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"+ o.Sucede lo mismo con cosas de Estado; si se conocen
anticipadamente ios males que pueden manifestarse, lo que
no es acordado més que a un hombre sabio y bien preveni-
do, quedan curados bien pronto: pero cuando, por no haber-
los conocido, les dejan tomar incremento de modo que llegan
al conocimiento de todas las gentes, no hay ya arbitrio nin

guno para remediarlos”,

Maquiovelo
El Principe (Cap.lll)
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I INTRODUCCION

A. Importancia del Estudio

En la identificacién de un apoyo técnico intemacional a un organismo agrario na
cional, es necesario primero que la Oficina del IICA en el pais sea capdz de identifi-
car "un problema institucional" en el orgonismo y de lograr formularlo de una manera
tal que éste sea susceptible de un apoyo técnico de gran trascendencia para el sector

agrario y para el 1ICA,

Generalmente lo que se aprecia o primera vista en un organismo no es més que
un "cuadro sintomdtico” de una serie de disfunciones, en vez de una "diagnosis" real
que explicitaria las "causas" verdaderas del problema institucional, que permitiria expli
car los "efectos" observados desde fuera del organismo. Por consiguiente, lo ideal seria

que todo apoyo técnico del IICA estuviera basado en un Diagnéstico Institucional del

orgonismo, que sirva como punto de partida para un Proyecto de Fortalecimiento Institu

clonal para el organismo en cuestién, Sin embargo, a como se explica y aclara més

adelante en el presente informe, todavio existen una serie de confusiones con respecto
al objetivo del Diagnéstico Institucional y con respecto a la naturaleza misma del for-
talecimiento institucional y por consiguiente, con respecto al uso que se le debe dar a
éste como "técnica de andlisis de los organismos" on el campo agrario y por consiguien

te en la naturaleza misma del rol de la asistencia t8cnica internacional del IICA.

B.  Objetivos del Estudio

Originalmente el estudio estaba planteado como un Diagnéstico del INCORA en

general; sin embargo, se vid limitado a la Subgerencia de Asentamientos Campesinos,
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dado que se avecinaba la creacién del HIMAT (Instituto de Hidrologia, Meteorologia y
Adecuacidn de Tierras), el cual absorbia parte de las funciones que desempefia actual-
mente el INCORA asi como también, al personal (aunque no en su totalidad) que labo

ra en las dependencias afectadas.

Por consiguiente, ¢l presente estudio se limitd al Diagnéstico Institucional de la
SubGerencia de Asentamientos Campesinos, con el cual se persiguen los siguientes ob~
jetivos:

1.  Determinar la caopacidad administrativa y las disfunciones presentes en la misma,

2,  Determinar la capacidad oparacional y sus correspondientes disfunciones,

3.  Determinar la consecuencialidad de los servicios agropecuarios, de la Subgerencia
de Asentamientos Campesinos del INCORA,

4, Identificar el grado de propensién al cambio del organismo y la funcién y las
éreas de apoyo técnico internacional por parte del HHCA en apoyo a la Subgeren-

cia de Asentamientos Campesinos.

C. Metodologia para el Diagnéstico

La metodologia aqui utilizada se basa en la expuesta con anterioridad en un do-
cumento enviado al Director General, intitulado: "Propuesta de Metodologia para cla-
borar el Plan de Accién a Nivel de Pais, del IICA",, y constituye un paso mds en el

perfeccionamiento de la misma.

El eje central de la presente metodologia para el Diagndstico Institucional, estri~
ba en que se considera el marco conceptual de Pitisburg como un componente més den-

tro del esquema conceptual que se ha diseflado para cl andlisis individual de un organismo






piblico agrario, componente que asi mismo se considera en forma integral con respecto
al manejo de las variables esmanianas. Sin embargo, aunque el componente Esman es

una condicidn necesaria, tampoco constituye una condicion suficiente para el diagnésti

co de un organismo y para la futura accion de fortalecimiento institucional en los orga-

nismos piblicos del sector agrario.

Las razones de esta necesidad y de insuficiencia al mismo tiempo, estriban en que
el marco Pittsburg identifica sus variables cn forma aislada y sueltas dentro del organis
mo, sin ninguna relacién con un objetivo superior, y aunque el modelo o esquema po-
see una alta aplicacién como instrumento de andlisis y como técnica del pensamiento,su
aplicacién prictica en el campo del andlisis de los organismos piblico-agrarios se ve li-
mitada por la concepcién misma del modelo y por los factores ambientales en que pone
a funcionarsus organismos" dicho modelo. Esman aunque describe en forma vaga el
"Ambiente" dentro del cual funciona su "organizacién", se queda corto en su explicita-

cién y concepcion,

Por otro lado, la "organizacién" de Esman, normativamente deberia identificar c
inclulr dentro de su doctrina objativos claros y explicitos que le fijan el rumbo a seguir;
sin ambargo, esto es parcialmente cierto ya que los organismos piblico-agrarios tienen
condicionados sus objetivos institucionales en funcién de la politica agraria que les co-
rresponde operacionalizar, Precisamente es en este punto en donde mayor confusién y
desconcierto produce dicho modelo, ya que Esman enfatiza la "institucionalizacién" del
organismo y de las "innovaciones" (?) y el mayor énfasis va en la "innovacién" sin ex
plicitar claramente “"el para qué " de la innovacién, aunque se infiere por intuicidn

que la innovacién esmaniana va 2ncaminada hacia el contenido mismo de las "variables".
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Sin embargo, en la presente metodologia se considera a la organizacién pdblico-
agraria, como un"vehiculo" a través del cual se ejercen ciertos "roles" o funciones que
el Estado en su funcidn supletoria considera necesarias para impulsar el desarrollo del
sector, Estos roles/1 , sOn los que se definen al formular las politicas agrarias y van
encaminadas a la satisfaccién de "necesidades sentidas"_/_?_, de la sociedad, los cuales
para su implementacién, son asignados y divididos ontre diversas agencias estatales, dan
do origen al subsector piblico agrario y a las "funciones intermedias” que estos ticnen
que cumplir para el logro del objstivo general del Estado, que es el "bienestar gene-

ral de la sociedad" .

Por consiguiente, en la aplicacién del fortalecimiento institucional dentro del
sactor agrario, el IICA deberia perseguir como propésito bdsico la "institucionalizacién

de la funcién" y de las innovaciones a eso funcién, como medio para lograr dicha ins-

titucionalizacidn, a través del fortalecimiento del organismo en su capacidad adminis-
trativa, su capacidad operacional, su capacidad para identificar necesidades sentidas en
sus grupos-clientela y su capacidad para analizar la “consecuencialidad" de los servicios

que ofrece el propio organismo,

Entonces, se institucionaliza la innovacion tecnoldgica a la funcién, la innova-

Lo funcion la definimos come: "...la toma de conciencia o reconocimiento por
parte del Gobierno, de cjecutar acciones necesarias para satisfacer "necesida-
des sentidas" claramente diferenciadas y que an la satisfaccidn de las cuales s
hace uso del derecho otorgado o adquirido, cstablaciendo una serie de activida-
des y acciones a cumplir para su logro".

/2 Necesidad sentida la definimos como:"... la expresion formal del 'querer dar so-
tistaccion' a deseos y aspiraciones adecuadamente expresados y diferenciados, en
funcién de ciertos objetivos latentes de la sociedad".
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cion en comportamientos, valores, relaciones y actitudes para lograr el proceso de ins-

titucionalizacién de la funciénﬁ.

Por consiguiente, el término "institucion" de Esman carece de valor prictico, ya
que de acuerdo a su concepcidn, ostariamos moviéndonos de un estado de institucién a
otro,sin saber si constituye un astado superior o no, a lo largo de la curva de vida de
"la funcién" perdiendo de vista la perspectiva del grado de “institucionalizacion de la
funcién" "per se", logrado. Posiblemente el concepto pueda poseer utilidad analitica
en un examen "ex post" de largo plazo, al analizar la viabilidad social de un organis-

mo, pero eso escapa del enfoque del presente estudio.

La metodologia utilizada gira entonces alrededor del concepto de funcién y en ia
apreciacién tanto objetiva como subjetiva del grado do institucionalizacidn logrado en

la misma.

Se han utilizado cuatro (4) cuestionarios para rccopilar lo informacién requerida

para el anélisis, a saber:

/T H proceso innovador o de cambio, lo constituye el conjunto de acciones delibe-
radas que se consideran necesarias para institucionalizar la funcidn en sus diferen
tes ctapas y estimular y agilizar su ciclo de vida, de manera que cumpla con su
finalidad para la cual fue creada, en forma cficiente tanto econdmica,como téc
nica y socialmente.

La funcidn se institucionaliza, cuando es reconocida, aceptada e incorporada en
forma legal y normativa tanto por el organisino, como por el medio agrario en
que funciona aquel, ya que ha demostrado poseer cierto valor y funcionalidad
dentro del medio y por consiguiente los otros organismos componentes, la aceptan
e incorporan dentro de sus actividades normalcs,
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Un cuestionario de preguntas abiertas para el diagnéstico de la capacidad adminis
trativa, el que incluye preguntas sobre las variables del esquema conceptual do

Esman.

Un cuestionario de preguntas abiertas para ¢l diagnéstico de la capacidad opera-
cional, el que incluye la identificacion de la funcion basica del organismo, la
traduccion de esa funcion en programas y proyectos, identificacidon de la pobla-
cion-clientela, y de los grupos-clientela y definicién del standard de los servi-

cios otorgados y su consacuancialidad.

Un cuestionario de preguntas abiertas para el diagndstico de necesidades sentidos
de los grupos-clientela, disefiado para identificar necesidades sentidas en créditc,

asistencia técnica, capacitacién y organizacion.

Un cuestionario para identificar la naturaleza y contenido de las conexiones cx-
ternas de la empresa comunitaria campesina desde el punto de vista del personai

técnico de los proyectos.

Dado que el nimero de técnicos dentro de la subgerencia es reducido, se lcs hi--

zo llenar la boleta o casi todos. Por limitaciones ccondmicas tanto por parte del

INCCORA como del IICA, no se logrd aplicar el marco muestral que se habia disefiado

para los 22 proyectos y los 700 técnicos de la Subgerencia, por lo que se escogieron

6 proyectos al azar los que incluian: Cundinamarca No.2., Bolivar, Atlantico, Cérdo-

ba, Cauca y la Planta de Bogotd. Sin embargo, sec recogid informacion Onicamente de

Bogotd, Bolivar y Atléntico, ya que las encuestas fueron suspendidas a solicitud de la







Cerencia General del INCORA por las razones antes mencionadas. Sin embargo, la in-
formacidén recopilada nos ha permitido efectuar un diagnéstico vélido de la Subgercncia

y refinar en mejor forma ciertos aspectos metodoldgicos del diagnéstico a nivel de orga

nismo.







1. DIAGNCSTICO DE NECESIDADES SENTIDAS DE LOS GRUPOS-CLIENTELA

DE LA SUBGERENCIA

A, Objetivo e Importancia

El objetivo basico del diagnéstico de las necesidades sentidas de los grupos-clien=
tela, consiste en determinar y comprender mejor el contexto estructural de las funciones
derivadas que debe desempefiar la Subgerencia en la bisqueda de su gran objetivo, tal
y como es entendido por los propios grupos-clientela que actualmente reciben los servi-

cios de la Subgerencia.

La importancia de este diagndstico estriba en que, a través del mismo se logra
identificar y conformar un contexto estructurado de funciones o roles que los grupos-
clientela perciben como los mds apropiados para satisfacer sus propias necesidades senfi-
das, lo que significa que los grupos-clientela, a través de la metodologia do investiga-

cion utilizada, logran expresar formalmente, "su querer dor satisfaccion" a deseos y as-

piraciones adecuadamente axpresados y diferenciados, en funcidn de ciertos objetivos la-

tentes dentro de los miembros qus los conforman, Otro aspecto de consideracion del

diagnéstico consiste en que con la idenfificacion de necasidades sentidas del diagnésti-
co consiste en que con la identificacidon de necesidades sentidas se provee un "impetu

intemo hacia el cambio"” dentro del organismo, lo que genecra, dadas ciertas condicio-

nes favorables por parte del medio agrario, un impetu a convertirse en un vehiculo so-

cial mas efectivo para el desarrollo agrario, en lugar de esperar a que fuerzas extoemas

dentro del gran medio agrario lo obliguen a cambiar, o que simplemente vegete el or-
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ganism~ hasta llegar a la etapa de "desinstitucionalizacién’/1, de la funcién normativa

que le crmpete,

Todo organismo piblico-agrario deberia comprometerse seriamente y asignar recur-
sos para identificar periédicamente las necesidades sentidos dentro de sus grupos-clientela
asi como también dentro de la poblacidén=-clientela que tiene que atender de manera
que dicho conocimiento le permita efectuar los ajustes necesarios y le indique las inno-
vaciones sociales necesarias para poder lograr la institucionalizacién de la funcién-obje-
tivo que implementa y, asl lograr cierto grado de comsecuencialidad en los servicios que

brinda.

B. Requerimientos de Informacién y Metodologia para lo Diagnosis

En relacién a lo Subgerencia de Asentamientos, se disefid un cuestionario de pro-
guntas abiertas para ser llenado por los socios de las Empresas Comunitarias y los parcc-

leros individuales, de manera tal que ellos mismos pudiesen aportar su perspectiva cn

abstracto, con respecto a las nocesidades que tienen, la forma en que las satisfacen ac

tualmente, cudles son los problemas actuales que tienen y en qué forma creen ellos jue

podrian ser mejor satisfechas sus propias necesidades, todo en funcién de los objetivos

latentes que persiguen los grupos-clientela,

/T La "desinstitucionalizacion" se daria en un momento dado, por la desviacién de la

~ normatividad de la funcién en si, o por el enmascaramiento de la misma al ejecu=
tar el organismo funciones derivadas que tienden a distorcionar el verdaders senti-
d~ de aquella; 2 simplemente cuand» la funcidn en si pierde su razén de ser, ya
sea porque cumplié su propdsito para el cual fue creada o porque simplemente nun
ca existiéd dicho propésito en la realidad.




-
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Lo informacion recopilada incluye aspectos de crédito, asistencia técnica, capaci
tacidn, organizacion y objetivos innatos que persiguen los integrantes de los grupos -

clientela de la Subgerencia de Asentamientos (Ver Anexo No.l).

Se logrd recopilar informacién solamente de seis (4) empresas comunitarias y un
(1) parcelero, entre los proyectos Cundinamarca No.2, Bolivar y Atlantico, que incluia

un total de 46 socios.

Con el diagnéstico de necesidades sentidas sa buscaba lograr tres objetivos:
1. Diseflar y probar en el campo una metodologia apropiada para lo identifi-

cacion de necesidades sentidas.

2, Con la experiencia de campo de la bolata y los ajustes posteriores, pro-
porcionarle a la Subgerencia, un instrumento Gtil de diagnéstico que pudie

ra adoptar en el futuro,

3. Lograr identificar, dentro de los proyactos de reforma agraria que nos fué
posible analizor, ol contexto estructural de necesidades sentidas de los
grupos-clientela, que sirviera de pivote contra el cual efectuar un andlisis
comparativo de la capacidad administrativa y la consecuencialidad de los

servicios de la Subgerencia.

Los tres objetivos fueron plenamente logrados, yo que la boleta y la metodologia
demostraron su eficacia y su utilidad en identificar necesidades sentidas y en aportar in

formacién valiosa que sirvié para el andlisis que nos habiamos propuesto adelantar.



S
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C. Resultados

1. Cbjetivos latentes de los grupos-clientela. De la serie de objetivos laten

tes (Cuadro No. 1), tal y como fueron manifestados por los compesinos que
conforman el grupo=clientela de la Subgerencia se infieren una serie de

hechos muy significativos (Cuadro No, 11).

a. Todos manifestaron un gran deseo de trabajar la tierra al méximo y

sacarle la mayor utilidad posible,

b. Poder pagarla para llegar a posserla, tanto la parcela individual

como la cuota-parte de la Empresa Comunitaria,

c. Un desco fuerte de aumentar su ingreso actual, viendo el trabajo

de la tierra como el medio para lograrlo,

d. Un deseo de lograr heredarle la tierra o la cuota-parte a los hijos,
e. Y un deseo grande de llegar, a través del trabajo y mejora en cl

ingreso personal, a elevar el nivel de vida actual de la fomilia,

Partiendo de la identificacién de astos objctivos latentes de los grupos-
clientela, se procadid a identificar las necesidades sentidas manifestadas por
la clientela (Cuadro No.1ll) en la bsqueda por satisfacer dichos objetivos,
Dicho andlisis ha permitido identificar cuéles serfan los diferentes roles o
funciones-objetivo que normativamente deberia incluir la Subgerencia den-
tro de su doctrina, lo que nos sirve como un insumo de alto valor para cl

diagnéstico de la capacidad administrativa de la misma.






CUADRQ No.ll,

Medios y fines latentes en los grupos-clientela como insumo para los

Objetivos Normativos de la Subgerencia de Asentamientos del

Componentes de los obje~
tivos latentes campesinos

Necesidades sentidas de los
campesinos con respecto as

~Funciones intermedias de la

Subgerencia y gran obj.norm.

1.

Trabajar la
Tierra/ECC

~Factores de produccidn.

~Programa de produccién que
maximice el ingreso,

-Provisidn de servicios estata~
les: crédito, asistencia técni-
ca, capacitacion.

-Organizacion Campesina,
~Capacitacién en produccion,
contabilidad, administracion.
=Planes de produccién,
<Crédito y asistencia técnica.

2, v

Lograr poseer
la tierra

-Seguridad legal de posasién.

-Seguridad legal de herencia.,

-Aval para conseguir factores
de produccién,

~Titulacién legalmente norma-
da,

=Norma juridica de trasmision
de derechos.

-~Norma juridica para transac-
ciones comerciales y financie
ras.

3._}j

Aumentar s¢ in-

~Plan de produccién rentable,
~Factores de produccién,

=Capacitacién técnica y admi-
nistrativa,

greso personal ~Provisién de servicios estata= | ~Administracién tronsitoria de
[ les, la ECC.
4, ~Facilidades para educacion -Capacitacién social y ~ultural}
ucor a los de los hijos. ~Administracion fina! del cam-

hijos y mejo| | la tierra o || ~Mecanismos juridicos. pesino,

rar nivel de | | cuota~parte|| -Acceso a factores de produc

vida actual, | t a los hijos cién,

~-Acceso a servicios sociales,
5.  Por agregacién
Medios

L
Lograr el bienestar econdmico y
social de las familias asentadas.

¢

v

Gran objetivo normativo de la

Subgerencia de Asentamientos,




!
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Necesidades sentidas de la Clientela, Las seis (6) Empresas Comunitarias

entrevistadas fueron escogidas completamente al azar y condicionadas dni-
camente a la cercania que tuvieren a las Oficinas Centrales de cada pro-

yecto regional, La condicion de cercania tiene su fundamento sobre el su-

puesto de que las empresas mds cercanas a las Oficinas se benefician més,

dentro del radio de influencia del proyzcto, que las mds alejadas, por fo
tanto se partia de la hipStesis de que las empresas més distantes presenta-~
rfan cierto "sesgo" con respecto a la informacion que se solicitaba en la

encuesta,

a., Aspectos fisicos de la Empresa y crédito, Las necesidades mds apre-

miantes identificadas en este campo fueron las siguientes:

1) Necesidad de mejorar la infraestructura de produccién de todas
las empresas. Todas presentaban un estado de abandono, con cer
cas en mal estado, potreros y campos de cultivo sucios, no exis
te campamente (excepto en la de Cundinamarca No.2), ni faci-

lidades de vivienda en ninguna de las empresas visitadas,

En el Proyecto Cundinamarca No.2., se les dié crédito para

construccidén de vivienda; sin embargo, las 9 viviendas estaban a
medio construir y en estado de abandono dicha construccidn, de-
bido a que se les facilité $10,000,00 MA., y segin lo manifes
taron, las necesidades de ellos eran para una vivienda de 8 x é

metros que cuesta $25,000,00 M/L.



N
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2) Existe una marcada necesidad por parte de la clientcla de con-
tar con un plan de produccién para la ECC que realmente se im
plemente y que les permita maximizar su ingreso y lograr los ob-

jetivos que persiguen en la vida,

La mayor parte de las ECC ancuestadas carecen de estos planes
de produccién y las actividades agropecuarias que se llevan a
cabo no poseen trascendencia econémica alguna para los socios
y es precisamente este factor cl que produce frustracién dentro

de la clientela de la Subgerencia,

Por ejemplo la Empresa "La Esperanza” cuenta con 80 hectéreas

y 8 socios cuya edad oscila entre 38 y 54 afios.

Lo actividad agricola de la empresa es la "lecheria", Los daios

pertinentes de la actividad ccondémica de la empresa son los si-

guientes:
Area total de la Empresa 80 has,
Area en Pan-coger 8 has.
772 has.
Area en paostizales 60 has,
En baldio | -TZ-has.
No. de afios de lo ECC= 3 afos

Facilidades= una medio-choza que sirve de campamento y un

. corral de alambre en mal estado,



—-.




3)

4)

Nomero de cabezas= 45 vacas y 43 terneros
Raza= Criollo cruzado

Produccién de leche: 18 lts.en total durante el verano
36 lis.en total en invierno,

Promedio por vaca= 0.4 - 0.8 lts.de leche por vaca

Destino de la produccién= 2,25 lts.por familia para el consumo

familiar,
Pan-coger= 1 ha.por cabeza en yuca y ajonjoli
Complemento de in- cada socio se toma 2 dias a la sema-
greso= na para trabajar de asalariado en tin-

cas vacinas para poder comer,

Otro ejemplo lo constituye la Empresa "San Martin" con 200 has.
y 9 socios. En las 200 has., tienen 26 animales de ceba y 372
has. de cultivo, entre sorgo, maiz, algoddn, yuca y ajonjolf

para los 9 socios.

Necesidades de crédito para iniclar un proceso de produccién
con un plan de actividades altamente rentable. En razdén del
punto 2, todos los socios manifestaron la necesidad de obtcner

crédito para ejecutar un plan de produccién rentable,

Otra necesidad manifiesta es la de contar con capital de traba-~
jo, para financiar el proceso productivo de la ECC, Todos los
socios se quejaron que cuando les llegan a dar crédito sélo les

financian las inversiones necesarias para dar inicio a la activi-

dad, pero que no les dan circulante para insecticidas, medici-

nas, vacunas, etc,
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5) Ctra necesidad sentida manifestada por la clientela estriba en el
hecho de que ellos desean que el INCORA les diga s’ o né van
a recibir un crédito para asi sobfr a qué atenerse, Existen em-
presas que han pasado esperando un crédito durante dos affos y
mientras tanto los socios han invertido su trabajo dentro de la

empresa sin ninguna utilidad econémica.

Necesidades en Asistencia Técnica. Las necesidades en este campo,

tal y como las manifestaron los socios, estriban bdsicamente en cua-

tro puntos de gran importancia.

1) Que los asesores los capaciten a los socios en técnicas de pro-
duccidn relacionadas con las actividades agropecuarias que rea=-

lizan o que podrian realizar,

2) Que dicha asistencia técnica sea oportuna y constante, y que

de ser posible el asesor permanezca en la empresa.

3) Otra necesidad manifestada consiste en el deseo de los socios de
querer aprender los "misterios" del cdmo administrar la empresa

comunitaria,

4) Y por Gltimo, manifestaron la necesidad de que el INCORA real
mente se preocupe por supervisar y controlar a los asesores cuan

do la asistencia técnica es contratada.






c.
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En Organizacion Campesina.

1) Las necesidades sentidas con respecto a la satisfaccidn que les

reporta el esfuerzo asociativo han sido muy bien identificadas y
diferenciadas por la clientcla, En general, la mayoria acepta el
esfuerzo comunitario o asociativo como de gron utilidad o excep
cion hecha del Proyecto Atléntico, en donde los socios afirman
que ...."tal y como estd su situacién actual, no creen que val-

ga la pena el esfuerzo asociativo”,

Dentro del INCORA prevalece una firme creencia de que los
asentados son un objetivo de los agitadores profesionales y quz
son estos los que los empujan hacia el fraccionamiento fisico de
la empresa comunitaria., Sin embargo, la encuesta ha revelode

en realidad los campesinos obran racionalmente desde el punto de
vista econdémico, La necesidad de fraccionamiento en parcelas
individuales la explican los socios en sus propias palabras con un
alto grado de racionalidad econdmica..." es mejor como parccle
ro ya que es menor el pedazo de tierra y eso le permite a uno
trabajarla totalmente".

En estas ECC encuestadas, el factor tierra ya no es limitante eco
némicomente, sino que el factor trabajo y capital son los que 1i
mitan la produccién. Entonces el campesino racionalmente se ve
autoempujado a cambiar la proporcidn de factores: tierra-abundan-

te/mano de obra-escasa (tasa alta de tierra/mano de obra).
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2) Limitaciones del esfuerzo asociativo actual. Las limitaciones prin

cipales que los grupos-clientela ven en el esfuerzo asociativo,tal

y como lo manifestaron en la encuesta son las siguientes:

a)

b)

d)

Aunque poseen tierra en abundancia no tienen los medios

y facilidades necesarias para trabajarlas.

Aunque a nivel de Subgerencia se disefian planes de produc
cién, a nivel de empresa no existen, ya que no se imple~

mentan por falta de financlamiento,

El crédito que reciben siempre es incompleto, en el senti
do de que o no se les financia el plan integral de inver-
siones completo, o se les da para inversiones pero no para
el capital de trabajo necesario para adelantar el proceso de

produccién,

El crédito cuando les llega, siempre va demorado, existien
do casos de hasta 2 afios de demora en la aprobacién (sin

entrar aln a la etapa de desembolsos).

Los desembolsos del crédito asi mismo constituyen una ctapo
critica dentro de la actividad de la empresa, ya que todos

los socios han manifestado dos hechos muy significativos:

(1) que nunca ven los dineros ni del crédito, ni de la ven=
ta de los productos; (2) la imagen que poseen acerca del eré
dito, es que el dinero no lo pueden gastar solos, sino que Gnica

mente con aprobacién del "funcionario" de INCORA,
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Ambos hechos han repercutido seriamente en el proceso de
incorporacion del campesino a la corriente de ingresos de
la economia, ya que por este exceso de control, el cam-

pesino todavia se encuentra en el estado “post-natal" en

que se le dé toda clase de cuidos, por consiguiente, ain

en cmpresas de mds de 5 affos de edad, todavia no han si
do capacitados en la gestién y administracién de los recur
sos econdmicos y en la produccion misma de. la ECC, por-
diendo por consiguiente, toda perspectiva de desarrollo cco
ndmico y social, el subprograma de capacitacion y la asis=

tencia técnica de la Subgerencia.

Necesidades sentidas en Capacitacién, Para reforzar el argumento

anterior, la encuesta de necesidades sentidas ha revelado una serie
de campos en los que los campesinos manifiestan tener necesidades;
asi’ también ha permitido demostrar que los campesinos con una meto-
dologia apropiada son capaces de manifestar sus propias necesidades y
diferenciarlas adecuadamente en funcién de sus propios objetivos la=-

tentes,

Los campos en los que los socios consideran de prioridad para su ca-

pacitacién, son los siguientes:
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Proyecto Cundinamarca No,2

1) Leer y escribir
2) Cbémo administrar la ECC
3) Cémo montar y manejar la contabilidad de la ECC

4) Técnicas de produccion agrondmicas y zootécnicas

En sus propias palabras, los socios expresan sus necesidades sentidas
en la forma sigulente:..." queremos aprender a leer y escribir para
poder llevar apuntes de las medicinas y vacunas que hdy que darle
al ganado; de los insecticidas que hay que usar en el sorgo, maiz y
yuca, para no estar esperando al "funcionario" cada vez que aparece
una plaga o una enfermedad. Asi mismo, deseamos que se noes ensc~
fle cémo es que se debe manejar una empresa, cémo producir y cémo
ganar mayor cantidad de dinero de la tierra que nos han dado, y que
nos ensefien la contabilidad que tenemos que llevar para saber si as-

tamos perdiendo o ganando, o gastando demasiado en alguna cosa",

En cuanto a la capacitacién actual que han recibido, los socios en-
cuestados manifestaron no haber recibido un solo curso de capacita=-

cidn en cualquiera de los items mencionados arriba.

En los demds proyectos, se han identificado asi mismo claramentc los
campos de capacitacién que desean los campesinos:

Proyacto Atlantico

1) Cémo administrar la ECC







26

2) Técnicas de produccidén y manecjo agrénomico y zootécnico.

3) Cémo montar y llevar la contabilidad de la ECC,

Proyecto Bolivar

1) Coémo administrar la ECC
2) Cémo montar y llevar la contabilidad de la ECC

3) Técnicas de produccion y manejo agrondmico y zootéenico,

e,  Necesidades sentidas sobre titulacién de la parcela y la cuota-parte

de la ECC, La necesidad expresada por los socios, de poseer el t-
"tulo legal de la parcela y de la cuota-parte de lo ECC obedece a
lo siguientes

-Seguridad de posesion sobre la parcela y la cuota-parte de la ECC,
~Seguridad de trasmision de derechos a la familia en caso de muerte,
~Para conseguir  crédito de otras fuentes, cuando no se consigue con

el INCORA, a través de la Caja,

D, Las Conexiones Externas de la ECC con el medio Agrario

¢ Cuél es la importancia de las conexiones externas de la ECC an los procesos
de Reforma Agraria? Su importancia estriba en el hecho de que la ECC constituyc nor
mativamente uno de los tantos mecanismos de incorporacién del campesino marginado a
la corriente de ingresos de la economia nacional, asl mismo sirve como vehiculo para su
desarrollo integral tanto econémico, como social y politico. Es por esto que la ECC no

deberia funcionar como un nicleo aislado del resto de la comunidad en donde se asicnta

asi como tampoco del resto del medio agrario en que tiene que operar, La ECC dcbe




R
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ser capacitada para poder identificar, promover y proteger dichas conexiones, porque cs
a través de las mismas que se irradia el proceso de reforma (en su verdadero sentido)
agraria en toda su perspectiva y no solamente se cumple con la funcién de orientar y

dirigir el proceso de cambio estructural en la tenencia de la tierra,

El medio agrario dentro del cual funciona la ECC, lo definimos en el contexto
siguiente: ".,,como el sistema de informacién de dos vias, que manipula la ECC y al
que tiene acceso espontdneamente o por la bisqueda deliberada, el cual le permite el

acceso a los servicios necesarios para su desarrolo ",

Dicho sistema de informacién se lleva a cabo a través de una serie de canalss
de flujo, en ambos sentidos, entre la ECC y los organismos responsables de cjecutar una
sorie de "funciones de desarrollo” necesarias, para lograr la “"graduacion" de la ECC on

su desarrollo socio-econdmico y politico,

La ECC a través de los cancles de flujo informativo efectia transacciones con
los organismos responsables de su desarrollo y viceversa, La ECC provee informacién a
dichos organismos y a su vez recibe informacién de los mismos. Este intercambio infor-
mativo tiene como resultante final, la oferta de una serie de servicios agropecuarios y
sociales que normativamente deberian satisfacer las necesidades sentidas de los socios de
las empresas, con las cuales se implementarian las funciones necesarias para el desarro-

llo integrol de la misma,

1. Funciones para el Desarrollo de la ECC, Las funciones normativas para cl

desarrollo de la ECC son las siguientes:



.
>
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Crdenamiento y orientacién de la actividad productiva de la ECC

(Planes de Produccién).

Financiamiento para la adquisicidn de factores de produccién, necec-

sarios para la implementacién del plan.

Capacitacién a través de la asistencia técnica y de las actividades

en que participan los socios.

Ordenamiento y orientacién del proceso distributivo de la ECC, tanto
de insumos para la empresa como de productos que salen de la em-

presa (mercadeo).

Desarrollo de un "stock tecnoldgico" adaptado a la ECC y la pro-

mocién del cambio fecnolégico en dicho "stock"./1.

Provisién de la infraestructura de capital necesaria que comunique

fisicamente a la ECC con el resto de la economia.

Provisidn de servicios sociales necesarios para complementar el desa-

rrollo social del campesino.

ET vocablo “stock tecnolégico" utilizado aqui, se refiere a:..."el stock'de téc-
nicas, procedimientos y maneras de ordenar y mejorar la actividad econémica de
las explotaciones agropecuarias, &l cambio tecnolégico se da con la "adicién"
de una "nueva"técnica o un nuevo procedimiento de produccién, al “stock'tec-
noldgico existente, La ECC puede cambiar su técnica de produccién, adoptando
nueva tecnologia o cambiando simplemente la mixtura de factores de produccidn
dentro de los limites impuestos por la tecnologia existente.







29

Estado actual de las funciones de desarrollo., Anteriormente hemos sefiala-

do la forma deficiente en que se mansjan las ECC encuestadas, Las tierras
han sido distribufdas entre los campesinos; sin embargo, en las empresas co-
munitarias no se ejecuta un "proceso productivo racional”, en cl sentido
de que no se estd maximizando el ingreso campesino en base @ un uso eco-
ndmicamente racional de los factores de produccién. Internamente persisto
la economia de subsistencia a pesar del acceso del campesino al factor

tierra,

Las diferentes funciones de desarrollo necesarias para la ECC son ejecuta-
das en forma deficiente y algunas ni se llevan a cabo. Por consiguiente,
el mejoramiento econémico, social y politico de los campesinos asentados
ha sido muy bajo. Esto conduce a pensar asi mismo que la funcidn=obieiivo:
"desarrollo integral del campesino®, ha sido implementada en forma dcfi-

ciente por parte de la Subgerencia de Asentamientos Campesinos.

Casi todas las ECC cuentan con planes de produccién; sin embargo, astos
en su gran mayorfa no son implementados por la empresa y cuando lo logran
se hacen en forma parcial, no por fallas técnicas en los mismos, sino

por falta de capital necesario para la adquisicidn de los factores de produc-

cién indispensablcs para la ejecucion de los planes de produccién

La capacitacién sc da en forma deficiente y en la mayoria de los casos
ésta se limita a una charla sobre las ventajas del esfuerzo asociativo cam=~

pesino, Més no se utiliza como un instrumento dgil y eficaz que permita
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capacitar a los campeslﬁos en aspectos econémicos y sociales que conduzcan

a un desarrollo integral de los mismos,

En cuanto al ordenamiento y orientacién del proceso distributivo de la pro-
duccion, CECORA no ha logrado la eficiencia que se esperaba. Los cam-
pesinos rehuyen toda relacién con CECORA, ya que la experiencia en mer
cadeo con la misma, ha sido desastroza. Los campesinos entrevistadcs, ma
nifestaron que vendiendo a través de CECORA siempre consiguen los precios
més bajos de plaza, ademés de que sus reducidos ingresos se ven mermados
por Iag numerosas deducciones que ésta les hace por humedad, suciedad,atc,
lo que no les sucede con los intermediarios con quienes tratan. Ctro hecho
significativo es el de que, a pesar de pagarle @ CECORA un equivalente
al 4% del valor de la venta, los mismos campesinos se ven obligados
buscor compradores para sus cosechas, absorbiendo ellos los gastos adicio-

nales que esto involucra.

En cuanto al "stock tecnolbgico" disponible para la ECC, €sta es un érea
de mucha trascendencia para la ECC, Los campesinos asentados acarrcan
consigo un bagaje cultural y una mentalidad no empresarial, las cuales
entran en conflicto con el ambiente empresarial en que se les sitia y la
agriculturo modema que se les trata de imponer, Por consiguiente la ECC
en su inicio podrfamos catalogarla como una "agricultura de transicién" y
que por consiguionte requiere de un stock tecnolégico "intermedio" que com-

patibilice y armonice los dos extremos antagdnicos que se trata de mezclar,



-
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La imposicion de técnicas modernas por parte de los funcionarios entra en
conflicto con la "incertidumbre" y, la valorizacién personal que hace el
campesino acerca del riesgo que involucra, la adopcién de uno u otro mé
todo o procedimiento de produccién, lo que dé como resultado una falsa
apreciacion acerca del potencial de cambio y productivo del campesino y
por consiguiente de sus restringidas posibilidades de desarrollo. Esta tecno-
logia intermedia es la que no existe a nivel de ECC,ya que la investiga-
cién agrondmica nacional no se ajusta a estas realidades. Tampoco la Sub-

gerencia ha hecho esfuerzos por impulsar la experimentacién de campo a

nivel de ECC en forma demostrativa.

Estado actual de las Conexiones Externas. En la Figura No.l, se mucsira

el diagrama de lo que normativamente deberfan ser las conexiones extcrnas
de la ECC, a través de las cuales los campesinos establecerian transaccio-

nes que les permitirian lograr su desarrollo integral.

Las conexiones extemas de la empresa se clasifican en cuatro categorias:

a. Conexidn habilitante. Serfa aquella que la ECC mantendria con los

organismos que la habilitarian de: apoyo politico y proteccién, auto-
ridad legal de posesién, lineamientos de politica para sus planes de
produccién y de ley y orden en la ECC de acuerdo a los cdnones de
la comunidad a la que pertenecen y dentro de la cual opera la em-
presa. Las tres primeras fronsacci.ones se realizarion o través de los

érganos especializados del INCCRA, en los cuales deberia recaer la
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responsabil idad de‘ fomentar y mantener dichas conexiones. La Gltima
se efectuarfa con los drganos civiles y militares de la comunidad con
lo asistencia del INCORA a tréfvés de sus programas de capacitacién,
Con el fomento, establecimiento y proteccién de esta conexién, los
problemas s reducirian al minimo, eon los aspectos de ataques polfti-
cos a las empresas, los problemas de posesién no serfon tan conflicti
vos; los planes especificos de las ECC se ajustarion y armonizarfan
con los Planes Nacionales de Desarrollo. La ley y el orden de la
comunided se irradiarfa hacia la ECC, De las ECC encuestadas, se
ha lograde establecer que son los mismos alcaldes locales los que
condiclonan a los campesinos al decirles que estén en tierras "prasta-
das", |

La_conexién funcional. Serfo aquella que pemitirla a lo ECC funcio

nar adecuadamente y a través de la cual se ejecutarfan las funcionos
de desarrollo de la énlpmn. A través de esta @exl& la ECC man
tendrfo relaciones &giles y fluldas con lo Subgerencia de Asentamien
tos, con el ICA, Subgerencia de Ingenieria; CECORA y ofros orga-
nismos. La ECC efectuaria transacciones con dichos organismos, dando
y recibiendo informacidn que en Oltima instancia se traduciria en
planes de produccién racionales para la ECC, crédito oportuno y su
ficlente, asistencia técnica adecvada, y todos los demds servicios

necesarios para el desarrollo integral de los socios.
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¢. Lo _conexién normativa. La que deberfa mandenar con ofros grupos or

gonizados, con los cuales comparte intereses en objetivos y métodos

y los cuales asf mismo protegen normas y velores de la ¢ omunidad.

Esta conexién se harfa con otras ECC dentro de lo regién integradas
horizontalmente, con dirigentes agrarios, politicos y terratenientes de
la regién, con los cuales lo ECC deberfa entablar transacciones que

le permitan y faciliten su proceso de desarrello,

d. La conexién difusa, Serfa aquella que se mantendria con la comuni-

dad en general y el piblico nacionaly a través de la cual se proyec
tarfa la imagen de la ECC en todo su contenido soclal, econémico y

polftico,

El elemento clave para el manejo de las conexlones extemas de la empro-

sa descansa sobre la base de participacién y oonécitoctén de los carnpesi-

nos asociados a la empresa,

La_participacién_campesina normativa deberia_involucrar lo siguiente:

a. Que loé campesinos asociados compartan los beneficios econémicos,de
manera significativa y amplia, con el fin de disminuir la brecha en

ingresos rurales.

b. Que las decisiones con respecto a las acciones que se llevan a cabo
en la ECC, se tomen en conjunto con ellos o por lo menos deben ser

consultadas y aceptadas por la mayorfa de los beneficiarios,
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c. Que las actividades de las que participan los beneficiarios, constitu-
yan un instrumento de capacitacién para ellos, ya que en esa forma
se va mejorando su destreza técnica, su capacidad de organizacién
para el logro da fines comunes y como un apoyo para lograr mayor

acceso a los beneficios del desarrollo,

d. Que los beneficiarios efectien una contribucién significativa tanto en
esfuerzos como en recursos, a las actividades de las que se benefi-

cian,

En la actualidad ninguna de estas conexionas funciona en forma égil y
fliida, aln mds, algunas de ellas ni siquiera son percibidas como necesa-
rlas par la Subgerencia de Asentamientos, La ausencia de dichas conexio-
nes es la axpiicucién de la deficiente forma en que se implementan las
funciones de desarrollo necesarias para la ECC, y por comsigulente, la
causa del estado anfmico en que se encuentran, tanto en el aspecto flsico

de la empresa como el social, moral y cultural de sus asociados.







U,  DIAGNOSTICO DE LA CAPACIDAD ADMINISTRATIVA DE LA
SUBGERENCIA DE ASENTAMIENTOS

A, La Polftica de Reforma Agraria y la Funcién que esta explitica

De la politica de Reforma Agraria (Ley 135) que le corresponde operacionalizar

al INCORA, se desprenden las siguientes funciones bésicas de desarrollo:
1. Una funcién de cambio estructural en la tenencia de la tierra,

2, Una funcién de desarrollo integral de los beneficlarios de la Reforma Agra-
ria, a través de la coordinacién y fomento de la Asistencia Técnica, Cré

dito, Organizacién y Capacitacién Campesina y otros servicios,

De estas funciones, le comasponde a la Subgerencia de Asentamientos Campesi-
nos del INCORA la implementacién de la segunda, En base a esta funcién legalmentc
explicitada y de acuerdo a las necesidades sentidas expresadas por los grupos—clientcla
de la Subgerencia, de donde se deduce asf mismo el gran objetivo normativo que dabe-
ria perseguir la Subgerencia (Cuadro No,ll), pasamos a examinar en qué grado concuer
da esto con los objetivos institucionales de la Subgerencia y con el producto institucio

nal que ésta genera en el cumplimiento de su funcién bésica.

B. Doctrina de la Stbjggrenclu

1.  Objetivos Institucionales de la Subgerencia. Del Cuadro No. IV, s apre

cia el hecho de no existir un "set'de objctivos superiores claramente per-
cibidos por el personal técnico de la Subgerencia, exceptuando unos pocos
casos en los Proyactos Atléntico y Bolivar, en donde una pequefia propor-

cién de los técnicos poseen cierta percepcién normativa del objetivo funda
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mental de la Subgerencla. Como regla general se puede deduclr que no
existe una percepcién clara de -objetivos y mucho menos concenso en los
mismos. Incluso en el personal de Bogots, en que un 30% no fue capaz

de expresar objettvo alguno para la Subgerencia,

Tanto los objetivos de politica como los objetivos latentes identificados cn
los grupos=clientela coinciden entre sf; sin embargo, se hace notoria la
disfuncidn existente entre aquellos y los objetivos in:ﬂﬁ:cionoles de la Sub-
gerencia de Asentamientos Campesinos del INCORA, Por consiguientc, los
objetives Institucionales que se pretenden lograr y hacla los cQales vuelcan

su esfuerzo los técnicos de la Subgerencia, constituyen objetivos no norma-

tivos, en el sentido de no ajustarse a la normatividad de los objetivos de
polftica agroria y de las necesidades sentidas de los grupos-clientela, Adn
mds, oficialmente no existen objetivos institucionales superiocres para la

Subgerencia, y tal y como lo ha manifestade la Subgerencia, ésta no fun-

ciono en base a objetivos.

Del esquema conceptual analitico utilizado en el presente estudio, se par-
te de la hipdtesis de que el organismo identifica y articula sus objetivos
institucionales en base a los objetivos de la politica agraria que le corres
ponde operacionalizar, define sus funciones de las “"funciones de desarrollo"
que estén explicitas en las acciones de polftica y por consiguiente, una
vez conocido el derrotero se define con claridad l8gica la estrategia ope

rativa a seguir, el tipo de producto institucional a generar y la clase de
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imagen que proyectaré el organismo, Si existe interferencia en el primer

paso, pues ldgicariente los pasos sucesivos se irdn generando en forma dis-

torsionada y alejados de su normatividad,

Estrategia operativa de la Subgerencia. Del Cuadro No, V, se puedc apre

ciar que la gran mayoria del personal técnico de la Subgerencia tanto en
Bogotd, como en Atléntico y Bollvar, desconocen o no perciben clararien=
te cuél es la estrategia operoﬂ\'ru do la Subgerencia. La estrategia opera-
tiva debe sefalar los distintos cursos de accién a seguir, por la Subgeren~
cla, en el logro de sus objetivos institucionales. Sin embargo, como cstos
objetivos no existen oficialmente ni tampoco son percibidos informalmentc
por el benonol con la claridad necesaria, por consigulente los cursos de
accién tampoco son claros y definidos, lo cual induce a pensar que el per
sonal técnico ticne que estar improvisando continuamente en el desarrollo
de sus actividades, por lo tanto éstas se llevan @ cabo en forma coyuntu-

Imagen institucional de la Subgerencia. Lo imagen institucional de un or-

ganismo esté dada por el coniunto de temas intemos y externos que dcfinen
el conjunto de "objetivos secundarios” que persigue el mismo y, los cua-
les, una vez proyectados al eid'erior, simbolizan la naturaleza y coracteris
ticas del organismo, La imagen contribuye a lograr aceptacién del produc-
to institucional y a lograr soporte de parte del medio social-agrario en
donde opera el organismo. A falta de definicién de estos objetivos socun~

darios y explicitacién de los temas internos y externos, la imagen tiende

a ser ambigua y difusa.
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En el Cuadro No, W} se puede apreciar que una gran mayoria del perso-
nal técnico no posee percepcién alguna de la imagen institucional que la

Subgerencia trata de proyectar tanto dentro del sector agrario en gencral

como dentro de los campesinos en especial, Los resultados de dicho cuadro
demuestran el hecho de que en los pocos casos en donde se pdee cierta
percepcién de imagen, ésta es ambigua y difusa en su simbolizacién, La
ausencia de una imagen institucional clara y concreta dentro del mismo per
sonal de la Subgerencia es un reflejo de lo que podria estar sucediendo en
el piblico en general, hecho que no conduce a una aceptacién y apoyo
por parte del medio social-agrario con respecto a la labor de la Subgcren-

cla y por ende del INCORA,

Producto institucional de la Subgerencia, Los productos institucionales gene

~ rados por la Subgerencia, constituirian los indicadores bésicos de que el

objetivo primordial al que aspira &sta ha sido logrado. Sin embargo, dol
Cuadro No, VH{, se aprecia que la gran mayoria del personal técnico no
fue capaz de definir el producto institucional que genera la Subgerencic de
Asentamientos y los pocos que intentaron una definicidn han confundido el
producto institucional con el -bjetivo primordial al que deberia aspirar la
Subgerencia (ya que actualmente éste no existe), o con los medios de que

se valdria la misma para generar dicho producto.

En base a los diferentes medios de quec se vale actualmente la Subgeren-
cia para operar, los productos institucionales que normativamente deberia

generar, los cuales serfan los indicadores objetivos, de que el gran objel!

vo normativo ha sido logrado, serian los siguientes:
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Que los bensficlarios de la reforra agraria eshén capacitados en cspectos

bésicos con respecto a:
1) Lo administracién de la unidad de produccién, sea la parcela o

la empresa comunitaria,
2) Los aspectos sociales que le atafien,
3) Los aspectos tecnoldgicos de produccién y comercializacion.
4) El mejoramiento del hogar y desarrollo de la comunidad,

5) Los aspactos legales bésicos que le competen a él y su familia

‘como adjudicatario de las tierras,

Que exista un suministro de recursos financieros estable y continuo
para satisfacer las necesidades del desarrollo socio-econdmico de la
unidad de produccion y de la familia de los beneficlarios de la re-
forma aémria.

Que exista un suministro de asistencia técnica continuo y constante
para atender y enriquecer el acervo tecnolégico de los beneficiarios
como medio para fortalecer la situacién econémica y financiera de la

unidad de produccidn,

Que los bencficiarios hayan sido capacitados y hayan alcanzado cier
to grado de participacion en la elaboracidn de los programas de pro~

duccién de la unidad de produccién.






45
e. Que los benaficiarios hayan logrado clerto grado de capacitacién .in

las tareas de promocién y proteccién de las conexiones externas o
la empresa comunitaria, de modo que se haya logrado el montener
rolaciones formales institucionalizadas con otras empresas vecinas v/
con los diversos organismos que habilitan a lo empresa y le pormiton
funcionar todo un proceso productivo real y eficaz, lo que le permi-
tird o los beneficiarios interconectarse con la corriente de ingresos

de la economlia nacional.

En la préctica estos productos normativos se dan en forma parcial y aisla=-
da y no como un todo con efectos aditivos, logrado a través de esfuorzos
deliberados de la Subgerencia, orientados hacia la generacién programada
de dichos productos, los cuales contribuirian al logro del gran objetivo nor
mativo de la Subgerencia.

C. Conclusiones con respecto a la capacidad administrativa de la Subgerencia
de Asentamientos

Del anélisis anterior no resulta dificil deducir que la capacidad administrativa de
la Subgerencia es muy baja, dado que no ha podido definir sus objetivos institucionalas
en funcién de la politica agraria que le correspondc operacionalizar, por consiguionte

su sentido de objetivos es oscuro y por lo tanto navega a la deriva y en forma coyun=

tural ,

A falta de objetivos concretos, no se ha podido planear los cursos de accidn

o estrategia operativa necesaria para lograr ciertos propdsitos, lo que influye en la

falta de definicién y desconocimicnto de los productos que debe generar,los cuales re=

sultarian de la combinacién de insumos que utiliza la Subgerencia en su actividad,
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Este hecho de no saber hacia a dénde quiere llegar y lograr, se manifiesta en
forma patética dentro del personal técnico el cual en su mayoria no posee una percep-
cién clara de los roles que debe desempeMar cada quién como contribucién al logro del

objetivo normativo de la Subgerencia,

En el Cuadro No. VIiI, se aprecia que del personal de planta de la sede ¢ la
Subgerencia, el 100% no posee percepcién alguna de su propio rol que le corresponde
jugor dentro de la actividad global de la Subgerencia. Asf como también el 87% no
tiene idea del rol que deben jugar sus superiores inmediatos. En el proyecto Atléntico
un 54% no posee percepcidén do roles propios y en Bolfvar solamente un 29% no posce
percepcién de roles propios. Un posible factor explicatorio de estas diferenclas se debe
a que, existen més probabilidades de captacién de roles normativos entre el personal de
los proyectos que entre el personal de la sede, ya que estos se encuentran mds cerca
del problema y por consiguiente lo viven y lo comparten mds estrechamente que el per-
sonal de la sede, de lo que se deduce que el posible problema radique en la ausencia
de un flujo informativo constante, producto de una funcibn supervisora que evalue y

controle el desarrollo de las actividades de la Subgerencia.

Finalmente, aunque la polftica de reforma agrario explicita dos funciones bésicas
a desempefiar por el INCORA, la Subgerencia de Asentamientos no ha sido capaz dc in

corporar dichas funciones como la funcidn-objetivo de su actividad,

Hemos entonces logrado establecer en este primer andlisis el hecho de que las
funciones de camblo estructural y desarrollo integral de los beneficiarios de la reforma agra-

ria, nacieron legal y politicamente pero que formalmente no han podido ser interpretados y
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traducidas por el INCORA,. Las rozones explicatorias de este fendémeno las tratamcs de
identificor més adelante del presente diagnéstico, en donde se exponen los elementos
explicatorios que han venido influenciando esta deficiencia en interpretacién y traduc-

cién de la politica de reforma agraria.






IV. DIAGNOCSTICO DE LA CAPACIDAD OPERATIVA DE LA SUBGERENCIA DE
ASENTAMIENTOS
La capacidad operativa de la Subgerencia de Asantamientos estaria dada por el con-
junto de elementos institucionales claves que definen al poligono de accién de la misma,
Estos elementos institucionales son los que le permiten a la Subgerencia operar, al mismo
tiempo que generar un producto finol que puede o no poseer "consecuenclalidad" en f&r-
minos de contribuir o no a la satisfaccion de "necesidades sentidas" de los grupos-clien-

tela y asi mismo contribuir o no al logro de los objetivos institucionales de la misma,

Los elementos institucionales claves incluyen:

1. Lo capacidad operativa legal de la Subgerencia,
2, La capacidad institucional instalada, que incluye:
a, los recursos tscnicos de planta,
b. el grado de desarrollo de las conexiones institucionales,
c. el"proceso productivo" institucional que desarrolla.
3. Evoluacién de la "consecuencialidad" que posese el producto final resultan-

te de la actividad desarrollada por la Subgerencia.

L, Capacidad Operativa Legal

El Acuverdo No. 07 del 16 de julio de 1975, emitido por la Junta Directiva dal
INCORA, establece la nuava astructura orgdnica del INCORA, y en el articulo 7° os-

tablece las nuevas funciones de la Subgerencia de Asentamientos Campesinos, a saber:

1. Promover compafias de organizacion y desarrollo. de la comunidad; fomentar las

formas asociativas de produccion y ¢l sistema cooperativo,
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Crientar, asesorar y controlar la planeacién agroecondmica de las tierras ingre-
sadas al instituto, los astudios de mercadeo y agroindustrializacién que se requic

re,

Adelantar los estudios agrolégicos que requiera al instituto y ejercer la interven

toria cuando estos fueren controtados,
Determinar normas técnicas pare programas de conservacién y monejo de suelos,

Coordinar, impulsar, controlar los ‘rogramas de servicios de crédito y asistencia

técnica agropecuaria en las zonas objeto de reforma agraria,

Organizar, asesorar y controlar las labores que sobre parcelacién realice el ins-

tituto en el aspecto correspondiente al asentamiento integral de los campesinos,

Impulsar los programas de capacitacion campesina adelantades por el instituto y

coordinados con los llevados a cabo por ofras entidades piblicas y privadas.

Ejer cer la inspeccion y vigilancia de las cooperativas de reforma agraria, empre
sas comunitarias y agroindustiiales, de conformidad con las disposiciones legales

vigentes,

Las demds funciones que le sean sefialadas por la Junta Directiva o la Gerencia

General.

Como se aprecia en la Figura No. 2, existen una serie de funciones legalmente

o
normadas, pero sin ninguna coordinacién entre ellos; adem&s)dichas funcionesfpresenfan

un conjunto légicamente estructurado y sisteméticamente coordinado que facilite la oricn
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tacién de la acttvidad de la Subgerencia en funcién de objetivos claramente definidos,
Por consiguiente, entre las funciones legales y las funciones normativas que se prasecn-
tan en el Cuadro No, IX, existe cierta incongruencia, ya que dichas funcione; norma=
tivas constituyen un conjunto de "funciones derivadas" de la funcién bésica: "desarrollo
integral de los beneficiarios de la reforma agraria, a través de la coordinacidn y fomen
to de la asistencia téenica, crédito, organizacién y capacitacién campesina”, que e

compete a la Subgerencia,

Por consiguiente, la capacidad operativa legal de la Subgerencia es muy limita-
da, ya que no permite la claridad necesaria para derivar acciones normativas concrctas
y perfectamente diferenciadas que resultarian cn la generacidn de un conjunto estructu~
rado de "'productos" que contribuirdn o la institucionalizacién (legal) de la funcién bé-
sica, De modo que inicialmente se aprecia que el poligono de accién legal no es ‘"re-

gular” y por lo tanto influye en la capacidad operativa de la Subgerencia,

B. Capacidad instalada de la Subgerencia

La capacidad instalada estd dada por los rocursos técnicos y financieros de que
dispone la Subgerencia; el grado de desarrollo alcanzado en las conexiones instituciona
les y por la naturaleza y contenido del "proceso productivo institucional' que genera
una serie de serviclos qua normativamente deberian estar en relacién a la politica agra-
ria y en relacién a las necesidades sentidas de los grupos=clientela hacia los cuales van

dirigidos los servicios.

1.  Recursos técnicos y financieros de la Subgerencia. No se trata aqui de

realizar un andlisis profundo y exhaustivo acerca de la contidad y calidad
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de los recursos técnicos y financieros do que dispone la Subéerencia. La
idea es la de obtener de parte del parsonal técnico “su propia perspecti-
va" de, tal y como ven ellos mismos, ol problema de los recursos técnicos
y financieros de la Subgerencia. Por lo tanto, ol objetivo de este acdpite
no es el de elaborar un andlisis frifo del presupuesto y de la ndmina del
personal técnico, sino que como cllos son los "actores" dentro del “escena-
rio administrativo” en que tienen que desarrollar su actividad, por consi-
guiente su "opinidn" constituye el elemento clave para detectar si existe
o no un problema en la capacidad instalado de la Subgerencia, con rela-
ci3n especifica a los recursos técnicos y financieros de que dispone para

implementar sus programas,

Del Cuadro No, X, se aprecia que en promedio, el 88% del personal en-
trevistado piensa que los recursos financleros de la subgerencia no son ade-
cvados a los subprogramas que implementa, El 81% piensa que dichos re-
cursos no son adecuados para implementar la parte que le corresponde a la
Subgerencia, de la politica de reforma agraria, Estas opiniones se comprue-
ban a través del hecho de que los recursos financieros destinados a los pro
gramas de cedito apenas cubren un poco mas del 40% de las necesidades
reales de la Subgerencia, csi como también la opinion de los grupos-clien-
tela, en que expresan el hecho de no haber recibido tal o cual servicio

en los Oltimos 2 6 3 affos.

En el mismo cuadro, se aprecia asi mismo lo opinién de los entrevistados

con respecto a los recursos *5~nicos de la Subgerencia., En promedic, el
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59% del personal maniflesta que los vecursos técnicos no son odecuados en
cantidad para la tarea impuestd. Esto s comprueba del hecho que un fun
cionario tiene que atander a 10 empresas comunitarias, y de lo que han
expresado los grupos-clientela, de que el asesor técnico llega una vez ca-
da quince dlas y con mucha prisa, En promedio, el 75% del personal wia-
nifestd que la disponibilidad de recursos financieros constituye el principal
impedimento para contratar mds personal técnico, y de esa manera entregar

un serviclo mis Sptimo a los beneficiarios,

Sin embargo, la suficiencia o insuficiencia de recursos econdmicos no im-
plica que esta sea la causa fundamental de una bajo capacidad operativa
de la Subgerencia. Dado que los recursos necesarios para solucionar el pro
blema campesino son de gran magnitud, resulta casi imposible para el
INCORA el poder satisfacer todas las necesidades de los grupos-clientcla
de una sola vez. Mas bien nos inclinarfamos o pensar que el problema ra
dica fundomentalmente, en lo destreza y habilidad que pueda tener el
INCORA para identificar prioridades dentro de la poblacién-clientela que
deberfa atender, seleccionando acciones pri~ritarias, definiendo metas e
instrumentos més factibles, y por ende programas més efectivos orientados

al logro de dichas metas,

Del Cuadro No. XI se comprueba nuestra hipétesis, ya que existen varia
das opiniones dentro del personal técnico en cuanto a lo existencia de un
plan @ mediano ~:largo plazo por parte de la Subgerencia, Lo mismo suce

de con la naturaleza misma de la programacién que realiza la Subgerencia,






*249 ‘oY
~9%02 9|qop 40s60| ‘so41paso
op csewnu sohow {53 Joz

1uobio D ugIdDjaL Ud QuUYyp

SO| jUDEAI %EE |3 “4UYSP
opnd soj ou 9o/9 |2 ‘D1dusy
sixe ns ounyo enb 9g09 |2Qq

*949’49008440 D
$OSIND op csewnu ‘O41pasd op
SDJOND D UCIID|Bs Ue QUL epP

SD| ajuDysal %O ‘JooYy10ed
-5 opnd so| ou 09 ‘Dlduay
sxo s quuyo onb %// feq

*o40 ‘180040

D uQ12041o0dDo Bp $OSIND
ep osewnu ‘o41paud ap s}
©ON> D UOIOD|aI UD Auyep
$D| 9ZZ A sojuooyjidedss
ciboj ou 9qg/ ‘D1oUDSIXD
ns ouuyo b ce [oC

&inmiSms
sOUPIp op DZojaINGoU Of 5B [onD)

uaysixe Is enb =909 ueysixa Is anb =9n// ugysixa Is anb =o4Ge
uaysixe ou anb =g¢e| uajsixe ou anb =91 uaysixa ou anb =907 _ ¢ Dpuasabgng o) ap ouy
3qos ou =%/ 2qos OU =9/ aqos OU =%6¢ uap soo yowoibald sojew uarsixy
ou enb =9¢/ ou anb =949} ou onb =o,77 _ * &u SOPIO3|gDyse-~ud sou

aqos ou =90 oqos ou =g/ aqos cu anb =01,/ o1dnsadc ep ejqoyuod ur PIedel,,

1s enb =460 isonb =g // is enb =g |0 oun ugioownuBoad oyoIr olapyey
qos ou =9e¢ oqos oU =%¢£7 oqos Ou =%4 ~ozojd
ozojd oBio} =907 ozo|d cBip| =494 czoyd obin} =7 ©610| © |DAUD 184> MDD of $ DYD
|ONUD =%/} |ouD =91 & jonuUD =945/ uasabgng o} ep ucroowoibcid oY

_ *czpyd cu
3qos ou enb =%07 sequs ou olip= %g | Olpew D egsixa ts enb =oc| &4 NI [op © vy

8ysixe ou anb =g/
ojsixa 1s enb =%e¢

94s1x0 Ou enb =gy 1 ¢
aysixa s enb =919

ays1xa ou anb 29 ne
9qus OU =%/G

uasebqng o] ap apod sod ozoyd o6
-10| © oudgpowr D up|d un aysix]

10A}j0g

02 YuoHY

pycbog

*ojouasebgng o) ep uoiopu:nuBosd D} O J8JODIDO A SO|DUCIONIYSU) SOJBU 9P DIOUSISIX

D] © uglIDja) ue ‘sojusiwinjussy ep oldouauebqng Dj ep 0djudey |pucsied |ep uoiodeoled

IX "N O¥avNd







*949 ‘oY
~9%02 9|qop 40180| !s041pas
op csewnu Johow-{H93 40z

1uoBio D uCIdD|aL Ud oluYyaP

$O| yuDEal %EE |3 “HUYSP
opnd 50| ou /9 |@ ‘D1ousy
sixe ns owiyo enb 9gn9 |2Qq

*249/180844C D

SOSIND Op OJewnu ‘Oyipaud op
SOJONd D UCIOD|8s Ue Qluliep
sD| ajuD§sel g0 ‘ipoyioed
-so opnd so| ou 909 ‘Diou’y
sixo ns ouuyo enb 9// joq

*o40 ‘180210

D uQ1204120dDO Bp $OSIND
ep csewnu ‘oy1pud 3p soy
©ON> D UQIDD|aI LD JuYyep
| 95zZ A sojsooijidedss
ciBo| ou org/ ‘DIdULBSIXD
ns ouuyo b ce [oC

&S
sOyPIp op DZojINGou O] 5B [onD)

uaysixe Is enb =ac09
uaysixe ou anb =9¢e|

ueysixa 1s anb =9¢//
uaysixe ou enb =0 |

uaysixa Is anb =o¢ce
uaysixa ou anb =9,z

¢ pouasabgng o) ap oy

oqos Ou =94/7 9qos ou =9/ 9qos ou =9,4¢ usp sooypwoibald sjew uersixy
ou enb =9/ ou enb =0} cu anb =977 _ * & SOPIO3|GDyse~ud sBU

aqos OU =9%0¥ aqps ou =9/ aqos cu anb =o7,/1 o1opsedc ep ejqoyuod ur 1P1edel
1s enb =9¢e0 isenb =or// s enb =0 oun ucioowniBoid oyoip olajyay
oqos ou =%EE oqos OU =9%ET 9qos OU =94 ~ozo}3
ozojd oBio} =907 ozo|d cBip| =0 czo|d oBuo| =9 | 7 o610} © |ONUD 184> MDD of $3 DJO
|oNUD =%/ ¢ joup =% & |PAUD =945/ uasabqng o] op uctoowoubcxd oY

_ *czoyd cu
aqos ou enb =907 leqos ou olipe %G | Dipsw O aysixa ts enb =g;¢) - V40 NI |8p © v
8ysixo ou enb =9¢/§ 94s1xo ou enb =gy 1 ¢ ays1xa ou anb =9op uasebgng o] ap apod sod ozoyd ob
oysixa s enb =o0e 8ysixa 1s enb =910 oqos OU =9,/C -10| © oudfpaw D uojd un aysixy
ibAjjog OO HUOHY yobog

*ojouasebgng o) ep uolopu:nuBoid Df 9p 18400IDO A SO|DUCIINYISUI SOJBW 8P DIOUSISIXE

D] © uoldDjay ue ‘sojusiwipjuesyy ep Dioussebqng Df op odjudey |oucssed jep uoiodeoiod

IX *oN O¥avNd






58

En cuanto a la existencia o no de metas programéticas, las opiniones y conoci
miento de las mismas, asi mismo presentan gran disparidad entre el personal

téenico.

En promedio, un poco més de la mitad del personal entrevistado afirmé la exis
tencia de metas programdticas dentro de la Subgerencie; sin embargo, so-
lamente un tercio de estas personas fuc capaz de dar una definicién de su
naturaleza, Tal y como se aprecia del cuadro, el concepto de "meta" es
muy pobre dentro de lo Subg>rencia, ya que las metas se perciben en tér
minos de utilizacién de "Insumos" y né en funcién de los productos instity
clionales necesarios para lograr los objetivos institucionales de la Subgeren
cia, los que en Gltima instancia indicarfan el grodo de institucionalidad a

alcanzor en la funcidn-objetivo de la misma,

Conexiones institucionales de la Subgerencia. Todo organismo en general,

asi como los 6rganos importantes dentro del mismo, mantienen una red de
relaciones con otros organismos con el objeto de transar bienes y servicios
entre los mismos. El liderazgo institucional debe, en todo tiempo, mante-
ner una perspectiva del conjunto de conexiones institucionales en que el
organismo estd involucrado. Algunas conexiones serdn criticas en un mo-
mento dado, mientras que otras serdn menos importantes en ese momento.
Sin embargo, el liderazgo deberd identificar y evaluar estas conexiones,
evaluando su estado actual y su potencial futuro, para desarrollar las téc-

ticas més apropiadas para su manejo y proteccion,
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Las conexiones institucionales son las que le permiten al organismo "bata-

llar" tanto con e! medio social agrario, como con los ofros organismos,los
cuales pueden ser afines, complementarios o competitivos. Asi mismo las co
nexiones son las que le permiten al organismo "irradiar" sus productos den-

tro del medio.

En un organismo piblico-agrario se pueden identificar cuatro tipos de co-

nexiones instituclonales (Ver Figura No, 3):

a. La Conexion HMHabilitante, que provee al organismo de apoyo y pro-

toscidn polftica, de acceso a recursos econdmicos indispensables para
su actividad, de lineamientos técnicos especificos dentro de los cua-
les enmarcan sus programas y finalmente de lineamientos generales de
politica naclonal de manera que los programas intermos y la actividad
en general del organismo esté en armonia con las politicas de dosa-

rrollo plonteadas a nivel nacional,

Los componentes de esta conexidn, para la Subgerencia incluirian:
el Departamento de Planeacion Nacional, el Consejo Asesor de Pcli-

tica Agraria, el Congreso Nacional y el Ministerio de Agricultura,

b. La Conexién Funcional, provee los insumos necesarios para ol organis

mo y éste a su vez irradia su producto hacia los otros organismos,asi’
como a los beneficiarios directos y el medio social agrario en genc-
ral.

Esta conexi6n incluye relaciones de complementaridad con ofros orga

nismos afines que tienen similitud de funciones y servicios.
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Los componentas de esta conexidn incluyen dos dimensiones: una po-
Iftica que se ejerceria entre el Gerente General del INCCRA y los
gerentes de los organismos afines; la otra es estrictamente técnica y
se ejerceria entre el Subgerente de Asentamientos y los respectivos
subgerentes y gerentes regionales de los organismos afines, como son:
Caja Agraria, CECORA, ICA, IDEMA, SENA,etc,, asi como con

los beneficiarios mismos de los programas del organismo.

La Conexién Normativa. constituye el conjunto de relaciones del or-

ganismo, con otros organismos del medio, los cuales comparten inte-
resas tanto con los objetivos como con los métodos del organismo.
Estas conéxiones pueden ser de refuerzo o de hostilidad, Por consi-
guiente, la Subgerencia podria tener una conexién de esta naturaleza
con dirigentes campesinos, o con grupos de terratenientes organizaclos,
los cuales pueden apoyar o ser hostiles con los programas del organis-

mo.

La Conexién Difusa, constituye el conjunto de relaclones con indivi-

duos del piblico en general, que no estdn organizados formalmente,
pero que si influencian el prestigio y la imdgen del organismo dentro

del medio social agrario.

Actualmente, la Subgerencia y el INCORA en general, no toma en cuen-

fa estas conexiones institucionales, ni les asigna la importancia necesoria

para su identificacién y evaluacién, con respecto a la situacion actual y

perspectivas futuras de dichas conexiones. De manera de poder disefiar las

tacticas més apropiadas para su manejo y asignar energlas y recursos para su

promocidn y proteccion.
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De la figura No.3, se puede apreciar el estado actual de dichas conexio
nes y la normatividad que deberian tener éstas. De lo que se infiere que
practicamente el INCC.RA funciona en forma aislada en #éminos generales,
En los pocos casos, que constituyen la excepcién que confirma la regla,
en donde se mantienen ciertas conexiones institucionales en forma gil y
flélda, éstas son de noturaleza coyunturul y depende de las personas involu
cradas, més nd obedece a una estrategia institucional deliberada de promo-

verlas, fortalecerlas y protegerlas,

El liderazgo del INCCRA deberfa en todo tiempo mantener una "vigilan=
cia" sol?re el estado de las conexiones institucionales del organismo, de
manera de poder anticipar los problemas o las nuevas c;portunidodes y estar
en esa forma, preparado para modificar sus tacticas en forma apropiada.
Por lo tanto, la direccién de estas conexiones debe constituir un proc=so
dindmico, que involucre intercambios, puntos en donde se puede transar y
conceslones que se pueden hacer con los otros organismos y grupos. Algu-
nas de estas acciones pueden ser iniciadas por el INCORA, en otros casos

las circunstancias requerirén que éste responda a las iniciativas de los otros

organismos y grupos.

Dentro del personal técnico encuestado, ver Cuedro No. XIl no existe
consenso con respacto a la existencia o no de las conexiones funcionales de
lo Subgerencia, tanto a nivel de organismos como de beneficiarios. Igual
sucede con relacién a la naturaleza y la frecuencia con que funciona di-

cha conexidn, Esto constituye un indicador significativo del grado de de-
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sarrollo de dichas conexiones, y la poca importancia que se le asigna den

tro de las tdcticas operativas de la Subgerencia.

Programas de la Subgerencia. El conjunto de actividades que desarrolla un

organismo > un Organo importante del mismo, constituyen los "programas”
del mismo. Dichos programas deben.normativamente traducir la doctrina ins
titucional del organismo en accion, generar asimismo los proi:lbd:osnecesg_
rios que permitirdn alcanzar los objetivos institucionales, para que de zsa
manera se institucionalice la funcién de desarrollo que contempla la polfti-

ca agraria que le compete al organismo.

Todo este proceso inwolucra un conjunto de alternativas que se le presen-
tan al organismo, de donde puede escoger, para la utilizacién de los re=-

cursos a su disposicién y de esa manera, producir la corriente de servicios

consecuenciales que pretende ofrecer a sus grupos-clientela.

Asi’ mismo, en el proceso de fortalecimiento institucional, los programas

constituyen cl instrumento a través del cual se convierten las innovaciones
sociales y tecnolbgicas que sustenta el organismo, en una serie de servicios
innovadores que contribuirén a la institucionalizacién de la funcién de de-

sarrollo que le compete al organismo.

En esta 2tapa programética, es que el organismo se enfrenta con una serie
de alternativas; y es asimismo en donde se délucida el fenémeno entre apa-
riencia y realidad en cuestiones de politica de Estado. El organismo puede

diseflar sus programas en respuesta a, y dentro del marco fijado por la po-



oy
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Iitica agraria; o en base a las demandas del medio social agrario, o en fun
cién de las oportunidades que se le presentan, o en funcién de las priori-

dades que fija el liderazgo del organismo.

Por consiguiente, los programas no se formulan en el vacio. Deben ser for-
mulados y diseflados en forma tal, que permitan adquirir el apoyo necesa-
rio para el organismo entre el piblico, de manera tal de minimizar oposi-

ciones al organismo.

El gran dilema consiste en que ciertos programas innovadores, como es ¢!
caso dentro del :ambio estructural y desarrollo campesino, generan de he-
cho oposicidn y resistencias entre los componentes del medio social agrario;
mientras que los programas "no innovadores" en que podria enfrascarse un
organismo de Reforma Agraria, no contribuyen en nada, por carecer de la
consecuencialidad necesaria para los grupos-clientela que reciben los servi

cios del organismo,

a. Efecto de la interferencia del medio social agrario. El efecto de la

interferencia que el medio social agrario, a través de sus componen-
tes basicos: el cultural, el de pcrsonalidades y el social, ejercen
sobre la formulacién e implementacién de la politica agraria, se vi-

sualiza en ci esquema de la Figura No. 4.

Siendo el objetivo del Estado z! bien comin de la sociedad, y una
de sus funciones bdsicas el de satisfacer las necesidades sentidas de

su sociedad, el Estado entonces, interviene en la actividad econdmica
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a través de la planificacién, sea dsta formalizada o no. Con base a
su concepto sobre justicia distributiva y justicia conmutativa, ol Es-
tado formula su politica nacional, a través de la cual define "fun-
ciones de desarrollo” por sectores, Estas funciones se plasman en for
ma concreta a través de la politica especifica de cada sector econd
mico, ya sea a través de la legislacion correspondiente o de documen
tos oficiales. Luego asigna la responsabilidad de ejecucién de dicha
politica a sus agencias oficiales, o sea a los organismos piblicos sec_

toriales.

C@ndo el medio social, a través de sus componentes no esté de
acuerdo con sl contenido y naturaleza de la funcién estatal, empiz-
za a ejercer su interferencia. Es entonces que distorciona la funcién-
objetivo del organismo piblico-agrario, asi’ como los objetives, az-

ciones e instr'mentos de la politica agraria.

St lo funcién estatal no es interferida por el medio, entonces el or-
ganismo estd en oapocidad‘ de fijarse objetivos normativos, definir
metas, instrumentos ticticos y prioridades, y diseflar una estrategia
operativa normativa que conducird a la generacién de una serie de
servicios que poseerdn consecuencialidad para los beneficiarios. La
funcién‘de desarrollo entonces se institucionaliza y los programas del
organismo contribuyen a la retro-alimentacién de la politica agraria
en base al conocimiento y resultados que obtiene al satisfacer las

necesidades sentidas de la sociedad.
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Cuando la funcidén estatal no es del agrado del medio, entonces ia
interferencia se manifiesta en una serie de distorciones que repercu-
ten tanto en las funciones del organismo como en la formulacién de
la politica agraria. Las funciones asignadas al organismo son distor-
cionadas, lo que puede verse en las leyes orgdnicas, las cuales se
plantean con una serie de restricciones o se plantean en tal formaq,
que el orgcmismo.se le capacita a hacer de todo y no poder hacer
nada. Lo mismo sucede con la politica agraria, la que se distorciona
con un contenide semdntico tal que resulta casi imposible el interpre

tarla y ejecutarla.

Por consiguiente, los objetivos institucionales del organismo se distor-
cionan y se fijan objetivos no normativos. Asi mismo la reaccién en
cadena que esto genera es interminable, ya las metas no existen o
son confusas, lo mismo sucede con la estrategia operativa y los pro-
gramas del organismo. Los servicios son inconsecuenciales y por lo
tanto de hecho se desinstitucionaliza la funcién de desarrollo. El or-
ganismo pierde apoyo y reorienta o reafirma sus objetivos hacia el
mantenimiento del "status quo", buscando la supervivencia y enfras-
céndose en actividades faciles y en una repeticion confiable de ope-
raciones pre-‘esfablecidas. El circulo vicioso se cierra y vuelve a re-

iniciarse interminablemente.

Programas actuales de la Subgerencia. La Subgerencia dz Asenta-

mientos constituye en términos programaticos un Programa del INCORA,
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Dentro de la misma funcionan cuatro subprogramas, cada uno a car-
go de una Divisién, a saber:

~Subprograma de Asesoria Agrotécnica.

-Subprograraa de Produccién Agroccondmica.

-Subprograma de Capacitacién Campesina

-Subprograma de Auditoria de Empresas Asociativas,

La Asesoria Agrotécnica es la que se encarga de elaborar los progra-
mas de produccién de las ECC, una vez organizado el asentamientc.
Estos programas de produccidn, son claborados por los técnicos del
INCORA. Aunque se afirma que se diseflan con la participacion de
los campesinos, en su gran mayoria, estos niegan tal participacion,
Esto se coraprucha por la insatisfaccion de los socios con las aciuales
actividades ccondmicas que realizan, explicitando su preferencia por
ofro tipo de actividades y la persisiente y sistemdtica respuesta de los
entrevistados de satisfacer su desso de que “aclguien" les diga como

poder extraer el méximo ingreso de la empresa.

Estos planes de produccién para !a ECC, se elaboran con proyeccidn
a 5 afios y son preparados en base a una serie de criterios técnicos,
econdmicos y sociales, v.g.: aprovechamiento maximo de la tierra,
productividad, desarrollo de la region, mano de ’obm a gencrar den~
tro y fuera de la ECC, alternativas de rentabilidad, etc. Sin cibar.
go, son muy pocos los programas de produccién que se ejecutan, v
‘cuando se ponen en marcha, generalmente se implementan en forixc

parcial. Existen tres factores explicativos de este fenémens:
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(1) el proceso engorroso y el respectivo tiempo que consume la tramita-
cidén del crédito (Ver Figura No, 5); (2) la deficiencia de recursos por
parte del INCCRA paro financiar los programas de produccién de las
empresas, Por eso muy pocos se cjecutan o se hacen en forma parcial.
(3) El vacio informativo en que se elaboran los programas de produc-
cidn a nivel de Proyectos Regionales. Los programas se elaboran cn

"masa" para luego ver si son susceptibles o ndé de financiacion.

Las consecuencias de esto se manifiestan en la situacion actual de
las ECC encuestadas, en donde se encontrd empresas que tenian dos
afios esperando la aprobacidn de un crédito. Empresas asi mismo que
después de asperar dos afios se les habia entregado una parte dei cré
dit> total, De todas las empresas encuestadas ninguna hasta el mo-
mento habia recibido dinero en efectivo producto de las ganancias de
la empresa, El efecto Gltimo de ft;do esto estriba en el hacho de que
en todas las empresas encuestadas, los socios tienen que tomarse 2 6

3 dias de la semana para trabajar on las fincas vecinas para poder

ganarse el sustento diario de la familia.

Los otros Subprogramas incluyen: la asistencia técnica directa, o la
supervision de ésta cuando se brinda por campafias privadas; la capa-
citacidn campesina y la auditoria de las empresas. Sin embargo, es

muy poco su efecto dados los problemas enunciados anteriormente,

Normatividad de los Programas de la Subgerencia. La programacién

deberia ser un proceso dindmico y no un ejercicio Onico en el tiempo,



e N

'yt d

-



2 AT w e REZST T e T R Vil W S, s T

ol k. e
BN

- 2 B BB A\ A . S0 SRS L - tngitsl S

o R WBe N

o o o alBenliind . e -

- ey, . R b - o

0ZDYo oY

sowoiBous ! sO| ep ojusiwDIdUDULY |© DI

Uo1DDy 1By op 0s©204d

-

e F F¥e

SOIp G- | =4

¢ ‘o YINDI

Ak

~ds

v
.



L.

(1]



OZDYOo 3y

R4
(04024014

ep DIOUaIB D))

Pau ojuaiwozojdy
vipaw op

?OPuswooay |

*(upjd |op
sistjouy) |ouciboy

o1pas) op gHwo) |

uQ12onpold
oF uoyd 9P
ucionicqgoly

uo|d |op
uc1d0qoudy

\

ojlwo?) o Jod cyo
- -2y op opoqoudo sa
Ae-v sosed jiu 0z o0

souisadwoy) sololunwon sosesdwy soj auod ugioonpoly of

sownuBo1 ! $0| Op O4uUSIWDIOUDUY |2 RIDd UQIODYIWBI4 op 058001

.

SOIp G- | =4

solpg =14

g ‘o VINDI




. P
Vo



72

las de elaborar planes de produccién, de crédito, de asistencia técnica y de capacita-
cién que nacen y mueren en el napel, ya que nunca se cumplen en la mayoria de los
casos, Los campesinos sin tierra que chora tienen acceso a la misma, siguen en iguales
o peores condiciones que antes, ya que es muy poco ¢! mejoramiento que se ha logrado
en elevar su nivel de vida e infegrarlos a la corriente de ingresos de la economia y a

su participacién activa en los procesos sociales y econdmicos del pais.






V. GRADQ DE PROPENSION AL CAMBIC STCIAL

A. Naturaleza del Cambio Social necesario

Son numerosos los cambios sociales necesarios de introducir dentro de la Subge-
rencia de Asentamientos Campesinos del INCCRA, Tanto en la capacidad administrativa
como en la operativa, el campo de accién es amplio., Estos cambios son necesarios para
rejuvenecer al organismo y converfirlo en un vehiculo, socialmente efectivo de manera
que pued® servir de instrumento viable y dgil para lograr la institucionalizacién de la

funcién cambio estructural y desarrollo campesino,

B. Influencia del Medio Social Agrario sobre ¢l Cambio Social

Para efectuar el cambio social dentro de la Subgerencia e introducir las innova-
ciones sociales, tanto tecnoldgicas como culturales y politico-institucionales, que conduz:
can a la institucionalizacion de su funcidn-objetivo, es necesario que este sea de "mottu
propio” o inducido por un agente de cambio externo. Este puede ser netamente nacional
o foréneo, como seria el caso de un organismo de cooperacién técnica internacional,

Asimismo, el cambio social de la Subgerencia debe ser aceptado por el medio social an

que tiene que implementarse la funcidon de desarrollo,

El medio social agrario y su influencia se mide a través de sus componentes ba-

sicos, como son:

1. El componente cultural, en donde predomina la influencia de los valores, acti-

vidades y comportamiento de sus miembros.

2, El componente de personalidades, en donde predomina la escala de valores y los

intereses conflictivos de personalidades dentro del medio, las cuales toman deci-







74
siones o influencian decisiones con respecto a la funcién de desarrollo.
3. El componente social, en donde predomina la influencia de grupos econémi.os

con intereses conflictivos en relacién a la funcién de desarrollo.

El caso colombiano es muy claro en este sentido. El cambio estructural ocupa
muy baja posicidn dentro de la escala de valores del medio. Asi mismo existen intercses
conflictivos con la funcién del cambio esiructural agrario y de hecho los duefios de la-

tifundios son los primeros en ofrecer resistencia a dicha funcién.

Esto se manifiesta en diversas técticas que se han venido utilizando en el pasado.
Tacticas dilatorias en el proceso de expropiacidon dc tierras, carteles para subir los pre-
cios cuando se sabe que un crédito ha sido aprobado, o para bajar los precios cuando

se sabe que los campesinos van a sacar su produccién al mercado.

Por consiguiente, el medio social agrario colombiano se opone y hace todo lo
posible por impedir la puesta en marcha de la funcién de cambio estructural y desarro-

{lo campesino.

Sin embargo, aln cuando esto explica en parte las deficiencias de la Subgeren-
cia, no constituye una excusa para justificar la forma deficiente en que se ha venido

implementando la funcidén de desarrollo bajo andlisis.

El objetivo de este capitulo no es el de efectuar un anélisis politico de la si-
tvacion colombiana, sino mds bien el de seflalar la influencia que ejerce el medio so-
cial sobre la funcién de manera que un organismo internacional como el IICA, pueda

tener elementos de juicio necesarios para evaluar y ponderar su cooperacion técnica in-
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ternacional en este campo. Dc csa forma estard mejor capacitado de definir cudl serfa

su major estrategia de apoyo técnico al pais y, qué tacticas operativas son las qua de-

berfa utilizar para dar el mejor cumplimiento posible al mandato de su creacién, por

el sistema interamericano.

El autor no estd capacitado para definir esta estrategia y las tdcticas correspon-
dientes, sin embargo, desea anotar enféticamente que el 1ICA, considera al INCCRA
como una conexidn funcional y se ha empefiado en tdcticas operativas demasiado corpro
metidas para su rol fundamental que se le ha asignado dentro del sistema interamericano.
Por consiguiente, dado que el INCCRA constituye una conexidn habilitante, ya que pro-
vee el acceso a recursos financicros de importancia, esto no conlleva necesariamente a
una estrategia de mantenimiento y proteccién de la conexién funcional con el INCCRA.
Mas bien la estrategia deberfa re-orientarse hacia la proteccién y mantenimiento de la
conexidn difusa, y disefiar las tdcticas apropiadas, mientras haya un camb'io en las con-

diciones actuales.

mgm
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