participacidn de
los berneficiariocs del Frograma pero esta es minoritaria vy

(7)) Ver Departamentc MNacional de Flaneacidn, "Documento
badsico para 1la induccibn a funcionarics v campesinos
DRI", {(mecancgrafiado), Bogoth, (s=.f.): tambibn, Mariane
Arange et al., Economia Campesina v Peoliticas Agrarias

en Cplembia. Una Evaluacidn del Programa DRI, CIE,

&2



Los resulitados de la gestidn de los Comitds Veredales ¥

De acuerdo con las normas establecidas inicialmente en el
Fregrama, correspondia a les Comités Veredales identifican
sus reguerimientos en infraestructuras fisicas y servicios
scciales, establecer prioridades para su ejecucidn y sugerir
a los Comiteés Munmicipale= 1la incorporacién de estas
prioridades dentro de las programaciones anuales. De otro
iado, cuands estas programaciones son elaboradas en los

niveles departamentales, deblan examinarlas de zcuerde con

sus necesidades.

Con respecto a los comporentes de produccidn, =su funcidn era
programar la realizacibn de acciones de capacitacibin,
preseleccionan a los beneficiariecs del crédite. =ssfalando =u
nombre, cultivos vy wvollmenes de los créditos; realizan =1
geguimiento v control de tedos los provectos gue se realicen
en la vereda con miras a verificar la calidad y eficiencia de
los servicicsg promover la organizacidéin de la comunidad v
presentar informes de ejecucibn del Frograma. {(14)

(10) Ibidem



Los comités municipales tiermen asignadas funciones de
planificacidn, crordinacidn y wverificacidng debesn examinar
las potencialidades preoductivas v las condiciones del mercado
=1 los municpios= para wvelar por gue las  programacionss
operativazs anuvales =2 inscriban en una perspectiva de
desarralle de sstas potencialidades. Dentro de ssta linsza,
verifican las propuestas de programacitn de lass versdas vy de

las entidades., las coordinan y las incorporan dentroa de las

programacionss operativas anuales.

Tambien forma parte de estas funciones identifican 1los

I

mecanismos para aplicar la ejecucidn de las programaciones
anuales a partir de la participacidn de las comunidades para
garartizar =su cumplimiento, especificando lass  dreas ds
trabajo, las intervenciones y la asignacibtn de personal
itecnicos} de cada una de las entidades siecutoras presentes
en #1 municipio. Igualmente mantienen relacidn con  los
Comités Veredales para suministrarles infermacibén v promover
ia autocgestibtn, analizar v responder  las solicitudes

foermuladas por 2stosg con los Comités departamentales

mantiensn también relaciones para transladarles los  asuntos

(]

gue gscapan de s=u drbita de manejog giercen control sobra e
cumplimiente de las accioness programadas y elaboran informes

anuales de ejecucibn de las mismas. Como parte ds =u



relacibn con los Comités Departamentales, los delegedos de

los Comites del nivel departamental.

ke

&1 depender la iniciascidn del Frograma del establecimisnto vy

L]

gperacidn de los Comitds Veredales, dstos se organizaron con

relativa rapider, si bisn d=2 manera gradusl, como resultadno

de las dificultades administratives v organizativas del

"

Frograma v de las condiciones politicas v sociales de  ls

21 bien la srganiracidn de los Comités s=2 desenvelvid con

relativa rapidezr su opevracidn planted maveores dificultades.

m

(NN

Estas se derivaron de la lenta siecucidn de componentes o

impacto ampliado, come los referidos a infraestructura

]

tTisica y =social, lo cual desistimuld la participacidn de 1o

e

ane

-
e
Ll

beneficiarios e los Comiteés. Las autoevaluar
institucionales de la etapa inicial del Programa sefialan gue

en e2lla, las ofertas de las entidades fusron desmedidas con

|
S
]
a
el
il
4]
o
=

respects a las posibilidades efectivas de aceid

iles vecurscs disponibles como por la capacidad de las

I
L
'
[ ¥

Lt

sgEncias para vyealizar las accionss ofrecidas.

{11} ™. Arango et al., op. cit., p. 157.



situacidn, metivada oor

Frogramsa conduic & 1s
-]

lusgo de la primera =tapa ds

Este efecto negativo ofrecit matices diferenciados para

de accibn del DRI:

fatlantica, particularmente

palitica de

[N

especialmente los contactos

incorporacion de la

el

desmotivacidn ds

en

conflictos

pohlacibn a

interds de publicitar el

las comunidades

movilizacidn.

las

gn leos distritos de 1a Costa
Sincelejo, la polarizacidn
por la tierra dificuitd

coemunidad=Estados v 1la misma

lss Comites Versdales.

Segiin las evaluaciones realizadas schre las experiesncias de
sstos Comitas, mientrss e £l caso mencionado la
participacidn fue restringida a los usuarics del credito DRI

("beneficiarics directas"l, ET otros  casos (Oriente
fAntiogquefio vy Lorica) estos Comités se convirtisren en
“srganizaciones abiertas® con participacién de todos o casi
todos loe habitantes de la= wveredas, gxtendiende 1la
influsncia organizativa id=l DRI mds alld de las
interverncionses en Credito asistencia técnica para la
produccion. {12}

{ig) Ibidem, p. 261



Esta tendencia hacia la apertura crganizativa de las
comunidades Tue reconoccida por el goblierno , a través de la
Direccitn del Programa DRI: en =1 PFrimer Seminaric de
Beneficiario DRI (Pasto, noviembre 1979) s moditTicd el
caracter de los Comités veredales, convirtiégndolos en
szambleas verdales, de las cuale= =on miembros todos los
habitantes de la wvereda sn dﬂnde hubiere mds de guince
beneficiariaos DRI. En 1983 la Direccibn General desl DRI
realizé una svaluyacidn schre las experiencias organizativas
del Programa, v encontrd gque ellas, a nivel de las
comunidades de base, =2 habifa enfrentade con ofros tipos de
crganizacidn impulsados por el mismo Estado para diferentss
orogramas W actividades: "E1l nivel wversdal se ha
caracterirzadoe por la proliferaciin de distintos tipos de
organizaciones, creados €n la mayorlia de los casos por

programas estatales, fomentando divisiones 2 inoperancia Ze

la organizacidn comunitaria”. Lz propuesta del DRI ante
este diagndstico Tfue la de insistir en una "apertura
organizativa®: "Para no multiplicar las formas

arganizativas vy menos adn crear otra organizcién formal

incperante, como podria serlo el Comité DRI, =e plantea en
la etapa actual, consultar a las comunidades para que ellas
1

glijan 1a forma organizativa gue las represente ante el

Frograms. Esta organizacitn de la comunidad veredal {(junta



de accidn comunal, asamblea, comitd u organizaciones de
cualguier tipo servird para concertar las acciones de
ejecucidn del Programa, mediante mecanismos de contratacidn

del desarrolle".i13)

Dentro de esta politica, 1la Direccidn d=21 DRI inicid desde
entonces el estimule a la organizacidn gremial de los

propios heneticlarics del DRI en torno a sus problemas de

gestidn scondmica, particularmente de comercializacidn, drea

que comEnzd a ganar wun mayor espacilic dentro de las
actividades de promocidn soccial del DRI Esta politics
ercontrd resistencia en las crganizaciones politicas

campesinas gue consideraban el peligro de la fracgmentacidn

de los campesinos- ya de por si muy divididos-—.

Mo cbstante, en 1985 se cred la dAsociacidn MNeacional de
Beneficiarics del Programa DRI - &NDRI -, 1la cual en 1987
coantaba con 40.000 miembros inscrites, una Direccibn
Macional v una politica de creacibtn de juntass autbnomas en

los niveles vereda, municipal vy departamental. La evolucibn

de ssta Asoclacidn ha tendido a ampliar =u base social, en
la mEdida =n ogus ha pasadeo de gstar constitulda
{13) Departamento Nacienal de Planeacidn, ‘“Nermas Benerales
para la erganizacion del Frograma DRI-FAM. Mecanismcs
de Direccidn Y Coordinacidn®, Bogota, 1982

{mEEanﬂgraFiadwi,'p. i,
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exclusivamente pov usuarios directes, en areas de ejecucidn
DRI, & dar ¢abida a todos los campesinos v a todo el
territorio nacional. Estas modificacliones estan en
concordancia con la pelitica del gobierno nacicnal de
sutender 2! Frograma DRI a3 todee lo=s Departamentos (14}, asi
como también en leos proposites y estrategilas "niveladorss®
de la desceniralizacién gue viene llevando a casbo el
gebiernc, segin se vid en las paginas antericres y al cual
=2 hara referencia mas sdelante, como mano de una nueEva

gtapa del DRI v de la participacidn capesina en su interior.

[

L.a dinamica desplegsda por os Comités wversdales como
gspacico para la organizacidn de las comunidades, Fa

demostrado capacidad de existencia autédnoma, independiente

de los gircs politicos v burocraticos del Programa. Como

pude  observarse al analizsr la trayectoria degl DRI en =
primer guinguenio de ios cchenta, los cambicos de la politica
macroecondmica vy sus impactos en la asignacidn de recurscs
para leos programss oe la politica sccial v adn para el

sector agropecusarico, redujeron la sccidn del Fregrama ¥y su

(14} Ver Departamento Nacional de Planeacidn, Programa de
Desarrollo Integral Campesinc (178B-19323}, Consejo
Macional de Politica Econdmica v Sccial, Bogotd, 17E8.

&



insercién dentro del Flan de Desarreclle con el gque se inicic
la décsda (Flan de Integracidn Nacienal) asumié un caracter
asistencialista. En ==ta= contexto, la perspectliva

participativa v siguiera organizativa, fueron relegadas en

teérminos de asignacién de recursos vy de actividades
programaticas. (15} Sinembargn es acd en donde se pueden
cbservar 1a autonomia cbhtenida por las H"az=ambleas

versedales".

Efectivaments y como lo sefialan M. Arangs =t al., cuando se

guiso evaluar =n 1784 lo gque Tue la experisncia de los
“Camités Veredales”. desaparecidos de la estructurzs del
Pragrama el resultade sorprendid a los evalusadores: ==

sncontrd  ous, a mediasdos de sse mismo  ado, sg hallaban
cperando “comités o asamblesas veredales sn 2l B3Y  de las
veredas del departamento de Cérdeba, en =1 614 de las de

Bucre v en el &&% de las del oriente AMAntlogquedc”. (14

idid con esta situsecidn la iniciacidn por parte de una

i
0
s
o
i
[ 5

de las entidades ejecutoras del DRI, el Serviecio MNacional de

i
3
)
b

{15} Ver D. Fajardo, M. Errazuriz, F. Balcazar, "DRI 1}
1984", FEDESARROLLO, Bogota, 1987, p. 100. M. Arango et
al., op. cit., p. B&EI-2LH4

{1&) M. Arangc et al..,op. cit. p. 2&63.



forendizajie -SEMNA~, de la aplicacidn de una nueYa
metodolegla para adiestrar a los campesinos &n capacitacidn

para la participacidn.

Esta metodologia ~-CAPACA- reo cusnta adn con  evaluacicones
dicisntes; sinembargo, por sus contenides, referides a los

proceses de formacidn de leos precios vy el desarrollo

regional, vistos desde la perspectiva del intercambio
de=iqual, puade teEnsEr ETsctos apracisblies =0 Iz
conclientizacidn de los peguefos productores sobre los

procesos  de comercializacidn vy sobre el papel que en ellos
puede corresponder tanto & su propis ocrganizacidn como a la

asestibn del E=ztads.

El coemponsnte actualmente denominado come "degarrollo
comunitario" dentro del DRI el cual abarca la capacitacibn
para la participacibn vy la crganizacién ha contado con
2valuaciones en el case de algunes distrites (lLorica,
Sincelejo, Fipnegro ~riente Antioquedo, Malaga =
Santander). De 2llias == desprendsn resultandos gensralamsnts
pesitives, =i bien limitados. Un analista de este proceso,

f

et

onse Cardona, sefnala como el sis=tema de Comités v
municipales tuvo como principal efecte "elevar 2l nivel de

infermacidn de las comunidades =obre los servicicos que
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prestan las entidades pidblicas del sector rural" y precisa:
"Este efecte sole puede ser adecuadamente wvalorado al
examinarlo en el contexto colombiano, donde la presencia de
las entidades de la administracidn publica s muy debil vy
ademas estd acompafada por la  intermediacidn de los
dirigentes de los partides tradicionales, guienes
monopolizan la informacibén sobre sus servicies y el modo de

—

scoceder a2 elles". (17)

Ee reconcce, de otra parte, la funcidn dinamizadora que han
cumplide loe Comités Veredales v Municipalss, de la
actividad organizativa de las comunidades, Tfacilitaba con
los recursocsg parte de este proceso ha side la crecitn de
iuntas v comitéEs a nivel veredal, para la construccidn vy
mantenimiente de obras de infraestructura o de servicios

sociales (vias, acusductos, escuelas y puestos de salud).

Urr efecto directo sobre los procesos productiveos Fue 1a
incorporacitn de estos probiemas a un tratamiente colectivo

¥ organizade, sin antecedentes en la gestidn de ninguna

{17) Alonsc Cardopna, "La Farticipacidn Campesina en el
Frograma DRI v la descentralizacibn, en varics,
fural. (Jorge Bustamante, compilador’), Ministerio de
fgricultura - Fondo DRI, Bogotd, 1987, p. 317,

=]
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organizacidn agrariaj; los alcances de este efecto tambiédn
=2 hicieron palpables en la etapa recesiva del Frograma
(1581-1984); & Cardena sedala cbémo, atin habiéndose
disminuide 1los recurszes para 21 funcionamientoc de= las
crganizaciornes, los comités municipales continuaron operando
alrededor de 1la solucidn de problemas de crédite, la

aszistencia tecnica, la produccidn v la comercializacidn.

(18)

Finalmente e resalta un efecto en ei1 proceso de
diferenciacién del campesirado come 3 2 la cohesibn del
sector de peguerfos productores individuales, uz cunpliendo
con los ryveculsitos planteados por el Program, tienen

capacidad de pago de las deudas contraldas. & partir de e=sta
cchesitn, la Dirsccién d=l1 DRI se propusc colocar a esta
categoria al frente de la organizacidn campesia, apovando la
creacidn de la Ascciacidn Nacional de Beneficiariocs del
Fregrama DRI - ANDRI -, prepuesta en la Asamblea General de
Beneficiarios DRI de 1%85. E=sta A=scciacitn, modificd =sus
estatutos en su segunda fcamblea, reaiizada en 1787 para dar

cabida a todos los campesinos en itocdo e1  terci

73



nacicnal. ha side privilegiada =n los estatutos {an
particular el Decreto 11107 de 198%) para representar a las
comunidades en los Comités del Frograma. Al respecto dice
el artirulo tercero de este Decreto: "Los Comités DRI podrén
deliberar cuando se hallen reunides la mitad mds uno de sus
miembroe debiende estar representadas la administracibtn, las
entidades sjecutoras v la AMNDRI. En la vereda o municipilo
dorde no hays &NDRI, la representacidn de las comunidades
rurales la tendrid la persona gue la asociacién ANDRI

Dezpartamental sefale”. (17)

El BRY v la descenirallizac:idn

2 ha csefalado ctmo la aplicscibn de este preoegrama, Sin
haberze propuesto objetives descentralizaderes si ha tenide
efectos en la organizacidn de instancias locales de gestidn
peara el desarvollo rural. Las experiencias de estas
instancias son contradictorias en a2iguna medida vy sus
desarrolles han estado enmarcades nzcesariamente deniroe de
las caracteristicas centralizadoeras del sistema politico-

acdministrativo.

En efecto: entre 1982 y B3 log Comitds Distritales

(17) Decreto 107 de 1989

r:.‘:*
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elaboraron planes de desarrollo distrital, con énfasis en la
produccibn vy la comercializacibn. El proptsite de estos
nlanes era 21 de identificar obietives e inversiones
prioritarias, con 1la participacidn de 1los berneficiarios,
como base para una cencertacidn con la direccidn  del
programa. Neczesariamente =21 ¢riterioc de seleseccidn de  los
productss gue se privilegiarian en la programacibn de=  la
produccidén era el de su potencial en el mercado regicnal v
nacicnal perce sin definirse ni polfticas ni  instrumentos
para lograr una mayor retencibdn de excedentss sn los niveles

locales. No sbstante el ejsrcicie ne prosperd Eaov

il

desacuerdo en la Direccién del DRI v en las entidades
glecutoras schre la utilidad real de los miesmos Y  par

desconfianza en ia informacidn wtilizads.

De otra parte y a pesar del énfasis colocade en 1ia
participacitn, dentro del discurso oficial del Frograma, los=
recurses  asignados para su promocidn han sideo reducidos con
relacien al total {(equivalente a un &.2% durante el pericdo
197&4-1986, seghn pusde verse en el cuadro adjunte). Esto se
explica parcialmente por el costo de las inversicones en
infraestructura (componente gue absorbid sl 49.7% del total
d= los vecursos invertides) v por los costos de produccidn

(35.8%), pero tal relacitn no se coempadece con la magnitud



de los esfuerzos regqueridos para superar la inercia del

sistema altamente centralizadns de la administracibn =statal.

ClAnED WD, 3

IRI: EJECILION FPRESUPUESTAL 19761585

BSUBFROBRAMAS MILLONES LIS% A

FRODUCCION 128.083 S
COMERCIALIZACION 20 .083 7.0
INFRAEETRUCTURA LB s Ty 49,7
DESARROLLO COMUNITARIO 22. 3288 b .2
ADMINISTRACICH & .B9S 1.9
TOTAL b4 . 2460 1060.0

FUENTE: Fonde DRI, Oficina de Evaluacidn v Seguimiento,
1987. Calculado ssgun tasa de US$HEL .00 =
colombianes (198&)

Sobre estas bases y antecedentes, el DRI, ya& constituide
come  Fondo con calidad de ente autbnome administrative

e i s = i 2 Cim ! SEETrat { W
con patrimonio propio segin la ey 47 de 1985, entrd en el
proceso de Descentralizacitn. En desarreolleo del miemo, el

Gebierno Nacional expidié e1 Decrete No. 77 de 1987,
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referide al "Estatuto de Descentralizacidn, mediante el
cual se reglamentala va mencicnada Ley 12 de 1985. En este
Decreto =e contempla, dentro del Capiftuls IV, el BSector
Agropecuario, desglesande un tratamiente particularizade
para la Asistencia Tdcnica Agropscuaria {(Seccidn I} y para
gl Desarvollo Rural Integrado (Seccidn 1II1). Fostericrmente
v tambign con cariacter igualments reglamentaric para el
misme Decrete No. 77 se expidid, en enero de este afo el
Iecreto MNo. 107, cenirado en la normalizacidn de los Comités

DRI .

Los apectos relevantes de ssta legislacidn con reEspecto a

los espacios v condiciones de la participacidon campesina son

=

los Cecreto Mo 77 =2 definen el

Ifi

et

igulentes; segin e
cardcter del Fondo DRI como "sstablecimiento plblico del
orden nacional adscrito al Ministerio de Agricultura", su
cbhjetivo vy sus méitcdos: "oarticipar con los municipios ...
v opiras entidades publicas y privadas, mediante mecanismos
de cofinanciacidn en la sjecucidn de programas y proyectos
de inversidn destinados al desarrollo =coendmico vy sccial
integral de las 4&dreas de econcmia campesina y zZonas de
minifundioc vy colonizacidn, con la participacidn de las
comunidades rurales bheneficiarias. (207

{2a) Decreto Mo.77 de 1987, Articulo 45.



Los alcances de esta participacidn =e definen asi: "La
participacidn de las Comunidades Rurales ssentadas en las
dreas que se hemneficien de los= programas del Fondo DRI, se
hard por medico de Comitds DRI, wveredales, municipales,
distritales y departamentales, ceon los cuales concertard el

Fondo las programas vy  proyectos =n que  intervenga  &n

cumplimiento de sus funcicnes y fines". (21)

"
I

ta mayrco iegal prevee, entonces, un  proceso da
identificacidn de necesidades y soclucicnes por parte de las
comunidades, en términes de provectos corvespondientes a las
dreas de accicdn del preograma: asistencia técnica para 1la
produceicn, comercializacidn, desarrollic de
infras=structuras, stc., B osun vea, en este mismo Decreto se
dafinen las responsabhilidades =ohre prestacibn de la
fAsistencia Tecnica: “Los Municipios v el Distrito Especial
de FPogotd tendrd4n & su cargo la prestacidn de los Serwvicios

de Asistencis Técnica FAgropecusria directa a pEquUeTns

(=

2

i

productores, =3y aplicacidn de 1los resultados de
Investigaciones realizadas por el ICA*% v otro= organismos de
investigaciensez cientifica debidamente recenocidos por  las

avtoridades, conforme a la ley". (22}
(2i) Ibidem, Articulec S2.

*# Instituto Colombianoc Agropecuario
(22) Decreto Ndmeroc 77, Articuleo 35.



Dentro de este contexto, &l desarrcllo rural, a nivel de las
localidades s continuard cumpliendo sobre la base de
proyectos identificados por los Comitéds Veredales DRI e
incluidos por los Comités Municipalss =n sus propuestas ante
les niveles Directivos Departamentzl v Nacional del Fondo

DRI,

Estas instancias deciden finalmente la realizacidn del

proyecto, dados los mECanisnos de= coe—financiacibn
gstablecidos =1 las NoTrmas Wa resefnadas de ia
descentralizacidn Tiscal. La provisidn de los recurscs

il

necesarios para la ejecucidn de estos proyectos, 23 asumid

Kl

parcialmente por los municipiocos en proporcionss wvariable
(23 v de acuerde con su propia dispeomibilidad financieras
#sta se encuentra constituida por su participacidn en leos

recursos del IvVa  (Ley 12 de 198&) v por los obtenidos

mediante su propio "estTuerzo fiscal", Es preciso s=falar
acd wariocs aspectos: el primere de ellos es La

gropovroionalidad directa entre £1 nivel de desarrolls iy

actividad econémical) del Municipie vy los recurscs del IVA

123 La participacidn de los Mumicipics se did e proporciones
diversas segun los componentes de los provectos: ies
corresponde, en obras de infrasstructura, el 100% de los
gastos administrativos y los servicies perseonales »  al
Fondo DRI el 100% de la iwversidn (¥Yer contratos Anexo
&3,



generados en 1 mismo; e=n los municipios peguedfocs su
exiguidad es tal gue la Ley prevee, inclusive, una figura de
"z=ituade Tiscal", de transferencia compensatoria de recursos
adicionales & la participacidn en 1 IVA generado dentro de
los propios municipios, para asgquellos gue cuentan con una
poblacibn menor de leos 100 mil habitantes. (243 En segundo

ugar, de acuerdo con la ldgica expuesta en 21 numeral 2 de

ped

e=ste ensavo, la adminisiracidn central busca estimular el

"esfuerze Tiscal' de los municipios, ic gue implica de una

parte, wrgirles a reclamar impuestos anteriormente ro

cobrades (en particular a grandes propiedades zgrarias) y de

otra, a sestablecer nuevos gravémenss sobre =us economias,

eneralmente deprimidas or  ilos meEcanismnos ue han
: q

profundizado los desequilibrios regionales.

S5i bien, como lo muestran algunes de los contratos suscritos
hasta ahora las contrapartidas del Fondo DRI para estos
proyectos son superiores al S0¥ de =u wvalor total, les

recursos precisados para la realizacidn de todas estas obras

(24) Estos municipics reciben un porcentaie adicional
progresivo  del IVa del 0.4% en 1985 hasta alcanzar el
16.8% en 19923 Ver Jorge Vivas R., "Descentralizacidn
Administrativa, Feolitica, Fiscal y de la Planificacién
regional. Una WVisién General", Economia Cafetera,
Documento de Trabajeo, HNo.2, Federacibn Naciocpal de
Cafeteros, Bogoth, 1987.
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¥ proyectos pusden resultar onerocosos para comunidades gue, de
ctra parte, no disponen aun de mecanismos sfectives que les
permitan retener excedentes para reinvertirlos lccalmente con

efectos de fortalecimiento en las ecenomias locales. (25)

Cbservaciones finales sobre 21 Freograma DRI W 1a

participacidn campesina.

Los analistas de la experiencia DRI en 2]l case Colombianc han
insistideo =n esefalar ciertas limitaciones basices en los

procesos vy mecanismos de la participacién campesina Manfred

cEw

Mitsch anctaba con respecto a la gestién de wno de  los
Comités Municipales, una caracteristica ca2si generalizada:
“El Comité es presidida por un campssino, pero los
representantes del SENA v de la Caja Agraria dominan la
reunion”; v mas adelante =e=fala: "EBisicamente las decisiones

del Comité Municipal tienen un caraciesr de sclicitudes v

recomendaciones”. {(2&4)

(23) Yer Sergio Boisier, Ensayps scbre Descentralizscidn y
Desarrcllo EReqional, Cuadernos del ILFEE. HMNo. 22,
Santisgo de Chile, i987, en especial pp. 79 v

siguientes.

{(24) ¥Yer M. Nitsch, "Campesinos entre autcayuda y programas
internaciconales de Desarrolle Fural Integrado:
experiencias de Colombia", Berlin, ig82.
{Mecanografiadeol, p. 5.
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For otra parte, @A. Cardona sefald unos afos después, con
respecto a los Comités DRI, cbémo =us potencialidades habian
resultado limitadas por cuante la definicidn de =S
funciones hecha por 21 Programa no ha sido complementada con
la transferencia de recursocs para cada municipio para ser
mane jados de forma autdnoma por el Comite, Y ia
descentralizacién de las entidades ejecutoras del Frograma
para proporcionar a les Comités una mayer intervencidn en la
asignacion de recursos  tdcnices vy humanos para 1a

réalizacidn de las preogramaciones anuales.

Estas cheervaciones tienen aun validez vy pueden ser ochviadas
en plazos distintos. iLa primera obserwvacidn de HNitsch
refleja la situacién tipica de las comunidades ante los
funcionarios de un Estade gus, s=in dificultades == puede
hacer responssbie de las condiciones de desigualdad a gue
son sometidas las "periferias". For otra parte el caré&cter
de ‘'"eolicitudes y recomendzciones" de las conclusicnes de
los comitéds puede adn veconocerse en las propusstas  de
preyectos  (seguramente méds elaborados shora, gracizs al
sistema de les "Bancos de Proyectos municipales). Estos
proysctos tienen el caracter de propuestas, =on sujetocs de

concertacicn y como parte de los plares de desarrollo

Be



municipal (27), estan atin sujetos a "vigilancia" por parte
de las Oficinas Departamentales de Planeacidn, segdn lo
establece el LCecreto 1333 de 1984 ("Chdigo de RéEegimen
Municipal"}? para aguelleos municipios con menos de 100,000

habitantes. (2B}

El +tema de los recurscs sefialados por Cardona tiene adn
vigencia sSi1 se considera lo planteade anteriormente con

respecto a la parficipacidn de los peguefios munitipios en

(H]

los d2l descontento popular, ha conducido a los gobernantes
& buscar complementaciones con otras medidas respresivas,

cuyas expresicnes mas elsboradas han sido el "Estatuto de

Seguridad” promulgado por la Administraciédn Turbay v el
recuirses del IVA y a las exigeEnclas de mayeres TesTuerzos
Tiscales". For oftra psarte, se han realizade algunas

proyecciones scbhre los ingresos por concepto del IVA de los

municipios para el periode 1987-1992 por parte del

{27} De acuerdo con las orientaciones de la Direccidn
General del Feonde DRI, los proysctos DRI estarian
incorporades en el Flan de Desarrollo HMunicipal, como
estrategia dal Frograma dirigida a apoyar la
descentralizacibn municipal.

{28) Decreto 1333 de 1986, Articules 30 a 3b4.
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Departamento Nacional de Flaneacidn (2%), los cuales son
tema de discusidn ya gque sus bases son la evolucidn del FIB
real, la inflacidn, las importacicnes y la devaluacidn. Leos
mayrgenes de incertidumbre gue provectan sstos factores,
adicionades a las tendencias gue afectan la configuracibn
del presupussto nacional, derivadss de la estructura del
sistema fiscal wa consideradoc en 21 numeral 2 de este
ENSAaY0, limitan unmna apreciacibn optimi=sta sobre las
perspectivas QE los fiscos municipalss.

De otra parte, es preciso plantear una consideracidn
estratégica en cuanto a las posibles contradicciones entre
el desarrollo rural v regional v los propdsitos vigentes del
desarrollo nacional. Seqin se vibé anteriormente, la
politica de descentralizacibén wigente actualmente en
Colombia no se propone la blsgusda del equilibric regional,
ni tampoco la sautonomia regional o local (30); =1 propbsite
de la reestructuracidn 42l Estado combina objistives de
apertura de nueves espacics {(fisicos y econdmices) para el

capital, una solucidn a la ecrisis fiscal v nUevas

(s

cendiciones para 1 manejo de los conflictes s=sociales vy

politicos gensrados por el patrén de desarvolle. En esa
medida, las decisiones centrales sobre las pricridades para

la inversidn publica continuaran chbedeciendo los

(29) Ver J. Rivas R., op. cit., Anexe 1, p. S53.

(30} F. Rojas et al. citan &l respecto un sibilino pasaje del
Informe Bird-Wiesner: cuando se habla de "incrementar la
autornomia lecal®, "la expresitn tiensg un contenido
propio, gque bien puede significar algo muy diferente de
lo que este términe implica para les autores", p. 187,
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reguarimisntos para 1la expansibn del capital privade
nacional v multinacional (hoy incorporado a la produccibn de
bieres vy serviclios por parte del Estsde vy, en consecuencia,
reguerido de condicicnes para cbtener "tarifas rentables")
para lo cual se preserva un sistema altamentse centralizado
en las definiciones esiratdgicas sobre la inversidn. Dentro

de este marce, es de esperar gue los proyectos aprobados

para ser financliados por entidades centralizadas - como es
2l caso del Fondo DRI — estdn inscritos dentro de objetives
mds M"nacicnale=s" gue ragionales o sub-regionales. La

debilidad deles niveles locales, no soclamente en cuanto =
sus recurses Tiscales sine también en cuantc a su capsacidad
pelitica para sustentar ecbjietives propics de desarrollo,

(21} incide en el proceso de reestructuracidn administrativa

(31} A este respectc plantea 8. Boisier: ok R la
redistribucibn del peodsr a favor de las regionss
reguiere de un receptor regional adecuado. Fara cgue e1
desarrollio regional tenga un verdadero sentido
demccrdtico, gs nec2saric gue la cunta de poder
politico entregada a la regidn no tenga como
depositario splamente una estructura formal de
organizacidén. Se reguiere uwun receptor 'spcialmente
adecuado' v tal receptor no puede ser sino la socisdad
© comunidad reglional organizada. Esto a su turneo
implica en la prdctica la necesidad de 'construir!
zocialmente a l1la regidn. Construlr socialmente wnsa
regidn significa potenciar su capacidad de auto-

organizacidn, transformando uwuna comunidad inanimada,
segmentada por intereses sectoriales, poco perceptiva
de =su identificacién territorial vy en definitiva
pasiva. en otra organizada, cchesionada, cornsciente de
la identidad sociedad-regidin, capaz de movilizarse tras
proyectos pelitices colectives, es decir, capaz de

transformarse en 'sujeto’'de su propio desarreoclle™ op.
cit.. P 87. Ensayos sobre Descentralizacién v
Desarrolle Regional, Cuadernos del ILPES, No .32,

Santiago, 1987.p.87.
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gue hacia wuna descentralizscidn abierta a procesos de
participacidn activa por parte de los peguedios productores
CampeEs1inos ¥ de los cemds sectores scciales,
tradicionalmente enmarcade=s en el polo negative de  los

desequilibrics regionales.

EX cardcter inmediataments reciente de la sdecuacidcn
normativa v procedimental del DRI 2l proceso de
descentralizacibn imposibilita considerar uwuna experiencia
local de participacidn en la planificacidn de su ejecucidn.
Simembargo, la continuidad de ciertes rasgos bdsicos
sefialada en esta ponencia, gue mantiensn =l contacto entre
las sstructuras del DRI antericres a la descentralizacidn v
sus disedose postericres, cornstituye un tema de discusidn gue
puede  introducir nuevos criterios para las relaciones entre

el programa y las comunidades de beneficiarios.
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£l Plan MHarional de Rehsbilitacidn

De acuerdo con los antecederntes polilticos econbmicos

ped

fundamentales d=l desarrollo histbrico recisnte del pals, la
dinamica alcanzada por las manifestacicones del malestar
cocial tienden a desbordar, de mansra creclisnte, las
ceapaclidades de manelo politico del Estado. En este contexto,
sarticularmente convulsiconado en los Gliimeos afos del decenia
dge 1970 v en les primeres de la siguiente década, 21 gobisrno
presidido por Belisario Betancur (1982-1984) propuso al psls,
a Tinales de 1982 la realizacitn del denominado Flan Nacicnal

%
]

d= Rehabilitacribn - FhNR. (1

Inicialmente se Tormuld comeo objetivo del Flan "contribulr a
la obtercidn v consclidacidn, en las zonas atectadas por la

viplencia, del clima de paz al gue aspiranm todos los

calombianes v gue necssite la MNacibn para avanzar por el
{1} Presidencia de la Repudblica, Flan Macicnal de

-
Fehabilitacitn {(Flan Sccial para la Faz), FEogothk, julio

de 1985, p. 3B.
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camine del proagresec y el biermsstar". En este case, come en =1
del DRI, =e enfatizaba la orientacidn de la accidn del Estsado
hacia territorios especificos {("zonas afectadas por la

violencia"l, planteamiento gue s=e sostuvo al retormular la

siquiente administracibn =1 ochjstivo del PHR: ‘“"beneseficiar a
las perscocnas, zonas vy actividades gue hasta hoy Ran
permanec ido atectadas por situacionss  de pobreza v

desintegradas del progreso econdmico y social del pais". (2)

(H]

La refocrmulacidn por parte del rnuevo gobierno respondia a
razones politicas, va que s pretendia minimizar la
problemdtica de la viclencia: el Partido Likberal, en el
gobierno, rconsidersba gue al porponer su tratamiento como
oavicritarioco para la acciéin del Estade =e hablila dado un

excasive protagonismo a las guerriilas en la Administracién

anterior. Sinembhargo, como se advirtid previemente, continud

]

pressnta la problematica territorial. n la primera
formulacidn del PHR =2 advirtid cdmo "las dreas donde los
enfrentamientos armados han dejado de ser chogues ssporddicos

para atectar sensiblemente las condicionss de vida de los

habitantes, han sido consideradss como las regicnes objeto

(2} VWirgilio Barceo, Plan Nacional de Rehabilitacidn: una
estrategia de desarrolle social v regicnal para la
RBeconciliacidn, Fresidencia de la Republica, Boootd,
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Dentro de esa primera aproximacibtn se elzbord igualmente una
caracterizacitn econbmica de estas reglones, las cuales

gresentarian la siguliente tipificacibn:

a. Regicnes con una funcibn basica de produccién:

procuctoras de petrbleso, bamnano, metales praciosos.

b. Fegiones con una funcidn de distribucidn: municipics
distribuidos alrededor de los principales ejes de

comunicacidn.

i Regiones con uwuna Tuncidn de apertura de la frontera

gconbmica. (3}

Postericrmente <se llegd a una caractisrizacidn mds amplia de

las r=giones agrarias afectadas sistemdticamente por los

il

a

conflicte=s, las cuales correspondian a los siguientes tipos:

= Regiones de colonizacibn espentinsa
b. Regiones de enclave

ity FRegiones de agriculiura deprimida
d. Regiones de comunidades indigenas.

Dada la particulsr relevancia de les conflictas politices

d

dantra d= la gestidtn gubernamental, =& decidib, dssde u

Erincipio establecer la coordinacibn del FMNE en una

(3 DANE. Fresidencia de la Repudblica, El Flan Social por
ia Paz. Una estrateqgla de Participacibn comunitsaria,
DANE, Beogotd, 19B6.
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dependencia de la Fresidencia de la Replblica, la Secretar:ia

de Integracién Popular (SIF).

Bajo la administrscidn Barco se responsabilizd del desarrollo
del Flan a la recidgn creada Consejeria para 1la
Fehabilitacidn, MNormalizacidn y Rehabilitscidn, guesdando en
la §5IF la coordinacion y gestidn del Flan. Este contaria con
ia colaboracidn del Departamento Naciconal de Flaneacidn, el
Ministerio de Hacienda v los gobisrnos seccicnales
{departamentales, intendencias vy comisariales) en funciones
de spoyoc v la participacidn directa de las entidades

sjecutoras, siguiendoe un esquema similar al del DRI,

el caobjletivo central del FHR expueste previamente, 1=
desprendia el propdsito de extender la presencia del Estado a
aguellas regiones de las cuales habfa estado ausente en razdn
de su desarrollo histdrico v scondmicos pero mas audn, como
de una forma menocs neutral lo planted =21 Fresidente Barco, se
Erataba de "reconciliar a las comunidades con 21 Estado™, (4)
expresidn que reconccfa los conflictos generados, con una
amplia responsabilided del propio Estado.

20



Este propdesito de "acercamiento" a las comunidades ¥ a las
regiones =& tradujo a 1 disefic de los mecanismos de
coordinacibn regiocnal, © como s2 los ha denominado, los
"imstrumentos de participacidn vy concertacidn'. Tales
instrumentos son los Consejos de Rehabilitacidn, los Planes
Fegionales de Rehabilitaciédn v el Fondo de Provectos

Especiales.

lo=s Conssjos de FAshabiiitacidn

Dentro del ordemnamiente vertical descendente se constituyeron

estos Consejos a nivel Departamental, Intendencial,

Comisarisl v Municipal de acuerde con la cobertura propuesta

m

E=hy cada divisidn politico—administrativa. sta fus
determinada inicialmente por la presencia de los conflictos
armados =n los municipios de su jurisdiccibn,pero luego
fusron introducidaos otras indicadores de tipo socio-
eccndmice, consistentes con 2] viraje del discurso oficial
desde ia preccupacidn por la viclemcia hacia el compromiso

conn la "erradicacidn de 1la pobreza abscluta", en bega

entonces dentro de las agencias internacionales.
En desarvolleo del PHR el Gobilerno HBarco emitie =1 Decreto
3870 de 1984 mediante el cual fueron creados ilos Consejos de

Rehabilitacidn, considerados por el mandatario como

g b



"expresibn del programa de descentralizacibn". Estos son
caracterizados como instancias de coordinacibn entre las
oficinas de la Fresidencia de la Replblica {(Consejeria para
la Recenciliacibtbn, SIP), les gobierncs seccionales, las
entidades ejiecutoras vy las comunidacdes: =u cavdcier, en
general, es el de ocrganismos de concertacibn entrs les
representantes del sector estatal v los  beneficiariocs del
Plan =2n lo referente a la planeacidn, eljecucidn, seguimiento

v evaluacibn del PNR.

Les Consejos estdn conformados por representantes de las
administracionss departamentaless, intendenciales o
municipales quiesnes las presiden. Farticipan igualments

representantes de la Iglesia Catdlica, de organizaciones
civicas, gremiales v comunitarias, las entidades publicas
ejecutoras del Plan, un delegado de la SIP v  yepresentantes
de 1los partideos politicos legalmente reconccidos. En el
interior de los Consejos =e constituven, con finss
cperativos, Comités de Trabajo, para atender azspectos

sectoriales, de carscter tecnico o financiero.

Los Planes Regicnales de Rehabilitacién

Constituyen esguemas de organizacibn de  las propusstas

identificadas por las comunidades, gn las cuales s2 plasman



lgs cbjestives de las inversiones, 1la participacidtn de las
entidade=s ejecutoras v de las comunidades para la resalizacibn
de Ios proyectos. Son definideos como un “mecanis=mos  para
encauzar las solicitudes de la comunidad dentre d= un
documento  téecnico que sirva de fundamento  al Gobieirno
Macional, Departamental {intendencial o comiszariall W
muUnicipal, cara tomar las decisiones de 1inversionss n

programas v proyvectios en bensficio de la regidn". (5)

El Fonde de Inversibn para Proyectos Especiales

Fue constituldo con el propdsito de asignar a cada regidn vy
municipio dentre del Plan, una cucta de inversidn, cuya
distribuciin esth en manos de los distintos Consejics de
rRehabilitacidn. EI wvalor de este Fondo en 1988 fue de £8.000
millones de pescs (US5% 2 millones) v la preopuesta de la

Presidencia == la de manterner como minimoe este nivel.

2 han asignado tres propbsitoas fundamentales al Fondo: al
fortalecer la participacién de la Comunidad en 21 trabajoc de

les Consejos; b)) situsar recursos para el financiamisnto de

(3} V. Bareo, cp. egit., p. 159.
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provectos de nivel veredal v municipal gue, por su
naturaleza, minimo wvaler vy alcance estrictamente leocal,
tienden a excluirse de las prioridades identificadas a nivel
nacional v c) inducir en las entidades ejecutoras del PHR 1la
conveniencia vy la estrategia de contratar algunas obras

directamerte con la comunidad.

El propdsito de estimular la participacidn comunitaria como
elemento gufa de la constitucidn del Fonde =e ha traducido en

tres criterios de operacidn del mismo:

1 La <cseleccidn de los proyectos por financiar es de
competerncia exclusiva de lo= representantes de la

comunidad en los Consejos de Fehabilitacibn.

i

Le 2jecucibn vy seguimiento de los provectos ests a cargoe
totalmente de las organizacionss de la comunidad,

escogidas por  los Consejos de FEshabilitacidn, para

recibiy los recursos y ejecutar las chras vy programss.

3. Los proyectos Tinanciables deben tener cardcter

estrictamente local v permitir la participacisén de 1ls

comunidad de manera amplis y diversa.
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Se ha pretendido dar

eriterios excluyendo de

funcionarics plublicos,

mismo tiempo, solamente

las juntas de accidn

indigenas,

comunal,

cumplimiente a los dos pcrimeros
las wvotaciones a todos los
con excepcidn de los alcaldes. al

puesden escogerse como contratistas a

coopperativas, cabildos

asociacinnes de usuarios campesinos v asccliaclones

civicas establecidas en 1 municipio. For otra parte, la
regiamentacidn del Forndo exige uvhicar los= recursos EM
oroyectos localizado=s en zZonas rurales, cuyo wvalor vy
caracteristicas permitan su completa ejecucitn en un  tE&rmino
Ao superior a un afio. (&)

La lecalizscidn de las inversiones en las drsas rurales de
los municipies atendidos por 21 PMR estd en concordancia con
los dispuesto por wuno de los instrumentos basicos de la
decscentralizacibn, la Ley 12 de 1984, Segtin la mi=sma, "en los

muinlicipios

fuera de la cabecera municipal,

menos 21

sUs

de

Vear:
Fianes Regicnales
erientadora dirigida a
Bogotha, 1987.

cdonde la mayoria de la poblacibn esth

0% de la participacién del
zonas rurales o corregimisntos,
i0%.99% habitantes donde de la

Secretaria de Integracidn Popular,
de

localizada

zera obligatoric invertir al

impuesto a las ventas en

pero en los municiplos

mayoria des  la

"Formulacidn de
Rehabilitacidn", Cartilla

los Delegados de FRehabilitacibn,



poeblacién vive en la cahecera, seri obligatoric invertir al
mencs 21 20% de la participacitén del impuesto a las ventas en

ss Zonas ruraless vy corregimientos”. (7))

Coberturz, Recursos vy dlcances del PR

fActualmente =1 Flan ecubre g2%7 municipios del pais,
gquivalentes al 42% de s=su superficie total, cCoOn  una

coblacidn de 4.8 millones de personas (1é&¥% de la poblacidn

totall, distribufda entrz un 35Y% urbana v un ASY rural. En
algunocs Departamentos, Intendencias vy Comisarias estd

insgcrita en el PNR la totalidad de sus municipiocs, como es el

aso el Chocd, en la regidn FPacifica, Sucre {(Costa Caribes!,

n

Cagquetd, Arauca, Buaviare, FPutumavo y VYichada (Orincquia vy
Amazonialg son @stas, zonas con una baja concentracidn
poblaciconal W en gran medida se trata de Adreas =1

e

colanizacibn, con agudos conflicteos agrarics que =2 expresan
en la presencia de guerrillas v en la accidn intimidatoria de
grupcs paramilitares, financiados peor narcotraticantes vy
terratenientes, con apoyo de unidades del Ejdrcite.

{7 Ley 12 de 19846, articulo B.
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Otros departamentos tisnen también un nbmerc significative de
sus muinicipios incorporados dentro del PNR: Cauca, Z1x;

Auila, S5%9%; HNorte de Santander, 4B%. (Ver Anexo 3, Cuadro

Mo, 2).

De=de 21 punte de vista regional, luego de la Orirvogquia vy
Amazonia, incorporadas en su totalidad, siguen la Pacifica,
con el 574 de =sus muricipiocs dentro del FPlan v 21 474 de  su
poblacidn v la regidn &tlantica o Caribe con el 4464% de sus
jurisdicciones municipales v 2l 314 de sus habitantez dentro

de la cobhesrtura del PRNE.

La evolucidn presupuesial del FPlan hace evidente =18 |
significadeo dentro de la gestidn de las des administraciones
que Io han inclufde 2n sus respectivos Flanes de desarrecllo.
Durante =21 perfode 1783-1986 el PHNR conid con una asignacicn
de &4B.000 wmillones de pesos (US%1i78 millones} en tanto gus
para 1987 soclamente recibibd ?7.000 (US$202 millonesy, sin
inclulr 4.000 (USS1C¢ millones) de reservas de la wvigsncia
anterior {(3) v para 1988 Afueron presupuestados B%.3585

8y Ver Contraloria Germeral de 1a Repdblica, Informe
Financiers, Bogoth, junio, 19EB8.
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millones de pescs (US$221 millones) provenisntes de distintas
fuentes (2}, sin incluir recursocs de la Caja Agraria y el
Fondo DRI. el cual esti yva financiando obras =n algunos

municipios inscritos en el PiR. (10).

En  términos presuvpuestales, 1989 pressnta un descernso A
7i.340 millicnes de pescs (US$187 milliones). Sinembsrgo, n
términos reales este descenso ha sido sostenide, debido a dos
factores: el primero, la politica restrictiva del gasto
gublice v  en segundo lugar las limitaciones en 21 flujo de=
los recursos provenientes de créditos externcs, los cuales

participan en un 40% del teotal de las inversiones.

ton respecte a los problemas de ejecucidn del gaste publiceo,
la Contraloria General de la Repiblica sefalzba a mediados de
1988 al e=studisr la evolucibn del PHR: "&1 iniciarse el
segundo semestre (de 1788) el total de recursce apropiados
porr &1 Plan era de $446.145%.8 millones {(US%iE21 millones).
Sobre ellos se hablan girado solo 2.200 millones (US%35.7
millenes) v pagado %7845 (LUSEE2 millones). La bajisima
gjecucidn resultante, tomando cualguisra de estas sumas con

relacidn & la apropiacidn, se sxplica =n parte por la demora

(%) ey de Pre=supuesto, 1788,
(12) Crédito del Banco Mundial, aun en regociacidn.

78



e la incorporacitn de las partidas financiadas con el

vEZ £85 CONEEeCUENCla de la

)

cvedite Concorde. Elle a =
normatividad presupuestal, gue impide la contabilizacidn de

cr&dito sxterno atn no perfeccionado". (119

Esta ditima explicacidn pone de relieve, ademds, los
problemas derivados del endeudamients externo vy del manejo
dadn al! misme por parte del gobilerno colombiano. Colombia,

in catalogarse como uno de los mayores deudores de la regidn

[H]

(5518 mil aillones en 1988) ha preferido ser calificado come
"omagadoyv cumplido" gue resstructurar =su deudsa; zzta
decisibn, sinemnbargo, rno ha  tenido un reconocimienta por
narte de ias entidades finanleras internacionales en tdrmines
e facilitar el fluje de2 nuevos recursocs, nil aun de aguelles

va contratades. (123

[

o a los alcances del FMR deb=2 =efdal cdmo la

Em suan

i
5
n
14

ovganizacidn de los Conseljlcs en las regilones despertd un
amplic intares v mnotables iniciatiwvas dentro  de las
comunidades=s {(1Z2). No obstante, lz lenta slscucidn de los

recurses vy la gradual parslizacidn de los proyesctos afecté la
{110 Contraloria General de la Re p‘hl ca, op. cit., p.p.lé-17
{1g) Ver Jose 4. Ocampo, E. Lora, Colombis v la Deuds

De la moratoria de los ftreints & la Encruciisada

de loz occhenta, Tercer Mundo, FEDESARROLLO, EBogotam

19EB, p. 144,

(13) Yer Jaime Jaramille, =t al., Ceolonizacidn, Coca v
Buerrilla, Universidad NMNacional de Eﬁlnmbta, Boootam
i%84, en particular pp. 179 vy sgts.
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credibilidad del gobierro en las regiones. A 2llo se zgregan
procesos politicos complejos que tienden a desmantelar los
propdsitos centrales del Flan =3y tdrminos de 1a

"reconciliacidn del Estado con las comunidades".

En efecto, en regiones como Arauca y Caguetd, en donde el
Fartido Liberal ha contado tradicioralmente con las mavorias
electorales, sus dirigentes locales asumieron un férreo
coentrol de la repressntacibn en los Consejos de
Fehabilitacidn, cerrands so ingresc a los representantes  de
otras corrientes politicas. De otra parie,. las acciones de
la ‘'"guerra sucia", marcadamente agudas sn las &dreas de
cenflictes agrarios, han incluldo en los dltimos 12 meses 14
masacres vy entre sneroc vy a2bril de 178% =21 asesinato de 2.342
personas, de =llas 235 campesinos y BY representantes  de

partidos politicos, 45 de partidos de la oposicitn. {(14)

Estos limitantes se han agregadeo a cotra serie de Tactores gue
incidieren en su etapa inicial, asociados con la politica vy
ios problemas de la paz. En un estudic pre—-evaluative del

{i4) Yer "Cien Dias Vistos por el CINEP", No. &, EBogotd,
Junio 198% ("Una lectura de la Violencia"), p.p. 14-13
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FMR realizsdo por la Universidad Macicnal (1%) se seffalan, des
una parte la ausencia de una cocrdinacidn efectiva entre las
entidades vy los desfases en los flujos de los recursos vy  de
atra los cambios en la concepcidn polftica del Flan come
factores gque Trenaron el desarrollo participative del FNR:
"Ma fueron asi, alentaderes los logros en matsria de

participecidn , promovidos desde las entidades eztatales.

T

lle supeorns, aobliga, la acecidn coordinada v la difusidn
interinstitucional de metodologias participativas. La
formacidn vy organizacidn participativas exigen proyvectos v
realiraciores que la concreten. Mo truncarlias implilica accidn
integrada de las entildadss. Ezsta rno fus la caracteristica de
la primera etapa del Flan. For eso fue desaprvovechada la
sotencialidad existente en sntidades gue individualmente han

avanzadoe en la utilizacitn de metodologisas participativas".

{13} Ver Luisa Aguilar et al., Investigacidn evaluativa del
Flan HMNacignal de Rehabilitscibn. CiD, Universidad
Macional, Bogotid, 1%8BE, pp. BO-Hi.
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Comentarics preliminarss

La matriz propuesta como ayuda para =1 andlisis de las

sxuperienclias consideradass dentro del proyvecto permite
organizar la informacidn cobienida de mansra adecusads.
Einembargo, s preciso tener en cuenta que si, bisn en =1
CAS0 colombisane el preoceso descentralizedor tiene wuna

trayvectoria de mas de 12 afos, las condicicormes poifticas

icarlo solamente se definieron hace 32 amea

oara an

aproximadamente v 2llo de maneva limitada.

Eztasz carvacteristicas ewxplican el sgstade embrionarie del
proceso, €1 cual muestra ademds vacios, inconsistencias ¥
desarrallios desiguales. A este respecto es necEsario
considerar que el esfuerzo principal de la descentralizacibn
ha apuntado haclia el fortalecimiento de la capacidad fiscal

v administrativ

i

de los municipios; en conzecusnicia se han
descuidade los niveles regionales (departamentales). De

scales v adminisirativeos

b

atra parte, los componentes T
cuentan con mayor desarvollo que leos propiamaente politicos,
los cuales, en la practica, =se limitan en 21 presente a l1a

geleccidn pepular de alcaldes, realizada por primera vez en

io2



marzo de 1988B.

Teniendo en cuenta lo anterior, es comprensible que no se

disponga propiamente de experiencias en descentralizacibn si

E=ta se refiere al proceso hecho explicito como tal por el
gobierno mnacional. Mo obstante, en el caso del L[RI, =n
particular, =e tratas de una experiencia anterior a la

formulacidn de la politica descentralizadora peroc acogida

]

para #sta debido a sus modalidades operativas y a sus logros.

El Flan Nacicnal de Rehabilitacidn s=e acerca en algunos de
sus  procedimientos 21 DRI e inicid su elecucidn de mansEra
sincrdnica con el proceso descentralizador. Sinembargo, sus
caracteristicas Tinancieras ie han difTicultado la
asimilacidn de la experiencia DRI en cuanto a su cperacidn vy
sus peculiaridades politicas han inhibide también la dindmica
participatoria de las poblaciones objeto de su accidn en la

gestibn del mi=mo.

fz=i1 pues =2 preserva 21 valer orisntador de la matriz pero

=in pretender responder 21 total de sus requerimientos.

Finalmentse, se han incorporade aigunos de los resultados
preliminares del Provecte COL 84/010 "fApovo al Froceso de
Descentralizacidn” presentadose en =su  informe del primer

sgmestre de 1989.
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HATRIZ PARA EL ANALISIS IE LAS EXFERIENCIAS EN PLANIFICACION

MESCENTRAL IAAA DEl MESARME LD PN OON PAERTICIPACION CANPESTHA

.VELES
ILITICG— FUNCIO- INTER- ESTADD CONDI- LIMITANTES RECOMENDAC.
MINISTRAT. MES RELA— Cif- sS0CIO-PO-
CIONES FROCESO NES FOLITICOS

PE MINI- E INSTITL-

DESCEN MAS CI0ONMALES

TRALI-

ZACION

Folitico
wcicnal Institucicnal
Financierso

Folitico
gional Institucional
Fimanciero

FPolitico
ovincial Institucional
Firnanciero

Pplitico
cal Institucional
Fimancierc
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FLUNCIONES

A nivel nacional

De tipo politico.

El gecbierno nacicnal esta impulsando un conjunto de medidas
dirigidas a descentralizar la gestibén piblica en areas
poilticas fiscales vy administrativas. Esta concepcitn de la
descentralizacitn se asocia explicitamente con la apertura de

canazles para la participacibn ciudadana, para la cual se

crovesn inicialments dos mecanismos de tipo politico: ia
eleccitn popular de alcaldes y el establecimiento de las

Juntas Administradoras lecales, parte de las cuales deberd

ser elegida por votacibn directa de los ciudadancs.

Eli ambito de 1la legislacidn del procese descentalizador
corresponde fundamentalimente a les municipios, los cuales
constituven la unidad heasica de la divisibn politice—
administrativa. Para 1 nivel intermedioc {regionall) no se ha
desarroliado Lina legislsacidn acorde del proeceso

descentralizador.

Fueden considerarse dentro de las medidas de tipe politico
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las gque establecen los instrumentos de participacidn vy
concertacibn para el Plan Nacional de Rehabilitacién —PHR,
por cuanto ellas dan csbida, adembs de los representantes del
gobierne y 1la Iglesia, a delegados de 1las organizaciones
civicas, gremiales, comunitarias vy representantes de todos
los partidos legalmente reconocidos. E=stos instrumentos =on
los Consejcs de Rehabilitaeibn, que cperan a nivel regional vy
lacal pero dan cebida a institucicones de carlcter nacional

(gremics, partidoes).

De tipe instituecionsl.

Dentro de las medidas adoptadas peor el gobilerno nacional para
fortalecer los municipios S asignb a eEcstos Ia
responsabilidad dg incluir en sus planes de desarrolle,
nrogramas de desarroclleo rural integrado para  zonas de
economia campEsina, minifundico vy colonlzacibn. Fara 1a
realizacidn de los programas v programas de inversibn  se
facultd a2l Fendo DRI para particpar en su ejecucién vy
cefinarciacién, extendiendo el cobertuwra a todos los
municipics del pals.

Como parte de la adecuacidn del DRI al OVoCeso de

)

descentralizacidn y fortalecimiento municipal se definid el
marcoe para la participacidn de las comunidades vurales

ubicadas en las sreas atendidas por =1 Fondo.
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ta norma al respecto establece que esta participacibn se
cumplirh a través de “"Comités DRI a nivel de wvereda,
municipio, disiritoc o departamento, especificando gue el
gebierne nacional deberd reglamentar la composicidn W

funciones de e=tos Comités.

e tipn Tinancisro

La politica colombiama de descentralizacidn ha privilegiado
hasta el momentoe el procesc de transferencia de recurscs
desde el nivel cantral hacia los municiplos. La norma

central en =1 drea fiscal-financiera estzblece la cesidn del
impuesto & las ventas (IVA)! generado en los municipios, desde
2]l tesoroc central, desde un 25.8% en 1984 hasta =1 28.35% en
1992 v en adelantse. Adicionalmente, asigna uvn porcentaje,
también scbre el producto anual del IVA, ascendents desde el

Gudt¥h en 1986 hasta el 1&4.8% en 1992 v en adelante, para los

municipios con poblacidn infericr a 100,000 habitantes.

Fer otra parte, la reglamentacidn scbre financiamiento de
programas vy proyectos de inversidn establece, especifTicamente
para el caso del DRI, gue éste pusde continuar hasts =1 afo en
curseo  {198%) financiando pregramas, pero a partir de esa
tTecha, los municipios habrin de determinar la forma en gque

concurricrdn a costear estos programas v proyectas vy sus
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aportes.

lLes contratos formalizados hasta l1a fecha entre 21 Fondo DRI
y los municipios contemplan un aporte de hasta 1 70%  del
valor de los mismos por parte del DRI, destinades al
componente de inversiong las partidas restantes, asumidas

cor  los municipics, corresponden a gastos de funcionamiesnto

de los programas y proyectos de inversibn.

Con respecto al PHMR este cuanta con &1 "Fondo de Inversién
para proyvectos especiales”, establecido con el fin de
asignarle a cada vegidn v municipio del FMR una cunta de
inversidn cuvya distribucidn s=td =n manos de los distintos
Consejos de Rehabilitacidn. Les propdsitos de este Fondo son
ins de fortalecer la participacidn de la comunidad en el
trabaljo de loes Conseljos, =ituar recurscs para el
financiamiento de provectos de nivel wveredal, municipal e
inducir en las sntidades ejecutoras del PMNR la estrategia de

contratar algunas obras directamente con la comunidad.

-

nivel regional

De tipo politico-institucional

ia peolitics descentralizsasdora, s=segun =e ha eefalado,. ha

pueste =su édnfasis en los municipicos, dejando de lado,

e
O
0



practicamente, los niveles intermedios. No cocbstante existen
en este nivel instrumentos gue puedesn proyectarse comoe apoyos

del procesc.

En =1 nivel de la politica general de desarvollo se cuenta
con los Consejocs Reglionales de Politica Econdmica vy  Scocial,

(CORPES), organismes de coordinacidn entre la Nacidn y  los

territoriocos, bajo el pradominic de la primera. Su  funcibdn
basica es la de facilitar la eljecuciin de politicas,
programas v praovectos procedentes del nivel central g

dirigides a urnidades territoriales continuas que tienden a

configurar macro-regiones.

& nivel del desarrello regicnal sz cuenta con los Consejos de

FEshabilitacibn, les cuales pueden ser Departamentales,
Intendenciale=z, Comisariales o unicipales (recionale=s o
locales). Estos Consejos, considerados como "expresion del

pregrama de descentralizacibn® son instancias de coerdinacibdn
entre la Presidencia de la Hepbblica, los gobierncs
secciconales, las entidades ejecuteoras vy las comunidades para
concer tar lo referente a la plasnacidn, ejecucidn,

szguimiento v evaluacibén del PRE.

A nivel del DRI en su estructura cperativa se ubican, bajo el

Alvel directive nacicnal las Direcciones Regionales

{depar tamentales). Estas operan con apoyo de un Comité
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Departamental DRI el cual, sinembargo, da cabida en la prdctica
salamente a funcionarios de la administracibtn departamental vy
de las entidades nacionales ejecutoras del Programa en esa
circunscripcidn. La funcidn de estos Comités Departamentales
es la de ofrecer un espacio para la coordinacidn entre las
entidades participantes en la aplicacibn del DRI v proponer
programaciones glaboradas con base en las scolicitudes de los

Comites Municipales DRI.

De tipo politico-institucional.

La experiencia mas avanzads de una gestidn descentralizsda v
participativa en el nivel locsl es la alcanzada por el DRI,
la cual comienze a sev incorporada dentro de las normas de ia

politica de descentralizacibn.

Inicialmente el Programa definiéd para su operacién una

estructura de coordinacibn vertical, gue incluia Ceomités

Departamentales (regionales), Municipales v Versdalss, En
estos tres niveles participarian funcionarios de las
institucicones zjecutoras vy representantes de los

beneficiariecs del Programa.

Versdales identificar los

Corresponde

1L}
d
o
Hi |
11
in
i3
H
o+
L
L3
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requerimisntos e infraestiructuras fisicas v servicios
=ociales, estasblecer prioridades v sugerir a los Ceomités
municipales 1la incorperacibén de estas demandas en las
programaciones anuales. En cuanto al &rea de produccidn, los
Comites veredales programan los eventos de capacitacién, pre-
seleccionan a los beneficiarics del crédito y realizan,
finalmente, el s=seguimiento y contreol de todos los proyectos
gque s& realicen en la vereda, para verificar la calidad v
eficiencia de los serwvicios, estimular la orgarizacidn de la

comunidad v presentar informes sobre la marcha del Proarama.

Los Comitéds HMunicipales tienen asignadas funciones de
planificacibn, coordinacitn vy verificacibéng deben sxaminar
las potencialidades productivas y las condicionss del mercado
gn ls municipiocs para velar por gue las programaciones
acperativas anuales se inscribam en una perspectiva de
deszsarrocllo de estas potenclalidades. Fara sste sfecte, les
corresponde wveriflicar las propusstas de prcgramaﬁibn de las
varedas v de las entidades, las coordinan ¥ 1las incorpoiran

dentro de ias programaciones operativas anuales.

Forma parts de estas funcionss, identificar los mecanismos
para establecer 1a participacidn de las comunidades =n la
gjecucidn de las programaciones snuales, especificande las
dreas de +trabajlo, las intervencices y la sassignacidn de

personal tfcnico de las entidades ejecutoras en 21 municipino.
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Les

Comiteés veredales,

solicitudes focrmuladas por

corresponde,

igualmente, mantener informadeos a los

la autcgestidn, analizar vy responder las

gctos.

En términos ascendentes, corresponde A los Comiteés
Municipales mantener relaciones con los Comités
departamentales para transladarles les asuntos qgue sscapan de
su manejo y designar delegados de los beneficiarics de cada
distritc anmnte 21 nivel- departamental.

e fipo financisro

De zcuerdo con las normas vigentes los  alcaldes de los
municipias en les cuales se adelantan programas v proyectes

de

Municipsles

operativos
mecanlismos

requiere la

Los

funciones

inversidn

Comitéds

con el Fonde DRI participan en

con 21 Tin de coordinar esas preogramaciones con

de desarrolleo del municipic tanto en los aspectos
como  en sus compornentes financieros va gue el
de cofinanciacibn con =1 gue interviens e1 DRI

asignacibn de rvecuros por parte del municipio.

d= Rehabilitzacidn a nivel municipal tisnenlas

de identificacidn de obras prioritarias W

presentacidn de propuestas de inversidn al Fondo de Inversidn

para FProyectos Especiales.
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IMTERSEL ACIGNMES

A mivel npacional

De tipo politico-institucional

Ei pracese de descentralizscidn en su conjunteo no cuenta una
imgtancia coordinadera de nivel nacional. Enr consecuencia,
zon laz entidades invelucradas en el proceso  las gue, N
scatamiente de las leyes v deeretos promulgadoas para la
ejecucion de  esta politica, aplican las decisiones ¥

procedimientos definides.

H
0
i

n €1 caso del Fondo ORI, lg corresponde fijar los criter:

I3

i

dentro de los cuales las entidades ejecutoras realizargn 1o

]

programas v provectos y establecer los requisitos especiale

fh

de orden técnice, administrative y financisro que deban ser
incividos =2n los contratos que ptras entidades celebran con

utililizacidn da los recursos del Fondo.

En ®1 caso del PFPMR su coordinacidn estd & carge de la

gead

SBecretsria de Integracidn Popular da la Presidencia de a
FRepublica. Su funciétn es la de coordinar las scciones de las

:ntidades de apoyo {(Ministeric de Hacienda, Departamento

Maciomal de Planeacibn, Gobierncs Seccionales) v con las  de



sjecucién, en los nvieles nacional y regional.

ESTADG DEl PROCESD DE DESCENTRS T7ACTION

De tipo politico-nacional

El proceso de descentralizacidn en Colombia ha tenide, por
parte del gobierno nacional una motivacidn central de Indole
politica y concretamente dirigida hacia la pacificacibdn
nacional. Sinembargoe no =2 ha definide una politica
consistente de desarrollo regional dirigida por criterios de
nivelacidn v egquilibrioc, 1la cual deberia ser la bas=s de la
descentralizacidn. En esta medida las acciones efectivas se
han centrado en asignacidn de recurscs v Tuncicnes sin  fener
en cuenta las desigualdades gue también prevalecen en =21

desarrollo institucional de las regiones y los municipios.

For oitra parte, estad adn ausente un sistema de informacidn
accesible a las regiones y municipios gue proporcione  bases

ciertas para los procesos de diagnbsticeo y programacifén.

For otra parte, el afianzamiento del proceso descentralizador
requiere rECUrsSDs teécnicos W calificacidn =3y la

participacidn, lo cual a pesar de haber =sido previsto adn en

ii4



la ley, a través de la asignacibn de fondos fiscales no  ha
avanzado en TfTorma adecuada. Este rezago se aprecia
particularmente en las reglones mas afectadas por los

desequilibrios en &l desarrollao.

D= fipo Tinanciero

Un preopdsito fTundamental de ia politica descentralizadora,
planteado desde =sus iniciacs v reforzado por los organismos
ce criedito internacicnal era el de suponer con su splicacidn
el deficit fiscal. Sinembargo, la ampliacién de las demandas
For  parte de los munlicipios aleja essta perspectiva. Los

recursnos proveldos g traves de la Tinanciacidn (Fondo PREI o

de la cofinanciacidn (Fondo DRI tropiezan con
inlaexibilidades 21 las normas que adn dificultan =1
aplicacidtn en un cenjunte heterogénee de situacicnes, En

determinados municipios, =1 acceso a regaliss derivadas de la
explotacién peticlera les permite disponer de recurscs de
contrapartida gue exceden las disponibilidades, gor ejemple

del Fondo DRI. En otros casos e trata de municipios oy

[l

pobres gue no cuentan con recursoes para las contrapartidas.
En 21 caso del Fonde DRI =e ha previszto una etapa en la cual
dichas obras sean finanmciadas en su totalidad por el Frograma
pere posteriorments deber& darse cursoc a una participacibn
financiera de estos municipios. Los recursos reqgueridos en

este caso sclamente serifan generados en proceses que 5@
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cumplirian en plazos mas prolongades ¥ como  resultado de
politicas eficaces de desarvollo regional, no previstas hasta

ahora.

Otro facter de indole financiera adn no  resuelio lo
constituve 2l orfgen externo de una parte considerable de los
recursos de inversidn, en particular de PNR v DRI Estos
VECUTrsSos estdn inclufdeos dentre de un "paquete” de
sclicitudes que viene sisndo negocliado por el gobierns
naciocnal perao  cuyo  tramite se ha dilatado retrasando
notoriamente. La Contraleria Gerneral de la Macibn sesalaba
con vesgecto al PNR cbmo al iniclarse =1 segundo semestre de

1988 el tctal de recursos apropiados al FPlan era de 244.1446.8

millenes; sobre elloz e hablan giradeo 22.200. millones vy
pagado $7845 millones.

fa nivel lecal

Tenlendo EN cuenta lass caracteristicas varias VECES

mencicnadas del proceso, los niveles municipales presentan
Ins mayores savances en 21 mismo. Estos sinembargo =se
gxpresan sclamente en 21 nivel politico de la elsccibtn de los
alcaldes, los cuales atrontan, de una parte, la no
correspondencla entre wna elevacidn de la demanda por
servicios v obras phblicas v los recurses efectivamente

dieponibles. For otra parte, la ampliacidn del deficit
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fiscal a nivel nacional ha conducido a un mayor desorden en
la politica impositiva, gque genera la blisgueda da nuevas
captaciones para =1 erario central, planteando para las
administraciones lecales, contradicciones con las comunidades

dificilmente solucionables.

En estas condiciones son explicables las demandas formuladas
en distintes fores de alraldes y concejales para revertir 21
proceso, ya que los ejerclicics administrativos en la mayor
parte de los municipios han mostrade la insuficiencia de los
recursos transferidos a los municpiocs. Una alternativa
planteada en estos mismos forcs s la de transferir el 100
por 100 de los recurscs generadeos por el IVA a ios
municipios, medida que tendrla efectos desestabilizadores adn
mavores en 21 fisco nacional, dada la estructura del sistema

tributario.

LIMITANTES SOCIALES, POLITICOS E INSTITUCIOMALES

A nivel nacional

De tipo politico—-institucional

el andlisis precedente se desprenden cuatro grandes factores

limitantes para un proceso descentralizadovr y participativo:
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El modelo de desarrolle sustentado en la profundizacidn
del decseguilibrioc regional. La politica de inversiones
apoyada por gl Estado favorece estos desequilibrics vy el

reconoscerlos  sin corregirlos o el formarlos como  punto

de partida para una pollitica desconcenitradorsa '
retributiva del Tesfusrze fiscal” de las unidades

territoriales solamente favorece la profundizacid de 1os

dezequilibrics.

l.a estructura del sistema Tizcal, orientada hacia la
captacidn de recurscs proveniente fundamentalmente del
impusto & las ventazs, el impussto a2 las exporfacionss vy

#1 szetimuic a las rentas de capital, conduce a perpetuar

el daficit v & inhabilitarlo ~znte L incrensnto
cistematico do flas demanda=s d= la pehlasidn. Eztas

perversiones estruciurales del sistema fiscal se han
ampliado ademas, por e=fecto de la politica Hes
endevdamients externo, la cusl ha llisvado a expandir los
compromiscs del pais zon la banca  internscional, con

incremenics en los intersses v veduccién en leps plazos,

P

2 lo cral se agrega la participacien gue dentro de
presupuesto anual de gastos de la nacidn se ha ssignado

al servicio de la deuda (30%).



De

Los componsnies politicos de la estructura scraria, los
cuales han crientado la transformaciédn del sector per la
via de la modernizacién de la gran propiedad. Este
preceso ha restiringido 21 acceso a la tisrra, elevando
la renta territorial, 1limitando la participacién de las
economlias campesinas en la oferta agricela y frenando

los procescs de desarrvrollo regional.

El s=sistema de repressntacidn nacinal bipartidista, el
cual ha entrado =n un preoceso de crisis al sxclulr
sectores pollticos y sociales de la gestidn del Estado vy

resultar incapaz para preoveer soluciones a los problemss

L

genserados por 21 desarrecilo de la socieda
exciuyenta del sistema bipartidista viens =isndo
desbordade por distintas modalidades de movilizacion
popular, ias cuales son respondidas con la aplicacidn
continuada deil "Estade de excepcieén”, lo cual, a su vez,
impide ia participacidn institucional de etros sectores

poiiticos v scciales en la gestidn pdblica.

otra parte vy dentro de la perspectiva administrativa -
itucieral deben sefalarcse pitreos limitantes criticos pars

avance del proceso descentralizador:
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1

e existe un ente central de coordinacion. f=i, los
mecanismos dispusstos para la descentralizacidn ogeran
de manera sutemitica v la pussta en marcha del proceso
depende de los desarrollos ‘Yespontianecs! de las
administraciones regicnales {(departamentcs) y locales

{municipiosi.

La ausencia de esste snte csntral impide un dezarrollo
armdnice y coherente d=2 la legislacion y demaés normas
raqueridas para instrumentar el PrOCSE0. Comb
resultado, la cpeEracidn encueEntra continuamentes
shsticulos representados en las contradicciones en

ics propositos descentralistas v 1a normatividad

]
cF

derivada del snisricr ssguema centralista de la gestidn

Mo existe un ente responssbilizade del desarrolle de la
participacidn comunitaria, con lo cual sus avances
dependen de las iniciativas de sntidades de capacitacidn

v organtzacidn sstatales o privadas.

Egte conjunto de factorss opera a nivel nacional, regional vy

loeal g de  oira parte, sus sfectos limitantes afectan al

conjunte de iniciastivas dispuestas para  instrumentar el

procesoe descentralizader, como son 21 FNR y 21 DRI
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A nivel local

De tipo polltico—-institucional

Un fTactor gue afecta negativamente a todeos leos procescs  de
renovacien politica en los nvieles leocales, particularments
et las areas de aplicacidn del PMR == la wiolenciag en
desarrelle de la misma han  sido asesinsdos cientes de
dirigentes locales ¥ diezmadas las organizaciones

comunitarias.
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CONCIL USTONES

lLas politicas descentralizaedoras en Colombia han sstado
condicionadas por dos erdenes de procesocs de nivel
internacional: de una parte, la crisis internacional
del capital y sus tendencias de reestructuracidn vy de
otra, 1la gestibn reformadora del Estado, sctuante en
los paises latinoamericanos v ftambign relascionsda con

los reaquerimientos del capitszal.

La econfiguracidén del- sistema Tiscal, crisntada a
estimular la capitalizacidn, lo hace estructuralmente
deficitarico frente a las demandas de servicios de las
conunidades. Frents a este proceso se ha propuesto un
programa descentralizador divigido a reducir el deficit
Ti=cal v a descongestionar al Estade de las demandas de

servicios basicos generadas en las comunidades locales.

Ei programa descentralizador no estd articuladeo con
politicas de desarrolle regicnal. Por el contrario, el
esquema fiscal del mismo fiende a drenar, de manera
sistemstica, los recursocs de las economias locales,

para cubrir el deficit de recurscs para el

12



financiamiento de 1los servicios vy participar en el
cumplimiento de los compromiscs del sndeudamiento

externo.

La orientacidn del programa de descentralizacidn hacia
la dotacidn de servicios bdsicos contrasta con la
vaturaleza de lo= reguerimientos de las regiores v las
comunidades lecales, relaciecnades fundamentalmente con
el &accesc a la ftierra v demds recursos para lsa
produccibn, la posibilidad de retener excedentes para
el Ffortalecimientoe de las economias locales vy la
institucioralizacibn v proteccibn de la representacién
politica. E=ztos requerimientcs =on  puestos 1

evidenclia por la prdctica de los Programas DRI y PNR.

lLoes propdsitos de estimulo a la participacidn de las
comunidades en &l programa descentrallizador s=on
planteades de manera insistente perc no han tenido
correspondencia en la accidn peolitica de los gobiernos
para institucionalizarla ni para protegerla, como
tampoce en la asignacibn de recursos para estinmularla.
Estas condiciones estan expresadas en los componentes

participativos de los Programas DRI v FPNR.
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La experiencia de la descentralizacién v de los=s
programas gue s2 han configurado como instrumentes de
la misma (DRI v FMR) muestra continuar contradicciones
antre las normas de la gestidon estatal vigentes
{politicas, fiscales, administrativas) derivadas del
crden centralista v una descentralizecidn sfectiva. No
hay coherencia entre los propésiteos fijades v  las
normas vigentesz ni hay wuna instancia central dispuesta
a identificar sstos conflictos y a proponer soluciones
segin los criterics que se desprendan de los prophsitos
descentralizadores. nivelacitn resgional que articule

los propitsitos descentralizsdorss.

El desarronlle de la participacidn de las cemunidades
reguiere, ademds de la wvoluntad pollitica de los
gobisrnos v la asignacidn adecuada v estzble de

recursos para su opesracidn, componentes de capacitacicn
para la gestidn de Estado en funcidn de los propios

intereses de las comunidades.
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RECORENINCIONES

iUrna descentralizacidn efectiva deberd conducir a un
fortalecimiento real de las regiones vy de los
municipios, en teErmines econbmicos, politicos,

culturalss v socilales.

El foertalecimiento de las regiones vy de loe municiplos

EN tarmincs sconbmicos, politicos, culiurales vy
sociales ne  puede  lograrse drenando 8UsS propilos
reEcursocs, En comsecuencia es preciso reestructurar el

sistema fiscal dirigisndo la ampliacibn de sus basss de
tributacién hacia las rentas de capital y redaefiniendo

las politicas de sndeudamisnto sxuterrno.

El fortalecimiento de las regiones vy de los municipies
Mo pusde lograrse solamente con acciones dirigidas a la
detacidn de serviclos bdsicos. E=s preciso  incorpar
otras 4dreas estratdgicas de intervencidn del Estado,

como son el aceeso 2 los recursces productives (tierras,
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credite, tecrnolegfas), condiciones de intercambio v la
institucionalizacidn W proteccidn da 1a libre
representacion politica. Es condicidn indispensable
erntonces, para el avance de cualgquier proceso  de
renovacisn pelitica, comprendiende dentre de ella  la
descentralizacidn vy la participacidn comunitaria, la

nacificacidn del pais.

El Drograna de descentralizacidn cdeberd s==tar
articulada dentro de una pelitica de desarrello ¥

nivelacién regional.

ta definicidn de politicas, programas y proyectos  de
descentralizacidn ne debe pasar por alto los efectos
gue a teodos los niveles de las relaciones Estade-
comunidad tiene el modele centralista. En consecusncia
@s preciso considerar gue la descentralizacidn debe
verir  acompafiada  de una reestructuraciédn glebal  del
Eztada, comenzando por el nivel nacional, DAara

continuar con el regiomal, departamental v finalmente

2] municipal.

E=s preciso igualmente definir explicitamente las metss

buscadas por los programas Y acciones



-1

descentralizadoras, para establecer sus prieridades e
identificar incompatibilidades con las politicas vy

normas vigentes.

La definicidn de una instancia central de coordinacidn
permite homogenizar preopdsites e instrumentes, definir
pricridades vy evaluar los procescos para orientar  los

ajustes regueridos.

Dentra de las concepcionss mds extendidas ds la
descentralizacidn oCcupa un  lugar fundamental la
participacidn comunitariag =inembargo dados le=
mECaNiIsSmos gue tradicionslmente han inhibido =u
desarrolla, (== convenliente configurar L ente

responsabilizade por su instrumentacidn efesctiva, su

oS correctivos

[

evaluacion v la aplicacibn de

requeridos para garantizarla v ampliarla.

Es preciso fortalecer, organizar e institucionalizar

los componentes de capacitacibn para la participacibn vy

cdotarlos de recurses gue garanticen su operacidn.
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COMDICIONES S IR £S5 DEMIEESTIA: ESPERSMIAE DE YiDa
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EEGIOMES ¥
SUBREGI OHES

COLOHBI A

E. ATLANTICAH

F. ORIEHTHL

F. CEHTRAL

E. PRCIFICA

BOGOTHA
ATLAAHAGD/CES/GURD .
BOL/CORDSSUCRE

LOS SAMTAMDERES

oY CUMOSHETH
HEDELLIH

ANTIOOUIA SIM HED.
CALDABITHOT O-RT SAR .
TOLIHAAHUL LA

CALI

VALLE SIH CALL/CHOCO
CAUCA/HMARTNHO

17331

B4.01
65.15
GE. 18
63.33
SE.61
Y |
Bh . 36
63,53
B5.01
L1 P
Gb.G1
B3.81
Bh.01
B0, 04
T1.58
a8, 16

56.41

1976

COLOHBIA 1966-1961.

1971

B1l.66
63.53
62.53
549.69
5. 04
Br.b1
B3.14
E3.53
B1l.41
6303
B4.39
38.43
59.21
B0 0
B3.51
5B.27
S5.41

FOR SEXO. REGIOHES ¥ SUBREGIOHES

T
B9
GGG
3v.81
37.53
B7.6B1
Bl.bE
B3.55
39.535

Bl. 16

55,449
G601
G004
62.11
25.39
9641

CUAOKD Ho.l

1981

B 2T
EB1.36
62,34
G9.65
55.29

B3.74

o
]
'

54
59.81
Bl.23
Bi2. T8
B2, 19
B, 12
G1.29
5647
L7 BB
4. 71

N

197E

593,09
B B
G52
ar.re

B3.74
G099
59.81
29.44
61,12
Bl.4v
G7.bE
58 .48
S
G156
S53.0¢
53.06

ESPERANZAS DE VIDA AL HACER

1971

SE.02
59.21
SE.E5
56.12
54.58
B3.74
59,44
59.81
37.78
59.33
B4
54.92
55.64
56.47
Bl1.71
52.495
S53.06

1966

56.83
59.:21
ar.07
9.3
34.11
B 74
SE.01
59.81
S56.01
57. 54
59.81

Sg.ba
T Iy
SE.73
3. 13
Sa.06

19131

6z .09
BI.21
B<.21
B1.45
Sr.al
65,53
B.41
Gl.62
G307
64 .65
G 05
B1.92
BI.11
SE.ZL
3 =Ty
S5E .39
54,69

1976

1971

39.81
bl.62
6065
57 .86
96.2T7
B5.63
Bl.a24
Bl.b2
59.55
Bl.13
ba .47
G663
a37.38
58.21
63,56
51.57

94.69

1966

58.59
61.02
SE.BZ
5E6.02
95.78
B5.63
59.79
Bl.ba2
57.T3
59.31
Bl.62
93.77
54.27
SH.21
60,53
53.57
51.69



CLACRD Mo 1

OISTRIELCION REGIOMAL CE LA POELFACION COLOMBIFMA
¥ OEL TERRITORIO <l

FEGIONES FOEA_ACIOM e FRERAm i
L. ATLANTICA 0 CRRTEED S.P13.9E 0.5 11=.040 2.8

Depertamerito de Gusjirs,
Cormm-, Magdalora, ALlaer
tico, Boliver, Suore oy

Corciobu @ Irtendencias oe
Sew Frck-eas 1y Prosvidersia.

2. FMOINA 16,8490 5354 20,2 000 29,9
Degaar-bamonto de MNorte e

Sertender, Bogsos, Cordi=

resnerca, Meta (23 Diste-i—

Lo Expeecial e  Bogobds,

Antioguia, Caldas, Rimoe

ralds, Guindio, Tolima,

Hui la, Caogueta.

3. PACIFICA 4. 90, Pl 17.6 1201 SO0 S.4

Deper-tamertos  de  Chooo,
Valle, Coaucs, Meriro.

“A. CRINCGUIA % AMAECHNIA <43, =<1 1.6 (=5 SHE SN .0
Clnterndecias g Comiserias)
Irterekorin el Puboms o,
Comisarisas ok Fnsscewas,
Yo oo, Guainia.

TOTFL =7 908, 2 10 1. 1<1. 740 100

1l Fusrite: Cearmo ok Poblacion 196G

L2 El Oepm-bametibo del Metsa esta incluickh pa-cialmerls oo osts
ragion U cpoe Lo megories o lumetes de s polalacion se dise-
tribog@n on les cabecoras maticipales del plecknorte; de 1o
Mg Erroporcicns de =y Lerviborio oorreepoecds, sin anbego,
a la O-irccuais.



CUADED Ho.l

COLOHBLIA 1966-19811. ESPERANZHS DE VIDA AL MACER
FORE SEXT. REGIONES ¥ SUBREGT OHES

REGIONES % 19HE1 1976 1971 1966 1981 1976 1971 190G 1451 1976 1971 1965
SUBREGIORES

COLORBIA 6.1 Bl TH Bl GE GO G, 2V 59.09 SEH.02 G603 Le .09 B0 -89 S9.81 SE.59
K. HTLAWTICA b5, 15 B5.39 B3.55 B .92 L 12 Bl e 39,61 59.21 Bi.21 B o7 (7 I e 61.02
F. SIRIENTAL bE. 18 [EN B2. 03 GGG 2. 34 B 5E S D av.ar B.21 be.35 B0 . BS SE.ad
K. EENTEHAL B3.33 Gl.41 39,69 ar.el 59.65 av.va GE. 12 54,32 61.43 59.55 a7 . B SE.02
K. PACIFICA SE.81 SE .55 SR04 9V.53 35.29 Sh.06 b P 94.11 ar.n1 56.76 5627 55.78
BEOGOTH BBl B .61 bY.61 bY.61 Bd.74 B3.74 [P | 63.74 CHON S B5.63 6563 E5.63
ATLA/HAGO CESAGLA.D . 6E. 36 64,76 B3.14 Bl.GLE G254 BI.9T 9.1 S8.01 B4.-1 b2 .83 bl-24 59.79
BOL./CORD/SUCRE 53,53 6353 b63.53 B3.53 23.81 53.81 G901 99.41 Bl.G2 Bl.b2 Bl.G2 61.62
LO% SARTAHDERLES 65,1001 B3, 14 61.41 59.53 G1.23 3.9 57.70 SE.01 B30T Bl.24 9.55 37.73
B CURDAHETH Bl G 1 B9l G305 61.16 B2.TE Bl.le 99,33 37.54 B4 L5 bl A7 Bl.13 39.31
HEGEELLIH TS | LS. 26 S = 63.53 G219 Bl.47 Gl .64 59.491 S GB3.32 be .7 bl.b2
AMTIOUUIA SIN HED. B3.101 B1.29 50135 5.9 G, 12 G L BE 54.92 52.13 BL.92 39.43 Sk . b3 53.77
CALD/OUIHDIOCRI SAR . B3.01 Gl 14 4.21 ST | Gl.28 e D561 52.6b2 63.11 &0.27 a7 .38 o4.27
TOLTHAAHUTLA B, 0 GO O E L] B0 04 P g S 47 G LT T T S8.21 58.21 SE.21 58.21
cALl v1.58 B A E5.51 B2l T .Gl B1.56 61.71 9E. T3 B9 5T Bk . B3.56 60.53
WALILE 5TH CALI/CHOCO 58,16 S .28 8b. 27 55,34 5.1 53.08 5.1 52.13 6. 39 55.594 54.57 93.57

CALCASHART MO SE.11 L P B .41 Gl G006 53.06 L 9300 G119 51.649 54.69 541.69



CLADREO Mo, 2

TRZAS OE MORTFALIDAD INFANTIL
COLOMBIA 1983 1981

FREGIONES IMDICE DE 1973 18¥r 1381
MODERMIOAD

PACIFICA

CHCICO - 16.5 12.8 10.2
CHLUCA 0. 7735 11.1 -2 7.6
MARTHO 0. 697 9.2 = B.G
YALLE 0. 2465 T G.H 3.0
ATLANTICA

ATLANTICO 0.21326 0.3 S.4 4.7
BOL TYAR 0.6592 9.6 F.9 G.G
CESAR . 73zl 10.9 8.0 F.2
GLUFLT TRA = 16.5 12.8 10. 2
MHGOALEMA 0. 7552 10.1 B2 B.9
SUCRE . a«4y? 10.6 B. .2
ORTENTAL

M. SAMTAMDER 0. 62z Q.2 Pra:dl Gl
SAMTAMDER 0. 5486 g9 -l = |
BOYACH 0. 8259 2.8 a7 G.EB
CLIMD I MAMARCH O. #0439 9.4 s i 6.8
METHA 0. e879 10.4 8.6 P.2
CEMTRAL

AMT IOGUTA 0. 3a59 r.8 (S & .0l
CALDOAS Cl. SEE2 L J | . B.7
RITHOIO O S0 g.6 Tl 6.5
R ISARALDA Cl. 25E4 7.9 6.8 r.2
HUILA C. b=l 9.2 . 7.0
TOL.IMA [N ST = 9.8 a.o0 6.7
INTENDENCIAS = =22.1 16.183 1a.1
COMISARIAS

BOGOTA O a0 5.9 5.3 4.9
TOTAL g.a r.3 6.3

FUENMTE: Estudio Macionasl de Salud “La Mortalidad en Colombis
1973 1981. Faebrero 1982



CURCRD Mo. 3
FORCENTAJE DE VIVIENDAS COM NECESIDADES

BASICAS INSATISFECHAS — COLOMEIA 1985

REGIOMES CHEECERR BESTO TOTHAL
PRCIFICA
CHOCO BF. 55 g2.04 7. 10
CALCH . 29.07 &g. 10 S52. 7l
MR T MO FZ.67 59, 54 53. 79
VALLE 2. 09 q3. 94 £7. 57
TOTAL | S 65,9 52. 79
ATLAMTICH
BOL ITYAR 4. 26 ag. 12 o9, 32
SUCRE “A9. 75 Q0. &3 By, PO
CORDOBEA 47 . 76 ag. 02 63, 71
CESAR 2E. 7Y a9 SO, 95
MAGOALLEMA 2. 17 Fd.01 G4, 36
ATLANTICO 33. 92 Gl.14 35. 49
GLAJIRA 4. 55 53.36 7. 21
TOTAL 42, 16 ¥5.87 5. 96
OETENTAL
M SAMTAMDER 32. 56 r2.94 5. 82
BOYARCAH 19,99 i, 20 55. 06
SANTANDER 20. 72 &63.25 a9,
METH 2770 =T P | = ]
CUMOINAMARCH 2« 36 e, 22 5. 82
TOTAL 25.0 GBE.ET 44,
CEMTRAL
CAGUETH 2<. 43 ¢3.10 a«. ]
TOLIMA 2=. 91 &1.E4 =0, <
HUILA 28.52 S EQ Al . b
ANTIOMUIA 20, 80 57. 10 31.94
CALDAS 19,02 q4. 23 27 .
RISARALDA 21.21 «<0. %93 26. 62
QAUIMOIO 1% 80 30.23 21. 646
TOTAL 2,43 S52.29 29,
AMAZOMNAS ZE. 23 v2.90 S6. 2
ORIMOGLIA -, 31 82.23 GG, 32
TOTAL MACIOMN Fe. 60 = | . B

FUEMTE: Elaborado con cdatos diel "Boletin de Estasdi=tics a 11
de Junio de 1987. "Magmnitud de ls Pobreza en Colombia".



SHEED Ho. 2
FRODUCCION, DISTRIDUCISN DE LA PROPIEDAD,

EFFLED, PORTICIPGOION



SECTOR

AGROFPECURRI O
MIMAS % CAUT
I[NC. MAMUFACTURERA
COMSTRUCCTON
ELECT . AGUA, GRS
COMERCIO
TRANSFORTE

OTROS SERVICIOS
DOMESTICOS

MO DOMESTICOS

FUEMTE:

1938
"

59.2

Mi=ion Cherery

25.9
1.7
12.7

1964

i

43,0
1.6
13.2
4.5
0.5
8.9
3.9
1a.7
9.9

8.8

COMPOSICION DEL EMPLED

ACTIVIORAD

1.9
C. =2
14.3
4.7
0.3
12.6
<. 1
=l.1

15.2

CLADED Mo, 2

ECONOMICH 19213 —

19803 15434
o =
a<. 8 az.v
a.49 i |
17.5 16. 4
4.6 Ei.0
a.3 0.4
17.8 227
.« 4.5
20.9 22.1
2.3 2.5

17.8 18,6

196

1238 - a0

20,7
0.1
19.5
B

.4

25.1
0.3
24.0

1951

= a0

=

=

iB.2
0.3
21.2
5.4
0.4
25.0
2.0

24,3

1980

19824
=

11.8
2.0
.8
a.7
a.4

=1u iy
£.1

Id.6
5.3

29.3



CUADED Mo. 3

GRUFO DE PARTICIPACION TOTHL MNACIOMNFIL

1945

GRLIFO DE EOAD TOTAL HOMERES MUJERES
i2 = 17 18,30 239.15 8,97
ig - 24 aS0. 52 Fl.69 0.0
25 = 34 65.13 849,499 4l .26
35 -~ 4d 65.57 91.31 I7.94
<% - 59 52.351 a5, 85 29. 27
G0 Y MAS 35.30 52.39 1.5
TOTAL A9.4 6. 4 1.6

TGP



GRUFO

ig -~

e

P e T

a5 =

GO Y

TOTAL

TASA OE

0E

1V

e

24

A1

S

MAS

GRUFOZ DE EOFAD

[SARIEIN]

CUADRD Mo.

TOTAL

14.29

“A7. a7

65.71

i I B I

27.95

47. 67

F

FARTICIFPACION URBANFA POR

HOMBRES

17.:21

&3d. 16

87.35

3. 06

S B

47 . B

[ | £

MUJERES

5. 892

<3 . <

29.54

11.76

Fd. 23
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CUADRD Ho. 1
COBERTURA DEFARTAHEMTAL Y REGIONAL DRI
1988 - 1993
ler AHD cdo ANG Jcer ARO Lo AHOD Sto ANO
Ho. HUMICIPIOS Mo. HUMICIPION Mo. HUMICIPIOS Mo. HUMICIPIOS Ho. HUMICIPIOS
REGION ATLAMTICA

ATLANTICD 1 - 5 9 i9
BOLI VAR 5 T 5 B 23
GUAJI EA 4 4q
CESAR 3 3 3 3 iz
CORDOEA & E 1= 1 8
HAGDALEMA 1 3 10 [ i
SUCRE T 3 3 13
TOTHL EEGION 20 an al 28 109
REGION PRCIFICA

CALCA 1 < 4 -q 13
MARIHO 21 | B 3 39
VALLE “ 15 B 23
TOTAL REGIOM o2 i 1y o 11 [
REGION ORTEMTHL

M. SANTAMDER 3 2 2 a 15
SANTARMDER 16 16 13 15 (Hi]
BOYACHAH aa 29 i 1iv 109
CUNDI MAHRRCE 15 27 =2 el 31
HETH 2 o 2 3 15
TOTAL REGIOMN 5 ] B2 TS (55 ] 290
REGION LCEMTERAL

AMTIOOUIA 13 12 i1 9 b 1+
CALDAS 2 1 10 3 1&
RISARALDA 4 - 3 2 13
QUIRDTO 5 o
TOLIHA B 3 13 g8 30
HUILA - in0 3 v
TOTAL REGIOM 30 24 kT 25 126
SAN ANDRES = -
TAOTAL MACI OMAL i1 155 1ve i2a GO

FUENMTE: Elaborado por el autor con dates Documentos CORPES. OHP
2.362 U0 Abril 2 de 1984



CUADRD Ho. 2
COBERTURA DEFRRTAHENTAL PHE 1988

PARTICIPACION &

IMFLUENCIA PHR TOATAL FOR DEFARTAHENT O PHE
HUHEE®D #  POBLACION A HUHERD FORLACTON HUHERD POBLACTOM
HUNICIPIOS HABITANTES HUNICIPIOS HABITAWTES HUNICIFIOS HABITANTES
REGIOH ATLANTICA
GLAJI RFI 2
CESAR 4 1.3 T, 429 1.5 =4 S84.631 17 .6 12.0
HAGOALENA 5. HEVADA 10 3.4 220. 000 4.E 10 220.000 100, 0 100,10
BOLIVAER 9 3.0 155. 2948 3.2 iz 1197 . 623 2.1 15.0
SUCRE 29 2.1 “A0E 554 B.5 24 529,095 Lo, Th=2
CORDOER [ 2.4 190,401 4.0 2l A13. 636 26.9 20
TOTAL FEGION a1 18.2 1044 . 6832 <1.8 116 3394.985 q6. 55 31.29
REGION PACIFICA
CHOCO 19 6.4 249922 5.2 19 249.1922 0.0 10001
CHUCA 33 11.1 10,656 L2l Ak Ta5.338 91.7 TE.T
HARTHO 12 4.0 126,291 2.0 Gk 1019043 21 .4 12.4
TOTAL FEGION 64 21.5 06, 369 20.5 111 206EA 050 B EA 47. ™9
REGION ORIENTAL
H. SANTANDER 14 B.1 265,601 S0 ar gBug.a6a4 G .6 an.n
SHANTAMDELR 21 7.l 96, 106 8. L] 3 1438. 226 <q.4 27.9
BOYHCA 12 4.0 103,092 2.1 iy 1097 940 9.8 9.4
CLNOI HAHARCA 4 3.0 Bb_bBhLE 1.8 114 1382, 360 T [ |
HETH i 3.7 131.052 2.7 29 412.312 5.8 1.8
TOTAL REGION Tl 23.9 182,517 20,5 ] S214.722 18.53 2. 73
CENTRAL.
ANTIOAOLITA 35 11.8 L57.220 153.6 124 agas. 07T 282 163
CALDAS 3 1.0 7. 256 2.0 25 2381094 12.0 11.6
RISARALDA F's .7 18, 169 0.4 1 B25.151 1.3 2.9
TOLIHA 16 3.4 257.340 5.3 6 1051852 I.e 2.5
HUTL#A 22 Tedd 312.4903 6.5 av BA7. THE 59.5 Ae.3
CROLUETF 15 3.1 218.471 4.5 15 218.171 100.0 1000
TOTAL REGIOH 93 31.14 156 1.359 32.3 261 Tend.v0l 35.63 21.47
IHT. COHISARIAS
ARAUCH = 2.0 FO.085 1.5 3 o085 1o, 10010
GLIAVT ARE 1 0.3 35,305 a.7v 1 35.305 0.0 1000
PUTUHAYD [ 2.4 22.815 2.5 P 122.4915 100.0 100,10
WICHADR 1 0.3 13.7v0 0.3 1 13.770 a0 10010
TOTAL KEGGTOH 15 0.5 2491.975 5.0 15 <91.975 1ao.0 1o0.0
TOTAL 297 oo, 4317902  L00.0 1236, 205 a3.5 26.4

FUENTE: Contraloria Gereral de la Repubilica. "Plan Hacional de Rehabiliblacion
Lograos y tropiezos". Junio de 19808,
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CUADRO Mo. S

THSA DE PARTICIFACION RURAL POR

GELUPOS DE EDAD 1985

GRLUPO DE EODAD TOTAL HOMBRE S MUJERES
12 =17 31.498 42.89 17.90
18 =~ 24 9647 [ 1 - 31.49
25 = 3+ L. 54 av.a85 35.63
as - 44 G3. <48 ar.33 3G.13
a5 = 59 6l1.11 aa,91 24. 66
60 ¥ MAS 49.65 &6B.98 25.78

TOTAL 53.54 va. 98 23,86



CLUADRED Ma. &

INDICES DE MASCULIMIDAD DE LA FOBLACIONM

ECOMOMICAMENTE ACTIVF SEGUN Z0MA

19a5
GRUPOD DE EDRD TOTHL LIEBAMO RURAL
12 - 17 ANOS 1. 96 L.3a5 2.83
18 - 24 ANOS 1.75 1.<3 2.83
25 = =< ANGS 1.83 1.60 2.80
a5 ~ <49 ANOS 2.09 190 2.73
45 — 59 ANOS 2.65 2.53 2.99
GO % MAS 3.21 3.33 4. 30

TOTAL 2.049 1.76 2.87



EOAD DE LA POELACION ECOMOMICAMEMTE

SEXO Y POBLACTOMN

MUTERES
TOTAL
CHREERCERA
RESTO
HOMERIEZS
TOTAL
CABERCERA

RESTO

FUEMTEE: DAME. Censos de Poblacion de

Jurmio 19783

ACTIVA

CLADED Moo

?

= COLOMBIA 1951-1978

15

b B |

5.0

R

1951,

1972

=24.1

Z28.4

Y]
[l
]

w
-
m

1964,

19748

az.z
.6

2a.0

EH-19,



GREUPOS DE 1951
EDAD

10 — 14 272
15 - 19 298
20 — 29 398
25 — 29 393
an = =g 495
35 — 39 A
0 = =44 543
45 = <9 03
S0 — 59 [Ees
895 — 59 43
GO —5d EE
65 + S
TOTAL 436
Fuertee:
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