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Introduccion

El presente informe tiene como objetivo presentar las memorias del Proyecto Apoyo a
Alianzas Productivas en su primera fase. Estas memorias pretenden describir la
evolucion de la puesta en marcha del Proyecto, mas alld de las cifras que se han venido
recogiendo a lo largo de los informes de gestién presentados semestralmente. Se busca
que quede el registro de su desarrollo para futuros proyectos o para entender la dindmica
del mismo en el futuro.

Preparacion y Negociacion del Préstamo 7096-CO.

En Mayo del 2001, el Proyecto se encontraba en la etapa de preparacion, financiada con
una donacién japonesa y con un PPF (Facilidad para la Preparacién de un Proyecto) que
se ejecutd entre 1996 y 2001. Este PPF seria descontado del préstamo que finalmente se
suscribid.

Entre 1996 y 1998, se cre6 una unidad de preparacion con antiguos funcionarios del
Incora, con sede en el IICA. El proyecto tenia como objetivo complementar las
inversiones de adquisicion de tierras para reforma agraria con el desarrollo de proyectos
productivos. Se buscé la vinculacion del Incora, sin obtener una respuesta muy efusiva
pues consideraban el proyecto como algo externo a la entidad pero que a su vez requeria
de sus intervenciones y de sus recursos, pues en cualquier caso la compra de tierras no
es un gasto elegible para el Banco Mundial, financiador del Proyecto. En esa época se
formularon algunos proyectos piloto que luego recogeria el Proyecto Alianzas
Productivas como es el caso de la alianza de Rivera- Huila o la alianza de Puerto
Wilches- Santander.

A partir de 1998, el proyecto se reformuld ya que el gobierno nacional de ese momento
(1998-2002) no estaba interesado en desarrollar esquemas de reforma agraria, sino méas
bien impulsar alianzas estratégicas (nombre original del concepto) entre empresarios y
pequeios productores agropecuarios alrededor de proyectos productivos, en particular
de siembras nuevas de palma de aceite. Este concepto fue impulsado por el Ministro de
Agricultura de ese momento (1998-1999) Carlos Murgas, gran empresario del sector
palmero, y por Jaime Ruiz, director de Planeacion Nacional. La idea fue evolucionando
y el equipo de preparacion se trasladé a Planeacion Nacional, desvinculando
definitivamente de la operacion al Incora. La orientacion del Proyecto se hizo mds
amplia, no solamente para proyectos de palma por lo que el Ministro Murgas impulsé
directamente las alianzas estratégicas para palma con crédito FINAGRO.

Entre 1999 y 2001, se prepararon 5 alianzas piloto, en diferentes regiones del pais y con
diferentes tipos de productos: Cota- Cundinamarca de hortalizas, escogida por estar
muy cerca de una gran ciudad, Rivera- Huila de maiz y tabaco, como ejemplo de
productos de corto plazo y proveniente de un proceso de reforma agraria, Ariari- Meta



de leche, como ejemplo de productos pecuarios, Paratebueno- Cundinamarca, alianza de
palma de aceite, como ejemplo de alianza que requeria compra de tierra para cultivos de
largo plazo, y finalmente, la alianza de Zambrano- Bolivar con poblacion retornada a
sus fincas luego de un desplazamiento forzado, para desarrollar un proyecto forestal.
Estas alianzas fueron largamente analizadas y se fueron afinando los términos de
referencia para hacer las evaluaciones ambiental, social y econdmica de cada una, con
consultores individuales para cada especialidad.

Se definié que el ejecutor del Proyecto debia ser, transitoriamente, el Ministerio de
Agricultura, mientras se definia la institucionalidad para el desarrollo rural ante la crisis
en ese momento del Fondo de Desarrollo Rural Integrado- DRI. Este ejecutor
finalmente nunca fue modificado, pues ain ahora la fortaleza institucional del Incoder
no esta totalmente probada.

El esquema operativo del Proyecto hered6 algunos de los conceptos originales de
reforma agraria por lo que el tema de acceso a la tierra se mantuvo durante la primera
fase de este Proyecto distinguiendo el valor de la cofinanciacién de las alianzas seguin
sus necesidades de acceso a tierra: propia, arriendo, leasing o compra de tierra. En la
préctica, la tnica alianza que utiliz6 el esquema de cofinanciacion diferenciado fue la
alianza piloto de palma en Paratebueno.

El equipo de preparacion se fue transformado en equipo de implementacién con la
contratacion de la gerencia, de la coordinacion administrativa y financiera y la
participaciéon de un funcionario del Ministerio de Agricultura. Ademds estaban el
experto ambiental y el de agronegocios como miembros del equipo original de
preparacion.

En Octubre de 2001, el equipo de implementacién se trasladé con muchas dificultades
al Ministerio de Agricultura, ya que durante 4 meses no se contd con espacio fisico para
ubicarlo, ni con el minimo apoyo de computadores, secretaria o apoyo logistico. La
decision de donde ubicar operativamente el Proyecto dentro del Ministerio no obedecid
necesariamente a andlisis objetivo pues habia posibilidad de ubicarlo en la Direccién de
Politica Sectorial, en el Direccion de Cadenas Productivas o el 1la de Desarrollo Rural,
finalmente se ubicd en esta udltima porque el Ministro de ese momento, Rodrigo
Villalba, tenfa mayor cercania con esa Direccion.

El contrato de préstamo se negoci6 finalmente, por video conferencia en noviembre de
2001, con la participacion de un gerente nuevo en el equipo del Banco Mundial.

Es importante anotar que la financiacion de 4 de las 5 alianzas piloto se logré mediante
el aporte presupuestal de la Presidencia de la Reptblica a través del Fondo de
Inversiones para la Paz, recursos que se contabilizaron luego como contrapartida del
préstamo. Los primeros modelos de convenios tripartita siguieron el modelo utilizado
por esta entidad y la fiduciaria que atendié estas alianzas fue Fidubogota.
Adicionalmente se contd con recursos para el funcionamiento inicial del equipo de
implementacion, mientras se formalizaba la suscripcién del préstamo y se apropiaban
los recursos en el Ministerio.

Firma del Contrato de Préstamo, Cumplimiento de las Condiciones de Efectividad
y Cambio de Gobierno Nacional.



En enero de 2002, el Banco Mundial aprobé el préstamo que se suscribié en un evento
en Bogotd el 3 de abril de 2002. EIl contrato contemplaba algunas condiciones de
efectividad y otras de desembolso para iniciar las actividades, entre otras la suscripcién
de un contrato de encargo fiduciario para el manejo de los recursos de las alianzas asi
como uno de cooperacion técnica para el resto de los recursos, la aprobacién del manual
operativo y finalmente la puesta en marcha del sistema financiero. Las condiciones de
efectividad se cumplieron en 15 de mayo de 2002 y las de desembolso en el mes de
octubre de 2002.

Para el convenio de cooperacion internacional se escogié a la OEI como entidad que
ofrecia las condiciones mds baratas. El Proyecto estuvo vinculado a la OEI hasta el
2004. Para la fiduciaria, el proceso de seleccion se desarrolld con la participacion de dos
fiduciarias, Fiduifi (actualmente liquidada) y Fiducoldex. Finalmente, esta ultima gan6
el proceso ofreciendo unas condiciones financieras muy por debajo del mercado y muy
favorables para el Proyecto. Esta fiduciaria manejé los recursos de inversion de las
alianzas hasta el final del Proyecto en su primera fase.

Paralelamente, se decidié formular desde el equipo de implementacion, un grupo de
alianzas representativo, que buscara involucrar al mayor nimero de departamentos, para
dar a conocer el esquema antes de lanzar las convocatorias, teniendo en cuenta que
durante el 2002 habia cambio de Gobierno Nacional. Para esta tarea se reforzé el equipo
que atn no estaba completo, con 3 personas de perfil medio, como apoyo al trabajo de
campo. Este esquema no fue muy util y finalmente 6 meses después estas personas de
desvincularon del Proyecto. Estas alianzas mantuvieron el modelo de estudios
independientes por especialidad, algunos realizados por consultores desde Bogotd y
otros por consultores locales. La calidad de estos estudios y la coherencia de los mismos
fueron muy deficientes, por lo que se decidié montar la estructura de las Organizaciones
Gestoras Regionales- OGRs.

En agosto de 2002 se produjo el cambio de administracién nacional, lo que obligd al
Banco Mundial a estar muy presente para dar a conocer los beneficios del Proyecto cuya
ejecucion era incipiente, al nuevo Ministro de Agricultura, Carlos Gustavo Cano. El
nuevo viceministro conocia muy bien el Proyecto ya que durante su preparaciéon en
Planeacién Nacional, él habia sido el director de la Unidad de Desarrollo Agrario,
direccién donde estuvo ubicado el equipo de preparacion. A finales de 2002, se
firmaron todos los convenios tripartita y los convenios de alianza de las 13 alianzas que
se formularon directamente, respaldados con el presupuesto del Proyecto del 2002 y
parte del 2003. Como el sistema de monitoreo de las alianzas aiun no se habia instalado,
se contratdé a un consultor independiente para que evaluara el desempefio de las
primeras 4 alianzas piloto cuya ejecucion venia desarrolldandose. Las conclusiones de
este estudio fueron ttiles en el disefio del esquema de operacion de las OGRs.

Conformacion definitiva del equipo de implementacion, primera convocatoria de
perfiles, contratacion de OGRs.

A partir de enero de 2003, se complet6 finalmente el equipo de implementacion con la
contratacién de los expertos: social, financiero y de monitoreo. Tres meses después,
llegaron nuevos expertos: ambiental y agronegocios ante el retiro de los anteriores. Con
el equipo completo, se realizaron los términos de referencia de la primera convocatoria



de perfiles que tuvo lugar en el primer semestre del 2003, en esta ocasion en 6
departamentos. Estos términos establecian la participacion estratégica de las Secretarias
de Agricultura de los departamentos.

Paralelamente se prepararon los términos de referencia para la seleccién y contratacion
de OGRs con 3 tareas bdsicas: evaluacion de perfiles, elaboracion de los estudios de
preinversion y monitoreo de las alianzas en ejecucion. El proceso de seleccion fue un
poco complicado por la poca experiencia regional en este tipo de tareas. El equipo de
implementacién tuvo que desarrollar las tareas directamente, cuando no se habia
seleccionado la OGR o cuando no habia cumplido sus obligaciones cabalmente.

En la historia de la primera fase del Proyecto la rotaciéon de las OGRs ha sido muy
heterogénea segun la region. En 6 de ellas: Costa Atlantica sur, Antioquia- Choc6, Eje
Cafetero, Cauca- Valle- Narifio y los Santanderes, se mantuvo la misma OGR durante
todo el tiempo en la medida en que se fueron vinculando los departamentos respectivos.
En Cundinamarca- Boyacd y Llanos Orientales se realizé un cambio entre el 2003. En la
region Huila- Tolima y Caqueta (hoy con Putumayo) se produjeron 3 cambios, y el la
Costa Atlantica Norte, se ha cambiado 2 veces de OGR, no logrdndose consolidar
ninguna hasta la fecha.

Presupuesto y produccion de alianzas durante la vigencia del Proyecto

Primera fase del Proyecto

Apropiacion

Presupuestal Alianzas Alianzas
ARo (Millones de $) | formuladas | Aprobadas
2001 3.260" 5
2002 6.000 15 4
2003 4.000 15 15
2004 10.000 38 17
2005 12.000 41 33
2006 16.000 59** 43
2007 16.000 51 40
2008 0 0 8
TOTAL 67.260 224 160

*Contrapartida del FIP
**Incluye 5 alianzas piloto por fuera de convocatoria

Durante los 6 afios de vigencia del Proyecto, el presupuesto asignado por el Ministerio
fue creciente, salvo durante el 2003, cuando se programaron $6.000 millones y en el
primer trimestre del afio, se recorté a $4.000 millones. Este riesgo finalmente se super6
a partir del 2004, cuando el Proyecto comenzé a “producir” masivamente alianzas en el
pais.

Se realizaron 29 reuniones de la Comision Intersectorial Nacional y 36 Comisiones
Intersectoriales Regionales en 25 ciudades del pais, lo que significa un gran esfuerzo
por involucrar a las diferentes regiones en el desarrollo del Proyecto.

El 71% de las alianzas formuladas resultaron viables y el mayor volumen de alianzas
aprobadas (77%), se generd durante los ultimos 3 afios del Proyecto.



Las 160 alianzas aprobadas vinculan a 13.329 familias de pequefios productores, en
27.747 hectareas (no se contabilizan las 4reas de los proyectos pecuarios), con una
inversion total en el momento de la aprobacién de $211.275 millones, de los cuales el
proyecto aporté $53.562 millones. Es decir que del total del presupuesto asignado, el
80% se destiné a inversion directa y el 20% a la divulgacion, preparacion, supervision y
monitoreo de las alianzas.

Las alianzas estan distribuidas en 25 departamentos, aunque el 42% de las alianzas estdn
concentradas en 5 departamentos. Los productos en los que se desarrollaron estas
alianzas son bastante heterogéneos aunque predominan cultivos como el cacao con el
13% de las alianzas y la leche y la mora con el 8% cada uno.

El préstamo de la primera fase fue desembolsado en su totalidad al 31 de diciembre de
2007 y completamente legalizado a 15 de junio de 2008.

Eventos determinantes en la historia del Proyecto

Durante estos 7 afios ocurrieron algunos eventos, la mayoria inducidos, que fueron
determinantes para el Proyecto.

(1) En primer lugar, durante el 2003, ante las dificultades de orden fiscal,
conjuntamente entre el Banco Mundial y el equipo de implementacion se tomo la
decision de solicitar una reduccion del monto total del préstamo en USD $10
millones. Esta decision permitié ejecutar el Proyecto en el tiempo previsto, lo que
agilizé su implementacion, y, ain con el recorte, se logré superar las metas de
numero de alianzas en 60% y en familias beneficiadas en 33%.

(i1)) En el 2003, ante el lento ritmo de los reembolsos que permitiera la liquidez
necesaria para atender al nimero de alianzas creciente, el equipo de
implementacién del Proyecto le solicité al Banco Mundial aceptar el giro de cada
desembolso del Incentivo Modular al patrimonio autéonomo, como recursos
ejecutados y por lo tanto objeto de las solicitudes de reembolso. El Banco aceptd
esta propuesta, lo que agilizé enormemente el flujo de recursos, teniendo luego
que legalizar cada desembolso de las alianzas. Este esquema fue determinante para
la ejecucion y desembolso de los recursos en los tiempos previstos.

(ii1)) En el 2006, ante el volumen creciente de alianzas, el equipo de implementacion le
propuso al Banco Mundial y a la oficina juridica del Ministerio, la eliminacion del
convenio tripartita (convenio utilizado originalmente por el Fondo de Inversion
para la Paz de la Presidencia de la Republica en el 2001). La propuesta fue
aceptada, dejando las cldusulas principales en el convenio de alianza y en el
contrato de fiducia mercantil que suscribe la fiduciaria con los beneficiarios. Esta
determinacién disminuyé el trdmite para la legalizacion de las alianzas y
disminuy6 sustancialmente el volumen en la elaboracion de convenios,
liquidaciones, prérrogas y modificaciones, tanto para el equipo de implementacion
como para la oficina juridica del Ministerio.

(iv) Cuando se definieron las regiones del pais agrupando de 2 a 4 departamentos por
cercania geografica, para ser atendidos por una Organizacién Gestora Regional, y
se determiné que las convocatorias fueran regionales y no nacionales, se
agruparon departamentos tan disimiles como Antioquia y Choc6é o Cundinamarca
y Boyacd o Narifio, Cauca y Valle o Santander, Norte y Arauca o Huila, Tolima,
Caquetéd y Putumayo, entre otros. Estos departamentos, con grados de desarrollo



tan heterogéneo, compiten en cada convocatoria entre si. Esto, si bien,
inicialmente, produjo quejas de los mds débiles, después de las primeras
convocatorias, ha demostrado que produce un ambiente de competencia sana que
motiva a los mas débiles a esforzarse mds, con sorprendentes resultados en todas
las regiones. Esta medida rompe con el paradigma de los departamentos fuertes y
los débiles.

(v) En agosto de 2006, la Comision Intersectorial Nacional, ante la propuesta del
equipo de implementacion, aprobé delegar en sus representantes regionales la
toma de decisiones frente a los perfiles y las alianzas aprobadas, conformandose
asi las Comisiones Intersectoriales Regionales. Esta decision fue muy bien
recibida a nivel regional acercando mucho mds el Proyecto a las instancias
regionales. En las 36 reuniones de las CIRs, en 25 ciudades, todas presididas por
el Ministerio de Agricultura, no se ha presentado ninguna dificultad en la toma de
decisiones donde se mantiene inquebrantable el criterio técnico en cabeza de las
OGRs respectivas.

Recogiendo frutos

Los resultados en la formulacién rigurosa y el seguimiento de las alianzas se
comenzaron a ver a finales de 2004. Estos resultados comenzaron a ser divulgados por
el equipo del Banco Mundial en otros paises de la region y luego mas lejos. Es asi como
en diciembre de 2004, el equipo de implementacion sostuvo una videoconferencia con
el equipo de formulacion de un proyecto similar en Bolivia. En marzo de 2005, el
Proyecto fue invitado por el Banco Mundial a presentar sus resultados en Washington,
en el “Rural Week” de ese afno. Luego, el Banco Mundial organizé un taller en Haiti con
empresarios para presentar el Proyecto. Ese mismo afio, en Guatemala, hicimos parte
del equipo de preparacion de un gran proyecto con un componente de Alianzas
Productivas. Durante el 2006, las vistas se incrementaron a Perd, Ecuador, Panamd y
Angola. Finalmente, durante el 2007, el Proyecto se present6 en la tercera conferencia
internacional sobre vinculacién del mercado a los campesinos, realizado en la India e
hicimos una vez mads, parte del equipo de preparaciéon de un proyecto similar en
Vietnam.

A nivel nacional, el Proyecto también ha tenido reconocimiento, plasmado en la
inscripcién desde el 2005, en el Banco de Exitos de la Administracién Piiblica, en el
marco del Premio Nacional de Alta Gerencia organizado por el Departamento
Administrativo de la Funcion Publica.

Por otra parte, algunos departamentos expresaron el interés de replicar el modelo con
sus propios recursos. Risaralda finalmente concreté la propuesta durante el 2007, sin
embargo con el cambio de administraciones en el 2008, este esquema no se repitié en
ese departamento. Ya con las nuevas administraciones regionales (2008-2012),
departamentos como Casanare y Caldas han expresado el interés en montar el proyecto
departamentalmente. Las OGRs serdn las encargadas de asesorarlos y acompaiarlos. Se
espera que en los proximos aios otros departamentos sigan ese camino.

Estos resultados exitosos llevaron al Banco Mundial y al Gobierno Nacional a suscribir
un nuevo empréstito en diciembre de 2007, para desarrollar la segunda fase del
Proyecto.



Segunda fase del Proyecto, formulacion e inicio de la implementacién

La segunda fase del Proyecto se formul6 en un tiempo record de 6 meses, en particular
comparado con los 6 anos que durd la preparacion de la primera fase. Las bases para su
formulacién fueron las lecciones aprendidas de la primera fase.

Las principales innovaciones fueron:

® La ejecucion del Proyecto a nivel regional se realiza con autonomia: convocatorias,
Comisiones Intersectoriales Regionales, contratacion de consultores y de OGAs.

e La preinversion es responsabilidad de los proponentes.

e La cofinanciaciéon del Proyecto se reduce con mayores necesidades de
cofinanciacion externa. Se estimula la financiacién via crédito.

El Banco Mundial encargé al equipo de implementacién para realizar los principales
estudios que fueron la base del PAD, a saber, las evaluaciones ambiental, social,
econdmica e institucional.

Durante el primer semestre de 2008 se contrataron 8 OGRs, ya que una de las regiones
no pudo iniciar en el esquema de autonomia regional, por falta de capacidad
institucional. Se desarrolld la primera convocatoria de perfiles de la primera fase, con
300 perfiles presentados, 126 evaluados y 54 perfiles aprobados para iniciar
preinversion. Se realizé el registro de consultores en preinversion, con una labor
maraténica de capacitaciéon en preinversion, ya que el equipo de implementacién
capacitd a cerca de 100 equipos multidisciplinarios en 10 ciudades del pais. El registro
de OGAs estd en desarrollo en este momento.

El balance de esta nueva institucionalidad es muy positivo. Hay 8 equipos regionales, es
decir, més de 35 profesionales, con dedicacion de tiempo completo para el Proyecto, lo
que equivale a multiplicar por 3 la capacidad del equipo de implementacion. Estos 8
equipos tienen totalmente interiorizado el Proyecto y estdn en la capacidad de hacer su
difusién a todos los niveles en su region.

Uno de los aspectos mds importantes de este avance en la implementacion es la
apropiacion de los procedimientos del monitoreo de todos los miembros de los equipos
regionales, que va exigiendo que todos los miembros del equipo de implementacién a
nivel central se involucren igualmente. Este no era el caso durante la primera fase, pues
el monitoreo se hacia regionalmente a través de consultores puntuales y temporales, y a
nivel central s6lo dependia de una persona.

Factores de éxito, riegos a futuro y principales retos.

Los factores de éxito del Proyecto fueron:

(i) claridad, objetivo tnico y simplicidad en el concepto del Proyecto,

(i) capacidad de aprendizaje y flexibilidad para corregir errores en la operacion del
Proyecto,

(iii)) continuidad en el equipo de implementacion del Proyecto (en promedio, los
miembros del equipo han estado por 3 afios),



(iv) fortalecimiento de las capacidades regionales a través de las OGRs,

(v) vinculacién y participacion activa de los gobiernos departamentales a través de las
Secretarias de Agricultura,

(vi) cumplimiento estricto de los procedimientos de convocatorias, de evaluaciones y
de seleccion de las propuestas,

(vii) continuidad y respaldo permanente de las directivas del Ministerio, en particular
del Ministro Andrés Felipe Arias (2004 a la fecha),

(viii) perfecta coordinacién entre el equipo del Proyecto en el Banco Mundial y el
equipo de implementacion en el Ministerio.

Los posibles riesgos a futuro pueden ser:

(i) pérdida de la calidad de la preinversion, aunque segun el balance de las OGRs, en
particular quienes ya tienen experiencia en preinversion, estin implementando un
sistema de seguimiento a la preinversion que mitigaria este riesgo,

(i) dificultad para comprometer y ejecutar los recursos de cada vigencia fiscal, en
particular en el primer afio, el 2008, lo que puede traducirse en reduccién de la
apropiacion presupuestal al afio siguiente,

(iii) el relevo en las Secretarias de Agricultura a partir del 2008, exige un mayor
esfuerzo de divulgacion y capacitacion de parte de las OGRs.

Los retos mas relevantes a los que se debe enfrentar el Proyecto en el futuro son:

(i) involucrar ain mds al sector privado en el desarrollo de las propuestas y en el
acompafiamiento de su desarrollo,

(i) afinar los instrumentos de monitoreo de las alianzas que permitan atender al
nimero cada vez mds creciente de alianzas, a tiempo y con soluciones las
dificultades que se presenten,

(ii1)) incrementar los montos de cofinanciacion externa de las alianzas y asegurar que
los recursos efectivamente lleguen a los proyectos productivos.

(iv) mayor presencia e imagen mds amplia al interior del Ministerio, que mitigue el
riesgo de un posible cambio de la administracién o del cambio de Gobierno
Nacional.

Algunas reflexiones finales

El Proyecto se ha podido desarrollar con éxito debido a la confluencia de varios factores
que favorecieron su evolucidon, como ya se explic6 mds arriba. Sin embargo la
coincidencia de estos factores no hubiera sido suficiente si el equipo de implementacion
del Proyecto no hubiera contado con el compromiso y la dedicacién y la responsabilidad
de cada uno de sus miembros en el desarrollo de sus actividades. Estas cualidades hacen
ademds que permanentemente se estén exigiendo mas alld de lo esperado ante la carga y
diversidad del trabajo por hacer. Este mismo espiritu se estd desarrollando a nivel
regional. Esto se explica porque en cada uno hay el deseo de aportar su contribucién al
bienestar sostenible de la poblacién objeto del Proyecto y gracias a €l podemos asegurar
que el modelo de Alianzas Productivas hace hoy parte del lenguaje de los ejecutores y
operadores de proyectos productivos agropecuarios en el pais.



