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El marco de analisis y desarrollo institucional (IAD),
una herramienta de analisis de politicas publicas.
Estudio del caso Agro Ingreso Seguro (AIS)*

Alvaro Benedetti (Colombia)*

Resumen

Este articulo analiza el caso Agro Ingreso Seguro (AlS), tomando como
referencia los cambios politicos ocurridos en el marco de su implementacién durante
los afos 2007 a 2009 y los impactos sobre cuatro caracteristicas del desarrollo rural
en Colombia. Utilizando las herramientas conceptuales y metodologicas del marco
de andlisis y desarrollo institucional (IAD), se pretende ubicar el conjunto de reglas
formales e informales del AIS y develar arreglos institucionales del programa. Se
concluye que las principales fallas institucionales del AIS estan dadas por su disefio,
los acuerdos alcanzados y la participacién de actores privados en el proceso de la
politica, a su vez que se hace necesario fortalecer la institucionalidad rural y poner
las reglas formales en accién para lograr eficiencia y eficacia en la utilizacion de los
recursos publicos.
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The Analytical Framework and Institutional Development,
a Tool of Public Policy Analysis. The Case
of Agro Ingreso Seguro

Abstract

This article analyzes the “Agro Ingreso Seguro” (AlS) case, considering the
political changes in the context of its implementation during the years 2007-2009,
and its impact upon four characteristics of the rural development in Colombia.
Through the use of the conceptual and methodological tools from the Institutional
Analysis and Development Framework (IAD), this article aims to locate the set
of formal and informal rules of AIS and to reveal the institutional agreements of
the program. The foregoing considerations allow us to conclude that the main
institutional failures of AIS are given by its design, the agreements reached and the
participation of private actors in the policy. Accordingly, it is necessary to strengthen
the rural institutions and the formal rules put into action to achieve efficiency and
effectiveness in the use of public resources.

Keywords

Agro Ingreso Seguro (AlS); Rural Development; IAD Framework; Institutional
Failures; Colombia.
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Introduccion

Muchas de las instituciones, normas y reglas, concebidas para el
desarrollo de politicas publicas en Colombia tienden a reafirmar dos patrones
recurrentes en la historia del pais: por un lado, la exclusion del proceso de
toma de decisiones de sectores sociales y politicos, y lugares periféricos de la
geografia nacional; y por otro, la minima importancia que le significa a la rama
ejecutiva tomar algunos correctivos que serian necesarios a fin de lograr una
verdadera consolidacion de la democracia y de un proyecto de desarrollo que
sea capaz de soportar la necesidad de superar las brechas econémicas de las
poblaciones urbanay rural.

En el marco de tales instituciones, las Gltimas tres décadas han supuesto
para Colombia una serie de transformaciones significativas. Los procesos
de ajuste estructural, la atropellada insercion a la economia de mercado
global," la descentralizacion politico-administrativa y las reformas al sistema
democréatico de representacion y participacion ciudadana, entre algunos
aspectos mas, han promovido escenarios de cambio politico en cuyas
[ineas se ha fortalecido el concurso de actores privados decisivos, como los
empresarios y las agremiaciones econémicas industriales, agroindustriales y
de servicios, que acttian de forma concomitante a la accién de Estado y que
tienen la capacidad de incidir directamente en los procesos de gestion puablica
nacional y territorial.

El papel de estos actores privados y la accion decidida del Estado de
permitir su concurso en el diseno de reglas sociales, econémicas y politicas, ha
hecho que —especificamente en los diferentes «<mercados» para la produccion
de bienes y servicios, y espacios de toma de decision— se fomenten
instituciones extractivas que tienden a perpetuar la exclusion de aquellos a
quienes no se les participa de su disefo y beneficios.?

! Estos dos procesos enmarcados en la reformas del llamado Consenso de Washington, en cuyo
orden se listaron politicas econdémicas por parte de organismos financieros internacionales que
sirvieran de estrategia para lograr impulsar el crecimiento en paises en desarrollo, especialmente
latinoamericanos.

2 El concepto de «instituciones extractivas» busca explicar por qué ciertos paises, por razones
histérico-politicas, poseen «instituciones débiles», disefiadas por ¢lites dominantes para extraerle
rentas y recursos al resto de la sociedad, fijando pocos limites al poder y concentrandolo en
pocas manos; en contraste con aquellos paises con «instituciones inclusivas» que permiten a sus
ciudadanos tener igualdad de oportunidades y acceso a los recursos e instancias de toma de decision
(Acemoglu y Robinson, 2012, p. 103).
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Una muestra de tales instituciones es el programa Agro Ingreso Seguro
(AIS), con el que bajo la Ley 1133 de 2007 el segundo gobierno de Alvaro Uribe
Vélez (2006-2010) intento repeler las violentas contingencias que sufririan los
productores del campo tras la entrada en marcha del tratado de libre comercio
(TLC) con Estados Unidos, ofreciendo en esencia dos componentes para su
implementacion: apoyos econémicos directos y apoyos a la competitividad.

Con los apoyos economicos directos el AIS buscaba proteger de los
efectos del TLC con Estados Unidos a los productores durante un periodo de
transicion maximo de seis afios. La meta de la administracién Uribe consistia
en elevar la competitividad del sector y adelantar procesos de reconversion.
Como fue de publico conocimiento, estos apoyos o incentivos se ofrecieron
sin contraprestacion econémica alguna por parte de los beneficiarios y se
entregaron de forma selectiva y temporal.® Los apoyos a la competitividad
buscaban preparar al sector agropecuario frente a la internacionalizacién de la
economia, mejorar la productividad y apostarle a estrategias de reconversion
de los procesos productivos en el campo. Con los incentivos a la productividad,
se destinarian recursos para fortalecer la asistencia técnica, el desarrollo y la
transferencia de tecnologias, ademas de cofinanciar la adecuacién de tierras
e infraestructuras de riego y drenajes. En la misma linea, los apoyos a la
competitividad buscaron ofrecer créditos en condiciones favorables mediante
el incentivo a la capitalizacién rural (ICR) y apoyos técnicos en la cadena de
comercializacién de productos.

Mas alla del contenido técnico de la Ley, el Gobierno justificd
publicamente que la formulacién del programa AIS era una politica publica
de respaldo al sector agricola frente al reto de la puesta en marcha del TLC con
Estados Unidos y también ante la decisién gubernamental —hoy vigente—
de continuar promoviendo la firma de nuevos tratados comerciales con otros
paises e integraciones econémicas multilaterales.

Aunque pareciera que politicas como AlS no son nuevas en el contexto
colombiano, su formulacion si sugiere una conexion con los escenarios
globales actuales, en especial por tres razones: primera, las Ultimas dos

* Como se constata tras las indagaciones de la Procuraduria General de la Nacion (E! Pais, 2010,
octubre 12) o las declaraciones de Juan Camilo Salazar, ex viceministro de Agricultura, que sefialo
que el entonces ministro de Agricultura, Andrés Felipe Arias, «conocia gran parte de los planes
operativos y se le consultaban las modificaciones de los convenios relacionados con el programa de
AIS» (El Tiempo, 2012, diciembre 12).
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décadas han traido consigo grandes cambios en el contexto agropecuario
mundial, entre ellos el acelerado cambio tecnolégico; segunda, las cada vez
mas evidentes consecuencias del cambio climatico; y tercera, la ampliacién
del comercio agroexportador —sobre todo para paises en desarrollo—, via la
creciente relacion entre los mercados agricolas y los mercados energéticos, el
incremento de la demanda de alimentos resultado del aumento demografico
mundial y el auge econémico de paises como China, India y Brasil, que al
aumentar sus ingresos medios no solo han empezado a alimentarse mas sino
también mejor, y el surgimiento y consolidacion de los mercados verdes
(Banco Mundial, 2008).

Con la investigacién que antecede a este articulo se intenté dar forma
a un analisis corto de politica publica del programa AlS, utilizando el marco
de anélisis y desarrollo institucional (IAD), que segun Elinor Ostrom es la
herramienta tedrica y metodolégica mas util para comprender fenomenos
de naturaleza politica desde la perspectiva neoinstitucional (1999; 2005a;
2005b), que permite comprender, mas alla de los marcos normativos legales,
todo los elementos propios de la diversidad en las interacciones humanas y
porque ademas permite profundizar en el caracter y tipologia de las reglas
—normas—, nocién fundamental del neoinstitucionalismo. En resumen, el
estudio de las instituciones permite entender como se disenan y operan las
normas, las estrategias —implicitas o no— de las interacciones entre los seres
humanos, en este caso, los actores involucrados en la politica publica.*

Sobre el caso AlS se observé cémo las reglas, las condiciones materiales
y fisicas, y algunos aspectos relevantes de las trayectorias del desarrollo rural
en Colombia afectaron las acciones y los incentivos que enfrentaron los
diferentes actores involucrados en la politica, las reglas de «juego» formales
e informales expuestas, y los impactos resultantes tras la concepcion del
programa en el desarrollo rural.

En relaciéon con el andlisis empirico realizado, una parte de la
investigacion se concentré en recopilar la informacién primaria a través de seis

4 Estudios como este también pueden adelantarse con marcos tedricos propios de los enfoques
para el analisis de politicas publicas, por ejemplo, la clasica vision de Harold Lasswell y el Policy
Process Model (Laswell, 1951, citado en Jones, 1970), importante para estudiar y comprender las
decisiones del gobierno a través del analisis de sus funciones o practicas, asi como cualquier otro
proceso social. Segun Lasswell, los procesos politicos de decision, también pueden ser estudiados
como una serie de acciones individuales o colectivas encaminadas a influenciar la obtencion de
determinados valores.
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entrevistas semiestructuradas a funcionarios de las siguientes organizaciones:
Asociacion de Cultivadores de Cana de Azutcar de Colombia (Asocaia),
Federacion Nacional de Cultivadores de Aceite de Palma (Fedepalma),
Federacion Colombiana de Ganaderos (Fedegan); el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural (MADR), el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
(Incoder) y la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC).

Con estos elementos conceptuales y el andlisis empirico realizado, este
articulo ofrece una perspectiva de reflexion sobre dos grandes problematicas
institucionales del caso AlS: a) las politicas agricolas y el desarrollo rural son
dimensiones de politica publica focalizadas de manera intencional hacia la
profundizacién de un modelo agrario excluyente socialmente, pero eficiente
desde el punto de vista econdmico; b) el fracaso que algunos le atribuyen al
caso AlS por cuenta de los escandalos de corrupcion y querellas por desfalcos
al erario no obedece necesariamente a problemas de discrecionalidad politica
sino también a problemas de diseno institucional, propios de Estados débiles
e inexpertos como el colombiano.

1. Aproximacion tedrica a partir de Elinor Ostrom
y el marco de analisis y desarrollo institucional (IAD)

El IAD pretende ser un sélido marco de andlisis para estudiar el
uso de recursos comunes en contextos donde las instituciones afectan
el comportamiento de individuos mediante incentivos (Ostrom, 2000).
Es importante seialar que en el IAD las instituciones se definen como un
conjunto de prescripciones y limitaciones que los seres humanos usan para
organizar todo tipo de interacciones repetitivas y estructuradas (Ostrom,
20054, p.3), que pueden incluir reglas, normas y estrategias compartidas. Asf,
las instituciones son normas formales e informales: las primeras, caracterizadas
por las leyes o normas de caracter coercitivo-coactivo; y las segundas, como
reglas en uso, basadas en la costumbre y los modos de proceder (Ostrom,
1991; North, 1990).

Como se pretende explicar, el marco IAD y el enfoque neoinstitucional
son Utiles para descubrir como algunos tipos de relaciones informales se
convierten en arreglos formales y, a la inversa, como ocurren en la formalidad
institucional situaciones en las cuales se imponen practicas informales que,
como el clientelismo, toman fuerza y legitiman decisiones publicas.
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La utilizacion del IAD permiti6 entender el comportamiento y las
acciones de algunos actores participantes en el programa AIS previamente
definidos, a partir del estudio de las estructuras que conforman el escenario
de accion escogido, junto con las variables que afectaron el comportamiento
de los actores y su balance entre preferencias y resultados.

1.1 El escenario de acciéon

El marco IAD supone que toda interaccién entre individuos u
organizaciones sucede en una unidad que se denomina lugar, arena o espacio
de accién, lo cual hace referencia a un sistema donde «dos unidades —los
participantes y una situacion de accion— interactéian, mientras se ven afectadas
por variables exégenas y producen resultados que afectan a los participantes
y las situaciones de accion» (Ostrom, 2005a, p. 13). Es importante anotar que
IAD le otorga a los escenarios de accién, y consecuentemente a sus diferentes
componentes, una plausible flexibilidad para la interpretacion de dindmicas
institucionales dadas en marcos normativos formales o informales. Es asi
como este estudio aborda un programa especifico de la Ley 1133 de 2007 y su
implementacion. En tal sentido, los escenarios de accién pueden corresponder
a cualquier dinamica relacional, en la cual personas, grupos u organizaciones
interacttien sobre reglas, tomen decisiones y describan disputas politicas.

Grafica 1. Marco de analisis y desarrollo institucional (IAD).

Variables exégenas Escenario de accion : I
LCondiciunes materiales — biofisicas J % [ Situacion de accidn I He | Interacciones
- 2 =

I Atributos de la comunidad ] L 1‘
Participantes 1

l Reglas ]

= e e

Participantes

e e e e - -

Fuente: tomado de Ostrom (20054, p. 13).

La grafica 1 muestra los principales elementos de un escenario de accion.
Sobre la izquierda se pueden observar las «variables exdgenas»: «condiciones
materiales o biofisicas», los «atributos de la comunidad» y las «reglas» que
influyen sobre el escenario de accién. Dentro del escenario de acciéon se
encuentran la «situacién de accion» y los «participantes» de dicha situacion.
La grafica enfatiza el escenario de accion ya que es alli donde se focaliza

Estudios Politicos, 50, ISSN 0121-5167 « eISSN 2462-8433



El marco de analisis y desarrollo institucional (IAD)... ——

el andlisis. A la derecha se encuentran las «interacciones» y los «resultados»
que son producto del escenario de accion, y que también repercuten sobre
el escenario de accién mismo. Estas interacciones generan resultados que
posteriormente pueden generar cambios en las variables exdgenas y en el
escenario de accion.

1.2 La situacion de accion

La situacion de accién se relaciona con el proceso mediante el cual
los participantes toman decisiones, y «con preferencias diversas interacttan,
intercambian bienes y servicios, solucionan los problemas, se dominan entre
si, o pelean, entre otros [comportamientos]» (Ostrom, 2005a, p. 14). Estas
situaciones se dan cuando «dos o mas individuos se ven enfrentados a un
conjunto de posibles acciones que producen resultados colectivamente»
(p. 32). Los resultados de la accion o la eleccién de los participantes no
dependen solo de parametros, sino que ademas dependen de que otras
personas actlien y de las expectativas que cada uno tenga sobre lo que van a
hacer los demas (Sanchez-Cuenca 2004, p. 6).

1.3 Participantes, posiciones, acciones y control

Los participantes o actores son «entidades tomadoras de decisiones que
son asignadas a una posicion y son capaces de seleccionar unas acciones,
de un conjunto de alternativas disponibles en los nodos de los procesos de
decisién» (Ostrom, 2005a, p. 38). Los participantes pueden influir sobre la
situacion de accion dependiendo de sus atributos, el interés que persiguen en
tanto actores del proceso y el nimero de participantes que se encuentran en
la misma situacion.

Las posiciones hacen referencia a aquellos cupos o curules que los
participantes pueden ocupar o desocupar (Ostrom, 20053, p. 40). Por su parte,
las acciones son «una seleccién de una determinacion o valor [...] mediante
la cual un participante aspira a afectar una variable de resultado» (p. 45). Las
acciones estan generalmente ligadas o asignadas a las posiciones disponibles
en una situacion de accion. Entretanto, el control que los participantes poseen
puede variar entre cero e infinito, dependiendo del participante y de la
posicion que ocupe (p. 49). Solo como ejemplo, en el caso AlS, si el Gobierno
goz06 de bajos niveles de control pudo desistir de vetar o vincular a nuevos
participantes y, quiza, abstenerse de sancionar a quienes quisieran romper los
acuerdos o crear nuevas normas de uso sobre el programa.
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1.4 Las reglas

El marco IAD propone que el andlisis de las reglas —variables ex6genas—
es Util para entender como se generan los cambios en los escenarios de accion.
Seguin el 1AD, las reglas afectan los resultados e interacciones, gracias a su
influencia en los procesos de toma de decision en las situaciones de accion.
Considerar los elementos anteriores permite comprender con mayor precision
los sucesos llevados a cabo en un escenario especifico y el impacto de las
reglas sobre los resultados obtenidos.

Grafica 2. Andlisis del marco de andlisis y desarrollo institucional (IAD).

Bnblisis tedries
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Fuente: elaborado a partir de Ostrom (2005a, p. 33).

1.5. Apuesta metodoldgica: analisis del caso Agro Ingreso
Seguro (AlS)

Ostrom (2015b) propone que el andlisis de un determinado sistema de
interaccion entre actores en una determinada situacion de politica se realice
examinando con minuciosidad cada uno de los conceptos ya presentados. La
autora indica que esto se puede llevar a cabo a partir de dos formas de anélisis,
como lo indica la grafica 2: a) mediante el uso de supuestos tedricos que
sean complementados con insumos sobre el caso a analizar; y b) partiendo
del andlisis de practicas, arreglos —acuerdos— y transacciones usado por los
actores en dicho sistema. Estos dos mecanismos se pueden aplicar de manera
complementaria —como es el caso de esta investigacion—, aunque mientras
el primero se enfoca en el andlisis de interacciones y resultados esperados, el
segundo lo hace sobre los observados.®

5 Aunque puede resultar improcedente analizar las «interacciones» por fuera del «escenario de
acciony», el marco IAD sugiere tomarlas como variable independiente, dada su importancia. En
realidad, el disefio de la grafica solo es descriptivo, en el analisis deductivo y hermenéutico del caso
es naturalmente parte del «escenario de acciony.
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2. El caso Agro Ingreso Seguro (AlS) visto
desde la aplicacion del marco de analisis
y desarrollo institucional (IAD)

En esta investigacion se planted la hipotesis de que el programa AlS
puede ser una muestra de la apuesta por un modelo de desarrollo rural
extractivo y asimétrico que promueve las industrias agroexportadoras, que en
virtud de su capacidad politica reducen el espectro de toma de decisiones y
el acceso a recursos de mas actores interesados; también, como a través de
este programa se materializaron arreglos entre particulares y el Gobierno, que
pasaron de la informalidad a la formalidad institucional mediante mecanismos
de transaccién subyacentes a la formulacién de la politica publica.

2.1 Agro Ingreso Seguro (AIS) en el contexto de lo rural
en Colombia: analisis de variables exdgenas

En la dltima década el Estado colombiano ha concentrado el gasto
en programas de apoyo a alianzas productivas, proyectos de apoyo al
desarrollo de la microempresa rural, proyectos de oportunidades rurales,
ademas de los programas de adjudicacién de tierras y vivienda rural (PNUD,
2011a, p. 320). Se promovieron iniciativas como el Plan estratégico 2008-
2070 del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) y el Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural (Incoder), entidades que tienen como mision
ejecutar «politicas de desarrollo rural, en coordinacién con las comunidades
e instituciones publicas y privadas relacionadas con el sector agropecuario,
forestal y pesquero, facilitando el acceso de los pobladores rurales a los
factores productivos y sociales, para contribuir a mejorar su calidad de vida y
al desarrollo socio-econémico del pais» (Incoder, s. f.).

En el papel, esta misién resulta coherente si se tiene en cuenta que,
segun el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (2011b,
p. 18), la naturaleza demogréfica, social y cultural del territorio —de acuerdo
con el indice de ruralidad— indica que Colombia es en su mayoria rural:

Tres cuartas partes de los municipios del pais son predominantemente
rurales (75,5%); alli vive el 31,6% de la poblacion y sus jurisdicciones
ocupan el 94,4% del territorio nacional. En el mismo sentido, algunos
de los descriptores de la naturaleza econémica del pais demuestran
que la pobreza rural, asociada a la variable ingreso indica que el 79,7%
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de la poblacion rural no recibe ingresos suficientes para una canasta
de satisfactores minimos [...], pero mas grave aiin poco menos de la
mitad, el 45,9% de la poblacién pobre rural se ubica en la categoria
de indigente, esto es en pobreza extrema (Pérez y Pérez 2002, p. 40).

Por tanto, una politica que promueva el desarrollo del campo deberia
contemplar la busqueda de ventajas competitivas, pero a través de un
redimensionamiento institucional que logre una mayor integracion horizontal
y el disefo de instrumentos de politica publica, tendientes a compensar la
inequidad histérica del campo con respecto a las ciudades (Machado, 2000).
No obstante, el mecanismo de compensacion encontrado fue el programa
AlS, disenado en el marco de las negociaciones del TLC con Estados Unidos.

;Qué sucedio entonces? ;Por qué después de un tiempo el pais condena
el intento de reformar la gestion de campo y acusa a esta Ley de convertirse
no en un hito de desarrollo, sino en uno de corrupcion sin precedentes en la
historia de las politicas rurales en Colombia? Una primera respuesta, comdn
en la politica nacional, es que el proceso de formulacion del programa AlS
se caracterizo por ser vertical, de tipo top-down (Sabatier, 1986). Pese a que
existieron escenarios de didlogo entre los agricultores y ciudadanos de zonas
campesinas, fue el MADR la entidad que formul6 e implementé la politica
(Jens Mesa, presidente de Fedepalma, comunicacién personal, septiembre 16,
2013).5

En este sentido, cabe recordar las palabras de Alvaro Uribe Vélez,
en su condicion de jefe de Estado, que en su discurso para el cierre de la
negociacion del TLC con Estados Unidos reconocié el interés en el programa
AlS y el espiritu de la politica.

Nosotros teniamos un dilema: o no hacer el TLC, porque no podiamos
excluir arroz y la industria avicola, o hacer TLC como finalmente lo
acordamos, pero con un programa para garantizarles seguridad en el
ingreso a los agricultores: Agricultura, Ingreso Seguro [AIS] [...]. Habria
sido lo peor para Colombia desaprovechar esta oportunidad, por eso
optamos por la opcion de TLC pero complementado con el AIS (E/
Tiempo, 2006, citado en PNUD, 2011a, p. 327).

¢ Las decisiones importantes solian tomarse entre el alto gobierno y los principales gremios
agropecuarios (El Tiempo, 2012, diciembre 12) y no con la base de la sociedad rural, quienes debian
ser parte de los beneficiarios.
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Aunque, como parte de la estrategia de negociacion del TLC, el
Gobierno inst6 al Departamento Nacional de Planeacién (DNP) a identificar
posibles escenarios de amenazas y oportunidades en una eventual puesta en
marcha del mismo, y en los cuales la recomendacion mas importante fue
crear instrumentos de compensacién no arancelario para algunos sectores que
serian gravemente afectados, paralelamente se animaba la idea de reconocer
la apuesta del TLC como una estrategia propicia para la competitividad y el
crecimiento del campo (PNUD, 2011a, pp. 325-326). Finalmente, el texto de
la Ley y los lineamientos de la politica indicaron que tras la concertaciéon con
los gremios el programa AIS acentuo sus objetivos en la competitividad y no
en la compensacion (p. 327).

Este escenario sugiere una primera aproximacion analitica, y a partir de
alli revisar las «fallas» en el diseiio de las politicas por el «<sesgo anticampesino»
que ha persistido en los imaginarios de las élites dirigentes tanto publicas
como privadas, que refrendan el modelo de desarrollo rural en el campo
colombiano (Uribe, 2011; 2009). En los proyectos dirigidos al desarrollo
econémico del campo a la sociedad campesina se le considera como
innecesaria y superflua. En consecuencia, muchas de las comunidades y los
municipios rurales viven situaciones de franca desintegracion en un contexto
irreversible de deterioro de la base material productiva: tierras erosionadas,
compactadas, de bajisima productividad, parcelas sin riego, predios alejados
de los caminos, comunidades sin fuentes de energia y aisladas de los mercados
(Huerta y Ahumada, 2004, p. 4).

La «cuestion agraria», mas alla de lo ocurrido con AlS, no solo como
uno de los temas centrales de histérica lucha ideologica y de clases sociales
sino como un asunto de gestién publica, ha tomado forma en la ruta critica
del desarrollo y las politicas publicas nacionales (IICA y USAID, 2009). Segln
el Instituto Interamericano para la Cooperacion y la Agricultura (IICA) y de
acuerdo con Gustavo Gordillo (citado en PNUD, 2011a, p. 305), esa ruta
critica del desarrollo se caracterizdé por no responder a las demandas ni a
las necesidades de los productores rurales, que con bajas capacidades de
transformacién y pocos recursos padecieron los conflictos producidos por
las dindmicas clientelistas, paternalistas y autoritarias. Y es que en paises
como Colombia, donde han florecido las normas de facto —reglas de juego
impuestas por actores armados ilegales—, la sociedad y la economia tienen
obstaculos para encontrar un camino al desarrollo, dados los altos costos
sociales y politicos.
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El conjunto de «variables exégenas» descritas se pueden leer de forma
amplia, considerando las tematicas que frente a lo rural se han expuesto.
Observando de cerca el caso AIS y la aplicacién de IAD, se categorizaron
dos grupos de reglas: formales —establecidas en codigos, leyes, programas—
e informales —determinadas por los usos, costumbres y realidades de la
aplicacion de las normas—. Tales reglas fueron caracterizadas junto a la
descripciéon y analisis del escenario de accién y la situacién de accién. Para
efectos de este articulo se mostraran las caracterizaciones del escenario de
accion.

2.2 Caracterizaciones del escenario de accion

El escenario de accion escogido fue el otorgamiento de recursos para
riego y drenaje previstos como subsidios en el programa AIS durante los
anos 2007, 2008 y 2009. En el marco del programa los proyectos de riego
constituian una de las mas grandes posibilidades para aumentar y diversificar la
produccion agricola del pais. En palabras de Hernando Londono (subdirector
de riesgos del Incoder, comunicacién personal, octubre 24, 2013), «la
creacion de distritos de riego permite una agricultura mas intensiva tanto para
la siembra y la cosecha, ademas de asegurar condiciones de competitividad
para el campo». Como aparece en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014,
la estructura del uso del suelo en Colombia es ineficiente como factor de
produccion:

A lo cual contribuye el hecho de que solamente 900 mil hectareas
cuentan con sistemas de riego cuando el drea potencialmente irrigable
es de 6,3 millones [...]. Se estima que el pais cuenta con 21,5 millones
de hectareas con vocacién agricola, silvoagricola, de las cuales s6lo
se utilizan 4,9 millones (el 22,8% del total) para esas finalidades,
mientras que la ganaderia ocupa 39,2 millones de hectareas cuando
las que tienen vocacion para ese uso son solamente el 53,8% de
ellas (Departamento Nacional de Planeacion, citado en Hernandez y
Becerra 2013, p. 146).

De acuerdo con Hernando Londofio (comunicacién personal, octubre
24, 2013), la dotacién de riego y drenajes en un sistema agricola supone la
creacion de grandes y pequeias obras de riego: las primeras, relacionadas
al aprovechamiento de las aguas superficiales, de las que el pais tiene en
algunas regiones cantidades elevadas; las segundas, pensadas para invertir en
el aprovechamiento de agua subterranea. De esta forma, el programa previo el
acceso a estos subsidios para inversiones en el sector agropecuario, los cuales,
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al igual que los otros paquetes de subsidios, se justificaban en la Ley 1133
como instrumentos para desarrollar las actividades de empresarios del campo
(Luis Eduardo Quintero, director del Programa Desarrollo Rural con Equidad,
Ministerio de Agricultura, comunicacion personal, octubre 25, 2013).

Por otra parte, fue necesario comprender los roles que desde la
institucionalidad formal recaian sobre la formulacion y ejecucion del programa
AlS. Tras la sancion de la Ley, el rol protagénico lo tuvo el MADR, seguido
del lICA-Colombia; y por ultimo, los denominados «ejecutores» del programa,
es decir, los beneficiarios. Como se ha descrito, el MADR fue el responsable
del Gobierno nacional de reglamentar la Ley, expedida previamente por
el Congreso, y de ponerla en marcha, atendiendo los requerimientos de
competitividad del sector agropecuario nacional y la intencién de proteger los
ingresos de los productores que resultaran afectados por las variadas razones
que derivaran de la internacionalizacién de la economia nacional.

Por su parte, el ICA-Colombia fue el organismo ejecutor determinado
por el MADR mediante la suscripcion de los convenios 003 de 2007, 055
de 2008 y 052 de 2009. A partir de alli, y para efectos de comprender el
rol del [ICA en AIS, esta investigacion consulté el formato de acuerdos de
financiamiento (AF), donde queda claro cual fue su participacién en la
ejecucion de la politica publica. El AF senala que el IICA, «organismo con
personeria juridica internacional, cuyos objetivos, entre otros, comprenden
la formulacién y ejecucion de planes, programas, proyectos y actividades de
apoyo para contribuir al logro de los propositos de las politicas y programas
de desarrollo agricola» de los Estados miembros conforme a sus respectivos
requerimientos, celebré el Convenio 003 de 2007 vigente hasta el 31 de
marzo de 2008,” el cual tenfa por objeto:

La cooperacion técnica cientifica entre el Ministerio y el ICA mediante
la union de esfuerzos, recursos, tecnologia y capacidades, para el
desarrollo e implementacién del programa AlS, en lo relacionado con
la convocatoria para el financiamiento de sistemas de riego, evaluacion
de impacto, auditoria y socializacién entre otras actividades.

7 Los modelos de acuerdo de financiamiento revisados ademas del 2007, fueron del 2008 y del
2009; en estos estan radicados los convenios 055 de 2008, vigente hasta el 31 de diciembre de
2009, y 052 de 2009, vigente hasta el 31 de diciembre de 2010. En los modelos de acuerdo de
financiamiento del 2008 se incluy6 como sujeto de implementacion al Incoder, lo que no sucedi6 en
los otros. Esta informacion fue suministrada de forma impresa por funcionarios del Viceministerio
de Desarrollo Rural, adscripto al MADR.

Medellin, enero-junio de 2017: pp. 138-158 |

[151]




— Alvaro Benedetti

[...] Que en desarrollo del referido convenio el ICA-Colombia abrié
la convocatoria MADR-IICA No. 001/2007 para la construccién y
adecuacion de sistemas de riego en el marco del programa Agro Ingreso
Seguro del MADR, para lo cual se elaboraron los correspondientes
términos de referencia y a través de periodicos de amplia circulacion
nacional y las paginas web del IICA-Colombia, y del programa AlS se
invité publicamente a todos los interesados a presentar sus proyectos
antes del 31 de marzo de 2007.

Lo anterior permite comprender y significar el piso juridico y la
participacion amplia del IICA en el proceso de toma de decision del programa.
No es muy claro por qué siendo el MADR la entidad encargada de ejecutar
el programa delegé su responsabilidad en una entidad internacional, que
como el [ICA cuenta con capacidad técnica, pero no la competencia de hacer
seguimiento, monitoreo y evaluacion de la ejecucion de los presupuestos y
las acciones.

La Ley, sin embargo, definio las reglas trazadas en los AF con respecto a
la participacion de los ejecutores —beneficiarios—, por tanto, en relacion con
la administracion de los recursos, la norma senalo que:

[152] Latotalidad de los recursos del acuerdo integrados por la suma aportada
previamente por el ejecutor y por el aporte del IICA-Colombia, seran
administrados y manejados por el EJECUTOR a través del fideicomiso
constituido mediante la celebracién de un contrato de encargo
fiduciario entre el ejecutor y la sociedad fiduciaria.

Ademas de las descritas, algunas de las otras clausulas de los AF
limitaban las responsabilidades de ejecucién del programa a los ejecutores,
sin que el principal responsable de la politica, el MADR tuviera alguna
participacion. El lICA, por su parte, cumplié legalmente su competencia de
intermediario entre el Ministerio y los ejecutores, atribuyéndose el control de
los recursos y la distribucion de los mismos. ;Hubo competencias reales de los
dos participantes en el control y ejecucion de la politica? ;Por qué se excluye
de la ejecucion a los organismos adscritos al Ministerio como el Incoder, el
Instituto Colombiano Agropecuario (ICA) o el Fondo para el financiamiento
del sector agropecuario (Finagro), que con su capacidad técnica hubieran
podido generar un acompanamiento distinto a la ejecucion de los recursos
del programa?

En otra orilla del andlisis, el escenario de accion y el conjunto de
variables exdgenas permitieron contrastar los cuatro rasgos caracteristicos del
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desarrollo rural en Colombia, relacionados en el marco conceptual propuesto
para la investigacion. a) Que el modelo es excluyente; b) que se concentra la
propiedad rural y se crean las condiciones para el surgimiento de conflictos;
) que es poco democratico; y d) que no afianza la institucionalidad rural. De
cada uno se pudieron evidenciar escenarios particulares, paradojicamente,
algunos algo alejados de la argumentacion del PNUD (2011a).

El primer elemento, la exclusién generada por la lucha histérica por
los recursos del campo, especialmente la tierra, se ajusté fielmente a esta
investigacion; no obstante, resulté interesante considerar la exclusion
alrededor de las posibilidades reales de acceso a los recursos que tuvieron los
pobladores del campo, quienes no estaban afiliados a un gremio agropecuario
o no podian acceder a la informacién necesaria para concursar por los
subsidios. Los resultados de la investigacién permitieron concluir que la forma
de acceder a tales recursos fue mediante el conocimiento de la informacion
disponible, y mediante el conocimiento y la asesoria técnica que prestaron los
gremios agropecuarios a sus afiliados.®

El segundo elemento considerado, que el modelo concentra la propiedad
rural y crea las condiciones para el surgimiento de conflictos, se infiere no solo
por las consecuencias del caso AlS, sino también porque representa de forma
real el talante del desarrollo del campo colombiano. Aunque no fue objeto de
esta investigacién revisar tales hechos y cotejarlos con un analisis empirico,
las reflexiones sobre el caso permitieron describir que las caracteristicas
tradicionales del modelo agrario del pais puede ser una razén de peso
para perpetuar el modelo de concentracion de la propiedad y por ende de
conflictos y violencia. Puede pensarse que para la época del AlS hubiera sido
necesaria la creacion de una politica paralela de mejor distribucion de tierras
o incluso, como afirman Jens Mesa (comunicacion personal, septiembre 16,
2013) y Hernando Londoio (comunicacion personal, octubre 24, 2013), una
divisién formal necesaria entre el desarrollo agricola y el desarrollo rural® que
fuera consolidada con dos ministerios de igual nombre.

8 En las entrevistas realizadas con los representantes de cada gremio se confirmo que los
departamentos de asesoria técnica estaban dispuestos en todo momento a asesorar a sus miembros
con paquetes de ayuda técnica y politica.

? Esta reflexion resulta muy interesante en el contexto de la presentacion de resultados pues, aunque
no surja de una evidencia empirica concreta de la investigacion, si hizo parte del proceso de dialogo
con los entrevistados.
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El tercer elemento, que el modelo es poco democrético, tiene mucha
relacién con el primero pues asi como las posibilidades de acceso a los recursos
son limitadas, también lo es el acceso restringido y por demas sectorizado a
los espacios de toma de decisién. Aunque las reglas formales del programa
muestran que el Estado colombiano actué con base en el interés publico, la
forma como se destinaron los recursos en la implementacion y los arreglos
institucionales provistos, permiten comprender como el AlS se convirtié en la
plataforma personal de algunos que, como Andrés Felipe Arias,'® se arrogaron
el AIS como un programa propio para tener eventuales beneficios politicos.
Esto resulto ser un craso error de «calculo politico pues, entre otras cosas, ese
afan de protagonismo del exministro condujo a que no se le pudiese delegar a
las entidades adscritas al Ministerio la implementacion efectiva del programa»
(Londoiio, comunicacion personal, octubre 24, 2013).

Con respecto al ineludible tema de tierras, que por obvias razones
se cruza con la discusién en cuestion, Londofio (comunicacion personal,
octubre 24, 2013) llega a un lugar comun de la actual institucionalidad rural
en Colombia, que «se necesita de grandes capitales para explotar las tierras». A
su juicio, la democracia en el campo solo puede darse si existen <modelos de
economia participativas donde no se excluya a los pequenos, pero se permita
al empresariado capitalista el establecimiento de opciones “gana-gana” con
los pequenos productores y se garantice la viabilidad empresarial en el sector
rural».

Si bien la politica puede tener propositos reales de beneficio para el
bien comun, el proceso de elaboracion no estuvo exento de cruzar complejas
variables e interacciones que entraron en juego en el debate. En otras
palabras, este caso expuso que aunque se den intentos de producir cambios
politicos que valgan la pena, no necesariamente toda la reforma politica es
normativa e institucionalmente factible. En Colombia no se ha consolidado
una institucionalidad rural porque sus bases permanecen estancadas bajo un
proceso de deterioro y debilidad, sin atender los mdltiples requerimientos que
el desarrollo rural demanda.

10 Andrés Felipe Arias fue ministro de Agricultura y Desarrollo Rural desde febrero de 2004 hasta
febrero de 2009, y su renuncia se produjo por su aspiraciéon a precandidato presidencial por el
partido Conservador. El 19 de julio de 2011, la Procuraduria General de la Nacion lo encontro
culpable por los delitos de prevaricato en favor de terceros y firma de contratos sin el lleno de
requisitos legales en el programa Agro Ingreso Seguro.
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En sintesis, los vacios institucionales encontrados permiten una
conclusién previa al cierre de esta investigacion, que como lo corrobora
también el PNUD (2011a, p. 44), en el sector rural colombiano existe mas
mercado que Estado. Aunque las normas indiquen lo contrario, sobre el control
en las organizaciones existen profundas hendiduras que son aprovechadas por
quienes usufructuaron los recursos publicos sin mayores contraprestaciones
en términos de resultados en productividad y produccion.

Conclusiones

El estudio del programa AlS desde la perspectiva de Ostrom y el IAD
explica que los tipos de reglas configuradas en torno a esta politica publica
determinaron de manera categoérica los mecanismos de coordinacion vy
apropiacion de los recursos por parte del Estado y de actores particulares,
respectivamente. Asi como Ostrom (2005a, p. 13) destaca la necesidad de
entender la creacién, la adaptacion, el disefio y los efectos de los arreglos
institucionales —formales e informales— para comprender una gran diversidad
de reglas que existen en un contexto de toma de decisién publica, este trabajo
de investigacién encontrd que las reglas formales en el programa AlS y en
los documentos que formalizan dichas reglas —como los AF— son muestra
de que la formalidad institucional no determina el éxito de la politica, por el
contrario, permite una informalizacién de tales acuerdos; es decir, los adecta
para ser corruptibles o modificados al amaio de intereses particulares.

La participacién de los actores estatales encargados del desarrollo
rural o de actores particulares interesados y comprometidos con el sector
agropecuario no garantiza necesariamente una gestion integrada del recurso.
Resulta necesario fortalecer la institucionalidad rural y poner las reglas
formales en accién para lograr eficiencia y eficacia en la utilizacién de los
recursos publicos.

El andlisis empirico mostré que las reglas formales estipularon los roles
formalizados que desempeian los distintos actores en el programa AlS, y en
el ambito de la politica rural del momento; en el papel, los usuarios y sus
representantes en el programa AIS estan capacitados para tomar decisiones.
Existe una distribucién definida de las capacidades decisorias y ejecutorias
entre tales escalas, y la ley establece escenarios de toma de decision publicos.
En larealidad, el estudio de las reglas informales, implicitas algunas y explicitas
otras, muestran un programa AlS vulnerable a la confrontacién de posiciones de
poder con vetos decisorios —incluso cuando el Estado puede vetar la decision
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de alguno de los participantes— y una asignacion de responsabilidades difusas
(Tsebelis, 2006).

El programa AIS revel6 grandes problemas de focalizacion y de
ingenieria institucional, reflejados en la ineficiencia y diseno de las normas. Los
instrumentos de politica no dieron cuenta de un disefio idoneo en lo referente
a ejecutores y sus responsabilidades concretas en el acompanamiento y
monitoreo de resultados potenciales de implementacion, lo cual inicialmente
no permitié hacer un seguimiento detallado de los impactos y adelantar los
resultados de la politica, que al final dieron al traste con la iniciativa.
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