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RESUMEN

El presente documento analiza el papel innovador de los fondos concursales
como innovacién institucional para la asignacidn de recursos publicos a
iniciativas privadas, mediante una metodologia de observacién participativa
de los proyectos ejecutados como resultado de las convocatorias publicas
realizadas por el IICA durante los afios 2007 a 2009 en todo el territorio
Nacional Colombiano, para proyectos de pequefa irrigacion, con lo cual se
pudo determinar le eficiencia y la eficacia del sistema concursal frente a los
métodos tradicionales en cuanto a tiempo de ejecucion, costos de
transaccion y resultados tangibles; y los inconvenientes de los mismos por
su sensibilidad politica y la dificultad de articulacion de los diversos

programas de desarrollo agropecuario.

PALABRAS CLAVE

Fondo Concursal: Sistema mediante el cual se tiene una cantidad de
recursos financieros asignados al apoyo de iniciativas determinadas, por los
cuales pueden competir los distintos actores de la sociedad, ajustandose a
unas determinadas reglas del juego, expresadas en los términos de

referencia de una convocatoria publica y abierta.

Innovaciéon Institucional: es un proceso netamente colectivo, que
involucra a distintos actores con distintas perspectivas, apuntando a un
objetivo comun con conceptos, herramientas y perspectivas distintos; que
requiere division de trabajo, reparticion de derechos de propiedad; tiene

economias de escala y de alcance.

Recursos publicos: Se denominan Recursos Publicos a todas las
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percepciones e ingresos que percibe el Estado de cualquier naturaleza que

sean con el objeto de financiar los gastos publicos.

Convocatoria publica: es un llamado publico que una organizacion, realiza
con un objetivo determinado. El llamado puede estar dirigido a un individuo

en particular, o en su defecto, a la sociedad en su conjunto.

Proyecto: Corresponde a la unidad de participacién y objeto de evaluacion,
el cual debe contar con toda la informacién técnica, administrativa, legal y
financiera exigida en los termino de referencia para participar en la

convocatoria publica.

ABSTRACT

This master final document, discusses the innovative role of competitive
funds as institutional innovation for the allocation of public resources to
private initiatives, through participant observation methodology of projects
implemented as a result of public announcements made by IICA during the
years 2007-2009 in all the Colombian territory, for small irrigation projects,
which could determine efficiency and effectiveness will the competitive
system compared to traditional methods in terms of runtime, transaction
costs and tangible results, and the drawbacks of them for their political
sensitivity and the difficulty of articulating the various development of

agricultural programs.

KEY WORDS

Competitive Funds: System whereby you have a lot of financial resources
allocated to support specific initiatives, which can compete for the various

actors in society, conforming to specific rules, expressed in the terms of
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reference for a public and open call .

Institutional Innovation: Is an entirely collective process that involves
different actors with different perspectives, pointing to a common goal with
concepts, tools and different perspectives, which requires division of labor,

distribution of property rights, has economies of scale and scope.

Public Resources: Are called to all income and benefits received by the
State of any nature whatsoever for the purpose of financing public

expenditures.

Public Call: It's a general publication made by an organization, done with a
particular goal. The call can be directed to a particular individual, or

otherwise, to society as a whole.

Project: corresponds to the participation unit and under evaluation, which
should have all the technical, administrative, legal and financial term

required in reference to participate in the public notice.
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INTRODUCCION

Durante los ultimos afos las entidades publicas han iniciado sus procesos de
autoevaluaciéon lo que las ha llevado a reconocer la importancia de las
instituciones externas en el diseno de sus programas y politicas. Su
importancia radica en que las instituciones y normas, nacen y prevalecen
donde los individuos son actores temporales que viven y trabajan en
sociedad. En la realidad, los individuos se relacionan social, econdmica
y politicamente a través de instituciones construidas, mantenidas vy
cambiadas colectivamente de acuerdo con ciertas reglas y procedimientos.
Dentro del estudio del institucionalismo, los autores de esta linea coinciden
en que los mercados son organizados de acuerdo con los arreglos
institucionales existentes, y reconocen que el mercado no es el Unico

mecanismo asignador de recursos, sino las instituciones.

El gobierno colombiano por su parte, ha venido adelantando nuevos
marcos institucionales, mediante los cuales la asignacion de recursos se
realiza para ciertos programas participativos a través de
Convocatorias Publicas, donde diversos tipos de personas naturalesy,
0 juridicas pueden participar para competir por los recursos del Estado

orientados a un fin particular.

Asi las cosas, los Fondos Concursales, fondos competitivos 0
convocatorias competitivas son una evidente innovacion institucional,
basada en la transferencia de recursos financieros asignados al apoyo de

iniciativas privadas, donde estos recursos pueden ser competidos por los



distintos actores de la sociedad, ajustandose a unas determinadas reglas de

juego.

El trabajo que aqui se presenta tiene como nucleo central el analisis del
comportamiento de la asignacién de recursos publicos a iniciativas privadas,
por medio de fondos concursales publicos, especificamente en proyectos de

pequefia irrigacién en Colombia.

Sobre los fondos concursales, puede decirse que en las pasadas
concepciones de uso, era aplicable para investigacion cientifica y no habia
lugar a abrirse a inversién publica. Sin embargo el concepto contemporaneo,
de esta realidad econémica nacional obligd a la aplicacion de las mismas,
desde una propuesta publica, transparente, equitativa y multi participativa
hacia una economia rural requirente de infraestructura y de optimizacion en

el uso de los recursos naturales, fundamentalmente el agua.

A este respecto menciona Robert L. Schalock (2001)! que la calidad de vida
es un concepto consistente con la nocién cultural. “Cuando desarrollamos
apoyos y programas para comunidades que les hagan estar orgullosos en
sus actividades y nos centramos en los aspectos positivos de los individuos

en vez de en los negativos entonces te mueves en el mundo del desarrollo”

1. GENERALIDADES

El presente trabajo busca realizar el analisis de la funcién estratégica de los

fondos concursales como instrumento innovador de asignacion de recursos

1 Schalock Robert L , Verdugo Miguel Angel. CALIDAD DE VIDA. Alianza Editorial, 2010. (FEAP).
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publicos, orientados a iniciativas privadas de pequefia irrigacion en

Colombia.
1.1. ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION

1.1.1 PROCESO ESTRATEGICO

En cada una de las fases del proceso estratégico y, a través de su
entendimiento, hay bases que permitan cuestionar donde las variables
ambientales pueden ser introducidas. Haciendo referencia al marco
conceptual que Gerry Johnson y Kevan Scholes en su libro titulado
“Exploring Corporate Strategy”; la gestién estd caracterizada por una vision
mas amplia de las posibilidades reales de una organizacion para resolver
determinada situacién o arribar a un fin determinado. Puede asumirse,
como la "disposicién vy organizaciéon de los recursos de un individuo o
grupo para obtener los resultados esperados”. Joan Amat, (2000) define:
“La Gestion es dirigir las acciones que constituyan la puesta en
marcha concreta de la politica general de la empresa, es tomar decisiones
orientadas a alcanzar los objetivos marcados, por otra parte, la Gestion de
la Produccidn es un conjunto de responsabilidades y de tareas que deben
ser satisfechas para que las operaciones propiamente, dichas sean
realizadas respetando las condiciones de calidad, de plazo y de coste que se
desprenden de los objetivos y de las estrategias de la empresa”. El
profesor Hugues Jordan, (1999), define la Gestidn como "dirigir las acciones
gue constituya la puesta en marcha concreta de la politica general de la

empresa y tomar decisiones orientadas a alcanzar los objetivos marcados".



Maritza Hernandez, (1999), en su tesis de doctorado plantea que: "/a estion
es el proceso mediante el cual se formulan objetivos y luego se miden los
resultados obtenidos para finalmente orientar la accion hacia la mejora
permanente de los resultados”. Coincido con todos los autores a los que se
hace referencia y considero que la gestién esta caracterizada por una visién
mas amplia de las posibilidades reales de una organizacion para
resolver determinada situacién y, o arribar a un fin establecido, permitiendo
asi la orientacion de las funciones que ayuden a tomar decisiones dirigidas a
alcanzar las metas trazadas, es medir los resultados logrados para
posteriormente dirigir la labor hacia la mejora permanente del sistema,

encaminadas alcanzar los objetivos planificados.

1.1.2 CONTEXTO HISTORICO

La investigaciéon y desarrollo (R&D) en los paises en via de desarrollo
tiene una amplia concepcion en todos los niveles productivos. En
algunos lugares de Latino América y Africa, se han presentado aumentos de
la productividad agricola, los cuales en su mayoria fueron alcanzados en el
pasado, particularmente durante la “Revolucion verde”, cuando |los
sistemas de investigacion y desarrollo en el campo agricola de las
naciones, pudieron acceder a materiales genéticos y técnicas agronémicas
de los centros de genética (CG), de los paises del primer mundo, adaptando
los desarrollos a las condiciones locales y extendida con éxito a los

agricultores.



Esta fue la mayor contribucidn para doblar la produccion de
cereales entre 1960s vy 1990s°. Aunque dichos avances fueron
impresionantes, los aumentos de productividad que les dieron origen
fueron de impacto geografico limitado. En las demas zonas el impacto de
los sistemas de investigacién vy desarrollo agricola, fueron
extremadamente decepcionantes y la productividad fue notablemente
baja. Hay muchas razones institucionales, sociales, econdémicas y
agroecoldgicas para explicar el fendmeno, pero un factor que contribuyo

determinantemente fue la ineficiencia en la asignacién de los recursos y la

falta de orientacién hacia el cliente de toda la tecnologia agricola de estos
paises.3 Por desgracia, incluso los paises que consiguieron grandes avances
en productividad durante la revolucion verde, han encontrado que
los dias de crecimiento de estas fuentes aparentemente han
terminado. Parte de la razdn es que los potenciales de dichas
tecnologias, han sido plenamente aprovechados, y en la actualidad
la productividad crece muy lentamente en los mejores campos y decrece

répidamente en los deméas.*

Es muy importante tener en cuenta que las que una vez fueron exitosas
instituciones de investigacion y desarrollo del sector agropecuario con
importantes recursos econdémicos, han sido fuertemente golpeadas por
grandes y constantes restricciones fiscales que han generado que dichos

organismos no se logren adaptar facilmente a las nuevas demandas,

2 Pinstrump-Andersen 1994; Food Production, Population Growth, and Environmental Security Cornell
University - Department of Economics; International Food Policy Research Institute (IFPRI)

3 Gill, Gerard J. and Diana Carney.Competitive Agricultural Technology Funds in Developing Countries.
Overseas Development Institute, London. 1999.

4 Pingali 1991, Dependence flow graphs: an algebraic approach to program dependencies, POPL '91
Proceedings of the 18th ACM SIGPLAN-SIGACT symposium on Principles of programming languages
Pages 67 - 78; Fujisaka et al. 1996, The effects of forest conversion on annual crops and pastures Centro
Internacional de Agricultura Tropical (CIAT), A.A. 6713CaliColombia
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exigencias y retos del mercado y la agricultura moderna.’ Mejor rendimiento
o tasas mas altas de retorno, podrian contribuir a mejorar la productividad y
hacer de la actividad agropecuaria un sector mas competitivo, lo cual
tendria  un efecto positivo sobre la reduccion de pobreza,
fundamentalmente a través de la reanudacion del precio de los aIimentosG,

generando directamente oportunidades laborales.

El crecimiento de la economia rural significa la apertura de una
mayor gama de oportunidades de subsistencia, no solo para el pequefio
agricultor, de hecho no solo para la agricultura en general, pero si para
los trabajadores que pertenecen a cualquiera de las areas de del sector
primario. Como parte de un esfuerzo por frenar el circulo vicioso del
subdesarrollo, hace algunos afos se ha encontrado una metodologia para

revitalizar el desarrollo agricola.

Es asi como aparecen los fondos competitivos surgiendo como respuesta a
los cambios producidos en las economias de los paises en desarrollo por
efecto de la globalizacion, caracterizada por la orientacién hacia el mercado.
El cual presenta distorsiones que provocan inequidades vy limitada
sostenibilidad, especialmente en aquellos usuarios que han quedado
expuestos a la dindmica de los mercados sin estar preparados, o
bien, al no disponer de mecanismos e instrumentos adecuados para

insertarse con éxito en ellos.

5 Echaverria et al. 1996, Natural and human, Department of Natural Resources, University of New
Hampshire, Jackson Estuarine Laboratory, 85 Adams Point Road, Durham, New Hampshire 03824, USA

6 IFPRI 1998, Rural finance and poverty alleviation, (MPF/UEM/IFPRI 1998). World Food Prospects:
Critical Issues for the Early Twenty-First Century. World Food Prospects: Critical Issues for the Early
Twenty-First Century; Per Pinstrup-Andersen; Rajul Pandya-Lorch; Mark W. Rosegrant



Esta situacion ha hecho necesaria la intervencién de los estados a través de
politicas de fomento que conduzcan a superar las fallas del mercado
mediante el disefio y ejecucion de programas de proteccidon que actuan
como ordenadores de la accién del Estado hacia determinada demanda. La
misma se materializa por medio de diversos mecanismos de intervencion,
entre los cuales destacan los fondos competitivos. Los cuales han venido
evolucionando en el tiempo, desde su origen a mediados del siglo XX hasta

nuestros dia.

1.1.3 FONDOS CONCURSALES

Los fondos concursales son un modelo de desarrollo que ha existido
durante muchos afios y nacid a finales de la segunda guerra mundial para
financiar la investigaciéon cientifica en los paises desarrollados y algo
menos de 30 afios en Latinoamérica. A finales de los afios 1990 han sido
vistos con creciente interés, especialmente en el campo de la asignacion de
fondos publicos al desarrollo tecnoldgico, particularmente a la

investigacion y extension al servicio de la agricultura y la ruralidad.

Tal como lo expresa Cano7, especificamente por fondos competitivos se
entiende (instituciones en términos de la normatividad existente),
expresadas en los términos de referencia de una convocatoria publica y
abierta. La unidad de analisis y ejecucidn es el proyecto. En un esquema de

fondo competitivo, la aplicacion de los recursos financieros puede operar

7 Publicado en el Boletin del IICA —ElI CReA en Accionll , Afio 5, No. 1, Fasciculo Técnico No. 32, Abril,
2001, Lima, Peru.
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tanto por proyectos estimulados por la demanda (de abajo hacia arriba),

por oferta (de arriba hacia abajo) o por combinaciones de ambas fuerzas.

Entre sus principios fundamentales las practicas mas avanzadas en la
operacion de fondos competitivos estd emergiendo una serie de
principios, como los siguientes: transparencia, inclusion, sinergia y rigor

técnico.

e Transparencia en el acceso, asignacién y uso de los recursos
publicos.

e Inclusién de todos los actores de la sociedad que se interesen en
participar en la competencia por los fondos.

e Sinergia entre actores que trabajen en equipo y agreguen valor a sus
contribuciones, reforzando mutua y complementariamente sus
fortalezas.

e Rigor técnico en la seleccidén y priorizacién de las propuestas con

mayor mérito.

Posteriormente, durante su ejecucion, rigor  técnico en su

monitoreo, evaluacion y seguimiento.

Hecho por el cual se basa en instrumentos que han demostrado contribuir a

la eficacia de la operacion de fondos competitivos estan:

a) Convocatoria publica y abierta
b) Proyectos por demanda y oferta

c) Cooperaciéon entre consorcios



d)

f)

Libre concurrencia de proponentes

Calificacion y priorizacién por paneles de expertos

Decision final por un cuerpo directivo del fondo, con participacion
amplia de actores de la sociedad civil, probadamente recto y
técnicamente competente en las materias que corresponden a la

naturaleza de los proyectos.

Estos instrumentos, en conjunto, hacen operativos cuatro principios como

se describe a continuacion:

La inclusion se logra por medio de la convocatoria publica abierta
y por la |libre concurrencia de proponentes de proyectos bien
sea que éstos respondan a sus propias iniciativas (demanda) o a
sefiales emitidas por el propio fondo en sus términos de referencia

(oferta).

La sinergia se logra con el requisito de que los proponentes concurran

en forma de consorcio.

La transparencia y el rigor técnico se logran a través de los paneles
de expertos que califican y priorizan los proyectos que entran a la
competencia por los recursos del fondo. La transparenciay
rigor técnico son enfatizados, ademas, durante la calificacion del
mérito de los proyectos; y, posteriormente, durante su monitoreo,

evaluacidon y seguimiento.



Finalmente, todos los principios e instrumentos estdan sometidos a la
vigilancia y decision del cuerpo directivo del fondo. Ademds de los
instrumentos que se acaban de mencionar y que tienen que ver con el
concepto mismo de fondo competitivo, existen otros de caracter gerencial,
cuyo disefio, establecimiento y operacién desde el comienzo de las

operaciones han demostrado ser criticos en el éxito de los fondos.

Entre estos son de la mayor importancia la construccién de una linea base
para medir los avances e impactos del fondo, los sistemas de
informacién gerencial, (comprendidos en ellos los de monitoreo, evaluacién
y seguimiento), y la publicacibn de un manual operativo que se
distribuya ampliamente entre los actores pertinentes. El proyecto es un
instrumento de concertacion y compromiso de diferentes sectores. En
el mismo de trata de definir como van a ocurrir las articulaciones, por
ejemplo, entre los actores de cadenas productivas y diferentes
organizaciones y programas regionales y locales, publicos y privados. Los
proyectos son calificados por paneles de especialistas que se ajustan a los
términos de referencia y hacen comparables sus calificaciones a través de la

aplicacion de criterios explicitos.

En la practica de los fondos se ha observado la aplicacién de diferentes

criterios, por ejemplo, de politica, metodoldgicos y de forma de operacion.

Para la calificacion y priorizacion de proyectos los paneles de expertos
aplican sus juicios especialistas con base en una escala igual para todos los
proyectos de fondo concursal. Tal escala tiene que haber sido previamente

aprobada por el cuerpo directivo del fondo. En esa escala deberan quedar
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expresados en forma de puntajes los énfasis relativos que se haga sobre los

distintos criterios. La escala puede variar de una convocatoria a otra,

pero,

en busca de transparencia, tendrd que ser inmodificable dentro de

una misma convocatoria. Es usual que, dado el origen gubernamental de los

recursos con que operan los fondos, se incluyan sefiales de la politica del

gobierno nacional, con base en su plan de desarrollo.

1.1.4 FONDOS CONCURSALES EN EL MUNDO

En el sector agropecuario se tiene como antecedente varias décadas

atrds, como primer fondo concursal:

En ASIA el AHRS (Ad hoc Research Schema) que opera en la India
desde la década de 1940, bajo el techo institucional del ICAR
(Indian Council of Agricultural Research), y el VBKVK (Agricultural
Research Fund of the Vidya Bhavan Krishi Vigyan Kendra of Udaipir,
Rajasthan);

En Africa hay registros del ATTF/ASARECA (The agricultural
Technology Tranfer Fund of the Association for Streng thening
Agricultural Research in East and Central Africa), el ARF (The
agricultural research fund managed by Kenya Agrcultural Research
Institute), el IER (Fundunter Institut d” Economie Rurale of theComité
National de Recherche  Agricole) de Mali, el NRBAR
(Fundunter the Natural Resource Based Agricultural Research
programme of the Institut Senegalais de Recherche Agricole) de
Senegal y el NARF(National Agricultural Research Fund) de

Tanzania;
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e En cuanto a Latinoamérica se tienen experiencias en Chile con el

FONDEF (Fondo de Fomento del Desarrollo Cientifico y tecnolégico)

1.1.5 FONDOS CONCURSALES EN COLOMBIA

En nuestro pais el PRONATTA (Programa nacional de trasferencia de
tecnologia Agropecuaria).8 Como lo manifiesta Meneses® en junio de 1995
el gobierno colombiano, firmdé un empréstito con el Banco Mundial (BIRF)
con el fin de contar con un instrumento de politica sectorial para
consolidar y fortalecer el Sistema Nacional de Transferencia de Tecnologia

SINTAP.

El objetivo central era el de promover la coordinacién institucional para
la transferencia tecnoldgica a fin de lograr la innovacion productiva de
los productores agrarios de bajos ingresos del pais. La concrecion del
crédito se traduce en la organizacion del Programa de Transferencia
de Tecnologia Agropecuaria -PRONATTA- cuyo disefio y operacidon se
estructura en funcién del proceso de modernizacién y cambio institucional
del Estado colombiano? El Programa se implementdé bajo un esquema de
convocatorias abiertas y libre concurrencia institucional y el desarrollo de
una estructura administrativa que permitiera fortalecer y consolidar
un nuevo modelo institucional para la ciencia y la transferencia de

tecnologia.

8 Gill, Gerard J. and Diana Carney. Competitive Agricultural Technology Funds in Developing Countries.

9 Meneses Pefia, Orlando. El fondo competitivo Pronatta: una estrategia para la promocion del desarrollo
tecnoldgico agropecuario desde el nivel local y regional. Pontificia Universidad Javeriana. Seminario
Internacional, Bogota, Colombia. Agosto de 2000.

10 Este cambio institucional, enmarcado en el proceso de modernizacion del Estado colombiano, se
expresa en la adopcion de esquemas que contemplaban novedosos procesos de descentralizacion,
privatizacién y participacién social.
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Los mecanismos disefados para ejecutar el Programa y conseguir los
objetivos deseados en torno al fortalecimiento, comprendieron: |la puesta en
operaciéon de un Fondo Competitivo, el estimulo a las propuestas de
Desarrollo Tecnolégico Agropecuario originadas en la demanda para
mejorar la eficiencia de la investigacion agricola, la evaluacién
regionalizada de proyectos por parte de paneles regionales de
expertos, la ejecucion complementaria y proactiva de un componente de
Fortalecimiento Institucional y Regional y la implementacién de un

Sistema de Informacidn Tecnoldgica Agropecuaria.

1.1.6. POLITICA DE IRRIGACION EN COLOMBIA

Meneses!! ha expuesto en cuanto a la politica agricola de riego y drenaje se
remonta los afios treinta donde existian desarrollos de iniciativas privadas
para obras de infraestructura de Riego con apoyo financiero de la Caja

Agraria.

El primer Distrito de Riego construido en Colombia partié de la iniciativa
privada. La Compafia Frutera de Sevilla (United Fruit Company),
construyd (1890) el Distrito de Prado Sevilla en el Departamento del

Magdalena, en la conocida Zona Bananera.

Dicho Distrito abarcd un area aproximada a las 43.000 has., propiedad de
la empresa mencionada, (un beneficiario — recursos propios), las cuales

fueron dotadas de canales de riego, drenajes, carreteables, obras civiles,

11 Meneses Pefia, Orlando. El fondo competitivo: Una estrategia para la promocion del desarrollo
tecnoldgico agropecuario desde el nivel local y regional. Pontificia Universidad Javeriana. Seminario
internacional, Bogota, Colombia. Agosto de 2000.
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obras de control, etc., para el cultivo de banano. Asi mismo se construyd el
tramo del ferrocarril entre Fundacién y Santa Marta, para el transporte de
la fruta de exportacién, desde los sitios de plantacién hasta el puerto
bananero de Santa Marta, el cual fue construido por la firma Inglesa

Bernard Campenon, contratada para tal fin por la United Fruit Company.

La ejecucion de proyectos de Adecuacion de Tierras en
Colombia, con iniciativa del sector publico, se puede dividir en
cinco etapas:

a) 1936-1960.
Etapa previa al INCORA, durante la cual la iniciativa estuvo a
cargo del MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS,
ELECTRAGUAS, y la CAJA DE CREDITO AGRARIO, INDUSTRIAL
Y MINERO. Bajo su responsabilidad dicho Ministerio realizé los
estudios e inicié la construccién de los Distritos de:
e La Ramada y Fuquene -Cucunuba en Cundinamarca que hoy

riega cerca de 18.000 hectareas, beneficiando 4300

familias;
e Firavitoba en Boyaca, que hace parte del Distrito Alto
Chicamocha con 9300 hectareas en la actualidad.

e El Canal Buga La Grande en el Valle del Cauca.

En los afos cuarenta ELECTRAGUAS construyé los Distritos de Riego y
Drenaje Samaca en Boyacd y Rio Recio en el Tolima, el de Drenaje
del Alto Chicamocha en Boyaca y las obras del canal Gualanday en

el Tolima.

~14 ~



b)

A finales de esta década, EL Ministerio de Economia construyd
la presa derivadora para el Desarrollo del Distrito de Rio Recio
en el Tolima. Entre 1948 y 1953, la Caja de Crédito Agrario,
Industrial y Minero construyd los Distritos de riego de los rios
Coello y Saldana. Hacia 1958 la CVC, Corporacién Auténoma
del Valle del Cauca, inici6 la construccién del Distrito de
Roldanillo - La unién - Toro (RUT), en dicho Departamento, el

cual fue concluido afios mas tarde por el INCORA.

1961-1975. En 1961 y hasta mediados de los setentas se lleva a
cabo el auge del desarrollo del sector publico, ya que existia la
posibilidad de expropiacién de tierras por parte de este sector.
Con esto en 1961 se da l|la Reforma Agraria con la ley 135/61 la
cual buscaba reformar la estructura social agraria a través
de la eliminacibn de Ila inequitativa concentracion de |la
propiedad radstica o su fraccionamiento antieconémico; fomentar
la adecuada explotacibn econdmica de tierras incultas o
deficientemente utilizadas, acrecer el volumen global de |Ia
produccion y la productividad de las actividades agricolas y
ganaderas; y procurar que las tierras se utilicen de la manera, que
mejor convenga a su ubicacion vy caracteristicas (Ley 135/61,

art.1).
En la busqueda de estos objetivos se crea el INCORA, (Instituto

Colombiano de Reforma Agraria), el cual establece la extincion de

dominio sobre tierras incultas, constitucidn de unidad agricola
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familiar y construccién de Distritos de Riego entre otros. Pero a pesar
de los propositos reformadores de esta ley, su aplicacion fue de
alcances limitados y sus logros fueron mas bien modestos,
manteniéndose y profundizandose con el paso de los afios la situacion
de pobreza del sector rural. Con esta ineficiencia de operacién de

institucion por parte del INCORA

En esta etapa las iniciativas giraron en su ejecucién alrededor de
la Reforma Agraria, programa de Gobierno. Mediante la Ley 135
de 1961, ese mismo afio se le asignd al INCORA el estudio,
promocion y realizacion de obras para proteccidén contra inundaciones,
riego, drenaje y regulacion de caudales, con el propdsito de adecuar la
tierra a formas mas eficientes de explotacion y asi mismo, modificar

la estructura de propiedad rural.

Entre 1963 y 1972, el INCORA emprendid la construccion de 14
nuevos proyectos de riego y/o drenaje, asi: Manati, Repeldén y
Santa Lucia, en el Atlantico, Maria La Baja en Bolivar; Mocari
en Monteria - Cereté vy La Doctrina en Lorica, Cordoba; Abrego
y Zulia, en Norte de Santander; Lebrija en Santander; San
Rafael en Boyacd; San Alfonso, el Porvenir y El Juncal, en Huila

y Sibundoy en el Putumayo.
En esta época, mientras que la inversidon publica en adecuacién de

tierras aumentd, hubo muy poco interés del sector privado en invertir

en este campo, debido entre otros factores, a la incertidumbre
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generada por el proceso reformador del régimen de propiedad de

tierras adelantado por el INCORA.

1976-1993. Se pasa al HIMAT (en 1976 el Servicio Colombiano de
Meteorologia e  Hidrologia, se transformé en el Instituto
Colombiano de Hidrologia, Meteorologia y adecuacion de tierras
HIMAT), donde su funcién principal fue vigilar los distritos para
asegurarse que operaran apropiadamente. Creado mediante el
Decreto Ley No. 132 de 1976, le estableci6 como eje principal de
ejecucidn la rehabilitacidon y complementacion de los Distritos
de Riego y Drenaje existentes y dio inicio a los programas de

Pequefia Escala (menores a 500 Has.).

El HIMAT nace de la  transformacién del SERVICIO
COLOMBIANO DE METEOROLOGIA  E HIDROLOGIA vy recibe
inmediatamente del INCORA la responsabilidad de la
Adecuacion de Tierras, la conclusién de los Distritos iniciados por ese

instituto y la administracién de las obras en operacion.

Esto propici6 la separacion técnica y administrativa de la
reforma agraria, de la Adecuacion de Tierras. Al comienzo de
los afos ochenta la mayoria de los Distritos iniciados por los
organismos estatales, no habian sido terminados por la falta de
recursos de inversién. El mal estado de los mismos, generd
cierta resistencia por parte de los usuarios al pago de las tarifas
por servicios que consideraban deficientes, lo que ocasiond el

deterioro progresivo de las obras, equipos e instalaciones.
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Todo esto, debido a la ausencia de una politica adecuada de
recuperaciéon de la inversién y de cobro por tarifas de agua,

sumado a la falta de un esquema institucional sostenible.

A partir de dicho andlisis, durante los ochenta el HIMAT
concentr6 sus actividades en la ejecucion de obras de
complementacién y rehabilitacién en los Distritos existentes de
mediana y gran escala, al tiempo que, hacia finales de dicha
década, inici6 la construccion de los distritos de pequefia

escala.

Para ello, durante el periodo 1982 - 1996, se ejecutaron los
préstamos BIRF 1996 CO y 2667 CO, por US $34,4 y US $97,1
millones, respectivamente, para cofinanciar parcialmente las
fases I y II de rehabilitacién, complementacion y ampliacién de
los Distritos de riego. Los Distritos rehabilitados fueron: Lebrija
en Santander; Rio Recio en el Tolima; San Alfonso y El Juncal,
en Huila; Zulia y Abrego en Norte de Santander; Samaca en

Boyaca; Rut en el Valle del Cauca y La Doctrina en Cérdoba.

Se considerd entonces que desde ese momento se le daria un impulso
a la Adecuacién de Tierras en Colombia. ElI HIMAT, acude a
préstamos del Banco Mundial para realizar entrenamientos de Riego
a las Asociaciones de Usuarios para permitirles administracion y
contabilidad y para que manejaran por ellos mismos sus Distritos

dentro de las areas de su proyecto. Aunque en sus primeros afios de
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Institucidn, sus objetivos se dirigieron hacia la obtencién de recursos
externos a través del canal del crédito para financiar obras de
rehabilitaciéon y complementaciéon en 15 de los 22 grandes Distritos ya

existentes en la época antes que la construccién de proyectos nuevos.

Pero esto hizo posible agregarle al crédito N° 2667 del BIRF de
rehabilitacion y complementacion de Distritos, un componente
para ejecutar proyectos piloto de pequeno riego, que sirvieron de
insumo para formular un crédito exclusivo para pequenos Distritos

(Préstamo BIRF N°3113 suscrito en enero de 1990).12

Y de manera parcial, los Distritos de Maria La Baja, en Bolivar; Prado

Sevilla en el Magdalena y Coello y Saldana en el Tolima.

Durante el periodo 1990 - 1996, se ejecutd el préstamo BIRF
3113 - CO, por US$44,1 millones, destinado a cofinanciar
parcialmente el programa de riego en pequefa escala a nivel
nacional. Se construyeron 246 proyectos, incorporando al riego
20.088 hectareas para beneficio de 14.336 familias y se
rehabilitaron 116 proyectos, que permitieron habilitar con riego 8.100

Hectareas para beneficio de 5.101 familias.

También en los anos 80 se crearon la mayoria de las
Corporaciones Auténomas Regionales. Entidades que por estar cerca

de las comunidades y con un objetivo de desarrollo econémico y

12 Tomado de Manuel Alvaro Ramirez R. Andlisis de la politica de adecuacion de tierras en Colombia.
Articulo publicado en Planeacion & Desarrollo. Voumen. XXIX / Numero 2 abril-junio de 1998. El
autor es Asesor de la Unidad de Desarrollo Agrario.
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social, mediante el aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales, también iniciaron proyectos de riego en diferentes zonas del

territorio nacional.

d) 1994-2003. Etapa del |Instituto Nacional de Adecuacién
de Tierras, INAT, caracterizada por la instrumentacion vy
puesta en marcha de la nueva filosofia de participacién del
sector privado, plasmada en la Ley 41 de 1993. Fue creado
mediante el Decreto 1278 de junio de 1994 para promover,
financiar, o cofinanciar la Adecuacion de Tierras en el pais, la
elaboracion de estudios, ejecucion de obras y los servicios de
asistencia técnica, comunitarios y tecnoldgicos, en todo lo que

tiene relacion al riego.

Con la entrada en vigencia de la Ley 41 de 1.993, también
llamada Ley de Adecuacién de Tierras, se modificd la politica
gubernamental de intervencion en el desarrollo de |la
adecuacion de tierras, de manera que las iniciativas provinieran del
sector privado (propios beneficiarios) y el papel del Estado se
concentrara mas en la financiacién, promocién y regulacién de la

politica.

Teniendo como marco dicha Ley, en 1995 se aprobo el
Programa Nacional de Adecuacion de Tierras, PRONAT. En
desarrollo de dicho programa en el afio de 1998 se construyo el
proyecto Alto Chicamocha (Boyacd), a través de la modalidad de

Organismo Ejecutor Privado.
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Con el proyecto se adecuaron 3.243 has con riego, beneficiando a
1.844 familias de las 5.730 has netas y la construccion de la presa de
Zanja Honda, la cual una vez terminada, permitira la construccién y el
desarrollo posterior del Proyecto Tridngulo del Tolima, el cual

beneficiara alrededor de 25.000 has.

También se aprobdé el disefio y la construccion del Proyecto

Rancheria.

En el afio de 1996, el Gobierno Nacional suscribié el crédito BID
863/0C-CO, por US $140,0 millones, destinado a financiar el
programa Nacional de Adecuacion de Tierras. Debido a la crisis
fiscal por la que atravesd el pais, no fue posible la asignacion de
recursos presupuestarios para el desarrollo del programa, Ilo
que conllevd en el afio 2.001 a un recorte de recursos,
destinando US $31,0 millones para adecuacion de tierras,

orientadas a:

i) Construccion del Proyecto Santo Tomas El  Uvito,

Departamento del Atlantico;

ii) Rehabilitacién y Construccidon de proyectos de riego en Pequefia

Escala y

iii) Rehabilitacidon de Distritos de Riego en Mediana y Gran Escala.
Adicionalmente se contd con el préstamo CL - P5 suscrito entre
el INAT y el Fondo de Ultramar de Cooperacién Econdmica

extranjera OECF, hoy JBIC, por el equivalente en délares a US
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d)

$69,8 millones, para financiar el Proyecto de Desarrollo Agricola
de la Cuenca del Rio Ariari, en un area neta de 32.163 has, las
cuales fueron disefiadas en su totalidad hasta el nivel predial. El
JBIC no prorrogd el préstamo CL- P5, por lo cual la

construccién del proyecto quedd aplazada.

En Mayo de 2003 - 31 Dic./2007. Etapa del Instituto Colombiano
de Desarrollo Rural, INCODER., caracterizada por la concepcion
del desarrollo rural integrado. En concordancia con el Decreto
1300 de 2003, se cred el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural -
INCODER, el cual tiene por objeto fundamental ejecutar la politica

agropecuaria y de desarrollo rural, facilitar el acceso a los factores

productivos, fortalecer las entidades territoriales y sus
comunidades y propiciar la articulaciéon de las acciones
institucionales en el medio rural, bajo principios de

competitividad, equidad, sostenibilidad, multifuncionalidad y
descentralizaciéon, para contribuir a mejorar la calidad de vida de los

pobladores rurales y al desarrollo socioeconémico del Pais.

En ese sentido, el INAT cedi6 el préstamo BID 863- OC-CO, con el
cual se financié la construccidn de 21 proyectos de pequefia escala
por un valor de $11.750'457.614, adecuando con ello 3131 nuevas
has, para beneficio de 2.356 familias; rehabilitacion de 28 Distritos
de Pequefa irrigacién por valor de $ 2.439'445.202, adecuando 2.724
has y beneficio a 2.129 familias y se rehabilitaron 21 Distritos de
mediana irrigacién por un valor de $ 12.315'307.327 lo que

permitié adecuar 3.131 has y beneficio a 2.356 familias.
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Asimismo, con el programa FONAT, se ejecutaron los disenos
detallados del proyecto Rancheria, en La Guajira, y se
adelantaréa la construccion de la presa El Cercado vy |las
conducciones principales a las areas bajo riego de los Distritos

Rancheria y San Juan del Cesar.

En la vigencia 2.004, con presupuesto nacional proveniente del
programa FONAT, se ejecutaron recursos por un valor de
$42.599'400.000, en los proyectos Rancheria y Tridngulo del

Tolima.

En la vigencia de 2005, con recursos del mismo programa se
ejecutaron $82.780'500.00, en la rehabilitacion de 72 Distritos
de pequeia irrigacién, en los proyectos de mediana y gran
escala y en el avance de proyectos de gran escala como son
Rancheria, Tridangulo del Tolima, Angasmayo en Narifo y en la
rehabilitacion del Distrito de Zulia en Norte de Santander, entre

otros.

La actividad misional se fundd en el trabajo de direccionar la
politica general de la Adecuacién de Tierras (riego, drenaje y
control de corrientes) en los diferentes Distritos de Riego y
drenaje de pequefia, mediana y gran escala a nivel nacional.
Esto es, regular los proyectos en proceso de disefio, desarrollar
los concursos licitatorios para la rehabilitacion y/o construccién

de los distritos y manejar los Distritos en operaciéon. Tanto los
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que aun se encontraban bajo administracién del INCODER, como
aquellos que ya habian sido entregados, para su

administracion, a la respectiva Asociacién de Usuarios.

Convocatorias transparentes, publicas y abiertas, movilizadas desde
la demanda, con las cuales en los afios mas recientes han venido
asignandose cantidades significativas de recursos financieros en
convocatorias a proyectos de riego y drenaje en el marco del
Programa Agro Ingreso Seguro, en Alianzas Productivas, en
Oportunidades Rurales, en Desarrollo Tecnoldgico, asi como en
convocatorias de tierras y piscicultura en el Instituto Colombiano de

Desarrollo Rural, INCODER.

Esta es una innovacién institucional en cuyo disefio y puesta en
practica ha participado significativamente la Oficina del IICA en
Colombia desde mediados de la década de 1990 hasta el presente,
sobre la base de los aprendizajes obtenidos durante diez afios del
Fondo Concursal PRONATTA, complementados con informacion

obtenida de otros fondos y paises.

Al hablar de innovacién institucional se estd haciendo alusion a
arreglos articulados coherentemente de “reglas del juego”, actores
(personas Yy organizaciones) Yy escenarios en que ocurren las
relaciones de cooperacidn y competencia entre esos actores. La

unidad de trabajo en los fondos es el documento de proyecto como
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concreciéon de la concertacion y el compromiso entre actores de un

mercado.

Sin pretender hacer una lista exhaustiva, entre esos actores estan los
proponentes de proyectos, los equipos técnicos que proveen servicios
de formulacion de proyectos, las entidades fiduciarias, los
profesionales que operan las convocatorias, los evaluadores de
viabilidad, los proveedores de insumos, los constructores de obras, los
interventores de los proyectos, asi como los funcionarios de
entidades publicas y privadas desde los ambitos
municipales, departamentales y nacional; y los directivos del
respectivo fondo, en este caso altos funcionarios del Ministerio de

Agricultura y Desarrollo Rural.

En la coordinacion entre los comportamientos de diferentes actores
subyacen cambios culturales profundos que se van afirmando vy
estableciendo sodlidamente en forma gradual a través de la

participacion en sucesivas convocatorias.

1.1.7 LIMITANTES DE LA INVERSION EN RIEGO DE
PEQUENA IRRIGACION EN COLOMBIA

Al analizar el alcance institucional de la politica agricola a través de la

adecuacion de tierras de riego y drenaje, se le puede dar una mirada

detallada a los limitantes que han impedido una eficiente inversiéon en riego

y drenaje, asi como sus metas estrategias, instrumentos y financiacién

del programa con la ley 41 de 1993. Esta ley tiene por objeto regular la
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construccién de obras de adecuacion de tierras en Colombia estableciendo
sus funciones; crea organismos de coordinacion de politicas, de financiacion
y de ejecucidon definiendo lo que es un Distrito de Adecuacion de
Tierrasl3, y determina que la administracién y el manejo de los Distritos

debe estar a cargo de las Asociaciones de los usuarios.

Anterior a esta institucién, los usuarios no consideraban suyo el Distrito por
lo tanto habria falta de compromiso de parte de los Usuarios. Ademas, esta
ley buscaba modificar las condiciones en que se encontraba el subsector de
Adecuacion de Tierras para hacerlo autosostenible en su operacién y
mantenimiento y pasar su responsabilidad al sector privado para
hacerlo viable financieramente. Por lo tanto se crea la ley 41/93 que
arguye que después de terminadas las obras y después de un proceso de
capacitacion, los usuarios'* tienen la obligacién de administrar el Distrito,
adquiere sus beneficios y la responsabilidad de hacer de él una empresa

agricola.

Colombia fue pionera en América Latina en la transferencia de Distritos
(Proceso que hasta ahora no se ha podido finalizar, pues los Usuarios de los

distritos no aceptan la entrega por los altos Costos a que se someten).

Otra intencion que venia de la mano con esta ley era la de reducir algunos
privilegios del sector agropecuario, que se encuentra fuertemente

protegido con precios de sustentacién, créditos con tasas preferenciales y

13 Distrito de adecuacidon de tierras se refiere a la delimitacion del area de influencia de obras de
infraestructura definidas a dotar un &rea, determinada con riego, drenaje o proteccién contra
inundaciones; Para los fines de gestiéon y manejo, se organizara en unidades de explotacién agropecuaria
bajo el nombre de Distrito de Adecuacion de Tierras.

14 Toda persona natural o juridica que explote en calidad de duefio, tenedor o poseedor, acreditado con
justo titulo, un predio en el drea de dicho Distrito. Art. 5 Capitulo I (Ley 41/93)
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un esquema de subsidios directos e indirectos. Por lo tanto, dentro de
este esquema de subsidios, los recursos no tendrian el objetivo deseable de
ser asignados a los mas pobres sino a los grupos con fuerte capacidad de
presidon es decir, a quienes menos lo necesitan. Esta es la principal razén por

la que estos subsidios deberian suprimirse (Friedman, 1983)15.

Con el propdsito de maximizar los beneficios de la inversién publica en
distritos de riego, se pensdé mediante esta ley, darle participacion a los
usuarios quienes se convertirian entonces en veedores de las inversiones,
velarian por la calidad de las mismas y por la reduccion de costos que
ellos debian sufragar parcial o totalmente a través de una cuota de inversién
después de la operacién y entrega en administracién. El organismo de
decisidon que crea esta ley es el CONSUAT (Consejo superior de adecuacion
de tierras) como organismo consultivo y coordinador del Ministerio
de Agricultura, encargado de asesorar y recomendar la aplicacion de las

politicas del subsector de adecuacién de tierras.

Una gran falla que tuvo este organismo se debe a que los proyectos que
fueron sometidos a su consideracién, son solo aquellos en los cuales el INAT
adelanté algunas acciones, es decir aquello en los cuales se
centrd su interés en realizar, siendo entonces un nimero muy limitado de
proyectos sobre los cuales el CONSUAT, lo Unico que podia hacer era
aprobar los que el INAT someti®é a su consideracion, ya que no

era un esquema que actuara por demanda?®.

15 Friedman, James W., 1983. "Limit price entry prevention when complete information is lacking,"
Journal of Economic Dynamics and Control, Elsevier, vol. 5

16 Tomado de Manuel Alvaro Ramirez R. Analisis de la politica de adecuacion de tierras en Colombia.
Articulo publicado en Planeacion & Desarrollo. Voumen. XXIX / Numero 2 abril-junio de 1998. El
autor es Asesor de la Unidad de Desarrollo Agrario.
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Segln el decreto 1278/1994, el INAT!” era la entidad encargada de
promover, financiar o cofinanciar la adecuacién de tierras en el pais, la
elaboracién de estudios, ejecucion de proyectos de obras y los
servicios comunitarios, tecnoldgicos y de asistencia técnica en lo relativo al
riego. Por lo tanto era la entidad responsable de que la politica de
adecuacion de tierras se ejecutara. Las siguientes situaciones que interpreto
el INAT se vieron expuestas a raiz del articulo publicado por Manuel Alvaro
Ramirez, (Andlisis de la Politica de adecuacidon de tierras en Colombia),
guien basicamente examind la politica de Adecuacion de Tierras a cargo

del INAT.

Este instituto se encontraba integrado por la direccidon general, secretaria
general, y las oficinas juridicas, de control interno y de divulgacion vy
prensa, cuatro subdirecciones, 20 regionales y una ndémina de 892

funcionarios, fuera del equipo de asesores y contratistas.

Esta estructura de organizacién fue criticada por la misma subdireccién de
planeacion donde manifestaba que al INAT le sobraba por lo menos la mitad
de la ndmina, donde en su reconsideracion solo se redujo la planta en un
30% con un plan de retiro voluntario. En ese momento, no hubo autoridad
por parte de la Entidad de tomar la iniciativa de reducir la némina. Para
tal efecto, los mismos funcionarios del INAT mantuvieron voces de
protesta pues sefalaban que les daba tristeza que dicho Instituto no es
aquel que pueda hacer realidad la adecuacién de tierras en el sentido que
manifestd la ley. Ahora en términos financieros la ineficiencia del INAT en

cuanto al cumplimiento de su objetivo, la adecuacion de tierras en Colombia.

17 El INAT reemplaza al HIMAT pues se le da facultad al IDEAM de realizar labores de Hidrologia y
meteorologia
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La figura de cofinanciador comenzé a ser promocionada con el INAT ya que
todos los costos en el proceso de adecuacidn no correrian por parte del
Estado. Pero contrario a todo, el presupuesto designado a la entidad se
redujo y los recursos requeridos al Presupuesto General de la Nacién para

cada proyecto se incrementaron.

Un estudio simple adelantado en la Unidad de Desarrollo del DNP tomo la
totalidad de lo asignado al Instituto Nacional de Adecuacion de Tierras por
funcionamiento e inversién entre 1990 y 1997 vy lo dividi6 por las
hectdreas efectivamente adecuadas, donde el costo asi calculado fue de
33.7 millones por Ha, a precios constantes de 1996. Cifra que desato
multiples acusaciones contra el Gobierno del Presidente Samper donde
se senalé a la entidad como despilfarradora de recursos publicos. Este
momento de la politica mientras que el DNP criticaba a la institucion por
altos costos por hectarea en la adecuacidn de tierras, el INAT se
defendia con el argumento de que no habia tales encarecimientos pues
habia muchas otras cosas que demandaban presupuesto, que no
necesariamente se verian reflejadas y que los costos se encuentran dentro

de los promedio internacionales.

Un informe del Banco Mundial pertinente con esta situacién, expone los
problemas que a su juicio tienen los esquemas publicos de riego
gue merecen atencion especial, refiriéndose al hecho de utilizacion
del analisis socioecondmico para justificar la rigidez de los disefios y no
como herramienta de decision; y que la seleccion de las obras publicas esta

guiada frecuentemente mas por criterios politicos que agricolas o de
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ingenieria. Ademas menciona que es preocupante saber que las inversiones
se orientan hacia zonas donde de antemano se sabe que los recursos
seran desperdiciados pues se encuentran en zonas no apropiadas para la

intensificacidon de la agricultura.

Otra deficiencia en el funcionamiento de la politica se asume con el articulo
14 de la Ley 41 donde el CONSUAT define como organismos ejecutores
privados al INAT algunas entidades publicas y privadas que él autorice. Esto
solo hizo que se ampliara la oferta institucional al autorizar junto al INAT

otras entidades del sector privado para la construccion de Distritos.

Asi, esta situacion permitidé al INAT reducir el circulo de contratistas a unas
cuantas firmas denominados “ejecutores privados” presentandolos al
CONSUAT para la legalizacion correspondiente y eludir a los controles
inherentes a la contratacion publica. La consecuencia que logro esta ley
fue limitar la competencia a 13 firmas en detrimento de la
Ingenieria nacional 'y ampliar el foco de corrupcién haciendo

participe de él la llamada sociedad civil.

Posteriormente se crea El FONAT (Fondo nacional de adecuacién de tierras)
en su momento se desarroll6 como la entidad administrativa de
financiamiento del subsector de adecuacién de tierras. Su objetivo era
financiar los estudios, disefios y construccién de las obras de riego,
avenamiento y defensa contra inundaciones de  acuerdo con las

politicas trazadas por el CONSUAT.
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Crear un fondo al que el sector privado pudiera acceder por dineros
publicos, tenia por objeto aportar recursos que facilitaran la
inversion en obras de adecuacién de tierras, pero de ninguna manera se

trataba de constituir un mecanismo de “libre acceso” a fondos publicos.

En general, el esquema que mantuvo el INAT no dejo que la sociedad civil
se sintiera motivada por la optimizacion de los recursos invertidos, pues
mientras no les tocara pagar una suma que se acercara mas al costo real,
se veria como un negocio entre grupos al margen que toman decisiones,

de las cuales ellos se benefician sin proponérselo.

Como el objetivo de adecuacién de tierras no fue cometido en su totalidad
por varios problemas de eficiencia en la ejecucion, en el 2003 el INCODER
fue creado mediante el decreto 1300, su funcidon consiste en ejecutar
politicas de desarrollo Rural, (Incluida la de adecuacion de tierras), en
coordinacion con las comunidades e instituciones publicas y privadas
relacionadas con el sector agropecuario, forestal y pesquero, facilitando el
acceso a los pobladores rurales a los factores productivos y sociales, para
contribuir a mejorar su calidad de vida y al desarrollo socioeconémico del

pais.

Las irregularidades e ineficiencias que deja el INAT en la ejecucién de la
politica, impulsa al INCODER a, que el campo inicie su reconversion
asumiendo mayor, responsabilidad en la Construccion de Obras de Riego y
Drenaje a la hora de exigir recursos del Estado. Por lo tanto, su finalidad
radica en otorgar subsidios a través inversién directa (oferta), que atienden

a unos criterios, objetivos de seleccion por medio de la presentacién de
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un proyecto que sea productivo, ambiental, financiero, técnico vy

socialmente viable.

Con la restriccion de presupuesto para otorgar recursos por parte del
INCODER. El gobierno Nacional mediante la ley 1133 aprobada por el
congreso crea e implementa el programa Agro Ingreso Seguro,
con funciones de politica agropecuaria propiamente y aqui comienza la
iniciativa de los fondos competitivos siendo el primer organismo del estado

gue otorga subsidios a través de fondos concursales.

1.1.8 PROGRAMA AGRO INGRESO SEGURO

El programa Agro Ingreso Seguro obedeci6 a un momento
historico en que la globalizacion mundial conllevaba a la
integracion de las economias de los diversos paises mediante tratados
de libre comercio en donde la producciéon nacional se sometia a competir
frente a otros productores externos. En respuesta a esta situacion, el
Gobierno Nacional disefid una politica publica que permitié a los
productores enfrentarse vy prepararse a estos cambios en competencia
mundial y a asumir el proceso de transiciéon que sufren las
demandas de transformaciones profundas. De ahi que el PROGRAMA, fue

el compromiso del Gobierno Nacional con la poblacidn rural y su desarrollo.

Sus principales funciones fueron:

e Promover la productividad y competitividad.
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e Reducir la desigualdad en el campo y preparar al sector
Agropecuario para enfrentar el reto de la internacionalizacion de la
economia.

e Propender por el ordenamiento productivo del territorio y la
empresarizacién del campo, en concordancia con la agenda interna de
productividad y competitividad, la apuesta exportadora del Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR), y en coordinacion con las

instituciones del orden territorial.

El programa Agro Ingreso seguro se crea e implementa con la ley 1133 del
2007, donde decreta en su articulo 10 Objeto; “La presente Ley tiene
como objeto la creacion e implementacién del programa, destinado a
proteger los ingresos de los productores que resulten afectados, ante las
distorsiones derivadas de los mercados externos y a mejorar |la
competitividad de todo el sector agropecuario nacional, con ocasién

de la internacionalizacion de la economia.

Este programa se encontraba integrado por dos grandes
componentes principales, consistentes en Apoyos para la
Competitividad (APC) y Apoyos Econdmicos Sectoriales (APS), los cuales, a
su vez se subdividen en distintos instrumentos, en este caso, el enfoque
para el desarrollo de este trabajo serd Unicamente en el
instrumento de Convocatoria Publica de Riego y Drenaje del componente

APC.
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Con esto, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural esta habilitado para
destinar recursos del programa para cofinanciar infraestructura de riego y

drenaje.

1.1.9 CONVOCATORIAS PUBLICAS DE RIEGO Y DRENAJE

Asi los proyectos que decidieran concursar podrian contener un
manejo por defecto (riego) o por exceso (control de inundaciones o
drenaje), siempre y cuando fuesen integrales, completos, reales,
ejecutables y utiles. Por lo tanto los proyectos deberian contemplar un
adecuado uso del recurso hidrico, cuyas obras civiles y de ingenieria
estuvieran articuladas con un proceso productivo con proyeccion de

mercado.'®

En este nuevo esquema por demanda (Los proponentes compiten por
recursos del Estado identificando la necesidad del recurso hidrico para
su obra de riego o en caso contrario de drenaje), permitiendo que existiera
un mecanismo de analisis a fondo que justificara el compromiso real por
parte de los beneficiarios. El grafico a continuacion, describe el proceso al
que se encuentra sometido un Proyecto al momento de decidir participar

en la Convocatoria Publica de Riego y Drenaje.

18 Términos de Referencia, Convocatoria Publica MADR-IICA 2007
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FIGURA 1 Diagrama ruta de participacién de un proyecto en la convocatoria

publica de riego y drenaje.

FUENTE: El Autor.

La convocatoria inicia en el momento en que se publica el
cronograma (Apertura y cierre). En este plazo los proponentes que poseen

iniciativas de participacién consultan los Términos de Referencia vy
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preparan su documento de proyecto segun las condiciones
generales y los requerimientos técnicos y financieros que se describen.
Después del cierre de la Convocatoria los proyectos que se reciben en las
diversas oficinas de enlace territorial y grupos técnicos de trabajo del
INCODER a nivel nacional, se someten a la etapa de filtro operativo
donde se revisa el contenido de los requerimientos minimos

generales Documentos Juridicos) para tener paso a la etapa de evaluacién.

Los proyectos que tengan un resultado exitoso, pasan a la Evaluacion
realizada por un grupo de profesionales externos al IICA, con el fin de
que el desarrollo de la Convocatoria sea transparente y no sea
focalizada a intereses privados. Luego de esta rigurosa etapa donde
segun el criterio del personal evaluador se decide los Proyectos elegibles
segun puntaje de calificacion, se consolida el portafolio de inversién
segun el presupuesto designado para la Convocatoria (En este momento
todavia no son viables para recibir recursos de apoyo), y se publica en un
diario de amplia circulacion nacional, adicionalmente el IICA comunicara por
escrito la elegibilidad y calificacién de los proyectos a cada uno de los

postulantes.

Una vez publicado, se dard un plazo maximo de 30 dias para suscribir el
contrato de encargo fiduciario (Porcentaje del valor del proyecto asumido

por el proponente que corresponde a un minimo del 20%)
De forma previa a la firma de los acuerdos de financiamiento, se realizara

una visita de verificacion al terreno de cada uno de los proyectos elegibles, a

la que concurrird el interventor designado por el IICA junto con los
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proponentes, para evaluar la propuesta y verificar las condiciones de los
beneficiarios de los predios cuyo subsidio fue aprobado asi como la
factibilidad de la solucién técnica aprobada. Producto de esta visita se
elaborara un documento denominado informe de viabilidad del proyecto,

gue corresponderd a la primera visita de interventoria.

Una vez suscrito el acuerdo de financiamiento y constituida la podliza de
garantia, se realizara el primer desembolso que correspondera al 40% del
valor del apoyo solicitado. Seguidamente conforme a porcentajes
de cumplimiento de metas fisicas informado por el interventor, se
seguird con el desembolso de los pagos. Asi pues se tratd de dar una
concisa vy corta ruta de los proyectos que se presentan a la
Convocatoria publica donde las reglas de juego para participar se

encuentran condensadas en los Términos de Referencia.

1.2 PROBLEMA A SER ANALIZADO

Considerando las limitaciones a nivel de planeacion e investigacién, del
sector agropecuario colombiano, fundamentalmente en
infraestructura de pequefa irrigacidon y los modelos tradicionales de
asignacién de recursos para el sector agricola para un determinado
proposito, o la entrega de un servicio publico directo, basados en subsidios
y, o créditos a tasas de preferencia comunmente irrecuperables,
gue implican un alto costo el pais y generalmente no cumplen la meta
de llegar con los Dbeneficios a la poblacion condicionada del
recurso. En las dos Ultimas décadas, se han observado cambios

significativos en los mecanismos utilizados para la asignacién de recursos

~37 ~



por lo cual se evidencia la necesidad de realizar un analisis de |la
funcion de los fondos concursales como instrumento innovador de
politica publica para la inversion de recursos publicos en iniciativas
privadas, especificamente para la realizacidon de obras de infraestructura de

pequena irrigacion en el sector rural colombiano.

1.3 OBJETIVOS DEL PROYECTO

1.3.1 OBJETIVO GENERAL

Realizar el analisis de la funcion de los fondos concursales como
instrumento innovador de politica publica para la asignacidon de recursos
publicos a iniciativas privadas, especificamente para la realizacion de obras

de infraestructura de pequefia irrigacion en el sector rural colombiano

1.3.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS
e Determinar el nivel de efectividad de los fondos concursales, frente a
los otros mecanismos utilizados en Colombia, en la asignacién de

recursos publicos a iniciativas privadas.

e Establecer si la estrategia concursal es recomendable y contribuye al

logro de las politicas nacionales en materia de pequena irrigacion.
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e Determinar alternativas para mejorar la calidad y eficiencia del
sistema concursal de tal manera que permita llegar a la poblacién

objetivo.

1.4 METODOLOGIA

1.4.1 TIPO DE ESTUDIO

El estudio se desarrolld a través de una metodologia de estudio de caso,
teniendo en cuenta que obedece a una investigacion de caracter empirico,
dado que la recoleccion de los datos se llevd a cabo por medio de
observacién directa, con el propdsito de explorar las integraciones y
describir la realidad tal como la experimentan los proyectos sujetos de

estudio.

Se consideran los escenarios comunes de participacion, de los actores de las
diferentes convocatorias de riego y drenaje. Por tanto, el estudio de caso,
implica un entendimiento comprehensivo, una descripcién extensiva de la
situacion y el analisis de la situacién en su conjunto, y dentro de su

contexto.

Se asumid este tipo de metodologia teniendo en cuenta los siguientes

aspectos:
e Es adecuada para investigar fendmenos en los que se busca dar

respuesta a como y por qué ocurren.

e Permite estudiar un tema o multiples temas determinados
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e Es ideal para el estudio de temas de investigacién en los que las
teorias existentes son insuficientes

e Permite estudiar los fendmenos desde multiples perspectivas y no
desde la influencia de una sola variable.

e Apropiado para investigaciones a pequefa escala, en un marco
limitado de tiempo, espacio y recursos.

e Lleva a la toma de decisiones, a implicarse, a desenmascararse

prejuicios o preconcepciones.

1.4.2 FUENTES DE INFORMACION

En el desarrollo del estudio se recurrio a fuentes primarias vy

secundarias de informacion, como se menciona a continuacion:

Fuentes primarias:

Informacion de caracter confidencial suministrada al autor del presente
trabajo para el desarrollo de la labor académica, por el Instituto
Interamericano de Cooperacion para la Agricultura - IICA, Oficina en
Colombia, como operador de los fondos concursales para la inversién

en riego y drenaje.

Fuentes Secundarias:

Libros:

e Gill,, Gerard J. and Diana Carney. Competitive Agricultural
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Technology Funds in Developing Countries

e Meneses Pefa, Orlando. El fondo competitivo PRONATTA: una
estrategia para la promocion del desarrollo tecnoldgico
agropecuario desde el nivel local y regional. Pontificia Universidad
Javeriana. Seminario Internacional, Bogota, Colombia. Agosto de

2000.

Bases de datos:
e Science Direct
e Emerald
e Otras disponibles en el sistema de bibliotecas de la Universidad

Nacional de Colombia.

Otras publicaciones:

Industrial Marketing Management

International

Journal of Production Economics

Journal of Management

Journal of Business Logistics.

Estudios sectoriales y documentos relacionados, disponibles en

las paginas Web:

e WWW.minagricultura.gov.co

e WWW.proexport.com.co,

e WWW.CCi.org.co
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e www.asohofrucol.com.co,

e www.dane.gov.co,

e www.diangov.co

e WWW.MIiNnCoOMercio.qov.co

e Www.agronet.gov.co,

e WWW.SacC.org.co

e Www.adgrocadenas.gov.co

1.4.3 TECNICAS DE RECOLECCION DE INFORMACION

La informacidon requerida para el desarrollo del estudio fue

recolectada mediante la aplicacidn de la siguiente técnica:

e Observacion directa del desarrollo de las convocatorias, toda vez que
se basa en el desarrollo de interrelaciones con el sistema y con los
actores participativos que conforman las convocatorias de tal forma
gue permita realizar los estudios de observacién de campo, y convivir
con el objeto de desarrollo, lo que permitird acceder el material de

estudio para el presente documento.

1.4.4 ACTIVIDADES DESARROLLADAS

Para el desarrollo del proyecto se planted una metodologia de estudio
de caso, en la cual se consideraron los fundamentos metodoldgicos y
estratégicos de la politica publica de asignacion de recursos publicos,
en funcién de una alternativa innovadora de asignacidon de recursos publicos

a iniciativas privadas de inversién, en infraestructura de riego de pequefia
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irrigacion por fondos concursales de abierta participacion. Para lo cual se
parti6 de los elementos metodolégicos de implementacién y puesta en
marcha de un sistema competitivo, analizando los procedimientos y
herramientas que se emplean en pro del sistema estratégico establecido y
como estas afectan la respuesta a la necesidad de los participantes

directos e indirectos.

Las actividades se desarrollaron en dos fases las cuales detallan cada a

continuacion:

Proceso estratégico:

Entendido como la elaboracidn de una estrategia, envuelve a toda la
organizacion. Hoy probablemente ni siquiera un proyecto de
desarrollo personal pueda lanzarse obviando que existen partes
interesadas, que haremos alianzas o dependeremos de varios
proveedores de apoyo; con todas estas personas necesitamos
alinearnos en alglin momento, compartir informacién y criterios a fin de
arribar un plan dindmico y coherente que ofrezca un minimo de

garantias de éxito.

Para el desarrollo de este proceso estratégico, se pretende realizar en fases

que son:
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A. Analisis estratégico

El analisis estratégico se ocupa de que exista el entendimiento de Ia
relacién entre las diferentes fuerzas que afectan el programa y que van

a influenciar la eleccidn de estrategias.

B. Resultado del anadlisis de los fondos concursales como
instrumento publico de asignacion de recursos publicos a iniciativas

privadas.

Se realizd el analisis de todo el proceso de implementacidon del 3er fondo
concursal operado por el Instituto interamericano de cooperacion
para la agricultura IICA, Oficina en Colombia, para las convocatorias
publicas de riego y drenaje del Ministerio de agricultura vy
desarrollo rural, estudiando la estructura de la misma, mediante Ia
caracterizacion y determinacion de los parametros de gerencia de la

innovacion y topicos avanzados de ingenieria industrial.
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2. FUNDAMENTOS METODOLOGICOS Y ESTRATEGICOS DE LA
POLITICA PUBLICA DE ASIGNACION DE RECURSOS PUBLICOS.

Partiendo de los principios basicos de las sociedades modernas,
donde segun Sabatierlg, son, “aquellos actores en una variedad de
organizaciones, publicas y/o privadas, que son activamente afectados por un
problema de politica y que con regularidad procuran influir”, en el dominio
del pilar fundamental, que son las instituciones, como generadores de
politicas, donde estas se aplican como herramientas orientadas a generar
los movimientos de aplicacién, desarrollo y regulacion de dichas reglas,
sobre los aspectos fundamentales que ocupan un gobierno o0 un

estado, asignacion, distribucion vy estabilizacion.

Para la creacién y el desarrollo de las politicas, es importante tener en
cuenta que han emergido innumerables opiniones en todos los campos de
las ciencias politicas, considerando las diferentes escuelas como la Pluralista
donde se tiene un gobierno limitado con poder fragmentado que conserva
una cultura civil activa sobre multiples fuentes de identidad y que orienta
sus decisiones sobre preferencias ciudadanas; la Cientifica o Cientifista que
le da gran importancia al desarrollo de conocimiento y se encuentra
influenciada por el método cientifico con diversos métodos y técnicas
analiticas; la de enfoque de Medios - Fines de Timbergen, basada en la
funcion de bienestar cuyos objetivos idealistas modernos se relacionan con
suefos de paz, equidad, libertad, etc; en cuanto a la linea de Costos de
Transacciéon también llamado Neoinstitucionalismo, tiene un concepto

asociado a los costos de transferencia de propiedad en el cual gana

19 Evaluating the advocacy Coalition Framework”, Hank C. Jenkins-Smith and Paul Sabatier. Political
Science, University of New Mexico
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gran importancia el Teorema de Coase, que da via al problema de la
negociacion en condiciones de derechos de propiedad y costos de
transaccion tendientes a cero; y algunas otras no menos importantes mas

si menos nombradas.

Por lo cual tal como lo manifiesta Lasswellzo, “La orientacién de
politica ha estado desarrollandose en direcciones cruzadas a través de las
especializaciones existentes. La orientacidon es en dos direcciones, en parte
dirigida hacia el proceso politico y en parte hacia las necesidades de
creacién de la politica. La primera tarea, que es el desarrollo de ciencia de
politica para la ejecucidon de su forma, usa los métodos de cuestionamiento
social y psicolégico. La segunda tarea, que es el mejoramiento del
contenido concreto de la informacidén, y las interpretaciones de los
posibles responsables de formular la politica de un partido, lo cual
tipicamente va fuera de las fronteras de ciencia social y psicologia“, esto
permite tener dos marcos de referencia puntual para el desarrollo de

politica uno de caracter de proceso politico y el otro de aplicaciéon y forma.

En este orden de ideas es importante distinguir el proceso de toma de
decisiones para el desarrollo de una politica es diferente a partir de
reconocer un problema o de identificarlo, pues tal como lo expresa
Brewer?!, “..Una vez reconocido el problema, es posible aliviarlo,
mitigarlo o resolverlo siendo explorado...”, esto se puede realizar
desde diferentes posiciones, una de caracter positivo basada en la

eleccion publica y otra de caracter normalista basado en la ley;

20 Daniel Lerner and Harold Lasswell The Policy Sciences: Recent Developments in Scope and Method,
Stanford University Press 1951.
21 Garry D. Brewer The policy sciences emerge: to nurture and structure a discipline. 1974 - Springer
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siempre que exista una manera de controlarlo, pues en una economia
donde los fallos de mercado, donde la informacion
incompleta22 es la constante, se requiere de acuerdo a las Funciones
estatales, proteger a la sociedad, evitando la injusticia y manteniendo
las instituciones sobre los elementos principales de politica:

asignacion, distribucion y estabilizacion.

De conformidad con lo anterior en un pais como el nuestro, tal como lo
expresa Aldana23, el cual considera la democracia colombiana como un
sueflo de participacion real, reducida a una realidad fragil y poco
representativa, con grandes limitaciones en la forma de organizacién del
Estado como institucion con la sociedad. Asi las cosas se requiere de una
organizacion estatal y de un régimen politico que se inspire en los principios
de la democracia. Estos en un marco regulatorio con unas reglas de juego
transparentes que permitan su ejercicio dentro una sociedad organizada y
consecuente de sus problemas, intereses, derechos y responsabilidades

politicas.

Si consideramos el flagelo mas grande a nivel histérico de nuestras
instituciones que es la problematica de corrupcion, la cual ataca a la politica
en sus principales funciones y perturban de manera directa y descarada los
intereses sociales de asignacion, distribucion y estabilizacion de

nuestro pais.

22 The Ideas of Ronald H. Coase (1960), The problema of social Cost, “los recursos encuentran un valor
mas alto valor, donde no se transan con costos de transaccion”

23 LAM Aldana - 2002 - Handbook of Latin American Studies, Vol. 58: Humanities. Edicion Ideas y
Soluciones Graficas
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En principio debemos entender la corrupcidn como un fendmeno
complejo, pues es tanto asi que algunos autores han llegado a la
conclusion que existe un grado 6ptimo de corrupcic’m24 y que aporta al
desarrollo de los paiseszs, que funciona de diferentes maneras en diversos
contextos, pero se enfoca en lo politico, en la relacidon estado-sociedad, pues
la practica de la corrupcion resulta inteligente, en pequefieces como querer
influir un voto, un chantaje y asi otras practicas que a menudo realizamos

en el dia a dia sin darnos cuenta.

En Colombia este fendmeno se ve directamente relacionado en la politica
mayormente por el mal uso del poder, actuando una fuerte influencia sobre
los dirigentes del pais, para nadie la corrupcion resulta un hecho nuevo
pues se ha vivido durante décadas, e incluye a toda una sociedad que ha
tenido que soportar esta problematica y sus consecuencias; la corrupcién
administrativa afecta las instituciones, porque cuando se pierden los
recursos publicos estas se estdn desangrando, aunque el narcotrafico vy el
terrorismo son flagelos que afectan al pais, la corrupcién es en si misma, es
el pilar que degenera una sociedad honesta, pero la condicién de honradez o
no, como la de lo justo o injusto, no se describen de manera precisa en
nuestras normas legales por mas que traten de abarcarla y por consiguiente

mucho menos en este trabajo.

Asi las cosas el concepto de corrupciéon siempre tendrd un mayor alcance

gue las definiciones juridicas, puesto que la principal preocupaciéon de la

24 Sanjeev Gupta,George T. Abed . Governance, Corruption, and Economic Performance. Basado en
Leff, 1964; Huntinton, 196.8
25 Gould and Amaro-Reyes, 1983. Informe del Banco Mundial
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gran mayoria de la poblacién es la sobrevivencia y ésta se asegura en una

sociedad capitalista como la colombiana con recursos econémicos.

Al realizar el andlisis de todas estas problematicas, encontramos como
la disponibilidad de los recursos y su manera de asignarlos, segun el analisis
gue se realice, nos permite identificar diferentes tipos de politica social
coexistentes, como lo presenta Ocampo26 en su escrito "La concepcion de

la Politica Social” :

"El primero es un sistema con vocacion estrictamente universal y
organizacion predominantemente publica, aunque con grados diferentes
de descentralizacion, que se encuentra en la educacion primaria y
secundaria y, en competencia con instituciones privadas, también en la

educacioén universitaria.

El segundo es un esquema segmentado y con diferentes elementos de
corporativismo, que predomina en Ila seguridad social en un

sentido amplio (pensiones, salud y seguros profesionales).

El tercero es un esquema estrictamente focalizado, cuyo mejor ejemplo son
los programas de subsidios condicionados, pero que tiene expresiones en

muchas otras politicas dirigidas a grupos sociales determinados”.

Siendo la corrupcién, la consecuencia de la estructura material econémica,
sustentada en la propiedad privada individual de los medios de

produccion, de la riqueza social; lo ldgico es que solo el cambio de esa

26 José Antonio Ocampo. La concepcion de la politica social: Universalismo vs. Focalizacion, Reconstruir
el futuro: globalizacién, desarrollo y democracia en América Latina Cepal
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estructura, la trascendencia de esa sociedad a una en la cual la
estructura sea de caracter colectivo mas no socialista, serd posible

liguidar la corrupcion.

De aqui que la asignacién de recursos sea objeto fundamental en la
ejecucion de los mismos, puesto que partiendo del paradigma universalista,
que exige muchos recursos, los cuales son limitados dados los
presupuestos publicos, esto puede generar sistemas de politica social en

los que los recursos terminan cuestionablemente focalizados.

Conforme a las politicas econémicas Colombianas y de acuerdo con los
objetivos generales de la Hacienda publica de nuestro pais, la destinacién
del gasto y de la inversidon de los recursos nacionales recae directamente

sobre el érgano central de la nacion.

El hacendista Gerald Colm en su obra "Ensayos sobre hacienda Publica
y Politica Fiscal” afirma que esta disciplina estudia la forma en
gue se logran los objetivos del sector publico a través de los medios
de ingresos publicos, direccidon de administracién de la deuda y las
transacciones correspondientes. De forma especifica estudia la
manera en que se toman las decisiones por el sector publico y la forma en
gue son realizadas y controladas. Su ambito de analisis se asienta sobre las

numerosas ciencias tradicionales.
De acuerdo con la descripcion de Colm, recoge el objeto central de la

Hacienda Publica el cual es el estudio del sector publico como

perceptor de recursos fiscales y como inversor de los mismos.
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La funcién distributiva de los ingresos captados por el estado se hace por
medio del Plan Nacional de Presupuesto que es presentado por el Gobierno
Central para la discusion y aprobacion del Congreso de la Republica y
basado en la democracia Representativa, quien es quien estudia el proyecto
de presupuesto que se aplicara anualmente en los diferentes sectores

productivos del orden nacional.

Asi las cosas, el concepto juridico del presupuesto publico lo podemos citar
como un estimativo de los ingresos fiscales y una autorizacién de los gastos
publicos que, normalmente, cada afio, efectia el 6rgano de representacién
popular en ejercicio del control politico que en materia fiscal le

corresponde.

Nuestra Carta Politica incluye la restriccion a la iniciativa
parlamentaria en materia de gasto publico, situacion que se va
reflejada en el articulo 351 de la carta asi como en la Ley Organica del
Presupuesto actualmente vigente, Decreto 111 de 1996 contemplado en

los articulos 62 y 63 de la citada norma.

El presupuesto de gastos o ley de apropiaciones estima los ingresos y
autoriza los gastos, de alli que el tratamiento juridico del gasto
publico sea mas minucioso, tanto a nivel constitucional como a nivel legal,

que se otorga a los aspectos relacionados con los ingresos.

La ley organica del presupuesto, Decreto 111/96 es la encargada de dictar la

forma y el fondo de aplicacién de los recursos en materia presupuestal de
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forma anual. La constitucién de 1991 devolvid a los congresistas la
iniciativa para presentar cierto tipo de proyectos de ley que impliquen gasto
publico sin requerir para ello obtener la previa aquiescencia del ejecutivo,
pero que mantuvo la iniciativa del gobierno para determinar cuales de esas
leyes que decretan gasto publico se incorporan como

apropiaciones del presupuesto anual.

De acuerdo a la importancia que reviste el tema, Ila Corte
Constitucional en sentencia C-490 del 3 de Noviembre de 1994
declard: "El presupuesto estima los ingresos fiscales y autoriza los gastos,
no los crea. Los partidarios del gasto que se incorporan en el presupuesto
corresponden a los gastos publicos decretados por el Congreso en virtud de
leyes anteriores a la que lo adopta. En la ley de apropiaciones se fijan los
gastos de la administracién, con base en las leyes precedentes que los han

decretado.”

En el caso particular la creacion de programas de inversion obedece a la
respuesta institucional para hacer frente a las diferentes politicas
econdmicas mundiales generadas por el principio de globalizacién el cual no

ha sido ajeno al agro colombiano.

La suscripcion de diferentes tratados internacionales de orden
comercial con los cuales se busca la ampliacion de mercados para los
diferentes  productos del orden agricola ha obligado a la
modernizacion estatal en el ambito de politicas que rigen sobre el tema en
aras de fomentar la competitividad de nuestros productos frente a los

producidos por las demas naciones.

~52 ~



Debido a las diferentes variables que afectan al sector agricola
colombiano, el gobierno central participa activamente en el desarrollo e
implementacidn de politicas eficientes que busca maximizar el sector

productivo del pais.

Diferentes circunstancias de orden climatico, econdmico o politico
influyen directamente sobre la situacidon agricola nacional, eventos ante los
cuales el Estado como ordenador del gasto y garante de sus asociados debe
tomar medidas eficaces de orden inmediato para impedir un colapso en

el sector.

En el informe semestral presentado por la Organizacién de Naciones unidas
para la Agricultura y la Alimentacién (FAO por sus siglas en Ingles) el
pasado 17 de noviembre de 2010 advierte sobre la peligrosa inminencia
a la cual se veria nuevamente enfrentada debido a una crisis alimentaria.
Relata el informe como para 2011 el prondstico para la cuenta mundial
de alimentos se elevé a US$1,026 billones aproximadamente 15% mas que
en 2009, y a poco de batir el record de US$1,031 billones, al que se
llego durante la crisis alimentaria de 2008. Las causas reportadas apuntan
entre otras, a las pérdidas de cultivos a causa del mal clima, las
restricciones a las exportaciones que fijaron Rusia y Ucrania, la creciente

inflacion en China y la debilidad del délar.
En vista a lo anterior, indica el informe de la FAO, que es crucial que los

agricultores expandan sustancialmente su producciéon en 2011 y 2012, sobre

todo de maiz y trigo, para poder cumplir con la demanda y reconstruir
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reservas mundiales. Ante esta panoramica Colombia no puede adoptar
una posicién inerte, ya que, indiscutiblemente por tratarse de un pais en
vias de desarrollo, el efecto directo sobre su economia serd mucho

mas sensible.

El gobierno nacional en cabeza del Ministro del ramo informd que debido al
fuerte invierno que azoto al pais en el afio 2010, para el mes de Noviembre,
de los 5 millones de hectareas de agricultura que tiene Colombia, para el
mes de noviembre aproximadamente 110.000 se encuentran anegadas por
las lluvias lo que corresponde a mas del 2% del total.

Aunado a lo anterior encontramos la afectacion de la infraestructura, lo cual
genera desabastecimiento de productos en los centros de acopio, evento

gue irreductiblemente se vera reflejado en el precio de los productos.

En razén a lo expuesto, y en busca, de una coherencia
macroecondmica, el gobierno podra prohibir o someter a condiciones

especiales la asuncion de nuevos compromisos y obligaciones.

Es asi como consagra en el art 79 del decreto 111/96 “(..) durante la
ejecuciéon del presupuesto general de la Naciéon se hiciere
indispensable aumentar el monto de las apropiaciones, para
complementar  las insuficiencias, ampliar los servicios existentes o
establecer nuevos servicios autorizados por la ley, en cuyo caso se pueden

abrir créditos adicionales por el Congreso o por el Gobierno.”

Entiéndase por créditos adicionales como aquellas apropiaciones que se

abren en el curso de la vigencia, con posterioridad a la expedicién
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y liquidacion del presupuesto y que se consideran gastos complementarios

de este.

Asi las cosas, la politica agricola colombiana, ha presentado una
intervencion por parte del gobierno central quien consciente de las falencias
y de los mecanismos de solucién aplicables en busqueda de la reactivacion

del campo colombiano.

No es de extraflar como factores de orden interno han atentado
contra el normal desarrollo del sector, el conflicto armado, ha sido
generador de graves problemas sociales entre los cuales es de
destacar el fendmeno del desplazamiento forzado, situacion anémala la cual
afecta sensiblemente a la poblacién campesina, mano de obra y factor

indispensable del proceso productivo agrario.

En aras de mitigar los efectos nocivos del conflicto armado, uno de los
pilares de la actual administracién, (Presidente Juan Manuel Santos
2010-2014), es la reubicacién de la poblacién desplazada en sus lugares
de origen junto con programas de asesoria, acompafiamiento y
financiacion que produzca la reactivacion del sector en el corto plazo con

el fin de buscar equilibrio en los factores productivos de la Nacién.
Asi las cosas el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural de
Colombia viene haciendo énfasis creciente en asignar sus recursos para el

desarrollo del sector agropecuario a través de:

1) Asignacion de recursos de manera directa

~ 55 ~



2) Usando el instrumento innovador de asignacion de recursos publicos a

iniciativas por medio de fondos concursales no reembolsables.

3. DESCRIPCION DEL PROCESO DE IMPLEMENTACION DE UN
FONDO CONCURSAL PARA ASIGNACION DE RECURSOS PUBLICOS A
INICIATIVAS PRIVADAS

Los Fondos Competitivos (FC) han sido utilizados durante muchas décadas
para financiar la investigacién cientifica en paises desarrollados y
durante al menos 30 anos, en América Latina. A finales de los afios 1990,
han sido vistos con creciente interés, especialmente en el campo de la
asignacién de fondos publicos al desarrollo tecnoldgico, particularmente a la

investigacion y extension al servicio de la agricultura y la ruralidad.?’

La insatisfaccion con respecto a los instrumentos tradicionales para financiar
investigacion y difusidon agricola (IyD) en los paises en desarrollo, ha
conducido a la introduccién de una cantidad cada vez mayor de fondos
competitivos de  tecnologia  agricola. En la actualidad, muchos
donantes han adoptado este modelo, a pesar de que la informacion

disponible sobre sus modalidades y desempefio ha sido fragmentaria.

Es de resaltar que la efectividad (eficiencia y eficacia) de los fondos
competitivos como instrumento para la asignacion de recursos tiene un
espectro de aplicacibn mucho mas amplio que el de Ia

institucionalidad de la investigacion agricola.

27 Gill, Gerard J. and Diana Carney.Competitive Agricultural Technology Funds in Developing Countries.
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Cuando se habla de construccién de institucionalidad, se esta
haciendo alusién a la concepcién de la misma en términos de la Nueva
Escuela Institucional (NEI), es decir a arreglos articulados
coherentemente de reglas del juego (normatividad), actores (personas y
organizaciones) y escenarios (contextos) en los cuales ocurren las

relaciones de cooperacidén y competencia entre esos actores.

3.1 CONCEPTO DE FONDO COMPETITIVO

Por fondo competitivo se entiende una cantidad de recursos
financieros asignados al apoyo de iniciativas determinadas, recursos por los
cuales pueden competir los distintos actores de la sociedad, ajustandose a
unas determinadas reglas del juego, expresadas en los términos de

referencia de una convocatoria publica y abierta.

Para tal efecto, la unidad de andlisis y ejecucién es el proyecto. En un

esquema de fondo competitivo, la aplicacion de los recursos
financieros puede operar tanto por proyectos estimulados por |la
demanda (de abajo hacia arriba), por oferta (de arriba hacia abajo) o por

combinaciones de ambas fuerzas.

3.2 PRINCIPIOS DE FONDO COMPETITIVO

De las practicas mas avanzadas en la operacion de fondos

competitivos estan emergiendo principios, como los siguientes:
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e Transparencia en el acceso, asignacion y uso de los recursos
publicos.

e Inclusion de todos los actores de la sociedad que se interesen en
participar en la competencia por los fondos.

e Sinergia entre actores que trabajen en equipo y agreguen valor a sus
contribuciones, reforzando mutua y complementariamente sus
fortalezas.

e Rigor Técnico en la seleccién y priorizacion de las propuestas con
mayor mérito; y, posteriormente, durante su ejecucién, rigor técnico

en su monitoreo, evaluacién y seguimiento.

3.3 CRITERIOS DE FONDO COMPETITIVO

En la practica de los fondos se ha observado la aplicacion de

diferentes criterios. Entre los de mayor relevancia se encuentran:

e Criterios de politica

e Criterios metodoldgicos

e Criterios de forma de operacion.

Es usual que, dado el origen gubernamental de los recursos con que
operan los fondos, se incluyan sefales de la politica del gobierno
nacional, con base en su plan de desarrollo. Adicionalmente, se
incluyen otros criterios provenientes de los lineamientos de los Planes
o Programas a los cuales esté vinculado directa o indirectamente el

Fondo.
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En relacion con los criterios metodoldégicos o ‘“ingenieria de los
Proyectos” se pueden indicar como principales la clara identificacion y el

planteamiento de:

e La iniciativa e intencionalidad contenida en cada proyecto;

e Los objetivos;

e El estado del arte —revisidn de literatura—; y

e La metodologia, incluyendo cémo se haran las mediciones
cuantitativas y, o, cualitativas y la propuesta en la que se articulen
entre si la finalidad del proyecto, los resultados/productos
planteados, las tareas definidas para lograr esos objetivos y los

recursos requeridos.

Los criterios relacionados con la forma de operacién (criterios formales)
usualmente se refieren a la duracion, monto, elegibilidad de los actores y
naturaleza de los proyectos. Con base en ellos, algunos fondos establecen
“filtros operativos” para determinar cuadles propuestas contindan en la

convocatoria hacia la evaluacion ex ante.

En conjunto, la definicion vy aplicacion de los criterios permiten
operacionalizar los principios que hacen parte de un Fondo

Competitivo.
En sintesis, los Fondos Competitivos son una opcidn para propiciar un

mercado de servicios para la agricultura y la ruralidad, servicios en

los cuales se entrelacen complementariamente las funciones técnicas,
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educativas, institucionales y de gestion de iniciativas individuales vy

sociales.

3.4 PROCEDIMIENTOS DE FONDO COMPETITIVO

En el caso gubernamental, el proceso para establecer un Fondo
Competitivo se inicia con la decisién de poner en practica una
determinada politica de fomento como respuesta a las demandas de los
usuarios, para lo cual se crea un Fondo, por Decreto o Ley, con recursos

financieros externos y, o, de la Nacion.

Este proceso podria ocurrir también a nivel del sector privado. En un
esquema de fondo competitivo, la aplicacion de los recursos
financieros puede operar tanto por proyectos estimulados por |la
demanda (de abajo hacia arriba), por oferta (de arriba hacia abajo) o por

combinaciones de ambas fuerzas.

Un requisito para que los fondos competitivos funcionen es la
existencia de condiciones propicias a establecimiento de un mercado
en el cual pueda operar la competencia. Para que los fondos
competitivos contribuyan al logro de politicas nacionales o regionales es
necesario como prerrequisito que hayan sido definidas con

suficiente especificidad las correspondientes prioridades de politica.

En la practica, conviene tomar en consideraciéon nueve etapas por las cuales
pasa un proyecto que concursa en un fondo competitivo. Una vez definidas

estas etapas se procede a hacer la aplicacion de los instrumentos que

~ 60 ~



permiten hacer operativos los diversos procesos. A continuacién se

mencionan los principales instrumentos presentes en un Fondo Competitivo.

3.5 INSTRUMENTOS DE FONDO COMPETITIVO

Entre los instrumentos que han demostrado contribuir a la eficacia de la

operacion de fondos competitivos estan:

e Convocatoria publica y abierta.

e Proyectos por demanda y oferta.

e Cooperacion entre consorcios.

e Libre concurrencia de proponentes.

e Calificacién y priorizacidon por paneles de expertos.

e Decision final por un cuerpo directivo del Fondo, con participacion
amplia de actores de la sociedad civil, probadamente recto vy
técnicamente  competente en las materias que corresponden a la

naturaleza de los proyectos

Estos instrumentos, en conjunto, hacen operativos los principios y criterios
sefialados en la leccién anterior. Por ejemplo, la inclusién se logra por
medio de la convocatoria publica abierta y por la libre concurrencia de
proponentes de proyectos bien sea que éstos respondan a las
iniciativas de grupos locales o regionales (demanda) o a sefiales emitidas
por el propio fondo en sus términos de referencia (oferta). La sinergia se
logra con el requisito de que los proponentes concurran en forma de

consorcio.
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La transparencia y el rigor técnico se logran a través de evaluaciones
colegiadas interdisciplinarias realizadas por paneles de expertos (2) que
califican y priorizan los proyectos que entran a la competencia por los
recursos del Fondo. La transparencia y rigor técnico son enfatizados,
ademads, durante la calificacion del mérito de los proyectos v,
posteriormente, durante su monitoreo, evaluacién y seguimiento.
Finalmente, todos los principios e instrumentos estan sometidos a la

vigilancia y decisién del cuerpo directivo del Fondo.

Ademads de los instrumentos que se acaban de mencionar y que
tienen que ver con el concepto mismo de fondo competitivo, existen otros
de caracter gerencial, cuyo disefio, establecimiento y operacion desde el
comienzo de las operaciones han demostrado ser criticos en el éxito de los

fondos.

Entre estos son de la mayor importancia:

a) la construcciéon de una linea base para medir los avances e

impactos del Fondo;

b) los sistemas de informacién gerencial (comprendidos en ellos los

de monitoreo, evaluacion y seguimiento); y

c) la publicacién de un manual operativo que se distribuya ampliamente

entre los actores pertinentes.
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El proyecto es un instrumento de concertacibn y compromiso de
diferentes sectores. En el mismo se trata de definir como van a
ocurrir las articulaciones, por ejemplo, entre los actores de cadenas
productivas y diferentes organizaciones regionales y locales, publicas

y privadas.

Los proyectos son calificados por paneles de especialistas que se
ajustan a los términos de referencia y hacen comparables sus

calificaciones a través de la aplicacién de criterios explicitos.

Con respecto de la evaluacion de proyectos, Colombia es lider
reconocido internacionalmente en la aplicacion de estos enfoques a
través de las experiencias del Programa Nacional de Transferencia de
Tecnologia Agropecuaria -PRONATTA-, del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural; dicho programa fue disefiado y puesto en practica

con la cooperacién técnica del IICA.

El primer cambio cultural aqui es la disposicién a concursar, competir,
aceptar los resultados de la evaluacibn de sus proyectos, ya sean
declarados elegibles o no elegibles, y cumplir con los compromisos
formalizados a través de Acuerdos de Financiamiento teniendo como
“reglas del juego”, los términos de referencia de la respectiva

convocatoria.
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3.6 VALORES Y PRINCIPIOS DEL FONDO CONCURSAL

De las practicas avanzadas en la operacién de fondos concursales esta
emergiendo la adhesidn a una serie de valores y principios, como los
siguientes: transparencia, inclusién, equilibrio, sinergia y rigor técnico. En
todos ellos sub yacen profundos cambios culturales en la regulacién mutua

de comportamientos humanos, individuales y sociales, tales como:

e Transparencia en el acceso, asignacién y uso de los recursos
publicos;

e Inclusion de los actores de la sociedad que se interesen en participar
en la competencia por los fondos y decidan concursar aceptando los
términos de referencia;

e Equilibrio en la aplicacién igual de los términos de referencia a todas
las iniciativas de los proponentes;

e Sinergia entre actores que trabajen en equipo y agreguen valor a sus
contribuciones, reforzando mutua y complementariamente sus
fortalezas; y

e Rigor técnico en la evaluacién y calificacion de las propuestas con
mayor mérito; y, posteriormente, durante su ejecucién, rigor técnico

en el seguimiento y evaluacion ex post.
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3.7 CRITERIOS DEL FONDO CONCURSAL

En la operacién de fondos concursales han venido aplicandose
conjuntos de criterios, entre los cuales son de resaltar los de politica, los

metodoldgicos, los formales y los de priorizacién.

3.7.1 CRITERIOS DE POLITICA

Es usual que, dado el origen gubernamental de los recursos con que operan
los fondos, se incluyan senales de la politica del gobierno nacional con base
en su plan de desarrollo. Cinco criterios de politica que se han venido

tomando en cuenta en diferentes fondos concursales, son:

Cobertura,
Calidad,
Pertinencia,

Eficacia y

i & W o

Eficiencia.

La cobertura se refiere a Ila poblaciobn objetivo con
dimensiones inherentes a la naturaleza del proyecto tales como espacio,

tiempo u otra.

La busqueda de instrumentos para combatir la pobreza rural vy
mejorar la competitividad de la agricultura, ha sido constante en casi todos
los paises en desarrollo. Una vez elegida la estrategia de desarrollo

agricola o rural e identificados los posibles beneficiarios, la pregunta es
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como acceden estos beneficiarios a los recursos y que éstos se apliquen en
forma eficiente. La instrumentacidon de estas estrategias ha pasado desde
modalidades como la accidn institucional directa, trabajando con sus propios
funcionarios para llegar con los recursos a los usuarios y promover el
cambio demandado; hasta modalidades en que se traspasan dichos recursos
a los usuarios para que éstos desarrollen los proyectos y aporten recursos

complementarios, en especie o0 monetarios, para impulsarlos.

En este marco los organismos del Estado juegan un importante papel en la
bisqueda de soluciones para el desarrollo productivo y el combate a la
pobreza rural por medio de instrumentos que mejoren las normas de
eficacia, equidad, responsabilidad, transparencia y participacién de los

usuarios a través de:

() la seleccién de los usuarios;

(i) el seguimiento y evaluacibn en la generacidon de
resultados y/o productos de los proyectos; y

(i) la rendicion final de cuentas de los encargados de su

ejecucion, tanto en sus aspectos técnicos como financieros.

En términos generales, la definicion de los usuarios estad en directa relacion
con la politica, objetivos y funciones de la institucion o programa
responsable del fondo. La ejecucién de un fondo, obliga a focalizar las
acciones en un determinado grupo de usuarios. Para el caso de Ministerios
o Secretarias de Agricultura o Institutos de Investigacion, los recursos

de un fondo normalmente cubren una parte de las funciones que debe
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cumplir la institucion responsable, por lo tanto, cubrirdn una parte del

universo de usuarios de los servicios que brinda la institucién.

En situaciones en que se crea una institucidon especialmente para
administrar un fondo, como el caso de una fundaciéon, generalmente los
usuarios constituyen el universo a atender de acuerdo a los objetivos y
funciones de dicha entidad. La definicidn de los usuarios que pueden
postular a los recursos de un fondo, normalmente se indica en la bases de

los concursos o ventanas abiertas.

A continuacién se presentan algunos ejemplos de definicion de

usuarios:

e Usuarios del Concurso Nacional de Proyectos para la Modernizacion de
la Agricultura Familiar Campesina del Instituto de Desarrollo
Agropecuario (INDAP) de Chile: familias de pequefios productores
agricolas y/o campesinos que exploten uno o mas predios con una
superficie total no superior a 12 hectareas de riego basico
cualquiera sea el régimen de tenencia, que sus activos no sean
superiores a 3.500 Unidades de Fomento, que trabajen en
forma directa la tierra y cuya principal fuente de ingreso sea la
agricultura. Los participantes pueden presentarse en forma grupal
(sin personalidad juridica) o en forma de organizacién (con

personalidad juridica);

e Usuarios de la Ventanilla Abierta del Subprograma de Giras

Tecnoldgicas del Programa de Capturas Tecnoldgicas de la
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Fundacion para la Innovacion Agraria (FIA) de Chile: grupos
multidisciplinarios de cinco a quince personas, integrados por
investigadores, productores, empresarios (empresas de servicio y/o

transformacion), profesionales y técnicos del sector agrario;

e Usuarios del Fondo Nacional de Desarrollo Tecnolégicoy  Productivo
(FONTEC) de la Corporacién de Fomento de la Produccion (CORFO)
de Chile: empresas del sector privado dedicadas a la produccién
bienes y servicios, o entidades privadas constituidas, al menos, por
tres empresas de iguales caracteristicas; ademas, deben acreditar
gue cuentan con la adecuada capacidad técnica, administrativa vy
financiera para ejecutar el proyecto respectivo, como asimismo la
capacidad de gestion para materializarlo en su fase productiva, y la
aptitud comercial para colocar su produccidon en el mercado o, en su
defecto, que exista seguridad de que dispondran de la adecuada

asistencia técnica y financiera sobre dichas materias.

Los usuarios cumplen diferentes papeles en el funcionamiento de un
fondo competitivo como se ha descrito con anterioridad en este

trabajo.

Algunos de estos papeles son:

() Participan en la seleccién de propuestas al fondo;
(i)  Aprueban convenios con el fondo;

(iii) Realizan el seguimiento de las actividades acordadas, por lo  que

ejercen el control o auditoria social de los recursos;
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(iv) participan en la evaluacién de resultados.

La calidad se refiere especialmente a las competencias de los

proveedores de servicios e insumos:

e Formuladores de proyectos,
e Entidades fiduciarias,

e Evaluadores,

e Casas comerciales,

e Constructores, entre otros.

La pertinencia se refiere a la demanda del proyecto y las particularidades
que emergen de los contextos en que operan sus iniciativas, desde los

entornos locales y regionales hasta los nacionales e internacionales.

En definitiva, es mediante la ejecucion de los proyectos apoyados con los
recursos de un fondo competitivo, la forma en que se materializa una
determinada politica impulsada por la institucion responsable del fondo

(Ministerio o Secretaria de Agricultura u otra entidad).

Independientemente de que los recursos de los fondos competitivos
se enfocan a la demanda de los usuarios, es necesario establecer una
tipologia de proyectos para darle la direccionalidad requerida a la
asignacién de recursos, de manera que se logre el impacto deseado
con dichos recursos. Esta tipologia se prepara durante la etapa de
disefio de un fondo y tiene caracter referencial, aunque en el proceso

de ejecucion puede irse ajustando de acuerdo a nuevas demandas.
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Para las convocatorias realizadas y las cuales son objeto del presente

analisis estratégico se tenia:

Proyectos de riego predial para el suministro y manejo del recurso

hidrico (Grupo No. 1)

Presentados por:

(i) Personas naturales o juridicas, publicas o privadas, nacionales
o] extranjeras, que acrediten su existencia y
representacion legal;

(i) Asociaciones de usuarios de distritos de riego;

(iii) Cooperativas, organizaciones de productores y cooperativas
de trabajo asociado de tipo agricola, siempre que el

proyecto sea para el beneficio de sus miembros.

Proyectos de construccion y/o rehabilitacion de distritos de
riego (Grupo No. 2)

En esta categoria sélo podian presentar proyectos las asociaciones de
usuarios de distritos de riego ya existentes o las que se establezcan
de conformidad con lo dispuesto en la Ley 1152 de 2007, siempre
que cuenten con un numero minimo de 25 usuarios.

En relacion con las asociaciones de usuarios de distritos de riego que ya se

hubieren constituido pero que aun no se hubieren registrado ante la
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autoridad Competente por razén de la entrada en vigencia de la Ley 1152
de 2007.

Las entidades territoriales, las organizaciones campesinas, las
entidades del sector solidario, las entidades sin animo de lucro y los
gremios agropecuarios, podran presentar proyectos dentro de esta
categoria, a nombre de las asociaciones de usuarios de distritos de
riego, cuando se trate de alianzas productivas, de proyectos
colectivos de interés regional o de integracion de cooperativas de
produccién, pudiendo aportar recursos propios para la cofinanciacion

del proyecto correspondiente.

Las asociaciones de usuarios de distritos de riego que se hagan
acreedoras al subsidio correspondiente, adquirirdn el caracter de
responsables de la operacidn, mantenimiento, conservacion de las obras y
encargadas de la recuperacién de las tasas que se cobren por el servicio

prestado.

La eficacia se refiere a cumplir lo que se promete en el
documento de proyecto. Esta promesa estd contenida en las
relaciones finalidad - estrategia. Una pregunta frecuente sobre
eficacia que al respecto se hacen los evaluadores en sus
calificaciones ex ante de documentos de proyectos es: ¢Cudl es
la probabilidad que con Ila estrategia propuesta se alcance Ila

finalidad planteada?
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La eficiencia se refiere a los recursos y sus costos. En términos
cuantitativos se puede calcular como la eficacia dividida entre los costos.
Indicadores de eficiencia son el valor presente neto, la relacion
beneficio/costo y la tasa interna de retorno. Estos son indicadores a través
de los cuales los proponentes justifican sus proyectos haciendo énfasis en el

valor que agregarian los proyectos si se llevaran a cabo.

3.7.2 CRITERIOS METODOLOGICOS

En relacion con los criterios metodoldgicos de ingenieria de los proyectos se

pueden indicar como principales la identificacién y el planteamiento de:

la iniciativa e intencionalidad contenida en cada proyecto,

e la finalidad, incluyendo desde los objetivos de orden superior y el
objetivo general hasta los especificos,

e los antecedentes y estado del arte,

e la estrategia propuesta en la que se articulen entre si los objetivos
especificos, las metas propuestas, las actividades definidas para
lograr esos objetivos, los tiempos previstos (cronograma), los apoyos
requeridos, las actividades de socializacién de los resultados del
proyecto y el presupuesto en el cual exista coherencia entre la
distribucién de los recursos financieros y las actividades sefialadas en
el cronograma, y

e la estructura organizacional y composicién del equipo a cargo

de la ejecucion del proyecto.
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3.7.3 CRITERIOS FORMALES

Los criterios relacionados con la forma de operacién (criterios formales)
usualmente se refieren a la duracion, monto, elegibilidad de los actores y

naturaleza de los proyectos.

3.7.4 CRITERIOS DE PRIORIZACION

Para la calificacién vy priorizacion de proyectos se aplican escalas
gue quedan establecidas en los respectivos términos de referencia
previamente aprobados por el Cuerpo Directivo del fondo. En esas
escalas se expresan en forma de puntajes los énfasis relativos que
se haga sobre los distintos criterios. Las escalas pueden variar de
una convocatoria a otra, pero, en busca de transparencia, deberan

ser inmodificables dentro de una misma convocatoria.

Los criterios de elegibilidad permiten determinar si un proyecto es o
no elegible para obtener recursos de un fondo competitivo. Una vez
cumplidos los requisitos exigidos para ser elegible, el proyecto es
evaluado. Estos criterios de elegibilidad pueden incluir, entre otros,

los siguientes:
e Cumplimiento de la informacién exigida en las bases para postular

al fondo. Si falta informacion que es relevante para el proceso de

evaluacion, el proyecto se declara no elegible;
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e Pertinencia del proyecto en relacion a los objetivos y politicas que se

desea lograr con los recursos del fondo;

e Caracteristicas de los usuarios que pueden postular a los recursos
del fondo. Si la propuesta es presentada por usuarios que no
corresponden al perfil sociecondmico y otros atributos definidos en las

bases, el proyecto se declara no elegible;

e El proyecto presentado por el usuario debe corresponder a la tipologia
de proyectos establecidos en las bases; de lo contrario se declara no
elegible;

e Proyectos que no cumplen con los limites de costos y plazos maximos
establecidos para el periodo de ejecucion vy bonificacién o
subvencién, pueden ser declarados no elegibles; igualmente serdn
rechazados aquellos proyectos cuyo aporte de los usuarios es menor al

establecido.

3.8 CUERPO DIRECTIVO, OPERADOR, PRINCIPIOS E INSTRUMENTOS

Desde el punto de vista de la institucionalidad, un fondo concursal es un
instrumento a través del cual se expresan, concretan y operan politicas de
desarrollo nacional, departamental y, o, municipal. La autoridad superior se
define en un Cuerpo Directivo del Fondo. Asi, los términos de referencia y
las decisiones de asignacion de fondos a los proyectos son atribuciones

exclusivas del Cuerpo Directivo del respectivo fondo concursal.
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Es de resaltar, una vez mas, que los fondos concursales han venido
surgiendo principalmente en las Ultimas dos décadas, por lo cual
pueden ser considerados como innovaciones relativamente recientes
en la asignacion de recursos en respuesta a las sefales de la
demanda. En busca de mejoramiento continuo, las experiencias

previas se van introduciendo de unas convocatorias a las siguientes.

Para llevar a <cabo las operaciones técnicas, administrativas vy
logisticas de las convocatorias ha sido practica frecuente que el
Cuerpo Directivo seleccione una entidad que actlie como Operador de las

convocatorias.

Los conceptos de los evaluadores y los documentos que prepare el Operador
son informacion para la toma de decisiones, pero no constituyen las
decisiones de asignacion, las cuales son prerrogativas del Cuerpo Directivo

del respectivo fondo.
En la operacion de fondos concursales han venido surgiendo
instrumentos que, en conjunto, hacen operativos los principios

sefalados antes.

e La inclusion se logra por medio de la convocatoria publica abierta

y por la libre concurrencia de proponentes de proyectos.

e El equilibrio se logra con la aplicacién igual de los términos de

referencia a cada documento de proyecto.
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e La sinergia se logra con el requisito de que los proponentes

concurran en forma asociada.

e La transparencia y el rigor técnico se logran a través de los
paneles interdisciplinarios de profesionales (Estos son equipos ad
hoc, contratados temporalmente para calificar y priorizar los

proyectos.

Los evaluadores actian con caracter de profesionales independientes y
auténomos. Los nombres se extraen de un Banco de expertos conformado
por los profesionales independientes que decidan colaborar con |la

entidad que sea Operador de la Convocatoria.

En la composicion de los paneles de expertos se hace énfasis en la
competencia técnica de estos profesionales con respecto a los proyectos
que van a calificar, en su conocimiento de las regiones a las que se
refieren los proyectos, en su composicion interdisciplinar pertinente a la
naturaleza de los proyectos, y en que sus conceptos técnicos sobre los
proyectos sean emitidos por consenso de los integrantes del
respectivo panel) que califican vy priorizan los proyectos en competencia
por los recursos del fondo. La transparencia y rigor técnico son enfatizados,
ademads, durante la calificacion del mérito de los proyectos; v,

posteriormente, durante su monitoreo, evaluacidon y seguimiento.

Ademds de los instrumentos que se acaban de mencionar y que

tienen que ver con el concepto mismo de fondo concursal, existen

~76~



otros de caracter gerencial, cuyo disefio, establecimiento y operacion
desde el comienzo de las operaciones han demostrado ser criticos en
el éxito de los fondos. Entre éstos son de importancia la construccion
de una linea base para medir los avances e impactos del fondo, los
sistemas de informacion gerencial (comprendidos en ellos los de
monitoreo, evaluaciéon y seguimiento) y la publicacién de un manual

operativo que se distribuya ampliamente entre los actores pertinentes.

Es de sefalar aqui que, en si mismo, el documento de proyecto es un
instrumento de concertacion y compromiso de diferentes sectores. En el
mismo se trata de definir cdmo van a ocurrir las articulaciones, por ejemplo,
entre los actores productivos y diferentes organizaciones y programas

regionales y locales, publicos y privadas.

3.9 FACTORES CLAVE EN LA OPERACION DE CONVOCATORIAS

Entre los factores que han demostrado contribuir a la efectividad de la

operaciéon de fondos concursales estan:

a) Convocatorias transparentes, publicas y abiertas, orientadas desde
la demanda,

b) Libre concurrencia de proponentes,

c) Evaluacién por paneles interdisciplinarios de expertos en todos
los momentos del ciclo de los proyectos desde la de viabilidad y
priorizacién (evaluacion ex ante), la de monitoreo y ajuste
(seguimiento durante la ejecucién de las obras y operacién de la

infraestructura en funcién de los planes productivos) asi como
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las evaluaciones de resultados, impactos vy externalidades (ex
post); y
e) operacion de la convocatoria por una Unidad Ejecutora de

dedicacion exclusiva.

En una Unidad Ejecutora con capacidad de operacion eficaz se
requieren aportes técnicos complementarios de profesionales de
diversas disciplinas. Las mas obvias se refieren a la naturaleza misma de las

iniciativas a apoyar a través del Fondo.

A manera solamente ilustrativa, en cuanto a los planes productivos en el
desarrollo del sector agropecuario usualmente se trata de ingenieros
agrénomos, ingenieros agricolas, médicos veterinarios, zootecnistas,

ingenieros forestales, economistas, bidlogos entre otros campos del saber.

En materia de adecuacién de tierras, son relevantes numerosos
profesionales, tales como climatdlogos, hidrologos, edafélogos,
geotecnistas, geomorfélogos, hidrogedlogos, ingenieros hidraulicos,
ingenieros civiles, ingenieros agricolas, topdgrafos, ingenieros

ambientales, ingenieros eléctricos, entre otros.

Menos visibles pero también determinantes de la eficacia, son los
profesionales que tienen que ver con el manejo de recursos
financieros en un marco juridico determinado: estas son también
acciones de cooperacion técnica con aportes significativos de
profesionales como administradores, abogados, analistas financieros,

contadores y especialistas en manejo y proteccién documental.
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La evaluacion se entiende como un conjunto de procesos de
aprendizaje en los cuales se forman juicios sobre la viabilidad de las
propuestas contenidas en un documento de proyecto (evaluacién ex
ante), se detectan desviaciones del proyecto con respecto a su disefio
(monitoreo), se introducen modificaciones al disefio en busca de
mejorar la probabilidad de logro de su finalidad (seguimiento), se
verifica el logro de los resultados y/o productos esperados del

proyecto y se determinan las evidencias de sus impactos.

Para realizar estos tipos de evaluacion, se deberd establecer
previamente un referente fundamental denominado Linea base, el cual
describe de forma cualitativa o cuantitativa el estado de la situacién al

comienzo del proyecto.

Para efectos de evaluaciones, a |lo largo del tiempo éstas
proporcionan indicadores contra los cuales comparar los resultados de
un proyecto. Asi se tienen tres grandes tipos de evaluacién de

proyectos:

e Evaluacion ex ante en ella se determina la viabilidad del
proyecto. Se refiere a un proceso de calificacion resultado del
analisis efectuado a partir de la informacion de alternativas de
proyectos. Es importante definir las reglas del juego (términos de
referencia) y los actores (quiénes califican y quiénes toman

decisiones con base en esas calificaciones).
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e Evaluacion en marcha, con dos subtipos:

o Monitoreo, el cual busca verificar desviaciones con respecto al
disefio del proyecto.

o Seguimiento, en el cual se realizan modificaciones y ajustes al
disefio para mejorar la probabilidad de éxito en el logro de la

finalidad.

e Evaluacion ex post, con dos subtipos:

o Evaluacién de resultados y productos, en la que se determina el
cumplimiento de la finalidad para su aceptacion

institucional, liguidacidn y cierre del proyecto.

o Evaluacién de impactos, en la que se estudian las
consecuencias de los resultados y productos en términos
de la finalidad del proyecto. En la evaluacion de
impacto también se exploran externalidades positivas o
negativas del proyecto y, a su vez, en las externalidades se
identifican consecuencias no buscadas ni anticipadas en el
escenario micro y mas alld de los limites del proyecto. Estas
Ultimas estan relacionadas con conceptos mas amplios,

tales como los denominados efectos de desborde o spill over.
En los procesos de evaluacidon se tienen en cuenta algunos criterios y

énfasis institucionales como la pertinencia, la «cobertura vy la

efectividad (eficacia y eficiencia) de los proyectos. Las evaluaciones

~ 80 ~



se pueden elaborar por expertos externos o por el personal vinculado
con el proyecto y se pueden desarrollar en forma individual o
colegiada interdisciplinaria. Estas caracteristicas estan relacionadas
con los ideales de objetividad y transparencia que se busca en los

procesos de evaluacion.

A pesar de tratarse de juicios, se espera que las evaluaciones se
hagan con tanta objetividad como sea posible; para esto, se necesita
gue las evaluaciones estén basadas en hechos, cuya observacion y

verificacién se presente en forma de datos.

Un aspecto critico en los procesos de evaluacion consiste en que la
formacion de juicios esta enraizada en los valores de los individuos y en las
particulares formas de interpretacién de cada persona. Esto implica que
frente a un mismo hecho objetivo y documentado, distintas personas se

pueden formar juicios (evaluaciones) diferentes.

Por ejemplo, si se construye una nueva carretera en una zona
frontera agricola, ésta es un hecho objetivo, concreto, Vvisible,
verificable, medible y caracterizable. Al interpretar los hechos, puede
ocurrir que algunas personas evalluen dicha carretera como
desastrosa (porque incrementa la colonizacion, fragmenta el habitat
de la fauna silvestre, aumenta la contaminacion u otras valoraciones
negativas), mientras que otros la evaluardn como excelente (porque
permite llevar los productos a los mercados, porque ahora pasaran
por alli buses y serd mas facil trasladarse a otros sitios u otras

consideraciones).
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Un avance actual hacia la solucion de estas dificultades consiste en aceptar
gue es menos subjetiva la validacion realizada por consenso entre colegas
competentes mediante la aplicacion de reglas del juego basadas en
principios de transparencia y participacion. Estos enfoques hallaron
sustento, especialmente, en los planteamientos del historiador de la ciencia

Thomas Kuhn?®

El proceso subyacente en la validacion por consenso es conocido con
el nombre de intersubjetividad. En estas aproximaciones al problema
de la subjetividad, los principios de transparencia y participacion se
hacen operativos a través de evaluaciones colegiadas
interdisciplinarias en las que se aplican reglas de juego
preestablecidas y compartidas por los evaluadores, al adoptar

términos de referencia determinados para la evaluacion.

Segun distintos criterios, la evaluacién se puede clasificar de diversos
modos. Metodoldgicamente, la evaluacion se pude clasificar en
cualitativa y cuantitativa y, temporalmente, se cataloga como ex ante en
marcha y ex post. La operacién que conlleva el cumplimiento de Ila
finalidad con respecto a proyectos se conceptualiza aqui en cuatro
etapas articuladas entre si pero cada una con sus caracteristicas

especificas:

28 Kuhn, T., 1980. La Estructura de las Revoluciones Cientificas. Fondo de Cultura Econédmica. México,
México D.
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e Etapa I: convocatoria. Comprende todas las actividades de pre
inversion que se realizan desde la planificacion de |la
convocatoria hasta suscribir los acuerdos de financiamiento.

e Etapa 1II: ejecucibn de la inversion en infraestructura.
Corresponde a la construccién y, o, rehabilitacion de las obras,
adquisicién e instalacion de los equipos

e Etapa III: operacion de la infraestructura en funcién de los
respectivos planes.

e Etapa IV: evaluacion de impactos y externalidades

Para mayor claridad en Antes de seguir adelante, se requiere entender los
roles (diferenciados y mutuamente complementarios) del Ministerio y del

IICA; los cuales se presentan en el Anexo N°1 de este documento.

3.10 CICLO DEL PROYECTO

Los proyectos, entendidos como wuna secuencia de actividades
relacionadas entre si destinadas a lograr un objetivo, en un tiempo
determinado, y contando con un conjunto definido de recursos, desde su
inicio tienen un proceso bastante bien determinado, generalmente llamado

CICLO DEL PROYECTO,

Independientemente del tema a que se refieran, a la duracién del proceso y

a los actores que intervienen en el mismo.

El ciclo del proyecto puede estructurarse en 6 etapas que son:
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La programacion
La identificacion
El disefio

La financiacién

La ejecucién

o U A WD

La evaluacion.

3.10.1 PROGRAMACION

Es el comienzo del ciclo, aqui se definen los grandes objetivos que se

pretenden alcanzar con el proyecto, se dan los grandes lineamientos, se
define el espacio en el que se ha de re intervenir, se establecen los tiempos,
en linea general.

Se definen los principales actores del proceso, principalmente el

ejecutor, los beneficiarios finales, y los actores institucionales.

3.10.2 IDENTIFICACION

Se elabora la “pre factibilidad” enfocando entre otros los siguientes

aspectos:

Pre factibilidad técnica

Pre factibilidad econdmica

Pre factibilidad legal

Pre factibilidad ambiental
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En esta fase se definen también los eventuales estudios
suplementarios que deben ejecutarse antes de pasar a la fase de

“Factibilidad”.

Se elaboran varias soluciones posibles para resolver la problematica

planteada, determinando sus costos estimados.

3.10.3 INSTRUCCION

Se examinan todos los aspectos importantes del proyecto. Ya |la

definiciéon de la solucién es mucho mas detallada y precisa. Se ajusta el

Marco Ldgico con la participacion de los beneficiarios.

La pertinencia de la idea de proyecto en cuanto a los problemas, y su

factibilidad suelen ser cuestiones claves para estudiar y definir.

Los costos de la intervencién se definen con una precision de mas o menos

el 20 %.
3.10.4 FINANCIACION
El ejecutor del proyecto, o el beneficiario presentan su proyecto a una

o mas entidades que potencialmente podrian estar interesadas en el

proyecto.
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Unas ves que se logran el acuerdo, el financiador y el beneficiario del
proyecto firman un convenio formal que estipula los arreglos

financieros esenciales para la ejecucion.

3.10.5 EJECUCION

El ejecutor del proyecto utiliza los fondos puestos a disposicién por el
Financiador y los suyos propios para implementar en forma directa o a
través de la contratacion de empresas especializadas el proyecto. Esta fase
suele implicar contratos de estudios, de asistencia técnica, de servicios o de

suministros.

Se monitorea el avance real del proyecto para que se pueda adaptar el

proyecto a los cambios contextuales.

3.10.6 EVALUACION

La evaluacidon consiste en el anadlisis de los resultados obtenidos a
través de la implementacién del proyecto. Utilizando los indicadores
objetivamente medibles establecidos en el Marco Ldégico se determina
si los objetivos especificos y el objetivo general han sido alcanzados
totalmente o parcialmente. Se determina la pertinencia, el impacto
del proyecto, la eficiencia, la eficacia y la sostenibilidad del proyecto

con la finalidad de hacer, si fueran necesarios los ajustes necesarios.
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Las evaluaciones pueden ser:

1. De medio término.

2. Durante la ejecucién del proyecto.

3. Al final de la implementacién del proyecto.

4. Un tiempo después de que el proyecto estd operando

(“evaluaciones ExPost”)

Deberan estas evaluaciones se podran formular recomendaciones vy
conclusiones para integrar en la planificacion y la ejecucidon de

proyectos comparables en el futuro.

Documentos para la etapa de preparacidn

Documentos para la etapa

de terminacién y evaluacién 1, Estrategia de pais

1. Informe de terminacion 2. Perfil de proyecto

de proyecto 3. Abstrato de proyecto

(proyectos del sector privado)

&4, Evaluaciones ambientales

Ciclode
Proyectos 1a etaga e sprebacice
1. Propuesta de préstamo

Documentos para
la etapa de ejecucién

2. Informe de gestion

1. Plan de adquisiciones ’ !
social y ambiental

(actualizado)

2. Aviso general de adquisiciones 3. Plan de adquisiciones

4. Contrato de préstamo

3. Avisos especificos de adquisiciones S caduando de CT

FIGURA 2 Ciclo de proyectos
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Fuente: Boletin del IICA —EI CReA en Accidon- Ao 5, No. 1, Fasciculo Técnico
No. 32, Abril, 2001, Lima, Peru
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4. ANALISIS ESTRATEGICO DEL PROCESO DE IMPLEMENTACION DE
UN FONDO CONCURSAL PARA ASIGNACION DE RECURSOS PUBLICOS
A INICIATIVAS PRIVADAS

4.1 PROYECTOS DE PEQUENA IRRIGACION DESARROLLADOS EN EL
MARCO DE LOS FONDOS CONCURSALES

A través de la aplicacién sistematica de los fondos concursales, se
desarrollaron tres convocatorias, con las cuales se lograron resultados
sin antecedente alguno en Colombia, en cuanto a cobertura tanto en
area intervenida 88975.85 hectareas, como en poblacién beneficiada
26742 familias, en un espacio temporal menor de 3 afios Realizando una
asignacion de recursos por mérito competitivo como linea de politica de de $
229.838 millones de pesos como se puede apreciar detalladamente en el

siguiente cuadro:

AREA

CORNECR DR EELOR PROYEG-0S || APoal|| EENERICIADAN| SOURE == S d
(Hectareas)
2007 $  44.302.667.286,00 116 76% 15626.81 6756
I- 2008 $  88.989.702.601,00 156 74% 34785.35 4572
II - 2008 $  96.545.758.051,00 96 75% 38564 14414
TOTAL $ 229.838.127.938,00 368,00 75% 38564 25742

Cuadro 1. Cobertura de las diferentes convocatorias.

Fuente: El autor

Con el fin de ser mas precisos se muestra a continuacion la distribucion
de los valores mencionados, tanto de area, beneficiarios y recursos,

por cada uno de los Departamento que resultaron favorecidos una vez
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surtidos los procesos descritos en el desarrollo de este documento y

sus anexos, en cuanto a la metodologia de asignacién de los recursos

publicos a iniciativas privadas, asi las cosas, tenemos que:

DEPARTAMENTO

Antioquia
Atlantico
Bolivar
Boyaca
Casanare
Cauca
Cesar
Cordoba
Cundinamarca
Huila
La Guajira
Magdalena
Meta
Narifo
Norte de
Santander

Quindio
Risaralda
Santander
Sucre
Tolima
Valle del Cauca
TOTAL

Cuadro 2.

B O O - A T S O L LT S TS

VALOR

13.812.643.012,00
4.868.023.465,00
2.929.564.051,00
23.580.230.672,00
400.000.000,00
5.681.142.154,00
12.589.562.361,00
6.006.568.223,00
7.446.175.593,00
13.719.257.105,00
8.096.950.496,00
25.675.762.318,00
2.946.591.781,00
37.842.195.858,00

19.715.669.745,00

145.327.187,00
160.702.103,00
10.584.315.809,00
531.199.832,00
13.643.439.603,00
19.462.806.569,00

229.838.127.937,00

NO

PROYECTOS

26
7
2

29
1

23

25

13

10

17

16

48
4

27

28
1
3

15
2

21

50

368,00

AREA

BENEFICIADA
(Hectareas)

1.904
3341
456
8.697
60
1.791
2.029
969
1.099
5.481
1.214
4.564
1.091
4.269

2.719

44
302
1.460
80
24.060
11.052
76.682,00

FAMILIAS

BENEFICIADAS

79
610
54
6.603

469
42
49

1.063

916
75
169
16

3.587

1.735

22
87
672
31
8.380
889
25.549,00

%

APOYO

69%
79%
80%
78%
80%
77%
70%
75%
76%
76%
75%
78%
68%
76%
77%
79%
69%
73%
72%
74%
71%
75%

Distribuciones por departamento con respecto a beneficiarios,

hectareas, nimero de proyectos, porcentajes de ejecucidon, valor total vy

porcentaje de apoyo promedio del MADR en los 368 proyectos.

Fuente: El autor
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Del cuadro anterior cabe destacar los siguientes elementos:

a) El 26.6 % de los proyectos estan ubicados en los departamentos del Valle
del Cauca y Magdalena;

b) El 38 % del valor total de inversion corresponde a Narifio, Magdalena y
Boyaca;

c) El 58.6 % de los beneficiarios estan ubicados en Narifio, Tolima y Boyaca;

d) El 57.1 % del area se encuentra en el Tolima, Narifio, Valle y Boyaca.

De acuerdo con la informacién disponible en la base de datos de la Unidad
Ejecutora, ajustada con la aportada al cierre de la operaciéon del 31 de
marzo de 2011, el cumplimiento de las metas muestra un estado

avanzado, ya que el 98 % de los proyectos se encuentra terminado.

Producto de la inversidn se pudo constatar mediante las visitas realizadas y
la informacion suministrada por el IICA - Colombia, que la infraestructura
construida o rehabilitada esta siendo utilizada en funciéon del cumplimiento

de su objetivo, Riego y, o Drenaje, en un 100% de los casos.

Como resultado de una excelente operacién de los mismos el 30% han
lograron regar mas del area inicialmente propuesta; No obstante el 3.8%
aun no estan usando la infraestructura en un 100%, por cuanto se
manifiestan se requiere mayor capacitacién en cuanto a la administracion
de las obras en un 2.5% y no se cuenta con un plan productivo en el

1.3% restante.

~91 ~



Dado la importancia del agua como uno de los principales insumos para el
desarrollo de la agricultura, una vez finalizadas las inversiones se pudo
constatar a través de visitas e informacién del IICA - Colombia, que las
areas intervenidas, con la infraestructura propuesta en las unidades de
proyecto, han ejecutado los planes productivos presentados en sus
documentos de propuesta, contribuyendo a la economia nacional, la
seguridad alimentaria y cumpliendo el objetivo de las convocatorias en

cuanto a mejoramiento de la competitividad del sector rural:

~ GANADERIA 73 26,50%
~ CANA 57 20,70%
 HORTALIZAS 56 20,40%
.~ FRUTALES 38 13,80%
~ CACAO 29 10,50%
- BANANO 27 9,80%
- PLATANO 25 9,10%
~ PAPA 21 7,60%
~ CAFE 20 7,30%
- FROOL 19 6,90%
~ ARROZ 18 6,50%
. MAIZ 17 6,20%
~ ARVEJA 9 3%

- TABACO 5 1,80%
~ ARRACACHA 3 1,10%
- CAUCHO 3 1,10%
~ FLORES 3 1,10%
~ Yyuea 2 0,70%
- TRIGO 2 0,70%
- ALGODON 1 0,40%

l
O
N

l



SORGO 1 0,40%
JATROPHA 1 0,40%

Cuadro 3. Situacién de los planes productivos y uso de la infraestructura

construida o rehabilitada, por Sistema Productivo.

Planes Productivos desarrollados
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FIGURA 3 Planes productivos desarrollados por la inversion realizada

Fuente: El Autor

4.2 ANALISIS DOFA
Teniendo en cuenta toda la informacidon anteriormente presentada el

analisis estratégico realizado sobre la ejecucion de las convocatorias

de riego y drenaje mediante el instrumento de Fondo concursal,

~ 903 ~



muestra que a pesar de haber transcurrido mas de 4 anos de

operacidon, aun existen deficiencias en el proceso de conducir los
recursos desde las instituciones del Estado hacia los usuarios finales,
para materializar una determinada politica. En general los fondos
competitivos, han tenido una buena aceptacién en los ambientes

donde se han desarrollado.

4.2.1 DEBILIDADES?*®

Los Mercados de Servicios y la Dificultad para Crear Espacios vy

Consolidar Empresas Nuevas y/o Pequefas de Servicios

e Las empresas proveedoras de servicios técnicos apoyan de forma
directa la ejecucion de los proyectos, pero también lo hacen de forma
indirecta, por medio de la venta de servicios a las instituciones a
largo de la ejecucién. Los proveedores contratados o ejecutores de
proyectos, que reciben recursos de los administradores de los

fondos, son las empresas que muestran mayores meéritos.

e En Colombia los mercados de servicios técnicos no estan
suficientemente desarrollados. Los proyectos se adjudican a aquellas
empresas de mayor prestigio, que optan a los recursos con propuestas

de calidad, en un ambiente de informaciéon completa, que proponen

2 Uno de los méas avanzados documentos sobre las caracteristicas que han mostrado en el
ambito mundial los programas de recursos competitivos aplicados a la investigacion agricola
fueron desarrollados por Howard Elliott y Rubén Echeverria, Subdirector General de ISNAR el
primero y Especialista Principal en Desarrollo Sustentable del BID el segundo. Sus trabajos
constan en la bibliografia y los principales puntos sefialados por ellos se han incorporado en
este capitulo.
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la obtencidon de productos relevantes para los usuarios y para los
que disefian y ejecutan las politicas. Estas empresas tienen la
capacidad con su equipo técnico de flexibilizar la generacién de
productos, basadas en un adecuado proceso de interpretacion del
proyecto y sus modificaciones. Esta situacion limita el
desarrollo y consolidacion de un mayor numero de empresas de

servicios.

La pre inversidn que realizan las instituciones privadas para optar
con una propuesta conducente a ganar un concurso o el trabajo previo
que realizan algunos postulantes para demostrar su capacidad para
optar por recursos del fondo, desestimula a los que quedan fuera de la
seleccion. Una gran proporcidn de estos postulantes quedan fuera
porque en el momento de postular no han cumplido con los
requisitos solicitados en las bases de concurso. A veces, por falta de
informacion, otras por una reducida capacidad para formular la
propuesta, o porque su aporte complementario al fondo es bajo
respecto a otros postulantes. Esto los deja fuera de concurso, con la
propuesta elaborada, con una pre inversidon realizada, la cual no
es retribuible, quedando fuera de la mayor parte de los concursos. Esto
sucede especialmente con las entidades mas débiles, pequefias y

pobres, otorgando menor equidad a la distribucion de recursos.
Las respuestas a problemas prioritarios que deben resolver las

instituciones transferidoras de recursos y las iniciativas que presentan

las entidades que concursan por recursos, no muestran un

~ 95 ~



horizonte muy largo en el tiempo y muchas veces resuelven

problemas coyunturales, dejando los de largo plazo sin solucién.

La incertidumbre de largo plazo, puede afectar el desarrollo de los
proyectos y en especial la confianza de las organizaciones ejecutoras
hacia el organismo que transfiere los recursos. Es el caso de los
proyectos que tienen varios anos de duracidn en paises donde se
trabaja con presupuestos anuales y la institucion que firma los
contratos con los privados, no puede comprometer recursos por mas
de un ano calendario; aun si los proyectos duran un afio, pero este no
coincide con los tiempos presupuestales, puede provocar problemas
de traspaso de fondos para ejecucidén, entre afos de presupuesto y

operacion.

La institucion publica a cargo del traspaso de recursos financieros al
sector privado no puede quedar con la misma estructura y
funcionalidad con que venia realizando sus labores antes de la
existencia del fondo. El cambio de vision, desde una entidad
autosuficiente para llegar al productor, a una asociada con los privados
para realizar una determinada funcion, lleva a un cambio operacional
desde una entidad basicamente operativa, a una entidad normativa y
supervisora de la accidn de terceros. Los fondos competitivos impulsan
los cambios en su organizacién, para abordar la nueva etapa de la

institucionalidad publica.

Falta un Balance entre el Enfoque Tecnoldgico y el Empresarial. Esta

situacién ocurre especialmente por el mayor énfasis que se le otorga
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a los aspectos tecnoldgicos en un proyecto de innovacién,
minimizando los aspectos de mercado y comercializacién que
posibilitardan la sostenibilidad futura del proyecto en su etapa

empresarial.

4.2.2 OPORTUNIDADES

Aumenta la efectividad de la inversién al dirigir los recursos por
mérito a los proponentes mas productivos (mejora la calidad vy

responsabilidad de la inversion).

Aumenta la eficiencia de la inversién al reducir costos Vvia
competencia y al cofinanciar proyectos, evita duplicacion de
esfuerzo, por mayor informacién sobre ubicacidon de recursos; baja

utilizacién de infraestructura proporcionando los recursos operativos.

Promueve la identificacion y el consenso sobre prioridades

nacionales en desarrollo econdmico agropecuario

Aumenta la flexibilidad para concentrarse en nuevos problemas

prioritarios nacionales o regionales que aparecen.

Mayor diversificacién de fondos involucrando a cientificos
provenientes de otras organizaciones diferentes de las
organizaciones tradicionales, promueve el "sistema" de fondos

competitivos.
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El proceso de revisiones de mérito proporciona retroalimentacion de
los especialistas a las propuestas de y objetividad de los procesos

competitivos.

Promueve un sistema de inversién nacional orientado hacia metas y

hacia la demanda.

Fortalece las relaciones entre organizaciones de investigacion y de

extension, la produccion agricola y las politicas agricolas.

Fortalece las relaciones entre las organizaciones de investigacion
publicas y privadas nacionales, regionales e internacionales vy

promueve la difusién

Puede movilizar fondos adicionales.

Induce al cambio institucional en el sistema de la innovacidén nacional.

4.2.3 FORTALEZAS

Los beneficios primarios son recibidos por el organismo del
Estado responsable del Fondo y transferidor de los recursos, porque
logra una desconcentracion de sus funciones (Ministerio o Secretaria de
Agricultura, y/o Desarrollo Rural y/o Recursos Naturales), entrega las
normas para que terceros cumplan con la funcién de generar

resultados y productos que el organismo del Estado tiene entre sus
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responsabilidades. Por razones de eficiencia operacional, transfiere
esas responsabilidades a un tercero, delegando un programa a una
entidad privada, que administra los recursos de un fondo. Por lo
tanto, el conjunto de organismos del Estado recibe los beneficios si
la politica publica cumple con la aplicacién del fondo competitivo, y si
los usuarios quedan conformes con los resultados alcanzados y la
sociedad recibe con satisfaccion los productos elaborados, ya que son
en Uultimo término, los que aportan los recursos transferidos a los

fondos, por la via de los impuestos pagados.

Los ejecutores de los recursos se benefician del fondo porque con los
recursos recibidos realizan actividades que tenian presupuestadas
para obtener determinados productos, que sin esa contribucién
estatal les habria sido dificil de conseguir. Los ejecutores pueden ser
empresas u Organizaciones privadas de servicios, fundaciones,
ONGs, institutos o centros de investigacion, o bien, los usuarios
finales con capacidad y organizacidon para asumir la ejecucion de sus
propios proyectos (productores agropecuarios individuales u
organizados, agroindustriales o exportadores de productos agricolas,

otros).

Los bancos donde se depositan los recursos y que actian como
fideicomisario y otras veces como cuenta corriente de Ia
institucién que maneja el fondo, se benefician por la comisidon cobrada
por la administracién de los recursos. En casos especiales,
puede disminuir su riesgo de préstamo al tener por parte del organismo

del Estado o del organismo administrador, algun instrumento que
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proporcione un seguro sobre el crédito, tales como bonificacién al
seguro de crédito, lineas de intermediacién financiera, o la

facilitacion del propio seguro al crédito.

Las entidades que proporcionan servicios técnicos en el proceso de
ejecucion del fondo, como los servicios de asistencia técnica,
extensidon, transferencia de tecnologia, capacitacion, se benefician
porque aumentan su cobertura gracias a la nueva demanda de las
instituciones que forman parte de este instrumento. También se genera
una demanda de ciertas especialidades que entregan los proyectos
cofinanciados por el fondo y de la promocidon de sus resultados o
productos, que pueden ser usados por otros proyectos, si se
comprueba la eficiencia de sus resultados. Entre las instituciones u
organismos técnicos se incluyen: consultores independientes,
empresas u organismos privados de servicios técnicos, ONGs,

institutos o centros de investigacidn, entre otras entidades.

Los usuarios finales de los recursos de un fondo que son productores
agropecuarios individuales u organizados, agroindustriales o
exportadores de productos agricolas, se benefician directamente de
los resultados o productos que obtienen de la ejecucion de sus
proyectos, ya sea, solos, asociados o con asesoria de empresas u
organizaciones de servicios. Los usuarios intermedios, que son las
entidades ejecutoras de proyectos (empresas u organizaciones
privadas de servicios, fundaciones, ONGs, institutos o centros de
investigaciéon) que ejecutan proyectos, solos o asociados, cuyos

resultados o productos obtenidos del proyecto prioritariamente son para
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uso y beneficio de terceros (caso de los resultados de un proyecto de
innovacion de un Centro de Investigacién), se benefician de la
experiencia y prestigio adquirido (si es exitoso el resultado de su

trabajo) y los ingresos por los servicios prestados.

4.2.4 AMENAZAS

En Colombia, los mercados de servicios técnicos para ejecutar recursos
provenientes de fondos competitivos, no son dinamicos,
transparentes y en plena competencia, lo cual implica que frente a
los concursos, opten a los recursos casi siempre las mismas
instituciones, en alianza con las mismas organizaciones. Lo que
conduce a una concentracion  de recursos entregados a las
instituciones mas relevantes; pocos incentivos ala organizaciéon vy
participacion de  nuevas instituciones; una escasa dinamica en el

mercado de servicios; en las licitaciones o llamados a concurso

las instituciones seleccionadoras tienen preconcebidos a los
ganadores de las propuestas y pueden, incluso, Illegar a
alianzas poco transparentes.

Como para competir por los recursos de un fondo, se requiere mostrar
la mayor eficiencia para obtener una buena ubicacién del proyecto en
el puntaje para la seleccion, muchas empresas e instituciones de
servicio, presentan propuestas que subutilizan la infraestructura o
sus recursos humanos. Con ello también reducen su capacidad de

crecer como institucién de servicio, a pesar de que pueden obtener
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los recursos para ejecutar el proyecto o para la actividad a que
optaron.

Asumiendo que la demanda por servicios ha sido estimada
satisfactoriamente por las organizaciones encargadas de preparar la
solicitud de recursos a las instituciones del Estado, puede identificarse
incompatibilidad entre la demanda detectada y los objetivos
institucionales del administrador del fondo, provocando desvios en la

aplicacion de los instrumentos.

Puede ocurrir en los organismos de la administracion publica, que una
determinada medida de traspaso de funciones hacia un organismo
privado, sea interpretada por sus funcionarios como una amenaza de
pérdida de fuente de trabajo. Esta razén hace que el traspaso de la
funcién hacia el organismo ejecutor, se haga con restricciones y con
ello se impide que la ejecucion se realice con la eficiencia con que fue

disehado el instrumento.

Cuando la institucion transferidora pretende que se ejecute una
determinada accién para atacar un problema coyuntural de su
operacion institucional y concentra en ella la prioridad tematica en los
llamados a concurso, satisface su necesidad para la solucion de
un tema, pero desvia la orientacién de los objetivos de la politica, que

sirve de marco al fondo.
Muchos profesionales del sector publico pasan a ser consultores de las

empresas de servicio, sin que se pueda realizar alguna objecidon por

convertirse en juez y parte de los proyectos presentados, por ser
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asesor en los proyectos y supervisor de éstos a la vez. Este tema ha
sido incorporado en algunas de las bases de postulacion a los
recursos de los fondos. Sin embargo, sigue siendo un problema aditivo
con las bajas remuneraciones en el sector publico, en que sus
profesionales han encontrado una forma de complementar sus

ingresos mediante esta via.

El mecanismo de participacién del recurso humano, incorpora el
riesgo de salida de los funcionarios en forma individual de la
instituciéon, dejando un vacio no facil de solucionar para la
institucion  publica. Este tema tiene alta relevancia en los
organismos de investigacion y transferencia que conducen fondos de
tipo competitivo, como ejemplo, el caso de un organismo de
investigacion donde los especialistas en un rubro acceden juntos a Ila
jubilacion 'y el organismo tiene que comenzar con la formacion de
nuevos especialistas en el rubro, en una experiencia que ha costado

mas de treinta afnos de inversion al Estado.

Los fondos competitivos pueden impulsar una situacién de falta de
equidad, tanto entre instituciones postulantes, posibles ejecutoras
de iniciativas orientadas por el fondo, como entre los usuarios. En el
caso de los postulantes, la inequidad se da porque a medida que los
recursos se van haciendo mas escasos en el tiempo, los postulantes
seleccionados son los que mas conocen sobre los requisitos para
acceder a los recursos del fondo quedan de lado aquellas
instituciones con menores recursos y mas pequenas. Por el lado

de los posibles usuarios, para aquellos que no tienen voz las opciones
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de futuro son mas reducidas; dificilmente Illegaran con sus
demandas hasta los que deciden por una politica de fomento o de
apoyo social, tampoco encuentran eco en las instituciones privadas
para que se ocupen de sus problemas, por lo que estos temas
deberian ser vistos por instituciones especializadas del Estado sobre
esas materias, como las que llevan adelante estrategias de fomento

rural o de apoyo social.

4.3 POBLACION OBJETIVO

Para las convocatorias realizadas y las cuales son objeto del presente
analisis estratégico se tuvieron los siguientes resultados de acuerdo al tipo

de beneficiario definido por FINAGRO*’:

Conv. Categoria Valor Hectareas Familias
2007 GRANDE $ 16.033.689.526,00 2640,44 33
2007 MEDIANO $ 6.355.611.453,00 4098, 1 109
2007 PEQUENO $ 21.845.235.069,00 8888,27 6614
2008-1 GRANDE $ 38.004.061.053,59 13796,61 100
2008-1 MEDIANO ¢ 7.897.032.269,99 10954,44 179
2008-1 PEQUENO $ 22.794.233.611,47 10.034 4293
2008-2 GRANDE $ 3.146.223.959,00 1795 15

30 MANUAL DE SERVICIOS - FINAGRO:

Pequeiio Productor

Es toda persona cuyos activos totales no superen $46'094.400 incluidos los del cényuge, segun balance
comercial aceptado por el intermediario financiero y que por lo menos 75% de sus activos estén
invertidos en el sector agropecuario o que no menos de las dos terceras partes de sus ingresos
provengan de la actividad agropecuaria.

Mediano Productor

Es toda persona natural o juridica no comprendida en las anteriores calificaciones y cuyos activos totales
segun balance comercial aceptado por el intermediario financiero sean inferiores o iguales a 10.000
smimv, es decir $4'080.000.000

Gran productor

Es toda persona natural o juridica cuyos activos totales, segin balance comercial aceptado por el
intermediario financiero, sean superiores a 10.000 smimv, es decir $4'080.000.000
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2008-2 MEDIANO $ 6.461.936.858,00 2318 154
2008-2 PEQUENO $ 64.551.825.627,00 34451 15245

GRANDE $ 57.183.974.538,59 18.232 148

MEDIANO $ 20.714.580.580,99 17.371 442
PEQUENO $ 109.191.294.307,47 53.373 26.152
TOTAL $ 187.089.849.427,05 88.976 26.742

Cuadro 4. Segmentacién de la inversién por tipo de beneficiario

Fuente: El Autor

@ Hectdreas @ Familias
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FIGURA 4 Resultados de hectareas y familias por tipo de beneficiario en la
convocatoria 2007.

FUENTE: El Autor

Con lo cual es evidente la tendencia de la inversion hacia los
pequeifios  productores, producto de la parametrizacion en la

segmentacion de mercados vy la linea politica definida.
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4.4. BENCHMARKING

4.4.1 COMPARATIVO DE INTERVENCION

El siguiente cuadro muestra un comparativo entre lo realizado en
politica de riego y drenaje en 70 afios por diferentes instituciones,

frente a los exitosos resultados de las convocatorias de riego vy

drenaje Operadas por el IICA Colombia entre los afios 2007 a 2008.

AREA FAMILIAS BEN':FRIECT‘ADA FAMILIAS

BENEFICIADA (Ha) BENEFICIADAS (Ha) BENEFICIADAS
- Antioquia 3788 1615 1.904 79
. Atlantico  36.306 3.533 3.351 610
. Bolivar | 20.315 2.413 456 54
~ Boyacda 19.679 9.654 8.658 7.622
- Caldas 550 288
- Casanare 523 469 60 1
~ Cauca 3.055 2.690 1.791 469
~ Cesar 1.124 476 2.029 42
. Cérdoba  58.323 1.319 969 49
~ Cundinamarca 43.804 11.164 1.099 1.063
~ Guajira 1.008 367 1.213 75
"~ Huila 12.172 1.910 5.480 916
. Magdalena = 40.447 2.242 4.564 169
~ Meta 816 363 1.091 16
_ 19.749 2.826 2.719 1.735
~ Narifio 3.679 3.555 4.268 3.587
~ Risaralda 644 344 302 87
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9.313 3.821

12.469 829 1.014 400

3.112 1.084 50 1
107.289 3.956 24.060 8.380
47.096 25.330 11.052 889
445.261 80.248 76.130 26.244

Cuadro 5. Comparativo de Intervencién

Fuente: El autor
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FIGURA 5 Estado comparativo de hectdreas y beneficiarios de las
inversiones publicas en iniciativas privadas por afio

Fuente: El autor

Con lo cual podemos observar la evidente diferencia en la eficiencia y
eficacia de la asignacidon de recursos por el sistema de fondos competitivos

pues entre los afos 2007 a 2009, la intervencidon de las convocatorias de
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riego y drenaje operadas por el IICA, lograron rendimientos promedio de
25.377 ha/ano y 8.748 familias beneficiadas/afo, frente a la gestién
adelantada entre 1936 al 2006 que arroja resultados promedio de

6.360 ha/afio vy 1.146 familias beneficiadas/ano.

4.4.2 COMPARATIVO DE OPERACION

Asi las cosas en el siguiente cuadro comparativo se pueden evidenciar
claras diferencias que presentan los fondos competitivos como
ventaja competitiva para la asignacién de recursos publicos a
iniciativas privada, frente al sistema de asignacion clasico por politica

publica directa.

Se puede evidenciar los logros obtenidos durante un periodo de 70 afos
comparado con el obtenido con la ejecucién de las convocatorias de Riego y

Drenaje de PROGRAMA en 3 afos.

ETAPA INAT3! PROGRAMA?3?

USUARIOS: Solicitud | PROPONENTE:

por escrito a la | Identifica que posee

IDENTIFICACION direccidon del INAT, esta | recursos productivos y
solicitud debe incluir | manifiesta las
entre otros el | necesidades del recurso

problema, que afecte la |del agua para |la

31 INAT, Participacion y responsabilidad de los organismos ejecutores y de los usuarios en las etapas de
un proyecto de adecuacion de tierras. Coleccion de estrategias para la organizacion y gestidon colectiva de

los distritos. Manuela Numero 3.

32 Ecta participacion fue tomada a partir de los Términos de Referencia de la Convocatoria Publica de
Riego y drenaje y adaptada a las etapas ejecutadas anteriormente con el INAT.
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produccion, el interés
de la comunidad y una
breve descripcidn de las
posibles fuentes de
agua, area a irrigar y

familias interesadas.

ORGANISMO

EJECUTOR Y
USUARIOS: Realizar
visitas de

reconocimiento del area
del proyecto y
determinar las
condiciones técnicas,
econdmicas y sociales

minimas requeridas.

produccion.

- Teniendo en cuenta
que el sistema
distributivo del agua es
restrictivo, decide
competir a través de un
proyecto por los
recursos del estado
para construir un

sistema de riego.

PRE FACTIBILIDAD

ORGANISMO
EJECUTOR Y
USUARIOS: contratar

0 ejecutar directamente

el estudio,
profundizando entre
otros los siguientes

PROPONENTE: Analiza
su iniciativa y decide
contratar los estudios
para darle factibilidad a
Ssu proyecto.

- Se motiva por los

recursos que subsidia el
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aspectos:

- Delimitacién del area.
- Condiciones del suelo
y vegetacion.

- Caracteristicas
climaticas

- Tipo de cultivos y su
rentabilidad y
mercados.

- Plan agropecuario de

ingenieria, de
organizacion, de
manejo ambiental.

- Evaluacion del
proyecto

- Contratar o ejecutar

directamente la
interventoria del
estudio.

- Aplicar
preliminarmente los

criterios de elegibilidad.

- Evaluacion de
alternativas de
proyecto: Economia,
analisis financiero,

requerimientos

Gobierno, para mejorar
su productividad, por lo
tanto analiza su costo
de  oportunidad de

arriesgar sus propios
recursos para participar

en la Convocatoria.
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financieros de proyecto.

ORGANISMO
EJECUTOR Y
USUARIOS:
- Presentar el proyecto
a la comunidad vy

obtener su compromiso

IICA: Abre la
Convocatoria, y
comienza la fase de

acompafiamiento a las
iniciativas presentadas.
- Publica los Términos
de Referencia

- Mantiene canales de

comunicacion con los

DIVULGACION Y | con la formulacion del | proponentes que
PROMOCION mismo. manifiestan estas
- Firma de Acta de |iniciativas a través de
compromiso. los regionales, y
- tramitar financiacion | personal del IICA.
de estudio
- Tramitar documento | PROPONENTE: Conoce
de personeria Juridica. | los Términos de
referencia, periodos,
plazos y requisitos
necesarios para la
participacion.
ORGANISMO - PROPONENTE:
EJECUTOR Y | Contrata la firma
FACTIBILIDAD
USUARIOS: Contratar | consultora para que

o0 ejecutar directamente

el estudio,

realizare las obras de

construccién, ya que
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profundizando los
aspectos descritos en la
etapa de pre factibilidad
para determinar la
viabilidad de adelantar
los disefios, incluyendo
las variables
ambientales.
- Participar, decidir,
asumir compromisos

- Tramitar financiacion
del estudio

- Contratar o ejecutar
directamente la
interventoria del
proyecto.

- Presentar el proyecto
a la comunidad vy

obtener su compromiso

con el disefno del
mismo.

- Suministrar
informacioén.

- Constituirse en

Asociacion de Usuarios.
- Autorizar la

contratacion al

conoce las reglas de
juego.
- IICA: Responde

financieramente por los
Gastos elegibles
(Estudios y disefios,
etc.) definidos en los

Términos de Referencia

al momento de
desembolsos de los
pagos, después de

haber sido suscrito el
acuerdo de
financiamiento (Etapa

posterior).
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organismo ejecutor
para desarrollar la
siguiente etapa del
proyecto, a través del

Acta de Compromiso.

USUARIOS:
Comprometerse a
pagar un porcentaje del
Costo del estudio como
parte de la cuota de
recuperacion de
inversiones del
proyecto, si este se
ejecuta.

FONAT: Cofinanciar o
financiar el costo del
estudio si el proyecto

se ejecuta.

DISENO

- CONSUAT: Aprobar
la ejecucién del disefio
y uso de los recursos
del FONAT a solicitud
del organismo ejecutor.
- ORGANISMO
EJECUTOR Y

- PROPONENTE: La
firma consultora
contratada por el
proponente finaliza la
formulacion del
proyecto.

- Prepara los demas
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USUARIOS:

Determinar el
porcentaje de
recuperacion de

inversiones que debe
reintegrar cada Distrito.
- Realizar directamente
o contratar los disefios
con previa aprobacién
de los usuarios.

- Actualizar la
evaluacion del proyecto
con base en el disefio.

- Aplicar el manual de
normas técnicas.

- Dar informacidn
Capacitacion, asesoria y
hacer los  tramites
legales necesarios.

- Sefalar las cuotas de
recuperacion de
inversiones a cargo de
cada beneficiario,
teniendo en cuenta las
directrices del

CONSUAT.

documentos juridicos vy
técnicos necesarios
para presentar a la
Convocatoria segun
solicite los Términos de

Referencia.
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COMITE TECNICO DE
ASOCIACION DE
USUARIOS: Participar

en la evaluacién sobre

los disefios y
presupuestos de
inversion.

- USUARIOS: Suscribir
Acta final de
compromiso de

ejecucion del proyecto
y pago de cuotas de
recuperacion.

- FONAT: Cofinanciar
el costo del disefio y
hacer seguimiento de la

ejecucion del crédito.

EVALUACION

- La evaluacion del
proyecto de adecuacion
de tierras aqui se
encuentra implicita en

la etapa anterior.

PROPONENTES:
Participar en la visita de
la interventora.

- Firmar el acuerdo de
financiamiento para
comenzar con la etapa
de construccién.

- IICA: Cierre de la

Convocatoria publica.
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- Proceso de filtro
operativo para revision
de requisitos minimos
de los proyectos.

- Evaluacion de los
proyectos.

- Publicacion de los
Proyectos elegibles
segun su calificacion.

- Contratar la firma
interventora.

- Realizara una visita
de verificaciéon al
terreno de cada uno de
los proyectos elegibles,
a la que concurrira el
interventor desighado
por el IICA.

- Verificar las
condiciones  de los
beneficiarios de los
predios cuyo subsidio

fue aprobado.

- Elaborar el documento
denominado informe de

viabilidad del proyecto,
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que correspondera a la

primera

visita de la
interventoria.
- Tramitar el acuerdo
de financiamiento entre

el proponente y el IICA.

CONSTRUCCION

- CONSUAT: Aprobar
la ejecucién de las
obras y el uso de los
recursos del FONAT a
solicitud del Organismo.
- ORGANISMO
EJECUTOR: Ejecutar la

construccion de las

obras.

- Dar capacitacion,
Asistencia técnica,
transferencia de

tecnologia, etc.

- Contratar interventora
para la construccion.

- Aplicar el manual de

normas técnicas para la

IICA: - Pago del apoyo
econdémico
desembolsados en 3
pagos segun las metas
fisicas de la ejecucidon
de las obras a través
del informe de validez
de la interventoria.

- Realiza comité de
modificaciones en caso
que la ejecucion del
proyecto solicite una
situacion diferente a la
planteada inicialmente
que amerite la
necesidad de de nuevos

gastos.
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construccién e
interventoria.

- Tramitar la
financiacion de la
ejecucion de obras.

- COMITE TECNICO Y
ASOCIACION

USUARIOS:

DE
Participar
en la evaluacién vy
escogencia de
propuestas para la
construccién de obras.

- ASOCIACION

USUARIOS:

DE
Elegir el
organismo ejecutor.

- Velar por la correcta
ejecucion de las obras y
recursos.

- Participar activamente

en la capacitaciéon para

asumir la
administracion del
Distrito.

- Cofinanciar el costo
de las obras
dependiendo de la

- PROPONENTE:
Presentara junto con la
propuesta una
descripciéon del equipo
de trabajo que
efectivamente ejecutara

el proyecto (empresa,

firma, grupo de
profesionales, etc.)
Segun solicite los
Términos de
Referencia.
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OPERACION Y
ENTREGA EN ADMON

modalidad de
construccién 'y hacer
seguimiento de la
ejecucion del crédito.
ORGANISMO
EJECUTOR: Elaborar

contrato de entrega y
entregar el Distrito, por
concertacion de la

Asociacion de Usuarios.

- Expedir reglamento
de direccién manejo y
aprovechamiento del
Distrito.

- Capacitar a |las
asociaciones de
Usuarios para que
suman la
administracion,
operacion, y
conservacion de las

obras y divulgar el
de

del

reglamento
administracion
distrito.

- Recuperar

- PROPONENTE: Pago

de gastos, derechos e

impuestos que
impliquen
perfeccionamiento y

legalizacién del acuerdo
de financiamiento.

- Administrar, operar y
mantener el Distrito
una vez terminado, o
entre

cuando en

funcionamiento parte

del proyecto.
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directamente, o] a
través de la tesoreria
municipal o mediante
contrato con las
asociaciones de
Usuarios la cartera o
mediante contrato con
una firma particular.

-  ASOCIACION DE
USUARIOS:
Administrar, operar vy
mantener el Distrito
una vez terminado, o
cuando entre en
funcionamiento parte
del proyecto.

- Capacitarse y
concretar planes de
entrega y post-entrega.
- Pagar las tarifas
basicas y de
aprovechamiento.

- Pagar las cuotas parte

de las inversiones

realizadas en
proporcién a los
beneficios.
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- CONSUAT:
Aprobar las tarifas
basicas y de

aprovechamiento

ENTREGA
PROPIEDAD

- ORGANIISMO
EJECUTOR: Entregar
en propiedad a |la

asociacion de Usuarios

las obras y demas
bienes al servicio del
distrito.

- USUARIOS:
Concertar, recibir Ia
propiedad de dichas
obras y bienes,
mediante escritura
publica.

IICA: La entrega esta
condicionada de
acuerdo a la operacién
y el cumplimiento del
acuerdo de
financiamiento  donde
finalmente se liquida el

proyecto.

Cuadro 6. Comparativo de etapas de desarrollo

Fuente. E| autor
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4.4.3 COMPARATIVO DE COSTOS DEL PROCESO DE LA
POLITICA Y DE TRANSACCION

CALCULOS INAT.

Todas las etapas del INAT descritas posteriormente provienen de los
datos ofrecidos por dicho Instituto encontrados en los informes
publicados donde fueron traidos a precios del 2007 en pesos
colombianos para su analisis comparativo segun cifras del IPC

tomadas del DANE.

Identificacion y pre factibilidad provienen del 10% de los gastos totales
en pre inversion, funcionamiento, costos complementarios y administracién
regional. En estas etapas no fue posible considerar el costo por hectarea del
procesa que la interpretan, por lo tanto se sobre entiende que el costo es

mayor al que se describe.

En cambio factibilidad si presenta costo del proceso de la etapa $ 322.288
mas costo de transaccion de $303.711 que corresponde al mismo 10% de
las etapas anteriores, para 305.531 hectdreas beneficiadas entre 1995

a 1998. El total de la etapa entonces es: $626.000

El disefio presenta un costo mayor al de transaccidn anterior por
$607.422 que corresponde al 20% de los gastos descritos en las
etapas anteriores esto se debe a que segun las actividades que

contempla esta etapa, mayor es el personal que requiere y gastos; y
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un costo del proceso por hectarea de $726.632. Para un total de

$1.334.054.

El costo de las obras en construccién que es la etapa en la que se
desarrolla el objetivo de la politica es de 11.407.260 por hectarea, como se

dijo en un comienzo esto a valores del 2007.

Respecto a la etapa de operacién y entrega en administracion su
calculo es bastante complejo y limitado por lo tanto como en las
primeras etapas, esta debe como minimo contemplar el costo de
transaccion que corresponde al 50% de los gastos de funcionamiento,
pre inversion, servicios complementarios, y administracién regional
por $731.161. Ademas esta etapa clave en la ejecucién de politica,
requiere el costo de la tarifa de agua que mas o menos equivale al 4.5%
del costo productivo®®, asi como el costo de mano de obra que

varia segun el proyecto y el costo de mantenimiento de canales.

Para relacionar mas o menos a cuanto equivalen estos costos, segun el
Banco agrario la tarifa del agua para el costo productivo del arroz es
de $235.000 y el costo de mano de obra para riego es de $202.560
sin contar el costo de mantenimiento. Asi se podria establecer
aproximadamente que el costo total de esta etapa se contempla por

$1.168.721.

La entrega en propiedad es una etapa que aun se encuentra en

cuestionamiento y en tramite por varios Distritos, determinar este

33 Carlos Garces Restrepo, Irrigation management devolution in Colombia. FAO, June-October 2001.

~ 123 ~



costo es muy relativo a los diferentes acuerdos concretados entre el
Gobierno y los Usuarios de los Distritos. Por lo tanto solo un ejemplo
del distrito RUT ejemplifica esta situacién al momento de transferirle la
administracién del distrito, pues se llegd a un acuerdo por un subsidio

de US$ 800.000 por costos de energia.

CALCULOS PROGRAMA.

Los Calculos del PROGRAMA se tomaron de acuerdo al presupuesto de la
Convocatoria 2007 que se encuentra en las bases de datos del IICA.
Los gastos de acompafiamiento técnico y operativo del IICA con los
de administracién y operacion se contemplan en las 5 etapas de
desarrollo de la Convocatoria que son Divulgacion, Factibilidad,
disefio, evaluacién y construccién, que equivalen a $31.262 por hectarea

beneficiada.

Las etapas de identificacion y pre factibilidad son reconocidas por parte de
cada proponente el cual realiza su andlisis de la necesidad del recurso de
agua y sus relativos estudios de proyeccién.

Divulgacién y promocion es un nuevo costo de transaccién que incluye
esta etapa pues el marco de Convocatoria Publica lo hace pertinente para
la divulgacion del programa incluyendo las reglas para participar en él. En
esta Convocatoria el presupuesto estipulado fue de $3.605.245.433 con

16.215 hectareas beneficiadas.

Asi como las dos primeras etapas, la factibilidad también la asume el

proponente en sus estudios y formulacién de su proyecto: por lo tanto
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aqui solo se asume el costo de operacion del IICA del cual se hablé al

principio.

Los disefios de los proyectos segun términos de referencias los cubre el
apoyo solicitado hasta un 10% del valor total del proyecto. De aqui que su

valor corresponda a $326.448.

La evaluacidon es otro costo de transaccion clave de esta Convocatoria en
donde los proyectos son elegidos para la asignacion de recursos de acuerdo a
la evaluacion por parte de profesionales externos quienes segun su criterio
califican los proyectos. A esta etapa entonces se le asigna un costo de

83.818 por hectarea.

Pasando a la construcciéon, el apoyo que se asigné a los proyectos fue
de $2.321.921 por hectdrea. Aqui es importante sefalar que este
costo es mayor y es asumido por el proponente alrededor del 30% que
aporta como contrapartida. Aqui también esta etapa la compone el
costo del contrato de interventoria quien mantiene control directo
de la ejecucién de las obras donde por hectdrea equivale a $224.360.
Hasta aqui responde el Estado con sus recursos, luego de construida la
obra y desembolsado todos sus pagos, el mantenimiento vy Ila
administracion continua por parte del proponente. Segun un dato
obtenido de la Convocatoria del proyecto “Construccion de sistema de
riego por gravedad de la finca La Rita, Palmira” este costo es de

$1.148.907.
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~ CONCEPTO  VALORTOTAL
‘1. ConvocatoriadeRiego  33.505.030.481,00

4.490.202.129,00

3.638.000.000,00
852.202.129,00

2.165.728.259,00

2.111.740.861,00

3.605.245.433,00

3.506.169.508,00
99.075.925,00
368.803.434,00
753.249.403,00
399.295.697,00
353.953.706,00

14

i
N
o
(=]
o
o
(=]
o
o
o
(=]

o
(=]

16.215,40
Cuadro 7.

Fuente. El autor

Para acercarnos a la realidad en cuanto a Costos de la Politica, los

resultados los podriamos interpretar asi:
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FONDO CONCURSAL

IDENTIFICACION

PRE FACTIBILIDAD

DIVULGACION Y
PROMOCION
FACTIBILIDAD

DISENO

EVALUACION

CONSTRUCCION

OPERACION Y
ENTREGA

ENTREGA EN ADMON.

) o o )
elamiitas]  Yoamieml

FIGURA 6 Competencias de Nucleo Comparativas

FUENTE. El Autor

Para la Identificacion, no se encuentra el niumero de Hectdreas que se
beneficiaron en esta etapa para la adecuacién de tierras, pero segun
los datos Publicados por el INAT en 1997 se podria considerar que por
lo menos $ 303.711 pesos (Precios a 2007 segun IPC) se requirieron
en gasto por Ha para Funcionamiento, pre inversidn, servicios
complementarios y administracién regional. Dato que se supera
claramente respecto al nuevo marco de politica por demanda, pues la
Identificacion contempla un mecanismo de analisis formal por parte
del proponente acerca de la necesidad del recurso del agua para el proceso
productivo. Segun su analisis, decide competir por los recursos del

Estado a través de la Convocatoria.
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Revisando la etapa de Pre factibilidad, al igual que la anterior etapa,
no fue posible saber el nimero de Ha beneficiadas para tener una
relacion del Costo Unitario. Pero como minimo se necesitara para
llevarla a acabo 303.711/Ha (Precio a 2007) en gastos de funcionamiento,
pre inversion, servicios complementarios y administracién regional. Se
deduce que este costo es superior pues no contempla en realidad el costo
directo de llevarlo a cabo. Con la Convocatoria publica esta etapa
corresponde aproximadamente a un 20% de la posterior etapa de
Factibilidad, pues el proponente decide empezar con los tramites de

contratacion de la mejor opcion de Firma que realice su Proyecto.

La Divulgacién y promociéon, es una nueva etapa que contempla la
Convocatoria Publica de Riego y Drenaje caracteristica de este nuevo
mecanismo que capta parte del presupuesto de Inversién para apoyo a los
proyectos, pues en este esquema por demanda, es necesario publicar la
Convocatoria a nivel nacional y llegar a las zonas donde se contemplan
iniciativas. Con el programa PROGRAMA encontramos que este costo sea de

253.602 por hectarea.

Los costos que presenta la etapa de Factibilidad, fueron traidos a valores
de 2007 para poder hacerlo comparable, segun las cifras que publica en INAT
sobre las fuentes y usos de recursos de 1995 a 1998. Este costo también es
mucho mayor con la ejecucion del INAT, puesto que en la
Convocatoria lo asume el proponente en la formulacidn y evaluacion de

su proyecto.
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Evaluacion es un costo directo que asume el programa PROGRAMA como
elemento clave de gestionar su politica para darle viabilidad y apoyar a los

mejores proyectos presentados a la Convocatoria.

Construir obras de adecuacién de tierras para el beneficio del pais es el
primordial motivo para subsidiar a los participantes. Esta etapa establece
notables diferencias en los costos contando con que segun los datos
muchas hectareas que pretendia adecuar el INAT no lograron ser
adecuadas. Y también teniendo en cuenta el cambio de tecnologia que ha

venido adoptando el pais.

La operacion y mantenimiento es una etapa bastante cuestionable en
la época del INAT, pues la idea era capacitar a sus usuarios para que
ellos mismos administraran sus tierras adecuadas pero la falta de
compromiso y los altos costos que requeria este tipo de actividades
asi como los pagos de tarifas fijas propicio para que la etapa posterior
de entrega de Distritos se convirtiera en un proceso que hoy en dia
no ha terminado y que se pronostica que dure varios afos mas, ya
que los usuarios no quieren recibir el Distrito por los altos costos por
los que deben responder. Con esta situaciéon, el Gobierno se ha visto
en la tarea de seguir negociando subsidios con los Usuarios para que

acepten dicha entrega.

En resumen, del andlisis realizado se tiene el siguiente cuadro

comparativo de costos de transaccion.
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ETAPA INAT PROGRAMA

IDENTIFICACION $ 303.711,00 $ -

PREFACTIBILIDAD $ 303.711,00 $ -

DIVULGACION Y

PROMOCION 3 i 3 253.602,00

FACTIBILIDAD $ 625.999,00 $ 31.262,00

DISENO $ 1.334.054,00 $ 326.448,00

EVALUACION $ - $ 83.818,00

CONSTRUCCION $ 11.407.260,00 $  2.321.921,00

OPERACION Y

ENTREGA EN ADMON $ LodES. 721,000 $ )

ENTREGA EN

PROPIEDAD $ 600.000;00 $ )
TOTAL $ 15.143.456,00 $ 3.017.051,00

Cuadro 8. Comparacion de Costos de transaccion y operacion
Fuente: El autor

Con lo cual se puede apreciar una considerable diferencia del
80.076%, a nivel de eficiencia en costos de transaccion,
permitiendo a las entidades publicas una mayor eficacia en la
asignacion de recursos publicos a iniciativas privadas, puesto que de
cada 100 pesos asignados 80.076 pesos, llegan de manera directa al
beneficiario definidko por Ila parametrizacion y observado en Ia
segmentacién de mercados analizada. Y se demuestra a claras luces
que los fondos concursales responden a los objetivos propuestos en

este documento.

Un éxito puede traer nuevos éxitos. Si se logra una merecida
reputacion de calidad, equilibrio, equidad, relevancia y flexibilidad, y
si se demuestra lograr los impactos deseados en efectividad,

desarrollo institucional y metas fiscales, los fondos concursales
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podran llegar a ser sostenibles mas alld de los limites estrechos de

programas a término fijo, como usualmente estan formulados.

5. CONCLUSIONES

5.1 ELEMENTOS DESCATACABLES DE LOS FONDOS COMPETITIVOS
EN EL DESARROLLO DE INVERSIONES PUBLICAS A INICIATIVAS
PRIVADAS, PARA PROYECTOS DE PEQUENA IRRIGACION EN
COLOMBIA

Las convocatorias publicas de riego y drenaje, desarrolladas bajo el
marco del programa agro ingreso seguro y operadas por el IICA
Colombia, en las vigencias 2007, 2008 y 2009, analizadas en este
documento, y ejecutadas por medio del sistema de asignacion de
recursos publicos a iniciativas privadas a través de fondos
concursales, cumplen con todos los elementos determinados por
Guillermo Toro y Nelson Espinosa en su trabajo “Los fondos

competitivos para la agricultura y el desarrollo rural”*

, Ppara
constituirse como innovacion institucional. Dichos elementos se

enuncian a continuacion:

o Contribuyeron la creacién de una sinergia entre grupos de
diversa indole bdasica o especializada (segun su rol), con un
comun interés de competir por los recursos disponibles, para la

ejecucidon de sus actividades especificas en el proyecto como

34 Toro, Guillermo; Espinoza C., Nelson; “Los Fondos Competitivos para la Agricultura y el Desarrollo rural’. 1era ed. -
San José C. R.: RUTA, IICA,2003. 125 p.; 8 1/2 x 11
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tal, que llevaron a la ejecucién de las obras; dichos grupos
corresponden a los beneficiarios, consultores, disefiadores,
ejecutores, veedores, interventores y evaluadores.

o Promovieron una cultura de estructuracion de proyectos de
calidad, por la funcién competitiva de la unidad de evaluacion,
en el drea estratégica de inversion definida por la linea de
politica que para este caso en particular correspondié a
proyectos de pequefia irrigaciéon

o Estimularon la busqueda de recursos y contribuyeron a la
atracciéon de inversiones por su principio de sinergia,
promoviendo el aprendizaje colectivo mientras redujeron

considerablemente los costos de transaccion.

Tal como se demostré en el presente documento, las convocatorias
publicas de riego y drenaje, ejecutadas a través de fondos
concursales como innovacion institucional representaron una
reduccién en los costos de transacciéon del 80.076%, frente a los
métodos tradicionales de asignacién de recursos; mediante
acciones dirigidas a una nueva gestion publica, a la planificacion, a el
acompafiamiento y al traspaso de las responsabilidades técnicas a
agentes especializados, logrando la descentralizacion de funciones vy
garantizando la participacién activa de los actores interesados en

competir por los recursos disponibles.
Tal como se probd en este trabajo final, en el comparativo entre el

sistema de fondo concursal y las metodologias tradicionales de

asignacion de recursos publicos a proyectos de pequefia irrigacion,
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esta Ultima, por su estructura de seleccion de proyectos por oferta
requieren agotar una serie de etapas desde la pre factibilidad hasta la
realizaciéon y la ejecucién del proyecto que no logran separar la
financiacion de la evaluacién en cada una de sus fases, mientras que
los fondos competitivos por partir de la demanda, tienen la ventaja
innovadora de disponer de documentos de proyecto, ya realizados
que incluyen la totalidad de los estudios requeridos realizados con
diversas de fuentes de financiaciéon tanto publicas como privadas, vy
de aplicar separadamente protocolos de evaluacién ex ante, para su

posterior ejecucion fisica de obra.

Considerando que las convocatorias publicas realizadas por el sistema
concursal partieron de la demanda y no de la oferta como en los
métodos tradicionales de asignaciéon de recursos, se observd por
participacion directa un mejoramiento de competencias en la
construccién de los proyectos: encontrando mayor calidad en los
estudios realizados para participar en fondos competitivos, puesto que
al ser una obligacion la presentacién de un documento de proyecto
gue incluyera toda la informacién administrativa, técnica, legal y
financiera exigida en los términos de referencia, que seria verificado y
evaluado por personal experto en cada area, y luego, solo aquellos
gue cumplieran tales parametros serian calificados sobre variables de
area, cobertura y numero de beneficiarios, garantiz6 que los
proyectos financiados fueran competitivamente superiores y que no
presentaran cambios significativos ante lo aprobado. Por sus
caracteristicas, la iniciativa de los fondos competitivos puede

contribuir en la seleccién de prioridades, la planificacion estratégica y
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la programaciéon de las inversiones, como se pudo demostrar con los
resultados del presente documento donde se observd la evidente
diferencia de la asignacion de recursos por el sistema de fondos
competitivos pues entre los afios 2007 a 2009, la intervencién de las
convocatorias de riego y drenaje operadas por el IICA, lograron
rendimientos promedio de 25.377 ha/afio y 8.748 familias
beneficiadas/ano, frente a la gestidon adelantada entre 1936 al 2006
que arroja resultados promedio de 6.360 ha/ano y 1.146

familias beneficiadas/ano.

5.2 ASPECTOS PROBLEMATICOS DE LOS FONDOS COMPETITIVOS EN
EL DESARROLLO DE INVERSIONES PUBLICAS A INICIATIVAS
PRIVADAS, PARA PROYECTOS DE PEQUENA IRRIGACION EN
COLOMBIA

Aunque la importancia de las convocatorias publicas de riego y
drenaje realizadas como fondos concursales no se ponga en duda por
los resultados evidenciados en este documento, se alerta sobre la
necesidad de mejorar y modernizar los mecanismos de articulacion
con programas publicos y, o privados de desarrollo econdémico del
sector para aumentar su contribucién a la soluciéon del problema
objetivo. Para el caso que nos ocupa, en cuanto a proyectos de
pequeiia irrigacion, por si sola la inversion en infraestructura de riego
no contribuye al cumplimiento de los objetivos de la politica publica
en cuanto al mejoramiento de las condiciones de vida, dado que la

poblacion beneficiada tiene dificultades que requieren de priorizacion
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y atencidn, lo que conllevd a que no se haya logrado concatenar a las
convocatorias realizadas y los proyectos ejecutados con herramientas
y programas como la asistencia técnica, las cadenas productivas y la
empresarizacion campesina, entre otros para conseguir un mayor

desarrollo econdmico y social de quienes accedieron a los recursos.

Las convocatorias publicas de riego y drenaje realizadas como fondos
concursales requerian centrarse en la reduccion de ineficiencias,
imprecisiones y redundancias en los términos de referencia que se
definan para la participacion y competencia por los recursos,
buscando claridad, exactitud y la explotacion de economias de escala
con la promocidon de oportunidades y la reduccién de incertidumbres
propias del momento politico que atraviese el escenario de

implementacion.

Los fondos concursales de asignacién de recursos publicos a
iniciativas privadas de pequefia irrigacién en Colombia, requieren para
su correcto funcionamiento, que se defina con detalle por parte de la
instituciéon responsable, los criterios, (metodoldgicos, formales y de
priorizacion), los procedimientos y los instrumentos propios del
mecanismo, asi como del ciclo aplicable a los proyectos que se
presenten. Dado que esta metodologia por sus propios principios de
transparencia, inclusién, sinergia, equilibrio y rigor técnico, es
altamente sensible a cuestionamientos, auditorias, controles vy
veeduria en general por todos aquellos que por las condiciones

propias establecidas se sienten excluidos de poder participar.
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En funcion de los objetivos que se tracen como prioridad para la

asignacion de recursos y en aras de evitar la concentracién de los

mismos, como sucedié en la convocatoria II de 2008, donde el 56.8%

de los recursos se concentré en grandes productores, se requiere para

una detallada parametrizacién de acuerdo con la priorizacién de

necesidades establecida por el Ministerio de Agricultura, los siguientes

aspectos:

O

Cobertura, elemento en el cual se determina la poblacion
objetivo, de las convocatorias de riego, es decir el tipo de
individuo al cual se pretende beneficiar, sea un productor
pequefo, mediano y, o grande .

Calidad, teniendo en cuenta que a mayor rigurosidad técnica
establecida en los términos de referencia, mayor sera el nivel
de exigencia sobre las unidades de proyecto y esto permitird
cofinanciar los proyectos que tengan mayor calidad de acuerdo
a las exigencias, teniendo en cuenta que esto implica mayores
costos de preinversidon, que para las convocatorias publicas son
recursos no reembolsables y que limitan la participacion
Pertinencia, en el entendido de atender con la herramienta una
necesidad manifiesta de los agricultores colombianos y que

limita la produccién agropecuaria como lo es el recurso hidrico.

e Los costos de pre inversion son un factor limitante de

participacion, pues es asumida y realizada por organizaciones

privadas que a través de una propuesta demuestran su capacidad

para optar por recursos del fondo, lo que desestimula a los que

quedan fuera de la seleccién. Una gran proporcion de estos
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postulantes no logra obtener los recurso porque en el momento de
postular no han cumplido con los requisitos solicitados en los
términos de referencia de las convocatorias. Unas veces por falta
de informacidén; otras, por una reducida capacidad para formular la
propuesta, dado el rigor técnico de la misma o porque su aporte
complementario al fondo es bajo respecto a otros postulantes. Esto
los elimina del concurso, aun con un proyecto elaborado, con una
pre inversiéon efectuada y no retribuible. Esto sucede
especialmente con las entidades mas débiles, pequenas y pobres,
otorgando menor equidad a la distribucion de recursos. Sin
embargo, las convocatorias publicas realizadas, por fondos
concursales, en su caracter innovador, le detalla al participante las
razones y argumentos, por los cuales su proyecto no fue
financiado y le garantiza acompafamiento para mejorar su
propuesta y asi postularse nuevamente a participar por los

recursos.

El mercado de servicios técnicos, no es dinamico, transparente y
competitivo para ejecutar recursos provenientes de fondos
competitivos, , lo cual implica que frente a las convocatorias
realizadas opten a los recursos casi siempre las mismas
instituciones, en alianza con las mismas organizaciones. Esto
conduce a: una concentracion de recursos entregados a las
instituciones mas relevantes; pocos incentivos a la organizacion vy
participacion de nuevas instituciones; una escasa dinamica en el
mercado de servicios; en las licitaciones o llamados a concurso las

instituciones seleccionadoras tienen preconcebidos a los ganadores
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de las propuestas y pueden, incluso, llegar a alianzas poco

transparentes.

e Las respuestas a problemas prioritarios que deben resolver las
instituciones transferidoras de recursos y las iniciativas que
presentan las entidades que concursan por recursos, no muestran
un horizonte muy largo en el tiempo y muchas veces resuelven

problemas coyunturales, dejando los de largo plazo sin solucion.

La incertidumbre de largo plazo, puede afectar el desarrollo de los
proyectos y en especial la confianza de las organizaciones ejecutoras
hacia el organismo que transfiere los recursos. Es el caso de los
proyectos que tienen varios afios donde se trabaja con presupuestos
anuales y la institucién que firma los contratos con los privados, no
puede comprometer recursos por mas de un ano; aun si los proyectos
duran un afio, pero este no coincide con los tiempos presupuestales,
puede provocar problemas de traspaso de fondos para ejecucion,

entre afios de presupuesto y operacion.

En el desarrollo de las convocatorias realizadas, fue necesaria la
modificacion y mejoramiento continuo de los términos de referencia
para la participacion en los fondos, haciendo participes de su
construccién a todos los interesados, no obstante no fue posible la
completa concordancia de objetivos entre instituciones,
organizaciones y empresas, por los intereses particulares de cada uno
en su rol particular dentro de la convocatoria. En él se encuentran

involucrados:
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o (i) ElI ministerio de agricultura y todos aquellos entes
territoriales que disefian la politica y acuerdan el monto global
de recursos publicos asignado para las convocatorias de riego y
drenaje;

o (ii) el sector privado que incluye aquellos organismos
vinculados al fondo, instituciones especializadas en cooperacion
técnica que lo administran y lo ejecutan;

o (iii) los beneficiarios de los proyectos de pequeiia irrigacién;

o (iv) la sociedad como un todo que es la encargada de velar por
que sus recursos se inviertan bien y de recibir como respuesta

los productos o resultados.

Las convocatorias publicas de riego y drenaje a través de fondos
competitivos, pueden generar falta de equidad, entre instituciones,
ejecutores y usuarios. En el caso de los postulantes, la inequidad se
da porque a medida que los recursos se van haciendo mas escasos en
el tiempo, los postulantes seleccionados son los que mas conocen
sobre los requisitos para acceder a los recursos del fondo y quedan de
lado aquellas instituciones con menores recursos y mas pequefias. Por
el lado de los posibles usuarios, para aquellos que no tienen voz, las
opciones a futuro son mas reducidas; dificilmente llegardn con sus
demandas hasta los que deciden por una politica de fomento o de
apoyo social, tampoco encuentran eco en las instituciones privadas
para que se ocupen de sus problemas, por lo que estos temas

deberian ser vistos por instituciones especializadas del Estado sobre
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1.

esas materias, como las que llevan adelante estrategias de fomento

rural o de apoyo social.

6. RECOMENDACIONES

Integrar los diferentes programas y herramientas gubernamentales en
pro del desarrollo agropecuario de las organizaciones beneficiarias
en las convocatorias de riego y drenaje del programa Agro, Ingreso
Seguro. Teniendo en cuenta que el uso cultural que se le da a las
tierras cultivables del pais, ha llevado a tener menores niveles
productivos al no contar con los niveles de asistencia técnica

adecuada.

Se debe promover y apoyar los procesos de formulacion y disefio de
proyectos en las regiones siguiendo los ejemplos de los
departamentos y municipios de Boyaca, Huila, Norte de Santander y
Narifio principalmente. Para lo cual se deben asignar recursos
compartidos y prestar una asesoria especial a las regiones mas

débiles.

Las Corporaciones Auténomas deberan implementar planes de
capacitacion en cuanto a la conservacion, uso y mantenimiento de las
cuencas hidrograficas como base de la sostenibilidad para el uso

eficiente del recurso hidrico en la produccién agropecuaria.
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Las Corporaciones Auténomas deberan implementar planes de
capacitacidon en cuanto a la conservacion, uso y mantenimiento de las
cuencas hidrograficas como base de la sostenibilidad para el uso

eficiente del recurso hidrico en la produccién agropecuaria.

Definir la poblacion objetivo de cada uno de los componentes del
programa Agro, Ingreso Seguro, de manera tal que se asignen los

apoyos econdmicos al grupo social determinado.

Estudiar la vocacién agricola de las comunidades y el uso éptimo de
las tierras para la formulacién y fortalecimiento de proyectos
productivos que brinden condiciones socio-econdmicas sostenibles vy
tiendan a la empresarizacion del sector agropecuario.

Reglamentar la ley de Agro Ingreso Seguro adoptando Ilas
convocatorias como instrumento y dandoles mayor alcance a la

parametrizacion.

Institucionalizar en los términos de referencia el control de calidad,
principalmente en la evaluacion. Definir en estos la poblacion
objetivo en forma explicita considerando las variables de indole
econdmica, social, ambiental y productiva y enmarcada en una

politica nacional que la respalde.

El Ministerio debe promover Ila unificacion de metodologias,

criterios, instrumentos y requisitos entre las Corporaciones
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10.

11.

12.

13.

Autonomas regionales para el otorgamiento de las concesiones de

aguas y de ocupacion de cauces, principalmente.

Desarrollar en forma independiente, una linea especifica de
cofinanciacion de proyectos en las convocatorias para desarrollar
distritos de riego o drenaje de mediana (500 a 5.000 ha) y gran
irrigacion (mayores a 5.000 ha) para atender las necesidades de los

pequefos y medianos productores.

Se propone incorporar la linea de crédito y la asistencia técnica para el
desarrollo del plan productivo en forma automatica, para los proyectos
de distritos conformados por pequefios productores, que asi lo

demanden.

Se recomienda que en el futuro, si se va a continuar la linea de
proyectos asociativos con subsidios especiales, sea definido un tope de
area a beneficiar por usuario en forma similar al tope de

financiacién por hectarea.

La evidente necesidad del campo colombiano en cuanto a
adecuacion de tierras se refiere, indica que la cooperacion técnica del
IICA es primordial para el desarrollo de las inversiones en
infraestructura de pequefia y mediana irrigacion bajo el esquema de
convocatoria publica de caracter competitivo que es el
mecanismo que garantiza la apropiacion social y el manejo

adecuado de los recursos.
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14.Mantener e implementar las nuevas tecnologias de informacion
acordes con los procesos involucrados en las convocatorias de riego y
drenaje, a fin de agilizar y personalizar aun mas las

comunicaciones entre los proponentes y el IICA.

6. El Operador debe participar en el Comité Directivo del convenio, pero
no en la aprobacién del portafolio de proyectos, al cual podria ser

invitado.
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ANEXO 1 PORTAFOLIO DE SISTEMA

En un fondo competitivo para la agricultura y el medio rural, participa una

compleja red de organizaciones:

1. Congreso Nacional

El Congreso de la Republica de Colombia es la legislatura

bicameral de la Republica de Colombia conformado por el

Senado y por la Cédmara de Representantes. El Congreso tiene

su sede en el Capitolio Nacional ubicado en la Plaza de Bolivar

en la ciudad de Bogotd, capital de la Republica.

El Congreso es un cuerpo colegiado conformado por 102 senadores y
166 representantes, en el que cada uno tiene igualdad de poder y de
responsabilidad. Tanto los senadores como los representantes son elegidos a
través de una eleccion directa que se realiza cada 4 afos, teniendo la
posibilidad de ser reelegidos. La votacion de los senadores corresponde a una
circunscripcion  nacional, junto con dos escafios de circunscripcion
especial indigena. Por su parte, la votacién de los representantes corresponde
a una circunscripcion departamental, salvo en Bogotd en donde se

da una circunscripcidon distrital y escafios adicionales para comunidades

indigenas, afrocolombianas, comunidades colombianas en el

exterior y minorias politicas.

El articulo 114 de la Constitucién de Colombia de 1991 proclama al

Congreso como el maximo o&rgano representativo del poder
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legislativo. Segun el articulo 114, le corresponde al Congreso de la

Republica de Colombia reformar la Constitucidn, hacer las leyes y

ejercer control politico sobre el gobierno y la administracion.

Actualmente el "Observatorio Legislativo" de la Universidad Nacional

de Colombia y el programa "Congreso Visible" de la Universidad de

los Andes le hace seguimiento al Congreso de la Republica.

2. Ministerio de Hacienda, Finanzas Publicas o Planificacion

Es el organismo del Estado que otorga los recursos al Ministerio
responsable del fondo. Hace seguimiento a su utilizacion vy
proporciona la caja para realizar los traspasos de recursos
desde la institucion responsable del fondo hacia los usuarios
ganadores de  proyectos. Esta transferencia de recursos se
realiza en forma directa al presupuesto del organismo
encargado de la transferencia o en un depdsito en un
determinado Banco mediante fideicomiso suscrito por medio de

una Escritura Publica.

3. Ministerio o Secretaria de Agricultura y/o Desarrollo Rural

Es el organismo responsable —duenol del fondo, que prepara vy
aprueba la politica sectorial con el consentimiento de |las
organizaciones de productores y solicita al organismo
respectivo (Congreso Nacional y Ministerio de Hacienda) los recursos para
el funcionamiento del fondo, que es adscrito a una de sus dependencias

para su operacién y transferencia a los usuarios del sector privado.
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El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural - MADR, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 2° del Decreto 2478 de 1999, tiene como
objetivos primordiales la formulacion y adopcion de planes, programas vy
proyectos de desarrollo rural, a través del ejercicio de funciones tales como
la creacién de instrumentos, incentivos y estimulos para el financiamiento y
la inversidn en areas de su competencia. En consonancia con lo anterior,
de acuerdo con la Ley 1133 de 2007, que cred el Programa, mediante el
cual se pretendia promover la productividad y competitividad, reducir la
desigualdad en el campo y preparar al sector agropecuario para enfrentar

el reto de la internacionalizacion de la economia.

El MADR abre las convocatorias y, para ello, elabora y publica, de manera
directa y autéonoma, las reglas de las mismas (términos de referencia
con sus adendas); estos términos establecen los requisitos, condiciones y
criterios de calificacion de los proyectos. Cada convocatoria tiene sus propios

términos de referencia.

4. Institucion Publica o Privada que Administra el Fondo Competitivo

Se refiere generalmente a una institucion que estd bajo la
rectoria  del Ministerio  respectivo  (agricultura  preferentemente)
que recibe los recursos del fondo y los distribuye mediante sus
normas, procedimientos, bases técnicas y financieras a los
usuarios. Esta institucién, en su interior puede dar origen a una

figura que administre los recursos entregados en la
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transferencia, para distribuirlo mediante un mecanismo
determinado a los usuarios. Como alternativa, puede
seleccionar a una institucién del sector privado que recibe la
transferencia y administra los fondos, desligdndose del manejo
de las variables sociales que acompafan a los recursos
humanos utilizados. La entidad privada cobra un porcentaje por
gastos de administracidon de los recursos que son cargados a las entidades
ejecutoras de los proyectos, segin se seflala en los
contratos administrativos que firmen estas entidades con Ia

institucién que transfiere los recursos y la direccién del fondo.

Para el caso que nos ocupa el operador de las convocatorias fue
El Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura
(IICA) que es un organismo especializado del Sistema

Interamericano, perteneciente a la Organizacion de los Estados

Americanos (OEA). Sus fines son estimular, promover y apoyar
los esfuerzos de sus Estados Miembros para lograr el desarrollo
sostenible de la agricultura y el bienestar de Ilas poblaciones
rurales. El Instituto es wuna plataforma de cooperacion. Para
movilizar recursos entre paises y regiones, con el fin de
promover y adaptar iniciativas de cooperacion orientadas a
abordar las prioridades nacionales y regionales, facilitar el flujo
de la informacién y mejorar la difusién de las mejores practicas
agrarias. Fundado hace 70 anos, en el 2002 el Instituto emprendié un
proceso de modernizacién institucional. Tiene su
sede central en Costa Rica, Oficinas en 34 paises de las Américas, una

oficina en Miami donde opera el Programa de Promocion del Comercio, los
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Agro negocios y la Inocuidad de los Alimentos y una Oficina para Europa,
ubicada en Madrid. En su oficina en Washington, D.C., funciona Ia

Direccién de Relaciones con Socios Estratégicos.

El IICA, por encargo del MADR, opera las convocatorias, actividad que
en las tres ultimas convocatorias ha implicado, entre otras tareas, la de
evaluacién y calificacion de los proyectos hasta hacer entrega al MADR de
los portafolios de proyectos elegibles, ordenados de mayor a menor
puntaje. Estos portafolios constituyen informacién para la toma de
decisiones. Con este proposito el IICA envia los portafolios al MADR, que
contienen los proyectos declarados viables, ordenados de mayor a menor

puntaje.

A continuacion, el Comité Administrativo del Convenio MADR- IICA aprueba
los resultados de la evaluacién y calificaciéon realizada por el IICA, toma
la decisién sobre el monto de los recursos a aplicar en la respectiva
convocatoria (tomando en cuenta el monto de los recursos financieros
disponibles) y ordena al IICA la publicaciéon de la relacion completa de los
proyectos a financiar. La composicion del Comité Administrativo depende
del Convenio especifico de que se trate; en el caso de las Convocatorias Iy
II de 2008, que se realizaron en virtud del Convenio MADR-IICA No.
055/2008 y que incluian recursos del presupuesto del INCODER, los
miembros del Comité Administrativo fueron el Viceministro de Agricultura
y Desarrollo Rural, el Director de Desarrollo Rural del MADR, el Gerente

General del INCODER y el Representante del IICA en Colombia.
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En el caso de la Convocatoria de 2009, que se realizd en desarrollo
del Convenio MADR-IICA No. 052/2009, los miembros del Comité
Administrativo fueron el Viceministro de Agricultura y Desarrollo Rural, el
Director de Desarrollo Rural del MADR y el Representante del IICA en

Colombia.

5. La Institucion Bancaria y/o Fiduciaria

Un banco puede actuar como administrador de I|a cuenta del
fondo o puede designarse como ente fiduciario, incorpora los
recursos a su patrimonio en una cuenta especial de la cual se
asignan los desembolsos a las entidades ejecutoras (o
administradoras) de programas y proyectos segun instrucciones de la
direccion del fondo. El banco se encarga de establecer los
registros contables especificos de Ila cuenta del fondo o del
fideicomiso y rinde mensualmente cuenta al administrador del
fondo. Para los recursos provenientes de donaciones o}
préstamos externos (BIRF, BID, FIDA, etc.), que puedan incrementar
los recursos del fondo, el banco lleva en cuentas separadas estos

ingresos, segun la fuente de origen del financiamiento.

Cuando es un fideicomiso, el banco cobra automaticamente un
porcentaje por la administracion de los recursos transferidos,
descontandola de la cuenta del fondo al realizar la transferencia
a la institucion ejecutora o administradora de los proyectos. Por
el manejo de cuentas con recursos reembolsables, el banco

cobra al fondo un porcentaje sobre los saldos por cobrar al
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fideicomiso respectivo. También cobra al wusuario un porcentaje
de interés por mora e incorpora al fideicomiso los aumentos de
capital obtenidos por el porcentaje ganado por los recursos que
se encuentren o0ciosos Yy que han sido depositados en otros
instrumentos financieros. Esta recuperacion de recursos se
realiza legalmente mediante la emision del Reglamento de
Crédito del Fondo. ElI Banco utiliza el afo calendario como

ejercicio contable a reportar.

6. Usuarios del Fondo

Por lo general hay dos categorias de usuarios de los fondos
competitivos para la agricultura y el medio rural: (i) los usuarios
finales de los recursos de un fondo que son
productores agropecuarios individuales u organizados,
agroindustriales o] exportadores de productos agricolas, que
ejecutan sus proyectos en forma directa o con asesoria de empresas u
organizaciones de servicios, y cuyos resultados o]
productos obtenidos del proyecto normalmente son para su uso
directo y beneficio. También actlan como supervisores de la
sociedad civil o realizan el control o auditoria social, sobre los
resultados o productos que han sido generados por los recursos
entregados por el Estado, por ejemplo, a un usuario
intermedio; (i) usuarios intermedios, son las entidades
ejecutoras de proyectos que pueden ser empresas u
organizaciones privadas de servicios, fundaciones, ONGs,

institutos o centros de investigacién, que ejecutan proyectos,
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solos o asociados, cuyos resultados o productos obtenidos del
proyecto prioritariamente son para uso y beneficio de terceros

(caso de los resultados de un proyecto de innovacién de un

Centro de Investigacion).
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Ruta de operaciones de las Convocatorias
1. Apertura y

-y 2.
N Cierre
Acompafnamiento \
’ 3. ¥erificacion
10. Evaluacién de
de impacto criterios
formalgs
9. Terminacién de obras 4. Evaluacién y
y liquidacién de AF calificacion
i .. 5. Publicacion
8. Ejecuciény
seguimiento de proyectos
elegibles
\ 7. ﬁ?é?ode 6. Suscripcién
de la ¢ de Acuerdos de
ejecucion Financiamiento

Figura 1. Ruta de Operaciones de las convocatorias
Fuente: El autor
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A) COMPROMISOS DEL IICA EN LAS DISTINTAS EVALUACIONES

Como se senald antes, la evaluacién para la Convocatoria de 2007
fue contratada con la empresa Econometria. El IICA en esa

evaluacién tuvo a su cargo la instancia de Filtro Operativo (Fig.2).

M-A-D-R- ﬂ

EVALUABLES Y
NO EVALUABLES

|

ECONOMETRIA PORTAFOLIO
EVALUACION Y VIABLES Y NO
CALIFICACION VIABLES
M.A.D.R. .
ASIGNACION L ACTA COMITE
RECURSOS e

Figura 2. Evaluacién de la Convocatoria 2007.
Fuente: El autor.
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A partir de la primera convocatoria de 2008, el IICA asumid también el
compromiso de realizar la evaluacién de viabilidad, calificacion vy
preparacion de portafolios de proyectos elegibles. En las dos
convocatorias de 2008 se siguié el proceso de cuatro instancias de
evaluacidon que se muestra en la Fig. 3: Filtro operativo, Paneles de

Evaluadores, Panel de expertos y Calificacion.

2.008

T.R.

EVALUABLES Y
NO EVALUABLES

ACTAS PANELES
DE EVALUACION

——

ACTA PANEL DE
EXPERTOS

— —

PORTAFOLIO
VIABELES Y NO
VIABLES

ACTA COMITE

J

Figura 3. Instancias de evaluacién a cargo del IICA en la Convocatoria
2008.
Fuente: El autor.
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En la convocatorias de 2009 se introdujo una instancia mas con el fin
de hacer una revisién juridica en mayor profundidad a los proyectos
gue irian a ser declarados viables. Asi, el proceso a cargo del IICA fue
de cinco instancias de evaluacidbn como se muestra en la Fig. 4: Filtro
operativo, Paneles de Evaluadores, Panel de expertos, Revisidon Juridica

y Calificacion.

T.R.

L —

EVALUABLES Y
NO EVALUABLES

--._.-—""'—-_

@

ACTAS PANELES
DE EVALUACION

--_--ﬂ""'——_

@

ACTA PANEL DE
EXPERTOS

@

ACTA REVISION
JURIDICA

——

PORTAFOLIO
VIABLES Y NO
VIABLES

@

@

M.AD.R. -
ASIGNACION : ACTA COMITE

RECURSOS

Figura 4. Instancias de evaluacion a cargo del IICA en la Convocatoria
20009.

Fuente: E| autor.
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B) PROTOCOLOS E INSTANCIAS DE EVALUACION ESTABLECIDOS
POR EL IICA

Para llevar a cabo su rol, el IICA ha establecido en cada convocatoria
un protocolo o instrucciones para la evaluacidon. El protocolo de
evaluacion es disefiado y aplicado auténomamente por el IICA, en
virtud de la prerrogativa que la institucion tiene para tal efecto. Este
protocolo se va ajustando gradualmente, de una convocatoria a otra,
con el fin de mejorar la solidez y eficiencia del proceso de evaluacién,
aprovechando e incorporando las experiencias y lecciones aprendidas
en las convocatorias previas. Como se ilustr6 por medio de
diagramas, en el afio 2008 el protocolo incluyd los siguientes cuatro

pasos:

i) Filtro Operativo;
ii) Panel de Evaluadores;
iii) Panel de Expertos y

iv) Calificacién de Proyectos.

En el afio 2009 (Fig. 4), se adiciond una nueva instancia, entre los pasos
iii) y iv), consistente en una revisidon juridica de los proyectos declarados

viables; de esta forma, en abarcé los siguientes cinco pasos:

i) Filtro Operativo;
i) Paneles de Evaluadores;

iii) Panel de Expertos;
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iv) Revisidon Juridica de Proyectos Viables; y
v) Calificacion de Proyectos. Los ‘“Instrumentos de Evaluacién:
Convocatorias publicas para cofinanciar proyectos de riego y/o drenaje”,

se describen a continuacion:

1. Disefio y aplicacion de un FILTRO OPERATIVO, que tiene por objeto
determinar cudles proyectos son evaluables y cudles no, a la luz de los
criterios formales establecidos en los términos de referencia. Se trata de
una primera instancia en la cual sélo se evalia el cumplimiento de Ila
documentacidon solicitada, pero todavia no el contenido técnico o calidad
de la informacién con respecto a los componentes productivos y de

infraestructura de cada documento de proyecto.

El no cumplimiento de los requisitos documentales formales es

subsanable, excepto los siguientes dos:

i) la carta de presentacién del proyecto, o suscripcién de la misma, ya

que ésta constituye la manifestacion expresa de voluntad del

solicitante; y

ii) la certificacion de la entidad fiduciaria que garantice la consignacion

de la mitad de la contrapartida declarada en el proyecto; segun lo
establecido en los términos de referencia, la contrapartida no puede ser
inferior al 20% de su valor y, por lo menos la mitad de ella debe ser
aportada en efectivo.

Debido a la destinacion especifica de los aportes, en el caso

concreto de la acreditacion de la explotacion legal del predio, se
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verifica si los proponentes son propietarios, poseedores regulares o
tenedores temporales (generalmente arrendatarios) del mismo, con base

en los siguientes soportes:

e Propietarios: por medio del certificado de tradicion y libertad.

e Poseedores Regulares: mediante la documentacién que acredite el

justo titulo, bien sea la escritura de compra-venta, donacién, permuta,
resolucion de adjudicacién; en el evento en que el proponente no
tenga uno de estos documentos, puede acreditar la tenencia por
medio de una certificacion expedida por el respectivo Alcalde Municipal,
donde conste la sana y pacifica posesién por un periodo no inferior a
cinco afos.

e Tenedores Temporales: a través del contrato en el cual conste el tipo de

tenencia que el proponente dispone sobre el predio (arrendamiento,
comodato, etc.) y el periodo de vigencia del mismo que, como minimo,

debe ser de cinco anos.

2. PANELES DE EVALUADORES DE VIABILIDAD TECNICA, que

examinan los aspectos productivos y de infraestructura de los documentos
de proyectos. Este panel es integrado por profesionales
independientes tanto al IICA y al MADR como a las Unidades Coordinadora
del Programa (MADR) y Operadora del Componente de Riego vy
Drenaje (IICA). Se trata de profesionales idéneos, seleccionados de un
banco de alrededor de 300 profesionales, quienes se escogen mediante
convocatoria publica, de acuerdo con su calificacién y experiencia

profesional.
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Dicho panel se integra con entre 6 a 8 miembros, que trabajan inicialmente
en pares de dos y que producen una ponencia sobre el proyecto.
Seguidamente, todos los miembros del panel consideran la ponencia
Yy, por consenso, en esta instancia técnica hacen una primera declaratoria de
viabilidad o no del mismo. En resumen, en esta segunda instancia los
proyectos reciben una primera declaratoria técnica de viabilidad o no
viabilidad, con base en decisiones tomadas por consenso, las cuales quedan

plasmada en actas firmadas por cada uno de los evaluadores.

PANEL DE EXPERTOS que efectla la revision y control de calidad de los
Paneles de Evaluadores de Viabilidad Técnica. En esta
instancia todos los proyectos ya evaluados en Ila instancia
previa, son nuevamente revisados por un panel compuesto por 3
a 5 expertos, seleccionados por el IICA con base en sus
calificaciones sobresalientes y reconocimiento en su area de
competencia. Con base en el criterio técnico profesional de sus
integrantes y como resultado de su revision de las observaciones
y/0 recomendaciones contenidas en las actas producidas por los
Paneles de Evaluadores de Viabilidad Técnica y, si es del caso
sobre nuevos andlisis complementarios, el Panel de Expertos
realiza la declaratoria definitiva de viabilidad técnica o no de los
proyectos. Es decir, el Panel de Expertos puede declarar, por
consenso, viable un proyecto que fue evaluado no viable en la
segunda instancia, y Vviceversa. Para tal efecto, el Panel de
Expertos levanta un Acta Final que incluye una explicacion de sus

decisiones y que es suscrita por todos sus integrantes y la cual
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tiene como soportes las actas e instrumentos de trabajo de los
verificadores y evaluadores, asi como los documentos de
proyectos con las respectivas subsanaciones que hayan sido
hechas dentro de las condiciones y plazos establecidos en los

Términos de Referencia.

REVISION JURIDICA DE PROYECTOS DECLARADOS VIABLES,
instancia que -como ya se advirtié antes- se introdujo a partir del afo
2009. Se introdujo con el propdsito de aumentar el rigor juridico
inmediatamente antes de entrar a la instancia de calificacion de

los proyectos declarados técnicamente viables.

CALIFICACION. En esta Ultima instancia del proceso se realiza la

aplicacién de las ecuaciones matematicas establecidas en los
términos de referencia, a fin de determinar el puntaje otorgado a cada
uno de los proyectos declarados viables y establecer el orden de los
mismos, de mayor a menor puntaje. Con el procedimiento basado en
ecuaciones matematicas establecidas en los términos de referencia, se

busca maximizar la objetividad del proceso.

El primer protocolo se establecié para la Convocatoria 1-2008°%°, en
un documento distribuido entre todos los profesionales que

participaron en la evaluacion de esa convocatoria. Desde ese primer

35 Conceptos y estrategia para la evaluacién de Proyectos que concursen en la Primera Convocatoria 2008
del Programa a Proyectos de Riego y Drenaje, Bogotd, D. C., 10 de marzo de 2008, 11 p, anexos.
Documento preparado por Jairo Cano Gallego, Ph. D., Coordinador Técnico de la Unidad Ejecutora.
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protocolo se estableci6 que el Panel de Expertos tiene Ila
responsabilidad de hacer revision y control de calidad a los
resultados de los Paneles de Evaluadores y, en consecuencia, el Panel
de Expertos tiene la atribucion de modificar el concepto emitido
en la instancia inmediatamente anterior sobre la viabilidad técnica de

los proyectos.

Con el fin de facilitar y hacer sistematico el trabajo de los
evaluadores, el IICA elaboré para cada convocatoria una lista de
verificacion con la cual se recorren, paso a paso, los términos de
referencia. Estas listas de verificacion fueron aplicadas por los
evaluadores a su criterio y no constituyen un documento formal de Ia
declaratoria de viabilidad. La declaratoria de viabilidad o no viabilidad
es una decisiéon colectiva, realizada por consenso por los integrantes
de los respectivos Paneles de Evaluadores, asi como de los Paneles

de Expertos.

Para la Convocatoria 2-2008 se introdujeron ajustes en un
documento titulado “Ajuste a la metodologia para la operacion de los
procesos de verificacion de requisitos minimos y evaluacién ex ante”.
También se revisaron las listas de verificacion e instrumentos de

evaluacion

Igualmente, para la Convocatoria 1-2009 se prepardé un documento
denominado “Instrucciones para la evaluacion ex ante de Proyectos de Riego
y Drenaje que concursen en la Convocatoria 2009”, con sus listas de

verificacion e instrumentos de evaluacion.
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C) BANCO DE PROFESIONALES

El IICA mantiene abierta a los profesionales la inscripcion de sus
hojas de vida en un Banco de Profesionales, del cual se seleccionan
los evaluadores de cada convocatoria. Se seleccionan dos listas: una
de profesionales en disciplinas productivas agropecuarias y la otra en
profesionales en disciplinas relativas a la infraestructura de riego y

drenaje. Actualmente en el Banco existen unas 300 hojas de vida.

A los evaluadores se les exige que se declaren impedidos para
evaluar proyectos en cuya formulacion hayan tenido algun tipo de
participacion. Es de tener en cuenta que la formulacion de un
proyectco de riego y drenaje para responder a los requisitos
establecidos en los TR es obra de un equipo de profesionales
(dependiendo de su complejidad, pueden requerirse hasta quince
especialidades). Esto hace posible que algunos profesionales hayan
tenido alguna participacién puntual o mayor en estudios y disefnos.
Con este fin, en la respectiva carta-contrato se exige en el numeral 7
sobre las Obligaciones del contratista: “Declararse impedido para evaluar
cualquier proyecto con el cual haya tenido cualquier tipo de
relacion o vinculo directo o indirecto; la omisién de esta
manifestacidon incurre en la terminacién anticipada de la presente carta
contrato”. De esta manera, siguiendo una practica aceptada en el régimen
parlamentario y judicial de Colombia, el respetivo evaluador se retira
de las sesiones de panel cuando se vaya a analizar y tomar decisiones

con respecto a proyectos para los cuales se declaré impedido.
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Los documentos de proyectos se asignan a los evaluadores en forma
aleatoria. Si lo considera pertinente, cada evaluador solicita al
proponente aclaraciones y subsanaciones. |Estas  solicitudes se
canalizan a través del IICA por la Plataforma Virtual. Los Técnicos
Regionales de la Unidad Ejecutora en la Convocatoria 2009 hicieron las

notificaciones formales en forma presencial.

D) PLATAFORMA VIRTUAL

La Plataforma Virtual de Acompafamiento a los proponentes es un
servicio que el Instituto Interamericano de Cooperacién para la
Agricultura, IICA, Oficina en Colombia, en su caracter de Operador de
la Convocatoria Publica para apoyar la construccion y adecuacidon de
Sistemas de Riego y Drenaje del Programa,
del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, ha puesto a
disposicion de los proponentes potenciales de proyectos que soliciten
apoyo técnico durante su proceso de formulacion. Con ella se busca
facilitar el acceso a las convocatorias desde todos los participantes
interesados y todas las localidades del pais donde exista una

conexion con internet.

Asi, esta plataforma se constituye en un canal mas de apoyo a los
proponentes con el cual se busca flexibilizar, en términos de tiempo y
lugar, la comunicacién entre la Unidad Ejecutora del IICA.
Mediante la Plataforma Virtual se responden consultas puntuales de

posibles proponentes, se les revisa sus avances de proyectos y se hacen
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comentarios a las propuestas en proceso de elaboracidn. Es importante

resaltar que el acceso a la misma es personalizado y confidencial.

En todos los casos se advierte que el hecho de responder preguntas y revisar
avances no compromete en nada la autonomia e independencia
de los Paneles de Evaluadores y los Paneles de Expertos al momento
de tomar sus decisiones con respecto a la viabilidad o no viabilidad
de los proyectos contenidos en los documentos con los cuales
concursan los proponentes en las convocatorias. En consecuencia, los
acompafamientos realizados por la Plataforma no garantizan que los

proyectos van a ser declarados evaluables, elegibles y ejecutables.
Igualmente, se insiste con toda claridad que los comentarios que se hacen a
los proyectos no comprometen en nada al Ministerio de Agricultura y

Desarrollo Rural, al Programa, ni al IICA.

Forma de operacion

A partir de solicitudes presenciales, teleféonicas o por correo
electrénico, asi como de la informacion suministrada por los
participantes en las listas de iniciativas de <cada jornada de
divulgacidon organizadas por la Unidad Ejecutora con el apoyo de los
Técnicos Regionales en las diferentes ciudades del pais, los
Operadores de Plataforma Virtual asignan un cdédigo de usuario y una
contrasefa, para identificacion y acceso, enviando una notificacion a
cada proponente mediante correo electronico. El ingreso se realiza a

través del siguiente portal: http://gestion.riegoydrenaje.info.
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Luego de ingresar a la Plataforma, el usuario encuentra en el lado
izquierdo de la pantalla un menu de facil aplicacién con las opciones que
tiene disponibles y en el centro un anuncio con informacion de su interés.

Con el objetivo de establecer comunicacidn con los proponentes e iniciar
el proceso de acompanamiento en la opcién “Crear Consulta” se registran los

datos que describen la aclaracion solicitada, entre ellos se tiene:

1. Tema: Seleccionar el tema en el que se enmarca la consulta,
clasificAndola en aspectos generales, analisis financiero, aspectos de

riego y drenaje, aspectos juridicos y aspectos productivos.

2. Titulo: se escribe una frase corta que identifique o sintetice la Consulta.

Esta es util para identificar la Consulta posteriormente.

3. Descripcion amplia: En este espacio el proponente plantea la

inquietud o solicita explicacién sobre el tema en particular.

4. Archivo adjunto: La Plataforma brinda la posibilidad de adjuntar
archivos de diferentes formatos donde se consignen avances del
proyecto, los cuales son revisados por grupos interdisciplinarios de
profesionales del Instituto. Esta conexidon electrénica es fundamental si el
proponente requiere anexar algun tipo de documento que le permita
complementar su Consulta, para lo cual al pulsar el botéon “Examinar”, se
tiene acceso al disco duro del computador el cual podra explorar hasta
hallar y seleccionar el archivo necesario (de la misma manera como se

hace cuando se anexa un archivo en un correo electrénico).
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Una vez terminada la entrada de los datos de la Consulta, se debe
pulsar el botdn “Crear Consulta” para que los datos sean

almacenados por el sistema.

Inmediatamente después de crear una Consulta, en la pantalla aparece
el niumero que se le ha asignado, el cual sirve como identificador para

referirse a éste posteriormente.

Las consultas recibidas se debaten diariamente en Panel de Expertos, siendo
en la mayoria de los casos contestadas de manera inmediata. Dicha
respuesta es colocada en Plataforma asigndndose el estado de cerrada y

notificdndose al usuario que la formuld.

Cada actualizacion en la Plataforma se muestra incluyendo el usuario que lo
realizd, la fecha y hora de la accién, y el texto o comentario

correspondiente.
En cualquier momento, mientras la Consulta se encuentre abierta, el usuario
puede complementar la informacidon o escribir réplicas a las respuestas de

los expertos.

Cuando llega una consulta a plataforma se sigue el procedimiento que se

muestra en el siguiente diagrama:
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[ Consultas Creadas por Usuario ‘

11

| Ingreso de consulta a Panel de Expertos ]

~

| Discusion de proyectos de respuestas ]

[ Redaccion respuesta final, a partir de la revision técnica, financiera y legal.

I}

{ Tramitar respuestas a proponentes mediante envio por Plataforma Virtual

Figura 5. Diagrama de flujo, procedimiento consulta, Plataforma Virtual de
acompanamiento

Fuente: El autor.

Acompahamiento a proponentes durante la evaluacion

(subsanaciones)

Para facilitar el seguimiento del proceso de evaluacion de las
propuestas de la Convocatoria Publica para apoyar la construccién vy
adecuaciéon de sistemas de riego y drenaje, del programa del Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural - MADR, por parte de los proponentes, se
puso a disposicién una plataforma virtual, con acceso a través de
internet, para dar a conocer el estado de las propuestas durante la fase
de evaluacion. Por medio de esta plataforma se tramitan las subsanaciones

que sean del caso, se notifican los plazos establecidos para el cumplimiento
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de este requisito y se reciben por parte de los proponentes los

requerimientos solicitados.

Esta Plataforma es un instrumento de comunicacién sencillo de utilizar,
ademas de disminuir los tiempos y brindar facilidad en la entrega de las

subsanaciones.
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Figura 6. Plataforma Virtual de Subsanaciones

Fuente: http://aclaraciones.riegoydrenaje.info

E) PRINCIPALES CAMBIOS EN LOS TR DE CONVOCATORIA A
CONVOCATORIA

A continuacidon se presenta un analisis de los diferentes cambios

ocurridos en los tres afios de operacidn y su orientacion:
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La primera convocatoria (2007) solo tenia como objeto el riego sin
hacer diferencia entre proyecto prediales y de distrito de riego. En

las demads se establecieron dos categorias:

1) Proyectos Predialesy
2) Distritos de riego bien para construccion o para

rehabilitacién de infraestructura de riego y drenaje.

En la convocatoria de 2007 se definieron nueve requisitos para
participar de los cuales seis son documentos juridicos y tres requisitos
que debian llenar los proponentes como condicion minima para
participar. En las demas se adicionaron diez requisitos nuevos.
En la Ultima convocatoria se adiciono una Lista de Verificacion con el
proposito de ayudar a los proponentes a revisar la documentacién y
requisitos necesarios y mejorar la calidad de las propuestas

presentadas.

Para todas las convocatorias se ha definido como politica que se puede
cubrir como apoyo hasta un maximo del 80 % del valor total del
proyecto. Lo cual implica que la contrapartida debe ser minimo del 20
%, admitiéndose la mitad de ésta como aporte en especie en mano de

obra no calificada.

El valor maximo del apoyo por proyecto predial ha cambiado en las
diferentes convocatorias; es asi como en la primera se
definié este tope en $ 500 millones, lo cual fue ampliado para la

segunda y tercera convocatorias a $ 600 millones; en la ultima se
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disminuyd el tope para proyectos prediales a $ 360 millones.

En cuanto a montos maximos a financiar por hectdrea, se
definieron limites maximos que han cambiado asi: en |la
primera se defini6 como $ 15 millones lo cual bajé a $ 7 millones
en la segunda; en la tercera se abrieron dos subcategorias
(construccién y rehabilitacion) dejando la construccion con el
mismo tope de la segunda convocatoria (7 millones) y definiendo un
tope para rehabilitacion de $ 5 millones; por ultimo, en la
convocatoria de 2009 se definié un solo tope (sin subcategoria, por
las dificultades encontradas para diferenciarlas en los documentos

de proyecto) en $ 12 millones.

El valor maximo del apoyo por proyecto para proyectos de distritos ha
cambiado en las diferentes convocatorias: en la primera se definid
este tope en $ 500 millones, sin diferenciacién entre proyectos
prediales y de distrito; para los distritos el tope fue ampliado en las
demas convocatorias a $ 3.500 millones, con lo cual se buscaba

estimular la asociatividad.

La participacion en las convocatorias, de acuerdo con los
términos y la politica definida en los mismos, estd abierta a cualquier
persona natural o juridica nacional o extranjera que
presente una propuesta para mejorar con riego o0 drenaje un
predio productivo del pais. A partir de la segunda convocatoria

se defini6 que los distritos debian ser presentados por una
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asociacion de usuarios de acuerdo con la ley 1152 y debia
incluir minimo 30 beneficiarios. En la convocatoria 2009 se amplid
el concepto de asociacidon cualquier tipo de asociacion (no solo de
beneficiarios de un distrito de riego) que incluyeran en su objeto social
(estatutos) la posibilidad de administrar un distrito de riego. Se redujo
el nUmero minimo de beneficiarios de 30 a 25, para dar una mayor
posibilidad de acceso a este tipo de proyecto a las asociaciones

pequenas.

En la primera convocatoria se definieron siete causales de rechazo,
las cuales pasaron a diez en la segunda y a doce en Ila
tercera y cuarta convocatoria. El cambio entre la tercera vy
cuarta convocatoria consiste en que se confrontaba el
proponente y representante legal con la lista OFAC (lista Clinton);
en la tercera y en la cuarta se agrego la verificacion con respecto a la

lista GEPLA. Estas verificaciones no las habia el IICA sino el MADR.

Los criterios de calificacion para los proyectos viables ha
cambiado entre tipo de proyectos y entre convocatorias, de la

siguiente forma:

o En los proyectos de tipo predial los cambios son: La
participacidén de la contrapartida tenia en la primera un peso de
400 puntos sobre mil, la cual bajé en la segunda a 350 y
en la tercera y cuarta a 300 para darle cabida a otros factores
como costos por hectdrea vy participacion de los pequefios

productores.
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o El costo por familia pasé de un peso de 350 puntos en la
primera y segunda a 300 en la tercera y cuarta con el fin
de darle puntos al criterio de pequefios productores.

o Al numero de hectdreas se le dio puntaje en la primera
pero luego se cambio en las siguientes por el costo por
hectarea.

o El puntaje para el tipo de producto sélo se tuvo en cuenta en
la primera para promover los productos estratégicos de la
politica gubernamental.

o El indice de pequefio productor en los proyectos prediales
aparece como factor de calificaciéon en la tercera y cuarta

convocatoria con un peso de 100 puntos.

e Para los proyectos de tipo de distrito no se presentd ninguna
diferenciacién en la primera convocatoria; para las demas se tiene los
siguientes criterios de calificacion y cambios de acuerdo con la

orientacion de la politica:

o La contrapartida en todas las convocatorias ha tenido un
puntaje de 150 puntos indicando que este tipo de proyecto lo
fundamental no es el esfuerzo sino los aspectos sociales y de
cobertura.

o El costo por familia se incluyé en la ultima (2009) con 350
puntos.

o El criterio de nimero de hectareas como indicador de cobertura
se le asignd un puntaje de 350 puntos en la segunda y tercera

pero se sustituyd en la cuarta por costo por familia.
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o El costo por hectarea se incluyd en la segunda, terceray
cuarta convocatoria con un peso de 350 puntos sobre mil.

o ElI indice de pequefio productor se incluydé en las
convocatorias 2008-1, 2008-2 y 2009 con 150
puntos sobre mil. En 2007 no hubo diferenciaciéon por tipo de

proyecto (predial-distrito).

Las garantias exigidas para obligaciones derivadas del acuerdo, paso
del 20 % y seis meses en la primera convocatoria a 20 % y 4 meses
en las demas. Ademads, desde la segunda convocatoria se
adicionaron las garantias de obligaciones laborales, de calidad de

materiales y de estabilidad de obra.

Las condiciones resolutorias de la entrega del apoyo para los
proyectos que no cumplan con los compromisos se incluyeron desde
la segunda convocatoria.

No estd restringido el numero de predios que se pueden
presentar. En la convocatoria 2009 se restringe la presentacion de un
mismo predio a otra convocatoria.

No existe un limite a financiar por predio, solo se limita por proyecto o
por hectarea.

La unidad de evaluacion es el proyecto y este puede estar
integrado por uno o varios predios y una o varias familias.

No existe restriccibon en cuanto a grado de relacionamiento entre
beneficiarios por consanguinidad o afinidad. En 2009 habia sido
establecido para distritos y esta restriccion fue eliminada por un

adenda.
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No se exige que el proponente tenga experiencia en la
produccién agropecuaria. Esto sélo se requiere si aspira a
recibir puntos de calificaciéon por ser pequeifo productor. A los
demas proponentes no se les exige un documento que acredite ser
pequefio productor y pierden estos puntos de calificacion (maximo 150
puntos).

En los TR no existe restriccion en cuanto el tipo de tenencia
(propiedad, poseedor, tenedor) siempre y cuando estén

legalmente protocolizados.
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ANEXO 2 OPERACIONES DE LA UNIDAD EJECUTORA IICA COLOMBIA

PRE INVERSION

. Organizacion de la Unidad Ejecutora

. Apertura de la Convocatoria

. Acompafamiento a Proponentes

. Cierre de la Convocatoria

. Filtro, evaluacién y calificacién de proyectos
. Publicacién de portafolios de elegibles

. Verificacién en campo de proyectos financiables

o N o u b W N -

. Suscripcidn de Acuerdos de Financiamiento

INVERSION

. Actas de Inicio

. Interventoria y acompafiamiento a la ejecucion de los proyectos.
. Terminacién de las obras, liquidacién y cierre de los Acuerdos de
Financiamiento.

OPERACION

El monitoreo se entiende en esta propuesta en el sentido de

observaciones de campo con respecto a la puesta en practica de los planes
productivos que se presentaron en los documentos de proyecto como
justificacion de la solicitud de apoyo para construir o rehabilitar la

infraestructura de riego y, o, drenaje. Esto incluye obtencion de datos
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para calcular las tasas internas de retorno al momento de las visitas y
comparacién con las tasas reportadas en los documentos de proyectos sin las
inversiones respectivas. Con esta perspectiva, se plantean los siguientes
objetivos especificos para el monitoreo como componente del

seguimiento a los planes productivos de los proyectos cofinanciados:

Identificar elementos que permitan establecer el grado de alcance del
objetivo superior de las Convocatorias (fortalecer la competitividad).
Identificar factores que pueden estar limitando o potenciando el

fortalecimiento de la competitividad.
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