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1. CARTA DE CONCLUSIONES

88111

Doctor

AURELIO IRAGORRI VALENCIA

Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural

MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL
E.S.D.

La Contraloria General de la Republica, con fundamento en las facultades
otorgadas por el articulo 267 de la Constitucion Politica, practicdé Auditoria de
Desempefio a los Incentivos Financieros (LEC' e ICR?) y FONSA?, en el marco de
los Acuerdos de Paro Agrario 2013 -2014%, a través de la evaluacién del principio
de la gestion fiscal de eficacia con que administré los recursos puestos a su
disposicion y los resultados de su gestion en las areas, actividades o procesos
examinados.

Esta es una de las primeras Auditorias de Desempefio® realizadas por la CGR, la
Auditoria de Desempefio, como medio de vigilancia y control fiscal posterior y
selectivo, es una revision independiente, objetiva y confiable de la gestion fiscal y
de los resultados e impactos de la Administracion Publica, con el fin de determinar
si las politicas, programas, planes, proyectos, acciones, sistemas, operaciones,
actividades u organizaciones de los sujetos vigilados operan de acuerdo con los
principios de economia, eficiencia y eficacia; y si existen areas de mejora.

! LEC: Linea especial de crédito. Creada por la ley 1133 de 2007, reglamentada por el articulo 8 de la
Resolucion No. 003 de marzo 15 de 2016 (expedida por la CNCA), asi: “ARTICULO 8o. Créanse lineas
especiales de crédito en el marco de la Ley 1133de 2007 y demds programas especiales que defermine el
Gobiemo nacional, que confengan un subsidio a la tasa de interés de los créditos del Sistema Nacional de
Crédito Agropecuario que se olorguen con recursos de redescuento a través de los intermediarios
financieros.”

2 ICR: Incentivo a la Capitalizacién Rural. - Ley 101 de 1993, articulo 22: “El incentivo a la capitalizacién rural
es un titulo que incorpora un derecho personal, que expedirad el Fondo para el Financiamiento del Sector
Agropecuario, FINAGRO, cuyo monto sera descontado de la cuantia total o de los pagos parciales de Ia
obligacién crediticia oniginada en un proyecto de los que trata el articulo 21 de la presente Ley.”

® Articulo 11 de la Ley 1731 de 2014 (modifict el articulo 1 de la Ley 302 de 1996)

“(...) Créase el Fondo de Solidaridad Agropecuario, como fondo cuenta especial separada de los recursos del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, cuyo objetivo exclusivo es otorgar apoyo econémico a los
pequefios y medianos productores agropecuarios, forestales, de acuicultura y pesqueros, para la atencién y
alivio de sus deudas, cuando en desarrollo de dichas actividades se presente alguna de las situaciones a que
se refiere el articulo 20 de esta ley

* Acuerdos suscritos entre el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) y los representantes de la
Cumbre Nacional Agraria.

® Se les conoce también como auditorias de Resultados.
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Las auditorias de desemperio, buscan generaimente que los auditados logren
beneficios como:

» Reducir costos;

* Mejorar la utilizacion de los insumos;

* Perfeccionar los procesos y sistemas de gestion y control administrativo;

* Aplicar buenas practicas;

* Fortalecer los controles internos para detectar oportunamente deficiencias,
errores y fraudes;

* Obtener medios adicionales: promover la coordinacién institucional e
interinstitucional y aprovechar las fuentes de financiacion. '

* Entregar informacion asequible, veraz y Gtil al ciudadano

Para el caso en estudio, en el afio 2013 se presentaron varias movilizaciones de
organizaciones sociales que protestaban por la baja rentabilidad del sector
agropecuario, debido a la caida de los precios internos, la vulnerabilidad por los
Tratados de Libre Comercio, las dificultades para cumplir con sus obligaciones
financieras, el incumplimiento del Gobierno a Acuerdos anteriores, entre otros;
todo lo cual derivd en un gran paro nacional agrario que arrancé en agosto de ese
ano y producto del cual se suscribieron 109 compromisos llamados “acuerdos de
carretera”, entre los que se destacan los relacionados con los estimulos a la
produccién y la comercializacién (26), Créditos y pasivos (24), Incentivos
econémicos a la produccién (7), Medidas sanitarias y fitosanitarias (7),
Fertilizantes y agro-insumos y Ordenamiento productivo (7)

El equipo auditor seleccioné el tema relativo a los incentivos ligados al crédito
agropecuario (ICR, LEC) y la compra de cartera por el FONSA, en el marco del
Paro Agrario 2013 -2014, como objeto de esta evaluaciéon de desempeio, debido
a que la problematica descrita necesitaba acotarse. En lo relativo a los alivios a
deudores, incentivos, subsidios, nuevos créditos e insumos (abordada
principalmente con las organizaciones denominadas Dignidades Agropecuarias)
se aglutinaban 31 de los 109 acuerdos, lo cual muestra su importancia relativa
sobre el conjunto de acuerdos pactados y finalmente, para el tema seleccionado,
se tuvo en cuenta la existencia de informacién consolidada por FINAGRO.

Los incentivos seleccionados preexistian al Pacto Agrario y hacen parte de las
politicas y programas regulares del sector desde 1993 (ICR), por lo que esta
evaluacion se enfocd en el andlisis del desempeino y el acceso efectivo a los
incentivos.

La evaluacion se llevo a cabo de acuerdo con normas de auditoria gubernamental -
colombianas (NAGC) compatibles con las normas internacionales de auditoria —
normas ISSAIl y con politicas y procedimientos de auditoria prescritos por la
Contraloria General de la Republica. Tales normas requieren que se planifique y
efectle la auditoria para obtener una seguridad razonable.

. Carrera 69 No.44 — 35 Piso 10 Cédigo Postal 111321 « PBX: 6477000
cgr@contraloria.gov.co * www.contraloria.gov.co- Bogot4, D, C. - Colombia

W L LTI e R e,




(@) cormaronia - 6

Los siguientes son los objetivos de la presente Auditoria de Desempenio:
Objetivo General:

Evaluar el cumplimiento de los compromisos suscritos, la eficacia de los incentivos
financieros del sector agropecuario (ICR, LEC, FONSA) y el monitoreo,
seguimiento y evaluaciéon por parte del gobierno nacional en el marco de los
Acuerdos del paro Agrario 2013-2014.

Objetivo especifico 1: Determinar si el gobierno cumplié con los compromisos
suscritos en cuanto monto de los recursos publicos invertidos en los incentivos de
financiacion.

Objetivo especifico 2: Evaluar la eficacia de los mecanismos de monitoreo,
seguimiento y evaluacién del gobierno nacional a los instrumentos de financiacién
utilizados en los Acuerdos del Paro Agrario 2013-2014.

Objetivo Especifico 3: Comparar la situacion econémica de los tres grupos de
beneficiarios (FONSA, ICR y LEC) en el periodo 2013-2016.

Objetivo Especifico 4: Evaluar la eficacia del FONSA.

La auditoria a que se refiere el presente informe tuvo el siguiente alcance:

Proceso de verificacion de cumplimiento de los Acuerdos suscritos por el
Gobierno Nacional en materia de los incentivos ICR, LEC y FONSA

Con el fin de evaluar el cumplimiento de los compromisos suscritos, se verificaron
un total de nueve (9) Actas suscritas por el Gobierno Nacional con los
representantes del Paro Agrario y un informe de seguimiento realizado por el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) sobre los acuerdos de Tunja
del 6 de septiembre de 2013, los cuales contenian los siguientes compromisos en
materia de créditos y financiamiento:

1. ACTA 9 DE MAYO DE 2013: Se acordaron compromisos: Mesa de trabajo 3. Crédito y
Financiamiento: "Esta mesa abordard el andlisis y blsqueda de soluciones respecto a:
lineas de crédito para papa y otros cultivos de clima frio especialmente en lo referente a
plazos, tasas de interés, requisitos de acceso, acceso al Fondo Agropecuario de garantias
(FAG) ,(.) costo de poliza, cubrimiento de riesgo, obligaciones del productor,
especialmente en lo referente a la obligatoriedad de asistencia técnica particular e
Incentivo a la Capitalizacioén Rural (ICR), entre otros.

2. ACTA DEL 6 DE SEPTIEMBRE DE 2013. ACUERDOS: Mesa Regional Agropecuaria
Boyaca, Cundinamarca y Narifio. "El Gobierno Nacional presentara e impulsara en 45 dias
el tramite de un proyecto de ley tendiente a encontrar la solucién a la problematica de los
productores agropecuarios afectados por problemas de orden piblico, sanitarios,
ambientales, mercadeo, que les hayan impedido atender oportunamente sus obligaciones
con el sistema financiero publico y privado. igualmente para gestionar los recursos para
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que dicho mecanismo sea efectivo, usando como ejemplo un programa de reactivacién
Agropecuaria Nacional (PRAN) o Fondo de Solidaridad Agropecuaria (FONSA)

ACTA DEL 14 DE MARZO DE 2013 - VILLAVICENCIO META. CREDITO Y
FINANCIAMIENTO: (...) "El banco Agrario creard una gerencia de normalizacién de
cartera y enviara comisiones a los departamentos arroceros para revisar caso por caso, la
situacién crediticia de los agricultores que se encuentran en procesos juridicos, con miras a
suspenderlos, aumentar plazos y reducir intereses, cuando proceda. ElI MADR se
compromete a someter a consideracién de la Comisién Nacional de Crédito Agropecuario
una propuesta para aumentar al 40% el ICR para todos los productores agropecuarios, asf
como para aquellos cultivos que sean declarados en emergencia sanitaria.

ACTA DE ACUERDO CAFETERO, PEREIRA, 8 DE MARZO DE 2013. COMITE DE
NEGOCIACION CAFETERO. *(...) Establecimiento de una mesa de trabajo con poder de
decisién (...) con el fin de discutir y buscar acuerdos para los temas asociados con los
creditos de los caficultores (...) Dentro de los temas a tratar relacionados con créditos se
encuentran la normalizacién de créditos, el otorgamiento de nuevos créditos para la
actividad cafetera, el estudio de normalizacién de las carteras vencidas, el estudio de la
reprogramacion del PRAN (con el apoyo de los congresistas) y estimulos para su prepago,
el estudio de una tasa preferencial (...)

Documentos de seguimiento a los Acuerdos de TUNJA del 6 de septiembre de

2013:

1.

Gestionar recursos usando como ejemplo un programa del PRAN o del FONSA. Este
programa se orientara al pequefio y mediano productor. Para efectos de este programa se
incluiran los deudores vencidos hasta el 30 de agosto del afio 2013,

Teniendo en cuenta el incremento de recursos proyectados en la ley de presupuesto para
el 2014, el Gobierno Nacional se compromete a la destinacién de mayor cantidad de
recursos para ICR y el incentivo a la asistencia técnica para los pequefios y medianos
productores agropecuarios.

Presentar un plan para masificar la cobertura de seguros agropecuarios y estudiar los
términos de las pdlizas de tal manera que éstas sean entendibles por los campesinos y
garantice el pago efectivo de los siniestros.

Teniendo en cuenta el incremento de recursos proyectados en la ley de presupuesto para
el 2014, el Gobierno Nacional se compromete a la destinacién de mayor cantidad de
recursos para el ICR y el incentivo a la asistencia técnica para los pequefios y medianos
productores. En el afio 2013 se adicionaron $70 301 millones y en el 2014 $72,000
millones.

Establecer lineas de crédito DRE- LEC, para cultivos de corto plazo con un interés de
DTF+1y DTF+2 para pequefios y medianos productores.

Disefiar e implementar en un término no mayor de un mes una linea especial de crédito
para capital de trabajo para la compra de insumos agropecuarios. El financiamiento de
insumos hace parte de los costos financiables de la LEC para cultivos de ciclo corto. El
MADR otorgar4 LEC al sostenimiento de cultivos de mediano y tardio rendimiento.
Adicionalmente el Banco Agrario implementaré la Tarjeta de Crédito Agro insumos.

Con base en los principios de Viabilidad, Consistencia, Articulacién y coherencia,
se evaluaron los mecanismos de monitoreo, seguimiento y evaluacion
relacionados con los indicadores de desempeno con sus respectivas metas,
contenidas en los Planes Estratégicos Institucional y Sectorial de las vigencias
2010 a 2014 y 2015 a 2018, los Planes de Accion de los afos 2013 y 2014 y los
indicadores de eficacia de la vigencia 2014, elaborados por el MADR.
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Para medir la eficacia de los incentivos financieros objeto de la Auditoria, se utilizé
como estrategia metodolégica la investigacion documental de caracter cualitativo y
cuantitativo, asi como encuestas a los beneficiarios de los incentivos objeto de

evaluacion, lo que permitié realizar un analisis cualitativo sistematico, con base en
el juicio profesional del equipo auditor.

A continuaciéon se detalla la informacién documental escrita recolectada y su
fuente, que permitid la comparacién, contraste e inferencia sobre el contenido de
la informacion:

o Estadisticas de la ejecucion de los incentivos que tuvieron como fuentes el

MADR y FINAGRO.

Informes de gestién del MADR y FINAGRO.

Planes Estratégicos y de Accion del MADR.

Reportes de “evaluacién de los Planes de Accion” del MADR.

Indicadores de eficacia del MADR.

Guias Metodoldgicas de Planeacion y elaboracion de indicadores de

desempefio elaborados por organismos gubernamentales (Departamento

Nacional de Planeacion, Departamento Administrativo de la Funcion

Publica, entre otras Entidades).

e Normas rectoras de planeacién (Ley 152 de 1994, ley 1474 de 2011, entre
otras).
Reporte de la informacion presupuestal de los incentivos del MADR.
Convenios suscritos con FINAGRO para la ejecucion de los incentivos
financieros.
Entrevistas a especialistas y expertos externos (...).
Listados de beneficiarios de compra de cartera y prestatarios rehabilitados
(sujetos de nuevos créditos) Banco Agrario de Colombia.

e Consultas al sistema de seguimiento de proyectos de inversién SPI del
DNP.

e Encuestas a beneficiarios de los incentivos ICR, LEC y FONSA.

En el trabajo de auditoria se presentaron las siguientes limitaciones que afectaron
el alcance de nuestra auditoria: demora en la entrega de la informacion e
imprecision de la informacién presupuestal y estadistica por parte de Finagro y el
MADR.

Es responsabilidad de la administracion el contenido de la informacién
suministrada para su analisis. La responsabilidad de la CGR, consiste en producir
un informe que contenga el concepto sobre el examen practicado a los procesos
auditados.
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CONCEPTO SOBRE EL ANALISIS EFECTUADO

La Contraloria General de la Republica como resultado de la auditoria adelantada
al MADR para Evaluar la Eficacia de los incentivos financieros del sector
agropecuario (ICR, LEC, FONSA) y los mecanismos de monitoreo, seguimiento y
evaluacién por parte del gobierno nacional en el marco de los Acuerdos del Paro
Agrario 2013-2014, conceptla que la gestion encaminada a cumplir los acuerdos
relacionados con los Incentivos ICR y FONSA, se ejecuté parcialmente. Como
resultado de la auditoria se conceptia que la Entidad no fue eficaz con respecto a
los compromisos evaluados, por los motivos que se relacionan a continuacion:

Se observaron debilidades que se indican en las observaciones presentadas en el
capitulo resultado de la auditoria, como consecuencia de los siguientes hechos:

 No se cumpli6 con el compromiso suscrito por el MADR de aumentar los
recursos del incentivo financiero ICR en el periodo 2013 a 2014. ‘

o En los Planes Estratégicos de la vigencia 2010 a 2014 y 2015 a 2018, y los
Planes de Accion de la vigencias 2013 y 2014 no se evidencié la formulacion:
de indicadores con sus respectivas metas que permitan medir el grado de
avance, seguimiento o monitoreo de los compromisos suscritos entre el MADR
y los representantes de los gremios de agricultores que participaron en el Paro
Agrario de 2013.

e Los indicadores mostrados tanto en el Plan estratégico Sectorial 2010 a 2014,
Plan estratégico Institucional 2014 a 2018, Plan de Accién inicial 2013 y 2014,
asi como los presentados en el Seguimiento a 31 de diciembre de 2013 y
2014, no cumplen con el criterio definido para su construccién en el sector
publico. ‘

» EIMADR no realizé informe de evaluacién y seguimiento al Plan Estratégico de
la vigencia 2010 a 2014, ni a los Planes de Accién 2013 y 2014, ni a los
Indicadores de Calidad 2014. En su lugar presenté unos reportes en Excel que
carecen de analisis y conclusiones sobre los resultados obtenidos en el
periodo planificado.

e En los Planes Estratégicos de la vigencia 2010 a 2014 y 2015 a 2018, y los
Planes de Accion de la vigencias 2013 y 2014 no se evidencié la formulacion
de indicadores con sus respectivas metas que permitan medir el grado de
avance, seguimiento o monitoreo de los compromisos suscritos entre el MADR
y los representantes de las organizaciones de agricultores que participaron en
el Paro Agrario de 2013.

» En los Planes Estratégicos Sectoriales e Institucionales de las vigencias 2010 a
2014 y 2015 a 2018, se observd que carecen de un diagnéstico que describa y
explique la situacién encontrada en el Sector Agropecuario, los potenciales

- problemas y su contexto, lo cual no permite monitorear su avance durante el
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periodo cuatrienal, ni establecer si se solucionaron o no los problemas
diagnosticados al momento de su formulacién.

e Analizada la informacion relacionada con el registro de la ejecucién
presupuestal de los incentivos ICR y LEC, las cifras presentadas por el MADR
en el Informe al Congreso y los datos publicados en el portal
https://spi.dnp.gov.co/, se detectaron algunos incumplimientos del “principio
de la calidad de la informacién”, al no ser presentada en forma oportuna,
veraz y completa.

En desarrollo de la presente auditoria, se establecieron siete (7) observaciones
administrativas con oportunidades de mejora, que se detallan en el capitulo de
Resultados de la Auditoria.

PLAN DE MEJORAMIENTO

El MADR debe realizar un Plan de Mejoramiento, con acciones y metas que
permitan solucionar las deficiencias comunicadas durante la Actuacion Especial y
que se describen en este informe. El Plan de Mejoramiento debe ser presentado a
través del Sistema de Rendicién Electrénica de la Cuenta e Informes (SIRECI) de
la CGR, conforme a la Resolucién 07350 de 2013, dentro de los treinta (30) dias
calendario, siguientes al recibo del presente informe.

Para efectos de autorizar el registro y trasmisién de la informacion correspondiente
a la modalidad Plan de Mejoramiento, a través del SIRECI, el Representante Legal
del sujeto de  control debe remitir  al correo electrénico
soporte sireci@contraloria.qov.co el documento en el cual se evidencia la
fecha de recibo por parte de la entidad del presente informe, de ser viable el
mismo dia de su recepcion, con copia al correo electrénico
andres.bernal@contraloria.qov.co.

Sobre los Planes de Mejoramiento elaborados por las entidades intervinientes, la
Contraloria General de la Republica no emitira pronunciamiento, sino que sera
objeto de posterior evaluacion.

Atentamente 29 DIC 2016

ANDRES BERNAL MORALES
Contralor Delegado para el Sector Agropecuario
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2. RESULTADOS DE LA AUDITORIA

2.1 VERIFICACION DE COMPROMISOS PARO AGRARIO

Evaluados los compromisos objeto de la Auditoria (ICR, LEC y FONSA) suscritos
por el Gobierno Nacional, se detecto:

Observacion No. 1. Cumplimiento de lo acordado del Incentivo ICR, Periodo
2013 — 2014.

De acuerdo con el documento de seguimiento del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural (MADR) sobre los acuerdos de Tunja del 6 de septiembre de

2013, el Gobierno acuerda: “Teniendo en cuenta el incremento de recursos proyectados en la
ley de presupuesto para el 2014, el Gobierno Nacional se compromete a la destinacién de mayor
cantidad de recursos para el ICR y el incentivo a la asistencia técnica para los pequefios y
medianos productores agropecuarios”.

En las actividades realizadas para el cumplimiento de lo acordado, el MADR

afirma: “En cuanto al ICR, para el afio 2013 se adicionaron $70,301 millones, distribuidos asi:
$45.000 para ICR General y $30.301 millones para ICR de-actividades ganaderas de leche
especializada. El presupuesto de ICR general para 2014, fue incrementado en $72,000 millones y
el sector de ganaderia de leche y doble propésito se incrementé en $30.000 millones”.

“3) El Congreso de la reptblica expidié la Ley 1133 de 2007, mediante la cual se cre6 el Programa
Agro, Ingreso seguro — AIS, que tiene por objeto mejorar la competitividad de todo el sector
agropecuario nacional, y proteger los ingresos de los productores que resulten afectados ante las
distorsiones derivadas de los mercados externos, con ocasién de la internacionalizacién de la
economia. (..) El subsector actualmente presenta altos costos de produccién, una baja
productlwdad con relacién a los principales actores internacionales, -dispersién en la produccién
primaria, (...)"

Al analizar los acuerdos suscritos se observé que no se cumplié con el
compromiso suscrito de aumentar los recursos del incentivo financiero ICR en el
periodo 2013 a 2014, debido a que el valor del incentivo a precios nominales sufrié
una disminucion del 30%, al pasar de $309.938 millones en el afio 2013 a
$216.121 millones en 2014, que significé $93.817 miliones menos. Al evaluar el
comportamiento a precios reales o constantes de 2010, se observa igualmente
que el valor del incentivo sufrié una disminucion por $93.653 mlllones al pasar de
$286.125 miliones en el afio 2013 a $ 192.472 millones e;p el afo 2014

€ Contrato No. 118 del 30 de enero de 2013. Pag. 1y 2.
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Cuadro 1 - INCENTIVO A LA CAPITALIZACION RURAL - ICR - Créditos y subsidios asignados 2010-2014
crecimiento
2010 2011 2012 2013 2014 | Promedio
anual 2010-
2014
Numero de créditos 42.635 73.858 72.901 75.095 40.500
Valor de Créditos {$ millones) $ 636.499] $536.132 1 $ 691.472 | S 812.917 | $ 530.734
Valor de Subsidios ICR ($ millones) $ 206362} $ 211.921 ¢ $ 262.502 | S 309.938 | $ 216.121
Valor de Créditos (S millones de 2010) $ 636499} $ 516.853| $ 650.7301 S 750.460| $ 472.658
Valor de Subsidios ICR {$ millones de 2010) $ 206362} $ 204301} $ 247.035| $ 286.125) § 192.472
Variacion subsidio ICR {$ millones) $ 5559}$ 50.581 %}
crecimiento de nimero de Créditos ($ de - 73,2% -1,3% 3,0% -46,1% -0,86%
crecimiento de valor de Créditos {$ de 2010) - -18,8% 25,9%
crecimiento de Subsidios ICR {$ de 2010) - -1,0% 20,9% | 5
variacion IPC DANE 3,17% 3,73% 2,44% 1,91% 3,66%
indice IPC afio base 2010 1 1,037 1,063 1,083 1,123
FUENTE: Minagricultura oficio radicacién No. 2016ER0077177 de fecha 01-08-2016 y FINAGRO pag. Web: Informacién estadistica Incentivos ICRy LEC periodo
210a 2014, para el nimero yvalor de créditos y subsidios; los valores en pesos constantes de 2010y tasas de crecimiento son célculos de la CGR

Con relacién al crédito apalancado por el incentivo, en pesos constantes de 2010,
se observa también una disminucién en el periodo 2013 al 2014, al pasar de
$750.460 millones a $472.658 millones.

Realizado el andlisis de las apropiaciones y operaciones presupuestales de las
vigencias 2013 y 2014, se observd una disminucion en el presupuesto total
asignado de $237.831 millones, equivalentes al 47%, al pasar de $ 502.652.2
millones para el afo 2013 a $ 264.821.2 millones en el aiio 2014, por lo cual se
concluye que no se cumpli6 dicho acuerdo. Asi mismo, las cifras contenidas en el
Informe de Seguimiento a los Acuerdos no concuerdan con el presupuesto
suministrado por la Entidad.

El anterior incumplimiento fue causado por una disminucién de los recursos
presupuestados del incentivo por parte del MADR para cumplir con los
compromisos pactados, aumentando el riesgo de ocasionar nuevas protestas.

De igual forma, la disminucion de los recursos invertidos reduce la posibilidad de
apoyar, en igualdad de condiciones, a un mayor nimero de pequefios y medianos
productores agropecuarios a incrementar sus ingresos y su competitividad, y de
esta manera, reducir su vulnerabilidad ante la competencia internacional por la
entrada en vigencia de los Tratados de Libre Comercio. Por el contrario, constituye
un resultado ineficaz en el logro de los compromisos asumidos.

Variaciéon Recursos Incentivos ICR periodo 2010 a 2014.

Al comparar el comportamiento de los recursos invertidos por el Ministerio en el
incentivo ICR en el periodo 2010 a 2014, a precios constantes de 2010, se
observo un crecimiento irregular en el periodo que alcanzé un promedio anual de
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1.99%. En cuanto a la variacion del afio 2010 con relacion al afio 2014, se observa
una disminucién del incentivo otorgado al pasar de $206.362 millones a $192.472
millones. Lo anterior no contribuye al cumplimiento del objetivo Institucional del
Plan de Accién del afio 20147, ni al Objetivo Misional del Plan Estratégico de la
vigencia 2010 a 2014, de “Crecer de forma sostenida y sostenible”.

Respuesta de la Entidad

El MADR expresa que “para estos dos instrumentos fue solicitado un presupuesto para la

vigencia 2014 por $332.500 millones”. Adicionalmente, el MADR manifiesta: “Sin embargo
por prioridades fiscales del Gobierno y de los programas formulados por el MADR, para el afio
2014 se apropié un presupuesto menor al solicitado de aproximadamente $304.240 millones, y
para la vigencia 2015, se apropi6é un valor de $380.834 millones”.

Analisis de la Respuesta

Aunque el MADR, resalta en su respuesta que incrementd la asignacion
presupuestal del ICR para la vigencia del 2015, los afos objeto de la observacion
fueron 2013 y 2014. En 2013 el presupuesto asignado para ICR y LEC fue de
$502.652.2 millones, mientras lo solicitado para el 2014 fue de $332.500 millones.
Lo anterior confirma la observacién, en el sentido de que lo asignado para el 2014
no apunta a cumplir con el compromiso acordado de incrementar los recursos para
este fin. Se aclara que la evaluacién al 2015 no se efectud por los siguientes.
motivos: i) la auditoria se realizd Unicamente para las vigencias 2013-2014, ii) las
cifras estadisticas del 2015 de los incentivos ICR y LEC difieren entre las
suministradas por el MADR y las de FINAGRO iii) los contratos de ICR y LEC para
la vigencia 2015, se encuentran vigentes lo cual implica que las cifras se
encuentran sujetas a variaciones.

"No son de recibo las justificaciones del MADR, en torno a que la baja asignacion
de recursos ICR en las vigencias 2013 y 2014, se deba a la necesidad de realizar
acciones administrativas previas tendientes a la normalizacién de cartera, pues
ello se refiere al incentivo financiero denominado FONSA, y ademas el universo de
aspirantes a obtener el ICR no es idéntico al de los beneficiarios del FONSA. No
existen evidencias de lo afirmado en este aspecto por el Ministerio.

2.2 MECANISMOS DE MONITOREO, SEGUIMIENTO Y EVALUACION DE LA
EFICACIA DE LOS INCENTIVOS

Verificados los mecanismos de monitoreo, seguimiento y evaluacién, a través de
los indicadores, metas, planes de accion y planes estratégicos se detectaron las
siguientes deficiencias:

” Plan de Acci6n 2014. Objetivo Institucional: Incrementar la competitividad de la produccién agropecuaria,
forestal, pesquera y acuicola.
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Observacion No. 2. Indicadores paro Agrario

“La accion gubemamental, como se encuentra planteada actualmente a nivel
mundial, exige a las instituciones fortalecer el desarrollo de mecanismos que
permitan medir sus planes, programas y proyectos. Estos mecanismos de
evaluaciéon a la gestion son comunmente conocidos como indicadores y
constituyen un elemento importante en la gerencia piblica modema, la cual se
enfoca en lo que se denomina la gestién publica orientada a resultados”.

(...) los indicadores son una forma clave de retroalimentar un proceso, de
monitorear el avance o la ejecucion de un proyecto y de los planes
estratégicos, entre ofros. Asi mismo, estos indicadores permiten tener control
adecuado sobre una situacion dada, ya que su importancia radica en que es
posible predecir y actuar con base en las tendencias positivas y negativas
observadas en su desemperio global”

(...)

La relacion entre evaluacion e indicadores es evidente si se tiene en cuenta que
para la evaluacion del cumplimiento de metas de gestién y resultados de las
entidades publicas en sus diferentes niveles (nacional, Regional, Local), se usan
los indicadores de desempeino, los cuales tienen el propésito de evaluar la
gestion, el uso de los recursos y en general el desarrollo 6ptimo de las entidades
en busca de fines mayores gubernamentales.

“(...) es necesario tener en cuenta estas premisas antes de decidir sobre que
medir y por ende cuales indicadores utilizar:

e FEvitar el disefio de indicadores que inducen a resultados no esperados o
incentivos perversos. Ejemplo: N° de comparendos/N° de conductores.

o Evitar medir atendiendo el criterio de “quedar bien”. Ejemplo: Numero de
planes ejecutados/Niumero de planes programados.

e La esencia y existencia de un indicador sélo se debe dar y justificar si éste
sirve para la toma de decisiones. &

“Indicadores de Eficacia.

Los indicadores de eficacia, buscan determinar si el cumplimiento de un objetivo especifico es
coherente con la meta establecida previamente. En este sentido, este tipo de indicadores no
consideran la productividad del uso de los recursos disponibles con los que se cuenta para la
consecucion de los logros, se concentran en establecer el cumplimiento de los diferentes planes y

® Departamento Administrativo de la Funcién Pdblica. Guia para la construccion y andlisis de Indicadores de
Gestion. Version 3. Noviembre de 2015. 7-37
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programas de cualquier entidad, por lo que facilita la medicién del grado en el que una meta ha
sido cumplida teniendo en cuenta los plazos y las demés disposiciones estipuladas.”

‘Indicadores y Metas de Gobierno. (...) Teniendo en cuenta las prioridades sectoriales, los
Ministerios y Directores de Departamento lideran y coordinan la elaboracion de los Planes
Estratégicos Institucionales coherentes con la misién de cada entidad, su visién, los objetivos, las
metas cuatrienales, los indicadores, las estrategias, acciones y productos, y su respectivo Plan de
Accién Anual, que contiene, a su vez, acciones, productos, metas e indicadores y los recursos
asociados, tanto del Presupuesto General de la nacién como de otras fuentes de financiamiento.
Todos los afios, las entidades deberan revisar el Plan Estratégico Sectorial e Institucional y,
en caso necesario actualizarlo y publicarlo en su respectiva pdgina web, junto con el Plan de
Accién Anual y el balance de resultados alcanzados en el afio inmediatamente anterior.” (...)
Segun lo establece la Directiva Presidencial 021 de 2011, toda la informacién se deberéd actualizar
mensualmente, a més tardar el dia 10 de cada mes.”"°(Negrilla fuera de texto)

Analizados los Planes Estratégicos de la vigencia 2010 a 2014y 2015 a 2018, y
los Planes de Accion de la vigencias 2013 y 2014 (ver anexo 3.1, anexo 3.2 Plan
estratégico, anexo 3.3 Plan de accién 2013, anexo 3.4 Plan de accién 2014) no se
evidencié la formulacién de indicadores con sus respectivas metas que permitan
medir el grado de avance, seguimiento o monitoreo de los compromisos suscritos
entre el MADR vy los representantes de las organizaciones de agricultores que
participaron en el Paro Agrario de 2013; situacion que es ocasionada por
debilidades en el control interno de la entidad, lo cual no permite evaluar si las
medidas tomadas subsanan las causas que originaron la protesta agraria,
corriéndose el riesgo de presentarse nuevas protestas.

Respuesta de la Entidad

Después de varios parrafos de contextualizacién, MADR concluye: “(...) el Ministerio
bajo la coordinacién del DNP ha disefiado los respectivos indicadores que permitan realizar la
evaluacién por resultados ordenada en la Ley 152 de 1994, indicadores que deben permitir la
evaluacién del Plan Nacional de Desarrollo, y que por ser Ley de la Republica, no podrian ser
modificados administrativamente”.

Finalmente adiciona: “(...) Soportado en las normas trascritas antes, no es factible afirmar que
es obligatorio incluir indicadores en el Plan Estratégico Sectorial o Institucional y a su vez incluir
indicadores en el Plan de Accién del Ministerio, para realizar seguimiento a los compromisos
adquiridos por el Gobierno nacional durante las negociaciones adelantadas para levantar el Paro
Agrario de 2013”.

Analisis de la Respuesta

Los compromisos del Paro Agrario estdn asociados a planes, programas y
proyectos. Toda accion gubernamental debe enfocarse en medir sus resultados a

° Ibidem. Pag. 37
' pepartamento Nacional de Planeacién ~DNP, Departamento Administrativo de la Funcién Publica, Alta
Consejeria Presidencial para el Buen Gobierno y la Eficiencia Administrativa — Presidencia de la republica.
Metodologia para la implementacién del Modelo Integrado de Planeacion y Gestion. Pag. 17-18
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través de mecanismos de evaluacién como indicadores de desempefio que
permiten medir la gestidn.

Los Planes Estratégicos y los Planes de Accién no son inmodificables, tal como
quedo establecido en el criterio de la observaciéon que tiene como fuente la Guia

del DNP: “Todos los afios, las entidades deberdn revisar el Plan Estratégico Sectorial e
Institucional y, en caso necesario actualizarlo y publicarlo en su respectiva pagina web, junto con el
Plan de Accién Anual y el balance de resultados alcanzados en el afio inmediatamente anterior”

Adicionalmente, los criterios enunciados en la observacién son de obligatorio
cumplimiento, tal como estd contemplado en los objetivos y alcances de la
Metodologia“ para la Implementacién del Modelo Integrado de Planeacion y
Gestion, del Departamento Nacional de Planeacién DNP, que establece:

“OBJETIVO
a. Simplificar y racionalizar la labor de las entidades en la generacién y presentacion de planes,
reportes e informes.

b. Armonizar y articular las diferentes estrategias, politicas y planes orientados al cumplimiento de
la mision y prioridades de Gobierno, proporcionando lineamientos para su implementacién e
inclusién en el ejercicio de la planeacién sectorial e institucional, tanto cuatrienal como anual.

ALCANCE

Esta metodologia aplica a las entidades y organismos de la Rama Ejecutiva del Poder Pablico del
Orden Nacional en los términos sefialados en el articulo 42 de la Ley 489 de 1998 y sus
orientaciones deberan ser atendidas en el ejercicio de planeacién y gestion.”

Observacion No. 3. Construccion de Indicadores

"¢ Que es un Indicador? Es una representacion (cuantitativa preferiblemente) establecida mediante
la relacién entre dos 0 més variables, a partir de la cual se registra, procesa y presenta informacioén
relevante con el fin de medir el avance o retroceso en el logro de un determinado objetivo en un
periodo de tiempo determinado, ésta debe ser verificable objetivamente, la cual al ser comparada
con algun nivel de referencia (denominada linea base) puede estar sefialando una desviacién
sobre la cual se puede implementar acciones correctivas o preventivas segin el caso”. Concepto
retomado de varias referencias: Departamento Administrativo Nacional de Planeacion — DNP.
(2009). Guia Metodolégica para formulacion de indicadores. Bogota. Hernandez G. (2014) (...)"

Indicador: es una expresién cuantitativa que mide el cambio de una variable con respecto a otra o
respecto a una meta y permite valorar el desempefio."

‘Es de precisar que los indicadores tienen sentido si se enmarcan en una vision estratégica de la
organizacién, con politicas claras que le den sentido a los resultados y con significados
compartidos que permitan asumir cursos de accion acordes con los parametros de referencia que
se estén empleando. En general al establecer un sistema de indicadores se debe involucrar tanto

' FUNCION PUBLICA. Guia para la construccion y andlisis de Indicadores de Gestion. Version 3. Noviembre
de 2015. P4g. 24.

2 Departamento Nacional de Planeacion —DNP (...) Metodologia para la implementacion del Modelo
Integrado de Planeacién y Gestién. TERMINOS Y DEFINICIONES
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los procesos operativos como los estratégicos, teniendo en cuenta la Misién, la Visién y los
Objetivos Estratégicos de la entidad. (...) Es de vital importancia mencionar que cualquier indicador
debera estar orientado a medir aquellos aspectos claves o factores criticos en los cuales la
institucién se encuentra interesada en realizar seguimiento y evaluacién. Esta situacién trae de
forma implicita la necesidad de establecer adecuadamente los objetivos estratégicos de la entidad,
realizando una identificacién clara de aquellas var/ables que sean relevantes y que se relacionen
con los productos estratégicos y los efectos esperados™?

“6.2. (...) Los indicadores deben informar sobre el nivel de avance y de progreso hacia el logro de
los resultados finales. (...) 6.3. Definir el nombre del indicador y definir la férmula de célculo. Una
vez definidos los aspectos relevantes que deben ser medidos, los ambitos y dimensiones, se
deben construir cada uno de los indicadores. En esta fase debe establecerse el nombre del
indicador y desarrollar las férmulas que permitirén calcular los algoritmos que darén los valores
obtenidos por el indicador.

Ahora bien, al igual que los objetivos, todo indicador debe mantener una estructura coherente. Esta
se compone de dos elementos: i} el objeto a cuantificar y i) la condicién deseada del objeto.

(...) Claves para la formulacién y nombre del indicador. Debe ser claro, preciso y auto explicativo.
Que cualquier persona entienda qué se mide con ese indicador. El hombre del indicador debe
permitir identificar si su evolucion seré ascendente o descendente”.™

Los indicadores mostrados tanto en el Plan estratégico Sectorial 2010 a 2014,
Plan estratégico Institucional 2014 a 2018, Plan de Accidn inicial 2013 y 2014, asi
como los presentados en el Seguimiento a 31 de diciembre de 2013 y 2014, son
indicadores de procesos (ver anexo 3.1 y 3.2 Plan estratégico) por lo cual no
cumplen con el criterio definido para la construccion de indicadores de resultados
e impacto (competitividad ICR, LEC) en el sector publico por los siguientes
motivos:

¢ No representan una relaciéon que permita medir el avance o retroceso en el
logro de los objetivos estratégicos del MADR, debido a que los mismos ho
estan orientados a expresar variables encaminadas al objetivo de medir el
nivel de la mejora en la competitividad del sector agropecuario con ocasién
de la internacionalizacion de la economia. Los incentivos ICR y LEC, de
conformidad con la Ley 1133 de 2007, tienen como objetivo “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 internacionalizacién de la
economia”. '°

'* FUNCION PUBLICA. Guia para la construccién y andlisis de Indicadores de Gestion. P4ag. Pag. 25

'* Ibidem, Pag. 51 y 52

" LEY 1133 DE 2007 ARTICULO 1o. OBJETO. La presente Ley tiene como objeto la creacion e
implementaciéon del programa “Agro, Ingreso Seguro - AIS”, destinado a proteger los ingresos de los
productores que resulten afectados, ante las distorsiones derivadas de los mercados exiernos y a mejorar la
competitividad de todo el sector agropecuario hacional, con ocasién de la internacionalizacién de la economia.
ARTICULO 30. COMPONENTES DEL PROGRAMA. El programa “Agro, Ingreso Seguro” tendra dos
componentes, el de apoyos econ6émicos directos que busca proteger los ingresos de los productores durante
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No desarrollan los objetivos estratégicos establecidos en el Plan Estratégico
2010 a 2014'® o en los Planes de Accion 2013 y 2014. Por ejemplo, en el
Plan de Accion de la vigencia 2013, se establecié como indicador del
incentivo ICR el siguiente: “Numero de Incentivo a la Capitalizacién Rural Otorgados.
Meta: (70000)". En el Plan de Accion 2014 se estableci6 como Objetivo
estratégico: “Incrementar la competitividad de la produccién agropecuaria, forestal,

pesquera y acuicola”; En la columna indicador y meta se estableci6: “Valor Miles
de millones ICR otorgados para mejoramiento de la competitividad del sector lacteo. Meta:

12.000". En el Plan de Acciéon 2013, se relaciona el siguiente indicador del
Incentivo ICR y LEC: “Total de Recursos Apalancados (este indicador se
calcula con el total de recursos apalancados para ICR y LEC). Meta:
(750000)”; dicho indicador relaciona el uso de los incentivos con los créditos
otorgados, lo cual es obvio, si se tiene en cuenta que el crédito es un
requisito imprescindible para la inscripcion, viabilidad y otorgamiento de
dichos incentivos; mientras que un indicador de los recursos apalancados
no resulta coherente con el objetivo del Plan Estratégico respecto de los
incentivos mencionados, ni mide el incremento de la competitividad de la
produccion del sector.

No permiten mostrar o medir como se estd progresando (avance o
retroceso) respecto a los objetivos estratégicos, ni el nivel de desempeno,
resultados finales o impacto. Por ejemplo: en la tabla de seguimiento al
Plan de Accion de 2013, se observa que en la columna “Meta” existe un
indicador del Incentivo FONSA, acompanado con la respectiva meta: Valor
de Cartera Recaudado. Meta: (980057020 )

Los indicadores no cuentan con una féormula de calculo y no es claro, en
términos generales lo que se pretende medir. Por ejemplo, en el Plan de
Accion 2013, se relaciona el siguiente indicador del Incentivo ICR y LEC:
“Total de Recursos Apalancados (este indicador se calcula con el total de
recursos apalancados para ICR y LEC). Meta: (750000).

un periodo de ftransicion, en el cual se espera mejorar en competitividad y adelantar procesos de
reconversién. Por su parte el componente de apoyos a la competitividad busca preparar el sector
agropecuario ante la intemalizacién de la economia, mejorar la productividad y adelantar procesos de
reconversion, en todo el sector Agropecuario.

'® PLAN ESTRATEGICO 210-2014. Objetivo Misional: 1. Crecer de fonna sostenida y sostenible. Estrategia:
1. Incrementar la competitividad de la produccién agropecuaria, forestal, pesquera y acuicola. 2. Promover los
encadenamientos y la agregacion de valor en la produccioén agropecuaria, forestal y pesquera y acuicola.
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En el Plan de Accién 2014 se establecié en la columna indicador y meta:
“Valor total de proyectos impulsados con recursos de ICR (millones de pesos). Meta:

714.270". En el Plan Estratégico Institucional 2014 a 2018, se observa en la
columna Indicadores los siguientes: “Hectareas con seguro agropecuario”;
“Operaciones de crédito en condiciones FINAGRO para la poblacion rural y rural disperso”.

Las anteriores deficiencias pueden ser causadas por la falta de conocimiento de
requisitos o por falta de mecanismos de seguimiento y control, lo cual no permite
conocer la eficacia y el impacto de la ejecucion de los recursos de los incentivos
financieros, lo que genera a su vez, informes y registros poco Utiles, poco
significativos, y un control inadecuado de los recursos o actividades.

Respuesta de la Entidad

El MADR argumenta: En primer lugar es importante resaltar algunos apartes del documento
referido por la Comisién de Auditoria de la CGR denominada “Guia para la Construccion y Anélisis
de Indicadores de Gestién” y en especial lo definido en las paginas 8 y 9 que dicen: “Por otra parte,
la literatura especializada muestra diversas maneras de definir los indicadores y brinda _algunas
recomendaciones acerca para su aplicacién y metodologfa.”

()

“Cabe aclarar que la metodologla aqul sugerida se constituye como:una orientacién b4sica para el
desarrollo_de los indicadores, dado que para su aplicacion practica cada entidad debe tener en
cuenta su naturaleza, funciones, estructura y procesos, con el fin de establecer las variables,
unidades de medida y parémetros o metas frente a los cuales sera mas adecuada la medicién de
su gestién.” (Subrayado fuera de texto)

En otras palabras y tal como lo plantea el DAFP, es precisamente una guia que no obliga a un
estricto acatamiento y por consiguiente es factible apelar a otras metodologias de disefio de
indicadores. Adicionalmente el DAFP es enfético en afirmar que esta guia obedece a las
necesidades planteadas en el Modelo Estandar de Control Interno — MECI y no es obligatorio
aplicarlos a la formulacion de indicadores para el Plan Nacional de Desarrollo o para el Estratégico
o para el Plan de Accién. (...)

La anica entidad y esta es de control, que ha definido un disefio de Plan de Accién es
precisamente la CGR que solicita informacién del Plan de Accibn Institucional por vigencia, a través
de SIRECI y en un formato Excel denominado ‘F4: Planes de Accién y Ejecucién del Plan
Estratégico” en el cual entre otros aspectos de informacion solicita Meta y Avance del
Proyecto/Porcentaje (%) Alcanzado de la Meta.

No incluye en ese informe el nombre del indicador o demés componentes de Jas variables a medir
de tal forma que cumpla con los requisitos minimos de lo que comunmente se acepta como
indicador. - '

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural ha decidido aplicar ese mismo formato de plan de
accion con pequefios gjustes de tal forma que al finalizar el periodo y una vez evaluado con esos
puntos de control, se pueda formular el formato “F4: Planes de Accién y Ejecucién del Plan
Estratégico” y remitir con facilidad a la CGR como parte integral de la Cuenta Unica Consolidada a
fravés de SIRECI.
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Analisis de la Respuesta

La argumentacién del MADR se centra en refutar el concepto de indicador y la
obligatoriedad de aplicar los lineamientos de las Guias Metodol6gicas tomadas por
la Auditoria de Desempefo como criterio.

Lo que se cuestiona en esencia es que los indicadores no permiten medir el
avance o retroceso en el logro de los objetivos estratégicos del MADR, debido a
que los mismos no estan orientados a medir variables encaminadas al objetivo de
la competitividad del sector agropecuario con ocasién de la internacionalizacién de
la economia; tampoco miden el impacto de los incentivos.

Al respecto, otra definicion de indicador establecida en La Guia Métodolégica para

la Formulacion de Indicadores del DNP, pagina 5: “Es una representacién cuantitativa
(variable o relaciébn enftre variables), verifi cable objetivamente, a partir de la cual se registra,
procesa y presenta la informacién necesaria para medir el avance o retroceso en el logro de un
determinado objetivo”

Adicionalmente, segin el Manual de Indicadores de Gobierno en Linea (MinTIC,

Bogota, D.C., noviembre de 2007) “Un indicador es una medida que sintetiza situaciones
importantes de las cuales interesa conocer su evolucién en el tiempo. Se construye a partir de
informacién disponible para responder a preguntas determinadas, formuladas en un contexto
especifico. Son el producto de una seleccién y elaboracién dentro de las posibilidades de conjuntos
de datos que ofrecen los sistemas piblicos u otros.

Al ser un indicador la relacién entre variables especificas que miden el cumplimiento de las metas
de acuerdo a los objetivos del Programa; proporciona dos elementos importantes; 1) una escala o
patrén de medicién del cambio real logrado y, 2) informacién sobre el estado y evolucién del
Programa en un momento determinado, para el ejercicio de toma de decisiones.”

De acuerdo al Articulo 7° de la Ley 1133 de 2007, era obligacion del Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, evaluar cada dos afos los resultados de Ia
ejecucion de los recursos del ICR y LEC, a través de una evaluacion externa.

De otra parte, los lineamientos que establecen los Departamentos Administrativos
(DNP, DAFP, DANE, entre otros) son directrices que buscan la mejor forma para
elaborar los indicadores, formular planes estratégicos y de accién, realizar su
seguimiento y evaluar sus resultados, lo cual es congruente con los objetivos y
beneficios de la Auditoria de Desempenio.

Revisada la Gufa para la Construcciéon y Andlisis de Indicadores de Gestion,
version 3 de noviembre de 2015, no se encontré que el DAFP haya afirmado que
esta guia obedece a las necesidades planteadas en el Modelo Estandar de
Control Interno — MECI y que no es obligatorio aplicarlos a la formulaciéon de
indicadores para el Plan Nacional de Desarrollo o para el Estratégico o para el
Plan de Accién. Por el contrario, dicha Guia, en el capitulo 3, a partir de la pagina
21, desarrolla “(...) un apartado exclusivo sobre el tema de Indicadores de
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Gestion, donde se menciona el hecho que los indicadores son una forma clave de
retfroalimentar un proceso, de monitorear el avance o la gjecucién de un proyecto y
de los planes estratégicos, entre ofros. Asi mismo, estos indicadores permiten
tener control adecuado sobre una situacién dada, ya que su importancia radica en
que es posible predecir y actuar con base en las tendencias positivas o negativas
observadas en su desemperio global’.

La obligatoriedad de acatar estos lineamientos se encuentra fundamentada en las
funciones establecidas en el Decreto 1832 de 2012, las Leyes 489 de 1998, 872
de 2003, 909 de 2004, 962 de 2005, 1474 de 2011,1712 de 2014,y 1757 de 2015
y el Decreto Ley 019 de 2012, entre otras.

La entidad no aporté evidencias de la existencia de indicadores que permitan
medir y evaluar el avance o retroceso en el logro de los objetivos estratégicos del
MADR, con relacidn a los incentivos objetos de la Auditoria de Desemperio.

El tratamiento de las movilizaciones sociales, como “evento coyuntural”, no
contribuye a la identificacion de las causas objetivas, ni a mejorar en la blsqueda
de las alternativas mas viables y justas para dar solucion de fondo a la
problematica identificada. \

Es necesario aclarar que la forma y contenido de la informacion que los sujetos de
control deben reportar en el SIRECI, en ningdn momento sustituyen las solicitudes
y/o requerimientos de los procesos auditores.

Finalmente, la observacion se ajusté con base en los siguientes criterios:

e “Guia para la construccién y andlisis de indicadores  de Gestién”, version

2012 - Departamento Administrativo de la Funcién Puablica: “Un indicador es
una expresion cualitativa o cuantitativa observable que permite describir caracteristicas,
comportamientos o fendmenos de la realidad a fravés de la evolucién de una variable o el
establecimiento de una relacion entre variables, la que comparada con periodos anteriores
0 bien frente a una meta o compromiso, permite evaluar el desempefio y su evolucién en el
t/empo

« “Guia para el disefio, construccion e Interpretaciéon de Indicadores — DANE:
“Indicadores de proceso: se refieren al seguimiento de la realizacién de las actividades
programadas, respecto a los recursos materiales, personal y/o presupuesto. Este tipo de
indicadores describen el esfuerzo administrativo aplicado a los insumos para obtener los
bienes y servicios programados.
Ejemplos: tiempo de espera para atencion médica publica ntimero de alumnos por
maestro en escuelas publicas, nimero de desayunos distribuidos a nifios en localidades
rurales.”

7 FUNCION PUBLICA. Guia para la construccién y andlisis de Indicadores de Gestion. Version 2. Octubre de
2012. P4g.17.
Departamento - Administrativo Nacional de Estadlstlca- DANE. Guia para Dlseno Construccién e
Interpretacion de Indicadores.
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Observacion No. 4 Coherencia de los Indicadores de eficacia en los Planes
Estratégicos y Planes de Accidon

En el Plan Estratégico de la vigencia 2010 a 2014, en materia de incentivos
financieros, el Objetivo Misional es “Crecer de forma sostenida y sostenible™ la estrategia
es. “Promover los encadenamientos y la agregacién de valor en la produccion agropecuaria,
forestal y pesquera y acuicola”; los indicadores son: “Numero de créditos otorgados”y la meta es:
“Otorgar 4.911 créditos en el cualtrienio para la linea de comercializacion y transformacion
productiva agropecuaria.”

“Con base en las prioridades de Gobierno, los lineamientos misionales y sectoriales y el marco
fiscal y normativo, las entidades cabeza de sector y sus entidades adscritas y vinculadas deben
disefiar el Plan estratégico Sectorial y los planes estratégicos Institucionales, de acuerdo con lo
dispuesto en los articulos 26 y 29 de la Ley 152 de 1994. Estos Planes incluyen objetivos,
estrategias, actividades, indicadores y metas.

Teniendo en cuenta las prioridades sectoriales, los Ministros y Directores de Departamentos lideran
y coordinan la elaboracion de los Planes Estratégicos Instifucionales coherentes con la misién de
cada entidad, su vision, los objetivos, las metas cuatrienales, los indicadores, las estrategias,
acciones y productos, y su respectivo Plan de Accién Anual, que contiene, a su vez, acciones,
productos, metas e indicadores y los recursos asociados, tanto del Presupuesto General de la
nacién como de oftras fuentes de financiamiento. Todos los afios, las entidades deberéan revisar el
Plan Estratégico Sectorial e Institucional y, en caso necesario actualizarlo y publicarlo en su
respectiva pagina web, junto con eI Plan de Accion Anual y el balance de resuitados alcanzados en
el afio inmediatamente anterior.”

Evaluada la coherencia de los indicadores del Plan Estratégico de las vigencias
2010 a 2014 con los Planes de Accién de las vigencias 2013 y 2014, respecto a
los incentivos financieros, se observa que los indicadores y metas del Plan
Estratégico no estan desarrollados en los Planes de Accion, lo que impide el
seguimiento y evaluacién del Plan Estratégico y el cumplimiento de las metas
cuatrienales e indicadores y por consiguiente la medicion de sus resultados. En
otras palabras, los indicadores y metas del Plan de Accion de las vigencias 2013 y
2014 no estan encaminados a desarrollar el componente estratégico del Plan
Estratégico. A continuacion se detallan algunos ejemplos que muestran la falta de
coherencia entre los indicadores y sus respectivas metas del Plan Estratégico con
su desarrollo en los Planes de Acciones.

Ejemplo de Indicadores de eficacia relacionados con los Incentivos
Financieros, dentro del Plan Estratégico 2010 - 2014:

1. Indicador: “Ndmero de créditos otorgados. Meta Cuatrienio: Otorgar 4.911 créditos en
el cuatrienio para la linea de comercializacién y transformacién productiva
agropecuaria.” Meta 2013:3.501 ; Meta 2014: 4.911 _

2. Indicador: N° de Alianzas Financiadas. Meta Cuatrienio: (no se sefiala)

'® Departamento Nacional de Planeacion —DNP, Departamento Administrativo de la Funcion Publica, Alta
Consejeria Presidencial para el Buen Gobierno y la Eficiencia Administrativa — Presidencia de la republica.
Metodologia para la implementacion del Modelo Integrado de Planeacion y Gestion: “Indlcadores v Metas de
Gobierno. Pag. 17.
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Ejemplo de Indicadores de eficacia Planes de Accién 2013:
1) Total de Recursos Apalancados (este indicador se calcula con el total de recursos
apalancados para ICR y LEC). Meta: (750000 )
2) Numero de Incentivo a la Capitalizacion Rural Otorgados. Meta: (70000 )

Ejemplo de Indicadores de eficacia Planes de Accién 2014:
1. Valor Miles de millones ICR otorgados para mejoramiento de la competltlwdad del
sector lacteo. Meta: 12.000.
2. Namero de operaciones con LEC otorgadas. Meta: 40.000
3. Valor total de proyectos impulsados con recursos de LEC. (millones de pesos). Meta:
387.400

Como se puede observar, los indicadores financieros que presentan los planes de
Accion 2013 y 2014 no guardan relacién con los indicadores y metas de eficacia
financiera del Plan Estratégico 2010 — 2014. (Ver anexo 3.2 Plan estratégico,
anexo 3.3 Plan de accion 2013, anexo 3.4 Plan de accién 2014)

Respuesta de la Entidad

El Ministerio de Agricultura expresa:

‘Reiteramos parte de la respuesta a los hallazgos anteriores, en el sentido de que los indicadores
del Plan Nacional de Desarrollo y por ende los incluidos en el Plan Estratégico Sectorial e
Institucional son construidos bajo la coordinacién del DNP y hacen parte integral de la Ley del Plan
de Desarrollo para los respectivos periodos de Gobierno, y por consiguiente no son objeto de
modificacién mediante trémite administrativo.

Insistimos que el Plan Estratégico contiene los indicadores definidos en el Plan Nacional de
Desarrollo y segtin el Decreto Unico Reglamentario 1082 de 26 de mayo de 2015 este se evalia a
través del sistema de informacién SINERGIA y no del Plan de Accién Institucional.

De otra parte, el Plan de Accién es la herramienta que permite identificar las diferentes acciones
que una institucion debe realizar para alcanzar determinado objetivo estratégico y por consiguiente
puede incluir mas de una actividad necesaria para alcanzar ese objetivo. Adicionalmente para
evaluar el cumplimiento de la actividad se generan puntos de control o indicadores.

Es importante resaltar que a pesar de que el Plan Estratégico y sus indicadores son una derivacién
légica del Plan Nacional de Desarrollo, la ejecucion anual esta supeditada a multiples factores
externos al ministerio, destacédndose el de asignacién presupuestal, debido a que de acuerdo con
el presupuesto disponible para ejecutar actividades, los indicadores y metas del Plan de Accion
deben ajustarse.

Por su parte la Directiva Presidencial 021 de 2011, tal y como lo ha corroborado la Comisién de
Auditorfa de la CGR, dice que “La Presidencia de la Republica, a través de la Alta Consejerfa para
el Buen Gobierno, con el Departamento Nacional de Planeacion-DNP-, ha construido el Sistema de
Seguimiento a Metas de Gobierno con el objetivo de hacer un mejor seguimiento a la evolucién de
los compromisos del Gobierno”

“En el SISMEG, (Hoy SINERGIA. Fuera de texto) quedara consignada a partir de la fecha, toda la
informacion de seguimiento a los compromisos sectoriales y sus indicadores. Para tal efecto, el
DNP y las oficinas de Planeacién de los Ministerios y Departamentos Administrativos serén los
responsables de actualizar y cargar toda la informacién relacionada con el seguimiento sectorial
(indicadores, temas de gestion, asuntos de interés), el Plan Nacional de Desarrollo, ejecucion

Carrera 69 No.44 — 35 Piso 10 Codigo Postal 111321 « PBX: 6477000
cgr@contraloria.gov.co * www.contraloria.gov.co* Bogot4, D. C. « Colombia




| CONTRALORIA 24

GENERAL DE LA REPLUBLICA

O

presupuestal, los tableros de control de Ola invernal, Empleo, Pobreza y Seguridad y otros tableros
de control que se consideren pertinentes.”

(..)

Por todo lo anterior se infiere que los indicadores del Plan de Accién no necesariamente deben ser
los mismos del Plan Estratégico, o si por alguna circunstancia especial llegaren a ser idénticos, no
necesariamente deben tener la misma meta”.

Analisis de la Respuesta

En el primer péarrafo de la respuesta, el MADR entra en contradiccion con los
descargos presentados a la observacion No.3, al afirmar que “las Guias para
desarrollar indicadores del DAFP, no obligan a un estricto acatamiento, por
consiguiente es factible apelar a otras metodologias de disefio de indicadores”, sin
embargo afirma en el descargo de la presente observacién que los indicadores de
los Planes Estratégicos Sectorial e Institucional fueron construidos bajo la
coordinacion del DNP.

Se recuerda que los Indicadores de Gestion contenidos en la Guia del DAFP,
fueron desarrollados con base en la metodologia del DNP y el DANE, tal como
quedd consignado en la Introduccion de la Guia: “Por otra parte, la literatura
especializada muestra diversas maneras de definir los indicadores y brinda
algunas recomendaciones acerca para su aplicacion y metodologia.

Luego de un andlisis de dichos estudios, especialmente de las metodologias
desarrolladas desde entidades formuladoras de politica en Colombia como son el
Departamento Nacional de Planeacién —DNP- y el Departamento Nacional de
Estadistica —-DANE-, esta guia presenta un marco general para el uso y aplicacién
de indicadores que pemmita a las entidades facilitar su formulacion, utilizacion,
seguimiento y evaluacién.”

La administraciéon no desvirtia los ejemplos contenidos en la observacion sobre la
falta de aplicacién del principio de coherencia (establecido en la ley 152 de 1994,
Articulo 3° y en las Guias citadas), entre los objetivos estratégicos, indicadores y
metas establecidos en los Planes Estratégicos y en los Planes de Accion; de igual
forma, no presenta evidencia de los Resultados de la Evaluacién, de si las metas 'y
los “indicadores” de los Planes de Accién alcanzaron las metas establecidas en los
Planes Estratégicos; lo que no permite evaluar estos planes cuatrienales, ni el
cumplimiento de los objetivos estratégicos, que en el caso de los Incentivos ICR y
LEC, es aumentar la competitividad; obligacidon que quedé establecida en los
articulos 1°y 7° de la Ley 1133 de 2007.

La discrepancia entre el objetivo y la féormula del indicador descrita en la
observacion No. 3 es otra evidencia de la falta de aplicacion del principio de
coherencia en la construccién de indicadores.
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Observacion No. 5. Reportes e Informes de evaluaciéon de los Planes
Estratégicos, de Accion y de Calidad

Ley 152 de 1994, Articulo 2°.- Ambito de aplicacion. La Ley Orgénica del Plan de Desarrollo se
aplicara a la Nacion, las entidades territoriales y los organismos publicos de todo orden.

Articulo 3°.- Principios Generales.

(... ) j) Proceso de planeacién. El plan de desarrollo establecera los elementos bésicos que

comprendan la planificacién como una actividad continua, teniendo en cuenta la formulacion,

aprobacion, ejecucién, seguimiento y evaluacion.

Articulo 29°.- Evaluacién. Corresponde al Departamento Nacional de Planeacion, en su condicién
de entidad nacional de planeacién, disefiar y organizar los sistemas de evaluacién de gestién y de
resultados de la administracién, tanto en lo relacionado con politicas como con proyectos de
inversién, y sefialar los responsables, términos y condiciones para realizar la evaluacién. Dichos

sistemas tendréan en cuenta el cumplimiento de las metas, la cobertura y calidad de los servicios y

los costos unitarios, y estableceran los procedimientos y obligaciones para el suministro de la
informacién por parte de las entidades.

Para los efectos previstos en este articulo todos los organismos de la administraciéon publica
nacional deberan elaborar, con base en los lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo y de las
funciones que le sefiale la ley, un plan indicativo cuatrienal con planes de accién anuales que se
constituira en la base para la posterior evaluacién de resultados. (Negrilla introducida)

El articulo 29 establece que todos los organismos de la administracién publica nacional deben
elaborar, con base en los lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo y de las funciones, un plan
indicativo cuatrienal. El articulo 36 estipula que para elaborar, aprobar, ejecutar, hacer seguimiento
y evaluar los planes de desarrolio de las entidades territoriales se deben aplicar, en cuanto sean
compatibles, las mismas reglas previstas para el Plan Nacional de Desarrollo

Guia metodolégica DNP: “La planeacion se constituye entonces en el mecanismo de articulacién, a
través de sus tres modalidades: Plan Estratégico Sectorial, Plan estratégico Institucional y Plan de
Accién Anual. Estos planes se convierten en la gran sombrilla que recoge los requerimientos de
ofras politicas, estrategias e iniciativas de gobierno, sin desconocer que muchas de ella poseen
metodologias e instrumentos propios. Por tanto, a través de su planeacién integral se busca
simplificar y rac:onallzar la labor de las entidades en la generacién y presentacién de planes,
reportes e informes.**(Negrilla fuera de texto)

De acuerdo con la Guia para la Planeacion y seguimiento de la Planeacion
Institucional, del DNP, los reportes son necesarios para la elaboracion de informes
de segwmlento y evaluacmn de los planes de accién, que. seran publicados en la
intranet y la pagina web.?’

% Departamento Nacional de Planeacién —DNP. Metodologia para la implementacién del Modelo Integrado de
PIaneacuén y Gestién. Ibidem. Pag. 8.
#! Tiene fuerza de criterio, teniendo en cuenta que el DNP es el organismo rector en materia de planeacién y
seguimiento de la gestién publica.
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El MADR no realiz6 informe de evaluacion y seguimiento al Plan Estratégico de la
vigencia 2010 a 2014, ni a los Planes de Accién 2013 y 2014, ni a los Indicadores
de Calidad 2014, en lo referente a los incentivos ICR, LEC y FONSA. En su lugar
presentd unos reportes en Excel que carecen de andlisis y conclusiones sobre los
resultados obtenidos en el periodo, lo cual impide evaluar el cumplimiento de los
objetivos estratégicos institucionales, el comportamiento de los indicadores, las
metas de las actividades planificadas y su impacto en el Sector Agropecuario.
Dichos reportes no sustituyen la obligacion legal de efectuar informes con las
condiciones y andlisis ya sefalados. (Ver anexo 3.2 Plan estratégico, anexo 3.3
Plan de accién 2013, anexo 3.4 Plan de accién 2014)

Es importante anotar que la obligaciéon de elaborar Informe de Evaluacion y
Seguimiento quedd consignada en la “Matriz de Seguimiento del Plan de Accion
del afio 2013, donde aparecen los siguientes proyectos:

1. Proyecto: “Definir y hacer seguimiento a los componentes estratégicos de la politica y los
instrumentos que permitan el cumplimiento de la misién, el alcance de Ia visién y el logro
de los objetivos institucionales”; la Meta es: Plan Estratégico y Evaluacién. Meta (1) y
en la columna de observaciones se afirmo lo siguiente: “Se realiz6 el informe de
seguimiento del Plan Estratégico y Plan de Accién de la vigencia 2012, que se presenté a
la CGR el 28 de febrero de 2013. Se Formul6 el Plan Estratégico y se ajusté al Decreto
2482 de 2012. Esta en proceso el seguimiento del Plan de Accién a diciembre 31 de 2013”.

2. Proyecto: “Coordinar la formulacién, elaboracién y seguimiento a los Indicadores de
Calidad del Ministerio”; Meta: “Matriz de indicadores y evaluacién. Meta: (4)”; y en la
columna de observaciones se afirmé lo siguiente: “Se elaboraron durante el

2013, cuatro informes de evaluacién y seguimiento de los indicadores de calidad del
MADR”.

Las anteriores deficiencias pueden ser causadas por la falta de conocimiento de
requisitos o por falta de mecanismos de seguimiento y control, lo cual no permite
conocer la eficacia, los resultados y el impacto de la ejecucién de los recursos de
los incentivos financieros; lo que genera a su vez, registros poco Utiles, poco
significativos, y un control inadecuado de los recursos o actividades.

Respuesta de la Entidad

La gestién del Ministerio es un conjunto de actividades que se relacionan en el Plan de Accién. Asi
mismo se generan numerosos informes diferentes que estan normados y reglamentados por leyes
y decretos, en los cuales se informa los resultados de la gestién y se publican o entregan al que lo
requiere, ya sea por mandato legal o por solicitud explicita.

En ese sentido, se recoge lo mencionado por la misma CGR referente al Articulo 29°.- Evaluacién
de la Ley 152 de 1994: “Corresponde al Departamento Nacional de Planeacién, en su condicién de
entidad nacional de planeacion, disefiar y organizar los sistemas de evaluacién de gestién y de
resultados de la administracion, tanto en lo relacionado con politicas como con proyectos de
inversién, y sefialar los responsables, términos y condiciones para realizar la evaluacién. Dichos
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sistemas tendran en cuenta el cumplimiento de las metas, la cobertura y calidad de los servicios y
los costos unitarios, y estableceran los procedimientos y obligaciones para el suministro de la
informacién por parte de las entidades.” (Subrayado fuera de texto)

Al respecto el Decreto Unico Reglamentario 1082 de 26 de mayo de 2015 en el titulo 7
Seguimiento y Evaluacion de Politicas Publicas en el Capltulo 1 habla del Sistema Nacional de
Evaluacion de Gestién y Resultados - SINERGIA y en la Seccién 1 del Objeto y Cobertura Sistema,
Articulo 2.2.7.1.1.1. dice que “El Sistema Nacional de Evaluacién Gestién y Resultados (Sinergia)
tiene como objetivo generar informacion de calidad para la toma de decisiones que permitan
mejorar la efectividad de la formulacion y ejecucién de las politicas del Plan Nacional de Desarrollo
(PND), especificamente a través del seguimiento a los avances de este y los principales programas
de Gobiemo, asf como la evaluacién de las politicas consignadas en el Plan Nacional Desarrollo
(PND) y las estrategias que lo complementen’”.

(..)

“En el SISMEG, quedaré consignada a partir de la fecha, toda la informacién de seguimiento a los
compromisos sectoriales y sus indicadores. Para tal efecto, el DNP y las oficinas de Planeacién de
los Ministerios y Departamentos Administrativos serén los responsables de actualizar y cargar toda
la informacién relacionada con el seguimiento sectorial (indicadores, temas de gestién, asuntos de
interés), el Plan Nacional de Desarrollo, ejecucién presupuestal, los tableros de control de Ola
invernal, Empleo, Pobreza y Seguridad y otros tableros de control que se consideren pertinentes.”

(...)

De otra parte, el Ministerio cumple con la obligacién legal de generar, entregar y publicar sus
informes de gestion, tal como el Informe del Ministro al Congreso de la Republica, que recoge entre
otros resultados, los alcanzados en la gestién misional orientada al logro de las metas registradas
en el PND y por consiguiente en el Planes Estratégico. Asl mismo y acatando el requerimiento de
la CGR de reportar los planes de accién en formato Excel a través de SIRECI, se publica ese
formato para acceso al pablico en general.

Analisis de la Respuesta

La observacién de la CGR no cuestiona la existencia de otros informes, sino
especificamente los relacionados con la evaluacién y seguimiento al Plan
Estratégico de la vigencia 2010 a 2014 y a los Planes de Accién 2013 y 2014.

Por ejemplo, el informe al Congreso no contiene una evaluacién de los resultados
e impactos de los Planes senalados, en su desarrollo reporta cifras estadisticas
sobre la ejecucién de los recursos de los incentivos objeto de la Auditoria de
- Desempeno. '

Los descargos presentados por el MADR no desvirtian la observacion debido a
que no presentan evidencia de algin informe que contenga la evaluacién de
resultados e impacto de los recursos invertidos en los Incentivos ICR, LEC o
FONSA, donde se muestre el aumento de la competitividad en el sector
agropecuario o si se consiguié normalizar la cartera morosa y aliviar el flujo de
efectivo de los beneficiarios del FONSA; tampoco existe informe sobre el avance o
retroceso de las metas establecidas o de los objetivos propuestos.
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Es preciso aclarar al Ministerio que en el contenido de la observacién no existe
afirmacion alguna sobre que el formato Excel no esta permitido legalmente, ni se
controvierte el uso de tablas u hojas de célculo para presentar reportes; lo que se
cuestiona es la sustitucion de los informes de evaluacién de los Planes
Estratégicos y de Accién por medio de reportes que no contienen los analisis y
conclusiones sobre los resultados, caracteristicos de un informe.

Es preciso recordar al MADR que tal como lo sefiala la Guia para la construccion y
analisis de Indicadores de Gestion, elaborado por la Funcién Publica:

“La accién gubernamental, como se encuentra planteada actualmente a nivel mundial, exige a las

instituciones fortalecer el desarrollo de mecanismos que permitan medir sus planes, programas y
proyectos. Estos mecanismos de evaluacién a la gestién son comiinmente conocidos como
indicadores y constituyen un elemento importante en la gerencia piblica moderna, la cual se
enfoca en lo que se denomina la “gestién pablica orientada a resultados”.

A la fecha el MADR no ha presentado indicadores de resultados o de impacto que
permitan evaluar la gestién orientada a resultados. Tampoco ha remitido evidencia
o informe que permitan evaluar los resultados de los Incentivos ICR y LEC (AIS),
de conformidad con la obligacién establecida en la Ley 1133 de 2007, articulos 1°
y 7°, tal como se sefald en el analisis de la observacién anterior.

Observacion No. 6.  Diagndstico de los Planes Estratégicos Sectorial e
Institucional

Ley 152 de 1994, Articulo 2°.- Ambito de aplicacion. La Ley Orgénica del Plan de Desarrollo se
aplicara a la Nacion, las entidades territoriales y los organismos pdblicos de todo orden.

Articulo 3°.- Principios Generales.

(... ) j) Proceso de planeacién. El plan de desarrollo establecera los elementos bésicos que
comprendan la planificacion como una actividad continua, teniendo en cuenta la formulacién,
aprobacion, ejecucién, seguimiento y evaluacion.

Departamento Nacional de Planeacion —DNP. Metodologia para la implementacién del Modelo
Integrado de Planeacion y Gestion: “El proceso de planeacién de las entidades publicas debe partir
de lo establecido en los articulos 26 y 29 de la ley 152 de 1994, en lo referente a elaborar, con
base en los lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo, un Plan Indicativo cuatrienal, con planes
de acciones anuales, instrumentos que se constifuyen en la base para la evaluacion de resultados.
Adicionalmente, en la elaboracion del Plan de Accién se deben tener en cuenta los principios
generales de autonomla, ordenacién de competencias, coordinacion, consistencia, prioridad del
gasto pablico social, continuidad, participacion, sustentabilidad ambiental, desarrollo arménico de
las regiones, proceso de planeacion, eficiencia, viabilidad y coherencia, asi como las disposiciones
constitucionales y legales pertinentes.”*

2 Departamento Nacional de Planeacién —DNP. Metodologia para la implementacién del Modelo Integrado de
Planeacion y Gestion. Ibidem. Pag. 8.
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* Mostrar con claridad cuéles son los efectos e impactos que pretende alcanzar el gobierno
territorial en forma conjunta con ofros niveles de gobierno (Orientado a resultados).

e Mostrar correlacién entre las competencias, el diagnéstico, la visién, la misién, los
objetivos, las metas por alcanzar y los recursos (Coherencia).

e [dentificar, cuantificar y proponer acciones para solucionar los problemas

» Garantizar la relacién y armonia entre el diagnéstico, los objetivos, metas, programas,
subprogramas, proyectos y recursos del plan de desarrollo (Articulacién).

e Definir indicadores de resultado y producto que permitan realizar el seguimiento y la
evaluacién a la gestion adelantada por la Administracién, de acuerdo con las politicas,
estrategias, programas, subprogramas y metas definidos en el plan de desarrollo. De otra
parte, debe sentar las bases de la estrategia por implementar para realizar tal seguimiento
y tal evaluacion, para lo cual se recomienda considerar la metodologia de medicién y
analisis de desempefio territorial (Evaluabilidad).

e Contener metas realizables; es decir, que estén respaldadas con recursos legales,
humanos, administrativos, tecnolégicos y financieros (Viabilidad).

(...) “Paso2: Formular la parte estratégica del Plan

Paso 2.1: Elaboracion del diagnéstico

La importancia del diagnéstico radica en servir de referente para que el nuevo mandatario fije los
objetivos, metas, programas, subprogramas y proyectos estratégicos del plan de desarrollo; por
ello, debe incluir indicadores que permitan conocer y entender la situacién fisica, econémica,
sociocultural, poblacional por ciclo vital y sexo, ambiental, financiera y politico-institucional de la
entidad territorial; e identificar otros aspectos como los potenciales, problemas, causas,
consecuencias, Zonas y grupos de atencién prioritaria, recursos y factores de entorno.

De acuerdo con lo anterior, para que el plan de desarrollo se convierta en un verdadero
instrumento de gestion debe partir de un diagnéstico estratégico, multidimensional e
intersectorial de la realidad de la entidad territorial, la Administracién y de su contexto, el cual
debe soportarse en informacién e indicadores —lineas de base— que permitan monitorear su
avance durante el periodo de gobierno.

(...)

Para elaborar el diagnéstico se recomienda seguir las siguientes actividades:

Actividad 1: Compilacion, revisién y andélisis de informacién territorial y de contexto Como el
municipio o el departamento hace parte de un contexto regional, nacional e internacional, es
importante que el diagnéstico —entendido como la descripcién y explicacién de la situacion
actual-, considere las principales interrelaciones existentes. Asi mismo, debe incluir indicadores
que permitan hacer seguimiento a las metas definidas por otros niveles de gobierno y que
respondan a probleméticas comunes (...)**(Negrillas fuera de texto)

23 DNP- El proceso de planificacién en las entidades territoriales: el plan de desarrollo y sus instrumentos para
la gestién 2008 — 2011, pagina 22 y 23

Carrera 69 No.44 — 35 Piso 10 Cédigo Postal 111321 » PBX: 6477000
car@contraloria.gov.co - www.contraloria.gov.co- Bogota, D. C. « Colombia




) CONTRALORIA s

GENERAL DE LA REF LICA

;

Analizados los Planes Estratégicos Sectoriales e Institucionales de las vigencias
2010 a 2014 y 2015 a 2018 (ver anexo 3.2 Plan estratégico, anexo 3.3 Plan de
accion 2013, anexo 3.4 Plan de accién 2014) se observd que los incentivos ICR,
LEC y FONSA carecen de un diagnéstico que describa y explique la situacién
encontrada en el Sector Agropecuario, los potenciales problemas y su contexto. La
ausencia del sefalado diagnéstico no permite monitorear su avance o retroceso
durante el periodo cuatrienal, ni establecer si se solucionaron o no los problemas
diagnosticados al momento de su formulacion. Las anteriores deficiencias podrian
ser causadas por la falta de conocimiento de los requisitos establecidos en la ley.

Respuesta de la Entidad

Manifiesta el Ministerio:

En primer lugar, queremos aclarar que los articulos de la Ley 152 que relaciona la CGR en su
informe de auditorfa como referente de aplicacion obligatoria para el Ministerio, son exclusivamente
de aplicacion en los entes territoriales y no a las entidades del nivel central. Esos titulos y articulos
relativos a la planeacion territorial, son de obligatorio cumplimiento para deparfamentos y
municipios. (...)

A su vez el PND contiene el diagnéstico general y el sectorial que para el caso del cuatrienio 2010
— 2014 PND Prosperidad para Todos, se encuentra en el capitulo lll. Crecimiento Sostenible y
Competitividad, Literal C. Locomotoras para el Crecimiento y la Generacion de Empleo, numeral 2.
Agropecuaria y Desarrollo Rural, con el siguiente contenido:

a) Diagnostico

b) Enfoque de politica: sector agropecuario y desarrollo rural
c) Lineamientos estratégicos

d) Metas

(...) Aun asi, entendemos que toda la actividad desarrollada por las entidades de gobierno y
especificamente el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, son susceptibles de mejorar,
entendiendo que esta actitud es uno de los pilares fundamentales del Sistema de Calidad incluido
en el Sistema Integrado de Gestion del Ministerio.

Por lo tanto, estaremos atentos y dispuestos a mejorar los aspectos que consideremos que asi lo
requiera, siempre dentro de los lineamientos legales y procedimentales establecidos para estos
temas”.

Analisis de la Respuesta

La respuesta del MADR desconoce lo preceptuado en el Articulo 2° de la Ley 152
de 1994, que establece dentro del &mbito de aplicacién no sélo a las entidades
territoriales, sino también a los organismos publicos de todo orden.

Concordante con lo anterior, el Departamento Nacional de Planeacion elabora
todos los lineamientos sobre el proceso de planeacién con base en los articulos 26
y 29 de la Ley 152 de 1994 y con fundamento en los Principios Generales que
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rigen las actuaciones de las autoridades nacionales, regionales y territoriales, en
materia de planeacion, establecidos en el Articulo 3° de la Ley precitada.

Haciendo un andlisis de la concordancia de los articulos 1°, 2° y 3° de la Ley 152
de 1994 y, teniendo en cuenta lo consignado en el Marco Conceptual de la
Metodologia para la Implementacion del Modelo Integrado Planeacién y Gestion,
de coautoria del DNP con otras entidades, se concluye que es obligatorio elaborar
un diagnostico que permita conocer el punto de partida e identifique los problemas
publicos que generaron la inconformidad del productor y que dieron lugar al
movimiento conocido como “Paro Agrario”. = Asi mismo, el diagnéstico debe
contener indicadores, para posteriormente hacer una evaluacién de los resultados
obtenidos con los programas implementados, frente a la situacién encontrada;

Si bien el Plan Nacional de Desarrollo contiene un diagnéstico Macro sectorial y
unos objetivos estratégicos que deben ser desarrollados en los Planes
Estratégicos Sectoriales e Institucionales, remitir al usuario de la informacién
del Ministerio de Agricultura al diagnéstico sectorial consignado en el Plan
Nacional de Desarrollo no corrige la falencia del diagnéstico detectada en los
Planes Estratégicos Sectoriales e Institucionales, que se espera deben ser mas
detallados. (Se resalta el texto para precisar que no es una accién discrecional)

La administracién no presenta ninguna evidencia normativa que sustente que el
diagnéstico de los Planes Estratégicos Sectoriales e Instruccionales es el
contenido en el PND. - -

Es importante precisar que el sentido de la auditoria de desempefio, es propender
por acuerdos de mejora en la gestién publica, en esto se diferencia de una
auditoria de cumplimiento. Por lo que se espera un cambio actitudinal de parte del
sujeto auditado, en el sentido de valorar si las observaciones realizadas
contribuyen o no a la gestién de mejores logros y resultados, en vez de pensar
solamente en lo que le obliga la ley.

Observacién No. 7. Sistemas de Informacién )

La ley 152 de 1994, por la cual se establece la Ley Organica del Plan de
Desarrollo, establece en su articulo 29... Corresponde al Departamento Nacional de
Planeacion, en su condicién de entidad de planeacién, disefiar y organizar los sistemas de
evaluacion de gestion y de resultados de la administracién, tanto en lo relacionado con
politicas como con proyectos de inversion, y sefialar los responsables, términos, y
condiciones para realizar la evaluacion. Dichos sistemas tendrén en cuenta el
cumplimiento de las metas, la cobertura y la calidad de los servicios y los costos unitarios,
y estableceréan los procedimientos y obligaciones para el suministro de la informacién por
parte de las entidades... (Resaltado fuera de texto).

Teniendo en cuenta lo anterior el DNP tiene el Sistema de Seguimiento de
Proyectos de Inversién —SPI-, que... es una herramienta que facilita la recoleccion y
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andlisis contindo de informacién para identificar y valorar los posibles problemas y logros
frente a los mismos y constituye la base para la adopcién de medidas correctoras, con el
fin de mejorar el disefio, aplicaciéon y calidad de los resultados obtenidos. De igual forma,
para tomar decisiones durante la implementacién de una politica, programa o proyecto,
con base en una comparacién entre los resultados esperados y el estado de avance de
los mismos en materia de ejecucién financiera, fisica y de gestién de los recursos. Asi
mismo, es una ventana directa para ver los logros y analizar la gestion de las entidades
del Estado en materia de inversién publica...”®*.

De otra parte, la Ley 489 de 1998, por la cual se dictan normas sobre la
organizacion y funcionamiento de las entidades del orden nacional, se expiden las
disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones
previstas en los numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucién Politica y se
dictan otras disposiciones, en su articulo 59 establece que “(...) corresponde a los
ministerios y departamentos administrativos, sin perjuicio de lo dispuesto en sus actos de
creacion o en leyes especiales... 6. Participar en la formulacion de la politica del Gobierno
en los temas que les correspondan y adelantar su ejecucion...11. Velar por Ia
conformacion del Sistema Sectorial de Informacién respectivo y hacer su
supervisién y sequimiento” (Resaltado fuera de texto).

Asi mismo la Ley 1712 de 2014, por la cual se crea la Ley de Transparencia y del
Derecho al Acceso a la Informacién Publica Nacional y se dictan otras
disposiciones, establece en sus principios el de “maxima publicidad para titular
universal”, el de “calidad de la informacion”, el de “divulgacion proactiva de la
informacion”, entre otros.

LEY 1712 DE 2014, Articulo 3°. “Principio de la calidad de la informacién. Toda la informacion
de interés publico que sea producida, gestionada y difundida por el sujeto obligado, debers ser
oportuna, objetiva, veraz, completa, reutilizable, procesable y estar disponible en formatos
accesibles para los solicitantes e interesados en ella, teniendo en cuenta los procedimientos de
gestion documental de la respectiva entidad.

Articulo 17. Sistemas de informacion. Para asegurar que los sistemas de informacion electrénica
sean efectivamente una herramienta para promover el acceso a la informacién pablica, los sujetos
obligados deben asegurar que estos:

a) Se encuentren alineados con los distintos procedimientos y articulados con los lineamientos
establecidos en el Programa de Gestion Documental de la entidad;

b) Gestionen la misma informacién que se encuentre en los sistemas administrativos del sujeto
obligado;

¢) En el caso de la informacién de interés publico, debera existir una ventanilla en la cual se pueda
acceder a la informacién en formatos y lenguajes comprensibles para los ciudadanos;

d) Se encuentren alineados con la estrategia de gobierno en linea o de la que haga sus veces.

2 https://www.dnp.gov.co/programas/inversiones-y-finanzas-publicas/Sistemas-de-
Informacion/Paginas/sistemas-de-informacion.aspx
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Se detectaron algunos incumplimientos del “principio de la calidad de Ia
informacién”, producida por el MADR, al no ser presentada en forma oportuna,
veraz y completa como se pudo evidenciar en los siguientes casos:

Cifras presentadas por el MADR en diferentes medios

Las cifras presentadas por el MADR en el Informe al Congreso, las publicadas en
SPI .dnp.gov.co y las presentadas por FINAGRO respecto del Incentivo a la
Capitalizacién Rural, no coinciden.

Incentivo a la Capitalizacion Rural -ICR

Ano Fuente No. De Valor Pagado
Solicitudes ($ millones)
2014 FINAGRO - 53.846 239.143 |
2014 SPI .dnp.gov.co 59.963 219.668*
2014 MADR® 40.500 216.121

* Tiene lo siguiente en observaciones: La meta de 59.963 productores apoyados con ICR se
plante6 con base en un presupuesto de $500 mil millones de pesos, no obstante, finalmente sélo
fueron asignados $219.668.216.212 para el ICR durante la vigencia 2014, razén por la cual no se
puede alcanzar la meta inicialmente propuesta.

Si finalmente solo fueron asignados $219.668.216.212 para el ICR durante la
vigencia 2014, ¢ por qué FINAGRO ejecut6 $239.143 millones?

Informacién registrada en el Sistema de Seguimiento a Proyectos de
Inversion

Al revisar el Proyecto Administracion del Fondo de Solidaridad Agropecuaria a
Nivel Nacional, codigo BPIN 0027045740000 en el portal htips:/spi.dnp.gov.co/,
se observan algunas inconsistencias en la informacion alli reportada, como son:

1. En el producto Operaciones financieras de compra de cartera, meta total
1997-2018 se refleja la misma cantidad que la meta para 2014 (80.000
adquisiciones); asi mismo, el acumulado de la meta 1997-2013 aparece en
0 unidades. Cosa similar sucede en las metas para el producto
Operaciones de recaudo de la Cartera comprada por el Programa, donde la
meta total 1997-2018 es la misma que la meta 2014 (250.000.000. OOO) y el
acumulado 1997-2013 aparece 0 unidades.

% Anexo Indicadores Instrumentos Financiamiento MADR
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Esta situacion es confusa y no describe la realidad, especialmente en lo
relacionado con la meta acumulada 1997-2013. Aunado a que esta
informacion es publica y esta disponible a cualquier persona.

2. En la pestaia de anexos del https://spi.dnp.gov.co/ no hay ningdn
documento que explique el comportamiento histérico de este proyecto y en
especial las observaciones o conclusiones de la supervisién. Lo mismo
sucede para la pestafa beneficiarios donde no reposa informacion. (Ver
anexo 3.5 Imagenes de Sistemas de informacidn.)

Esta situacion se puede estar originando por deficiencias en la comunicacién entre
dependencias o por debilidades de control que no permiten detectar
oportunamente el problema, lo que impide que se tenga a disposicion de la
ciudadania informacion confiable acerca de la ejecucién de este proyecto y de
evaluar su impacto en el desempefio del sector agropecuario.

Informacion presupuestal LEC 2014

En revisién a la informacion presupuestal enviada inicialmente por el MADR?, se
observa que en la ejecucion del convenio 227-2014 registra en la ejecucion
presupuestal al incentivo LEC un total de $35.153 millones; sin embargo en la
- Ultima informacion suministrada por el MADR, mediante correo electronico del 19
de septiembre de 2016, éste no registra el valor ejecutado para el ano 2014, a
pesar que en la informacion estadistica suministrada por FINAGRO y el MADR se
registra un total de $28.171 millones de recursos ejecutados al incentivo LEC.

Lo anterior genera incertidumbre sobre la confiabilidad de la informacion
presupuestal suministrada por el MADR.

Adicionalmente se detecté que los contratos 150 y 418 de 2013, mediante los
cuales aparentemente se ejecutaron los recursos de LEC, no se encuentran en la
relaciéon de los contratos suministrados mediante oficio No. 20165600155411 del
27 de julio de 2013.

Informacion presupuestal ICR 2013

Al revisar la ultima informacién suministrada en la ejecucion presupuestal del afno
2013 ésta registra un total de $502.652 millones, mientras que en la primera
informacion sobre la ejecucién del convenio 118-2013 se relaciona el total anterior,
en este valor estan incluidos $40.485 millones correspondientes al incentivo LEC;
presentando diferencia de $462.166 millones, ejecutados para ICR. Situaciéon que
denota inconsistencia en las informaciones suministradas por la Entidad.

28 MADR Correos electrénicos del 01 - 15 de junio de 2016.
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Al verificar la ejecucion del convenio 118 de 2013, mediante el cual se ejecutan los
recursos de ICR y LEC, se detecta que el valor total mas sus adiciones suman
$502.301 millones cifras que no concuerdan con nlnguna de las dos informaciones
suministradas por el MADR.

EJECUCION CONVENIO 118-2013

Componente | Presupuesto AlS Presupuesto Adicién Total Prespuesto | Total Ejecutado Porcde: ol
CONPES Lacteo Ejecucion
LEC 39.022.446.099 487.778.993 975.571.273 40.485.796.365 37.991.014.413 93,8%
ICR 419.328.553.901 | 42.813.514.307 24.428.727 | 462.166.496.935 | 336.609.117.979 73,1%
Total 458.351.000.000 | 43.301.293.300 | 1.000.000.000 | 502.652.293.300 | 374.600.132.392 74,5%

- Fuente: MADR — Correo electronico del 01-07 y 15-07 de 2016

No. Fecha Nimero
Rubro Descripcién Compromis| Valor Inicial Vak;r Valor Actual Sm;) por Valor Pagado |Documento{ Conrato o
o Operaciones ilizar Soporte | Conveno |
C-520-1100-
108 APOYO AGRO INGRESO SEGURO NACIONAL 16013 | $ 338.351.000.000 [ $ 80.000.000.000 | $ 418.351.000.000 | § 83.465.311.245 | $ 193.500.000.000 |2013-01-30 118
C620-1100- IMPLEMENTACION POLITICA PARAMEJORAR LA :
7 COMPETITIVIDAD DEL SECTOR LACTEQ 16013 |$ 13.000.000.000 |$ 26.010.293.300 $ 39.010.293.300 | $ 27.683959.172 | $ 11.326.334.128 [2013-01-30 118
NACIONAL
-610-1100- IMPLANTACION PROGRAWA DE REACTIVACION
a0 DEL SECTOR AGROPECUARIO ANIVEL 16013 [$  1.000.000.000 | § - |$ 1.000.000.000 [$ 1.000.000.000 2013:01-30 118
NACIONAL. CONVENID CON.FINAGRO
-630-1000- IMPLEMENTACION PLAN DE IMPULSO ALA
112 PRODUCTMDAD DEL SECTOR AGROPECUARIO| 16013 | $ 15.000.000.000 |$  6.003.800.000 { $ 21.003.800.000 | $ 21.003.800.000 2013-01-30 118
Y PESQUERO NACIONAL
-630-1000- IMPLEMENTACION PLAN DE IMPULSO ALA
12 PRODUCTMDAD DEL SECTDR AGROPECUARIO} 16013 | § 23.287.200.000 | $ - |$ 23.287.200.000 |$ 23.287.200.000 2013-01-30 118
YPESQUERO NACIONAL
TOTAL $ 390.638.200,000 | $ 112.014,093,300 |6 166.440.270.417 | $ 204.826.334.128

Fuente: MADR Correo electrénico del 19 de septiembre de 2016.

CUANTIFICACION DE LOS CONTRATOS ICR Y LEC VIGENCIAS 2010 A 2015
V No. PRORROGA
FECHA CONTRATO No. VALOR
2710212013 118 351.000.000.000
1971172013 OTROS! No. 2 96.000.000.000
OTROSINo. 3y
127122013 adicién No. 2 5§5.301.293.300
TOTAL 502.301.293.300

Fuente: Contratos entregados por el MADR
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Respuesta de la Entidad

Expresa el Ministerio en su respuesta:

“(...)

Al respecfo nos permitimos aclarar que la informacién que suministra el MADR respecto al ICR con
corte a diciembre de 2014 por 40.500 operaciones y una ejecucion de $216.121 millones de pesos
que se muestran en el cuadro, estan fundamentadas y basadas en el seguimiento que este
Ministerio realiza a través del informe de ejecuciébn mensual que suministra FINAGRO de
conformidad con el Plan Operativo de este Contrato (ver Anexo 1 - pagina 8: copia informe
diciembre 2014 contrato 227 de 2014, en 13 folios), por lo tanto el MADR desconoce el soporte
documental y no entiende las cifras reportadas por el comité auditor con fuente FINAGRO, por lo
que solicitamos que el equipo consultor aclare este punto. Y que teniendo en cuenta la dinadmica de
este mecanismo y los procedimientos definidos para este incentivo mediante el decreto 626 de
1994 de elegibilidad, otorgamiento y pago, su ejecucién puede superar la vigencia, y por lo tanto
nos atrevemos a inferir que la informacién expuesta con fuente FINAGRO, corresponderia a las
operaciones y recursos pagados por FINAGRO durante el afio 2014 y que cobijan operaciones
inscritas de programas de vigencias anteriores pero oforgadas y pagadas durante este afio.

Ya en lo que respecta a la diferencia con la informacion reportada a través del Sistema de
Seguimiento de Proyectos — SPI del Departamento Nacional de Planeacion, la informacién en
dicho aplicativo se encuentra desactualizada con la fecha en la que se originé dicho reporte, que
se plante6 con base en la proyeccién de un presupuesto mayor, por lo tanfo el MADR se
comprometeré a actualizar la informacién con la ejecucion real de este instrumento de conformidad
con el plan operativo del Contrato 227 de 2014.

Por ofro lado, esta observacién también contiene unos comentarios sobre la informacién
presupuestal de la LEC 2014, en este sentido el MADR precisa que el presupuesto asignado para
la vigencia 2014 fue de $33.755.812.252 y se realizaron 29.959 operaciones para medianos y
pequefios productores comprometiéndose el 99.98% es decir $ 33.288.469.389, informacién que
fue tomada de los informes de avance de ejecucién que Finagro allega en cumplimiento del Plan
Operativo y objefo de supervisién del MADR,

Analizando la informacién dada por el equipo auditor de la Contraloria General de la Republica
puede que la informacién que report6 Finagro durante la auditorfa corresponda a la totalidad de las
operaciones que se pagaron en dicha vigencia, incluyendo los pagos que se realizaron de
operaciones que estan vigentes de afios anteriores.

(..)

Por ditimo, respecto a los observaciones que sefiala el equipo auditor sobre la “Informacién
presupuestal ICR 2013” en la que manifiestan unas diferencias sobre la ejecucién del contrato 118-
2013 para ICR y LEC respecto al valor total ejecutado y presupuestado en el marco de los rubros
presupuestales y fichas de inversién que conforman el decreto de liquidacién del presupuesto de
esa vigencia, nos permitimos sefialar que la informacién suministrada por el MADR es acorde con
la ejecucién del contrato en mencién, teniendo en cuenta que la ejecucién de los recursos
apropiados para ese contrato son ejecutados siguiendo los lineamientos del Plan Operativo
aprobado para tal fin.

(..)
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Analisis de la Respuesta

Los supuestos planteados por el MADR: “Analizando Ia informacién dada por el
equipo auditor de la Contraloria General de la Republica puede que la informacion
que reporté Finagro durante la auditoria corresponda a la totalidad de ‘las
operaciones que se pagaron en dicha vigencia, incluyendo los pagos que se
realizaron de operaciones que estan vigentes de afios anteriores”, dado que no
presenta evidencias sobre la causa de las inconsistencias de la Informacion
reportada por FINAGRO con respecto a la presentada por el organismo rector del
sector, no desvirtian las deficiencias detectadas en la observacion. (Resaltado
fuera del texto original)

Con respecto a la informacion del SPI.DNP.GOV.CO el MADR acepta que ésta se
encontraba desactualizada con la fecha en que se originé el reporte

El comentario referente a los contratos No 150 y No 418 de 2013 sobre LEC,
obedecen al suministro de la informacion solicitada al MADR por medio del oficio
20165600155411 del 27 de julio de 2016 y la inexactitud en la cita se origind en la
respuesta proporcionada.

El MADR no dio respuesta con respecto al caso citado en esta observaciéon sobre
el ICR, en lo sefialado con asterisco con respecto a que las cifras presentadas por
el MADR en el Informe al Congreso, las publicadas en SPI .dnp.gov.co y las
presentadas por FINAGRO respecto del Incentivo a la Capitalizacién Rural, no
coinciden.

Ario " Fuente No. De Valor Pagado

. Solicitudes (% millones)
2014 FINAGRO Informe estadistico de pagina web. www.finagro.com.co 53.846 239.143
2014 SPI .dnp.gov.co 59.963 219.668*
2014 MADR? 40.500 216.121

* Tiene lo siguiente en observaciones: La meta de 59.963 productores apoyados con ICR se
plante6 con base en un presupuesto de $500 mil millones de pesos, no obstante, finalmente sélo
fueron asignados $219.668.216.212 para el ICR durante la vigencia 2014, razén por la cual no se
puede alcanzar la meta inicialmente propuesta.

2" Anexo Indicadores Instrumentos Financiamiento MADR
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2.3 RESULTADOS DE LAS ENCUESTAS

2.3.1 Objetivos de los incentivos financieros agropecuarios

El instrumento FONSA consiste en la compra de cartera morosa de productores
agropecuarios (pequenios y medianos) que han incurrido en retrasos con el
sistema bancario a causa de adversidades climaticas, plagas, abruptas caidas de
precios o eventos de desorden publico. La ley 1731 de 2014 en su articulo 11
modifico el articulo 1 de la Ley 302 de 1996 que cre6 el FONSA vy dice lo siguiente:

‘(...) Créase el Fondo de Solidaridad Agropecuario, como fondo cuenta especial
separada de los recursos del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, cuyo objetivo
exclusivo es otorgar apoyo econémico a los pequefios y medianos productores
agropecuarios, forestales, de acuicultura y pesqueros, para la atencién y alivio de sus
deudas, cuando en desarrollo de dichas actividades se presente alguna de las
situaciones a que se refiere el articulo 20 de esta ley (...). (Cursiva nuestra)

Adicionalmente, la misma ley dispone en su articulo 6 que “(...)Los productores
beneficiarios de la presente Ley seran clasificados de tal manera que queden habilitados
automaticamente para recibir nuevos créditos con cualquier entidad financiera.”

Por otra parte, el Incentivo a la Capitalizacién Rural (ICR) fue creado por el articulo
21 delaley 101 de 1993:

“Créase el Certificado de Incentivo a la Capitalizacion Rural, al cual tendrd derecho toda
persona natural o juridica que ejecute proyectos de inversion en el sector agropecuario (...)"
(cursiva nuestra)

Y el decreto 626 de 1994 en su articulo 2 afiade:
“(...) La Comisién Nacional de Crédito Agropecuario (CNCA) con base en lo dispuesto en esta
Parte y en las politicas trazadas por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, definira los
proyectos y actividades especificas que serian objeto del Incentivo, tomando en cuenta para
ello que su finalidad sea elevar la competitividad, reducir los niveles de riesgo y garantizar la
sostenibilidad de la produccién agropecuaria y pesquera de manera duradera.”
(...) Los proyectos de inversion seran (...) orientados (...) a obtener en particular: ,
Mejoramientos en la productividad o disminuciones en los costos unitarios de produccién.
Mejoras en la comercializacion que eleven la capacidad de negociacién de los pescadores y
productores del agro, o les permitan la reduccion de pérdidas fisicas y de costos.
Estimulos a la produccién de insumos y la prestacién de servicios que generen salfos
tecnolégicos en la produccion agropecuaria y pesquera (...)" (cursiva nuestra)

Finalmente, la linea especial de crédito (LEC) fue creada mediante el articulo 5°

de la ley 1133 de 2007: “ARTICULO 50. APOYOS PARA LA COMPETITIVIDAD. Los Incentivos para
la Competitividad tendran en cuenta las cadenas productivas y estaran determinados por los siguientes
instrumentos:
(...) 2. Apoyo a través de crédito: A partir de este componente se habilitaran con recursos del
programa, lineas de crédito en condiciones preferenciales para fomentar la reconversién y
mejoramiento de la productividad y adecuacion de tierras. Adicionalmente se implementaran
lineas de crédito con Incentivo a la Capitalizacion Rural (ICR), para promover modernizacién
agropecuaria”.

Carrera 69 No.44 — 35 Piso 10 Cédigo Postal 111321 « PBX: 6477000
car@contraloria.gov.co « www.contraloria.gov.co- Bogota, D. C. « Colombia




| CONTRALORIA 39

GENERAL DE LA REPOBLICA

La LEC fue reglamentada por el articulo 8 de la Resolucién No. 003 de marzo 15

de 2016 expedida por la CNCA: “ARTICULO 8o. Créanse lineas especiales de crédito en el marco
de la Ley 1133de 2007 y demés programas especiales que determine el Gobierno nacional, que contengan un
subsidio a la tasa de interés de los créditos del Sistema Nacional de Crédito Agropecuario que se otorguen
con recursos de redescuento a través de los intermediarios financieros.”

2.3.2 Objetivos del trabajo de campo y metodologia

El cuadro siguiente resume los objetivos asignados por la anterior normatividad a
las ayudas financieras estudiadas: :

Instrumento Objetivo central
1. Atencidn y alivio de deudas ante eventos adversos
FONSA 2. Habilitar automaticamente a los productores para recibir

nuevos créditos con cualquier entidad financiera.

Elevar la competitividad

Elevar la productividad

Reducir el riesgo

Garantizar la sostenibilidad de la produccién
. Mejorar la comercializacién

LEC Elevar la competitividad

El trabajo de campo realizado, apunta a los siguientes dos objetivos especificos,
identificados en la primera parte de este informe como objetivos 3 y 4:

ICR

Noosw

Objetivo 3. Comparar la situacién econémica de los tres grupos de beneficiarios
(FONSA, ICR y LEC) en el periodo 2013-2016. Esto se hizo a través de una
Encuesta de 14 preguntas (ver anexo 3.7) que interrogd sobre la percepcion de
esas personas de sus variables financieras basicas (activo total, pasivo total,
patrimonio, utilidades y volumen de produccién).

Objetivo 4. Evaluar la eficacia del FONSA en sentido estricto dado que este
instrumento no exige un grupo de control®®; la misma encuesta se utilizara como
canal de informacién. :

En vista del elevado numero de beneficiarios, dispersion geogréfica y diversidad
de productos agropecuarios implicados, se diseié una -muestra aleatoria de
beneficiarios estratificada por producto, para los afos 2013, 2014, 2015 y 2016,

utilizando como marco muestral las bases de datos histéricas de FINAGRO que

registran en detalle a la totalidad de receptores. Como resultado de este
procedimiento durante octubre y noviembre de 2016 se entrevistaron a 1245

personas dedicadas al cultivo de alimentos y otras actividades pecuarias en 90
municipios de varias regiones del pais (ver ficha técnica de la Encuesta en el

anexo 3.6).

% Ver nota metodolégica en la ficha técnica de la encuesta (anexo 3.6)
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2.3.3 Perfil de los beneficiarios encuestados

El cuadro 1 presenta el niUmero de entrevistas por instrumento y tamano de su
produccion. De un total de 1245 personas encuestadas el 37.8% correspondid a
ICR y el 26.5% a FONSA; nétese que algunas personas recibieron mas de un
instrumento en el periodo estudiado (2013-2016). La gran mayoria (74.3%)
corresponde a pequefos productores agropecuarios.

CUADRO 1 - BENEFICIARIOS ENCUESTADOS POR TIPO DE PRODUCTOR
FONSA - NO NO TOTAL
FONSA |[FONSA - ICR LEC ICR ICR- LEC LEC SABE RESPONDE ENCUESTADOS
2k 3 272 9 2 360 6 198 23 55 925
SIN INFORMACION 36 1 4] 53 0 27 1 79 197
18 2 55 3 14 2 17 111 i
ALIANZAS ESTRATEGICAS 4 2 3 1 1 1 .12 1,0%
TOTAL 14 27 152 | 1245 100%
% 1,1% 2% 12,2% 100%
CUADRO 1A - (Pregunta 1) BENEFICIARIOS ENCUESTADOS POR ANO DE
RECEPCION DEL BENEFICIO
Instrumento 2013 2014 2015 2016 TO(I)AL
FONSA 103 138 114 32 387
ICR 190 176 163 65 594
LEC 108 121 120 100 449
NO SABE 199
TOTAL 401 435 397 197 1629
PORCENTAJES
FONSA 6,3% 8,5% 7,0% 2,0% 23,8%
ICR 11,7% 10,8% 10,0% 4,0% 36,5%
LEC 6,6% 7,4% 7.4% 6,1% 27,6%
NO SABE 12,2%
TOTAL : 12,1% 100%
() Btotal de este cuadro (1629) excede el del cuadro 1 (1245) a causa de personas que recibieron
més de un beneficio en uno o varios afos.

Carrera 69 No.44 — 35 Piso 10 Cédigo Postal 111321 « PBX: 6477000
cgr@contraloria.gov.co * www.coniraloria.gov.co+ Bogota, D. C. + Colombia



| O | CONTRALORIA “

GENERAL DE LA REPUBLICA

El cuadro 1A muestra que el nimero de encuestados se distribuyé uniformemente
en los tres primeros anos del periodo estudiado y el cuadro 1B la distribucién de
encuestas segun el producto agropecuario en que se desempefaban cuando
recibieron el subsidio.

CUADRO 1B - (Pregunta 4) PRODUCTOS AGROPECUARIOS PARA LOS CUALES RECIBIO BENEFICIO FINANCIE RO
FONSA - | FONSA - ICR - TOTAL BENEFICIOS
PRODUCTO FONSA cR LEC ICR LEC LEC
Nimero %

CAFE 178 9 0 121 4 17 329 27,2%
CACAO 17 4 1 163 4 15 204 | 16,9%
FRUTALES 47 1 1 49 4 77 179 14,8%
ARROZ 24 2 0 50 0 20 96 7,9%
BOVINOS (LACTEOS Y CARNES) 50 0 0 17 0 22 89 7,4%
HORTALIZAS 4 0 0 1 0 75 80 6,6%
MAQUINARIA Y EQUIPOS 11 0 0 59 2 3 75 6,2%
OTROS 6 1 0 47 1 7 62 5,1%
TUBERCULOS Y RAICES (INCLUYE

PAPA Y CEBOLLA) 19 0 1 1 0 19 40 3,3%
PANELA 3 0 0 12 0 3 18 1,5%
CEREALES 15 0 0 1 0 0 16 1,3%
PORCICULTURA 2 0 0 3 0 1 6 0,5%
ALGODON 1 0 0 4 0 0 5 0,4%
AVICULTURA 0 0 0 3 0 1 4 0,3%
PISCICULTURA 0 0 0 3 0 0 3 0,2%
TURISMO ECOLOGICO 0 0 0 1 0 0 1 0,1%
ARTESANIAS 0 0 0 1 0 0 1 0,1%
APICULTURA 0 0 . 0 1 0 0 1 0,1%
TOTAL 377 17 3 537 15 260 1,209 100%

Finalmente, el cuadro 1C registra en detalle la distribucion geografica de las
encuestas. Inicialmente, el muestreo eligié los 70 municipios que concentraron el
mayor valor de los subsidios otorgados durante el periodo; posteriormente, la
valiosa colaboracion de la contraloria delegada de participacion ciudadana de la
CGR y de algunas personas comisionadas por Fedearroz (como ayuda
completamente espontanea no solicitada pero si agradecida por la CGR)
permitieron ampliar la muestra a 20 municipios mas fortaleciendo asi su
representatividad. ' '
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CUADRO 1C - BENEFICIARIOS ENCUESTADOS POR MUNICIPIO

. FONSA - ICR - NO NO TOTAL
Municipio - Departamento FONSA FONSA - ICR| LEC ICR LEC LEC SABE |RESPONDE| ENCUESTADOS
'YACOPI - CUNDINAMARCA 3 3 152 i q 18 178 14,3%
GUTIERREZ -
CUNDINAMARCA ! ki ! ” 8:2%
PLANADAS - TOLIMA 13 11 2 3 37 3,0%
EL COLEGIO -
CUNDINAMARCA 25 3 3s 2:6%
[SARN VICENTE DE CrURCURT 31 T a5 2,8%
GUADALUPE - HUILA 25 3 0 29 3%
SAMANA - CALDAS 2 22 3 28 5%
GIGANTE - HUILA 18 0 8 1 28 2%
ESPINAL - TOLIMA, Z 7 1 16 26 2,1%
TA ARGENTINA - HUILA 18 1 6 55 0%
SAN AGUSTIN - HUILA ) 11 5 1 55 0%
VALLE DEL GUAMUEZ - 1 16 - > 23 16%
- CUNDINAMARCA 8 13 1 22 8%
RO - META 5 15 20 6%
DINAMARCA 3 4 3 20 6%
~TOLIMA 2 i 1 [ 1 5%
- HUILA € 2 1 1 6%
CAMPOALEGRE - HUILA 2 ) 1 (K 7 A%
SUPIA - CALDAS 4 3 1 4%
BOLIVAR - CAUCA 2 6 17 ,4%
LENGUAZAQU(I;: o > P 1.4%
MAJAGUAL - SUCRE. 14 1 17 4%
SALADOBLANCO - HUILA 7 2 17 4%
YOPAL - CASANARE i 8 2 17 A%
ISNOS - HUILA 5 18 3%
RIOBLANCO - TOLIMA 13 i 3%
CIMITARRA - SANTANDER 5 7 15 2% |
LA JAGUA DE BIRICO -
CESAR 14 1 15 1 ,2%_
OPORAPA - HUILA 9 5 1 15 2% |
ACEVEDO - HUILA 7 3 2 14 KL
ATACO - TOLIMA 7 7 5 1 14 1%
GHANADA - META [l 1 7 5 14 1%
LA PLATA - HUILA 5 € 3 1a 1%
PUPIALES - NARINO 3 2 2 1 6 14 K
AGUAZUL - CASANARE 5 8 13 0%
CUCUTA - NORTE DE
SANTANDER 2 1 6 a 13 1,0%
IEL PENON - SANTANDER 1 € Z 4 7 1,0%
ORTEGA - TOLIMA 7 2 3 1 1 1,0%
SANTA MARIA - HUILA 8 2 2 1 1 1,0%
PUERTO WILCHES -
SANTANDER 3 2 7 12 1.0%
VAULEDUPAR - CESAR 12 12 1,0%
CHACHAGUI - NARIND 4 2 1 1 1 0,8%
|PUERTO LOPEZ - META ) 8 1 1 0.9%
SUAZA - HUILA 7 1 3 7 5,5%
CANDELARIA - VALLE DEL
CAUCA 3 3 3 1 10 0,8%
LA UNION - NARINO 1 10 0,8%
PALERMO - HUILA 3 [ 1 10 0,8%
CHAPARRAL - TOLIMA, 2 1 4 0,7%
CIENAGA - MAGDALENA ) > 0,7%
GARZON - HUILA 2 2 5 0,7%
{BAGUE - TOLIMA 4 [ 5 0,7%
SAN LDRENZO - NARINO 1 ) 0,7%
[NEIVA - HUILA ) 0,6%
[ONZAGA - SANTANDER a 2 Z 0.8%
GUAITARILLA - NARINO 2 3 2 7 0,6%
LA PAZ - CESAR 7 7 0,6%
NECHI - ANTIOQUIA 3 E il 7 0,6% |
CAUCASIA - ANTIOQUIA 1 5 0,5%
CUMBAL - NARING 5 € 0,5%
IPIALES - NARINO a F 0,5%
P NARINO 3 2 0,5%
SAN MARTIN - CESAR 3 Z 0.5% |
ALGECIRAS - HUILA 5 0,4%
ARAUCA - ARAUCA 5 A%
GUAMO - TOLIMA 3 2 4%
[PITALITO - AUILA 3 P 4%
TARQUI - HUILA a 7 A%
[LIBANO - TOLIMA 3 1 4 3%
SABANADETORAES -
SANTANDER 4 4 0.3%
LERIDA - TOLIMA 1 0.2%
MANI - CASANARE 2 0,2%
SAN MIGUEL - Z 0,2%
TAMALAMEQUE - CESAH 2 1 0,2%
AGUACHICA - CESAR 7 0.3%
AMBALEMBA - TOLIMA 1 0,2%
NUNCHIA - CASANARE 7 i 0.2%
PORE - CASANARE 1 1 0.2%
AGUSTIN CODAZZI - CESAR 1 1 0,1%
ARMERO - TOLIMA 1 0, 1%
[AYAPEL - CORDOBA 7 0,1%
CURUMANI - CESAR 7 0,1%
EL ZULIA - NORTE DE
SANTANDER 1 ! 0.1%
NEIVA - HUILA 1 1 0.1%
[PELAYA - CESAR 1 1 0,1%
SAN ALBERTO - CESAR 7 1 0,1%
SAN LUIS DE PALENQUE -
CASANARE 1 1 0.1%
SANALBERTO - CESAR 7 1 0,1%
SANLUISDEPALENQUE -
CASANARE ! 1 0.1%
VENADILLO - TOLIMA i 7 0,1%
YOPAL-NUNCHIA -
CASANARE 1 ! 0.1%
TOTAL GENERAL 330 14 2 471 9 240 27 152 1245 100%
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2.3.4 Relaciones de los beneficiarios con el sistema financiero.

Las respuestas a la pregunta 2 aparecen en el cuadro 2. Tan solo el 13.6% de los
beneficiarios de FONSA manifestaron saber que si fueron excluidos de las bases
de datos de clientes morosos del sistema financiero y el 51% no sabe. Este
resultado revela un gran desconocimiento y/o desinterés del campesinado por esta
negativa condicién crediticia. Una explicacién posible es que quien postula

iniciaimente al beneficiario ante FINAGRO es el banco acreedor. ’

CUADRO 2 - (Pregunta 2) BENEFICIARIOS DE FONSA
EXCLUIDOS DE LAS BASES DE DATOS DE CLIENTES
MOROSOS DEL SISTEMA FINANGCIERO

Respuesta Nimero %
NO SABE 179 51,7%
NO EXCLUIDOS 96 27,7%

Total generat 346 100%

CUADRO 3 - (Pregunta 3) BENEFICIARIOS QUE
RECIBIERON CREDITO DE BANCOS PRIVADOS
DESPUES DE RECIBIR AYUDA FONSA

Respuesta Namero %
NO 244 70,5%
41
NO SABE 37 10,7%
NO RESPONDE 24 6,9%
Total general 346 100%

La pregunta 3 es complementaria de la anterior y corrobora el bajo nivel de acceso
del campesinado beneficiario de FONSA al crédito formal de la banca privada: tan
solo el 11.8% afirmé tener créditos con ella al momento de la encuesta.

Estas dos respuestas constituyen en si mismas indicadores de ineficacia del
FONSA en lo atinente a la normalizacibn de la situacién financiera del
campesinado. Permiten concluir que el instrumento ha generado incertidumbre y
confusién en parte de sus beneficiarios, en gran medida, a causa de una
contradictoria normatividad. En efecto, el articulo 6 de la ley 302 de 1996
establece que todo beneficiario de FONSA sea habilitado automaticamente para
recibir nuevos créditos con cualquier entidad financiera retirada de inmediato de
las bases de datos de morosos mientras otra norma posterior (articulo 13 de ley
estatutaria 1266 de 2008) ordena que un moroso permanezca alli 4 afnos después
de haber pagado su obligacion. Sin duda alguna, se trata de una contradiccién que
exige una clarificacion inmediata pues anula uno de los prop6sitos del FONSA,

Adicionaimente, la encuesta interroga por los actuales proveedores de crédito (ver
cuadro 4, pregunta 10). Sorprende que las relaciones con la banca privada sean
tan intensa en los beneficiarios de FONSA (58.9% de ellos posee créditos) como
en ICR y LEC (63.1% y 49%), habida cuenta de los problemas afrontados por los
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primeros con su inclusién en las bases de datos de morosos. Este resultado de
FONSA luce inconsistente con el del cuadro 3 en que la mayoria de entrevistados
(70.5%) manifiesta no haber recibido credlto de bancos privados después de
recibir el FONSA.

CUADRO 4 - (Pregunta 10) "ACTUALMENTE UD POSEE DEUDAS CON..."

TOTAL

BENEFICIARIOS FONSA BENEFICIARIOS ICR | BENEFICIARIOS LEC BENEFICIARIOS

Namero Namero %

) g 413 817 58,2%
Banco Agrario 41 11,0% 87 13,3% 44 11,7% 172 - 12,3%
Familiar o amigo 52 14,0% 38 5,8% 55 14,6% 145 10,3%
Provegdo'r de Insumos o 14 3,8% 37 5,6% 56 14,9% 107 7,6%
Maquinaria
Cooperativa 39 10,5% 44 6,7% 22 5,9% 105 7,6%
(o ializador de prodi 7 1,9% 30 4,6% i2 3,2% 49 3,6%
Paga diario o “gota a gota® 0,0% 3 0,5% 1 0,3% 4 0,3%
integrador 0,0% 3 0,6% 1 0,3% 4 0,3%
TOTAL RESPUESTAS 372 100% 655 100% 376 100% 1403 100%

2.3.5 Sostenibilidad financiera en el inmediato plazo

Las respuestas a la pregunta 5 (cuadro 5) arrojan un resultado interesante. Entre
el 20% y 22% de los benéeficiarios de ICR y LEC manifestaron que sus negocios
no finalizaron exitosamente en el afo siguiente a la recepcion de los beneficios,
mientras en FONSA esta misma respuesta fue 58.5%. Se trata de una diferencia
marcada que muestra la dificultad de estos Gltimos campesinos para superar en el
corto plazo el evento traumatico que dio origen al FONSA.

CUADRO 6 - (Pregunta 5) "SUS NEGOCIOS FINALIZARON EXITOSAMENTE EN EL ANO SIGUIENTE A LA RECEPCION DEL BENEFICIO
FINANCIERO?*
Respuesta NO NO TOTAL
SABE |RESPONDE{ ENCUESTADOS
NO 55 9 30 39
Si 171 14 80 725
NO SABE 9 3 15 58
NO RESPONDE 5 1 27 14l
TOTAL 240 27 152 1245
NO 31,4%
Si R 58,2%
NO SABE 3,8% 4.7%
NO RESPONDE 2,1% 5,7%
TOTAL 100% 100%

La pregunta 6 (cuadro 6) interroga sobre las causas de los malos resultados: la
mayoria menciona al clima desfavorable como la principal de ellas, seguida de las
plagas y el costo de los insumos. La interpretaciéon mas plausible es que, como en
todas las latitudes, el clima es una variable crucial e incontrolable en las
actividades agropecuarias que puede anular el buen desempefo de las demas
variables en los procesos productivos.

El cuadro 6A ahade informacién sobre los no exitosos: son predominantemente
(90.9%) pequeiios productores en una proporcién muy similar al promedio global
de la muestra (88.2%, excluyendo la fila sin informacién en el cuadro 1); es decir,
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el tamafio del beneficiario no contribuye a explicar los malos resultados. La
respuesta esta en el producto cultivado (ver cuadro 6B): los malos resultados se
concentraron en los pequenos productores de café beneficiarios de FONSA. Una
explicacion posible es que el café es un cultivo de tardio rendimiento y en el afo
siguiente a la recepcién del beneficio, no necesariamente se deben tener buenos

resultados.

CUADRO 6 - (Pregunta 6) "PORQUE RAZON SUS NEGOCIOS NO FINALIZARON EXTOSAMENTE EN EL ANO SIGUIENTE A LA
RECEPCION DEL BENEFICIO FINANCIERO?"

Respuesta ONSA - | FONSA - NO NO TOTAL
ICR LEC SABE |RESPONDE | ENCUESTADOS
Clima desfavorable 127 6 8 20 266
Plagaa 63 4 3 12 130
Costo de insumos 39 6 2 4 102
Precio interno bajo 37 4 4 8 98
Costo de transporte 12 1 1 3 36
Deficiente infraestructura de 10 2 1 3 28
transporte
Falta de asistencia técnica 4 1 2 20
inseguridad 9 13
Precio extemo bajo 2 1 12
Devaluacion o revaluacién del 2 2
peso
Otros 46 27 10 3 4 90
TOTAL 349 24 0 197 3 133 23 56 787
32,5%
, 16,5%
14,3% 13,0%
Precio intemo bajo 10,6% 13,7% 13,6% 12,5%
Costo de transporte 3,4% 4,6% 7,5% 4,6%
Deficlente infraestructura de 2.0% 2,0% 6,0% 3,6%
transporte
Falta de asistencia técnica - 1,1% 3.0% 5,3% 2,5%
Inseguridad 2,6% 0,5% 2,3% 1,7%
Precio extemo bajo 0,6% 2,5% 3,0% 1,5%
Devajuacién o revaiuacién del 0,0% 0,0% 1,5% 0,3%
Otros 13,2% 13,7% 7,6% 11,4%
TOTAL. . 100%. 100%. 100%. 100%.

RECEPCION DEL BENEFICIO FINANCIERO

CUADRO 6A - PERFIL DE LOS PRODUCTORES QUE NO FINALIZARON EXTOSAMENTE SUS NEGOCIOS EN ANO SIGUIENTE A LA

NO
Fonsa | "o om | TS | LES | gnoe REsPON TOTAL ENCUESTADOS
PEQUENOC PRODUCTOR I 4 3 1 301
MEDIANO PRODUCTOR 1 2 20
ALIANZAS ESTRATEGICAS 2 2 2 8
Total general 169 7 80 3 13 331
PORCENTAJES
57,1% 77,8% | 84,6% 90,9%
MEDIANO PRODUCTOR 47% 143% | 75% | 0,0% | 80% | 11.1% | 154% 6,6%
ALIANZAS ESTRATEGICAS | 1,2% 26,6% | 2,5% | 0,0% | 2,0% | 11,1% | 00% 2,4%
Total general 100% 100% 100% 100% 100% | 100% 100% 100%
CUADRO 6B - PERFIL DE LOS
PRODUCTORES QUE NO
FINALIZARON EXITOSAMENTE SUS
NEGOCIOS EN ANO SIGUIENTE A LA
RECEPCION DEL BENEFICIO
FINANCIERO
NUMERO
probucto| __ PE %
BENEFICIA
RIOS
178
cacao 37 12,8%
arroz 35 12,1%
papa 21 7,3%
iacteos 8 2,8%
panela 5 1,7%
cames 2 0,7%
Carrera 69 NoJ4cei38Piso 10 €odigd Pastad 111321 « PBX: 6477000
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La evidencia presentada es un fuerte indicio de la inefectividad del FONSA para
estabilizar financieramente a pequefios productores agropecuarios en el inmediato
plazo, pese a haber recibido subsidios y encontrarse en periodo de gracia de 4
afnos con su obligaciéon financiera (la totalidad de encuestados del FONSA
recibieron el subsidio desde el afio 2013 hacia adelante).

2.3.6 Sostenibilidad financiera y productiva en el medio plazo

En un mundo con abundante y barata informacién la CGR accederia facilmente a
los estados financieros de los pequefos y medianos productores agropecuarios
para conocer los niveles y tasas de crecimiento de su activo, pasivo, patrimonio y
utilidades desde el ano 2013 hasta el presente; haria lo propio con los volimenes
de produccion. De tal forma, se conoceria la situacion financiera objetiva de los
beneficiarios de las ayudas financieras estudiadas (FONSA, ICR, LEC); no
obstante, se consider6 que preguntar por los estados financieros habria generado
algo de desconfianza y zozobra entre los campesinos, mas aun proviniendo de un
organismo de control que estudia subsidios y obligaciones financieras a favor del
Estado.

Supusimos también que cualquier ciudadano rural, por iletrado que sea,
comprende de inmediato cuando se le explica que el activo total son todas sus
propiedades, que el pasivo total es la suma de todas sus deudas y que su
actividad econémica deja utilidades o pérdidas; presumimos también que pese a
no llevar contabilidad rigurosa esa persona posee una percepcion acertada de los
cambios en tales variables financieras. Se decidié entonces preguntar por estas
aunque dando opciones cualitativas de respuestas (;En el afo x la variable X:
crecio, permanecié estable, se redujo o no sabe?).

El resultado es entonces una percepcién del encuestado sobre su situacion
econdémica general en el afo 2015 y lo corrido del 2016. Parecié razonable al
equipo auditor concluir que la situacién es buena cuando se responde “estable” o
“crecié” en el caso del activo total, la utilidad, el patrimonio y la produccion; en el
caso del pasivo tfotal la situacion es buena cuando la respuesta es “estable” o “se
redujo”. Cabe advertir que los resultados que se presentan a continuacion son los
de beneficiarios receptores de ayudas en los afios 2013 y 2014 a fin de captar la
situacién econdémica en el medio plazo.

El cuadro 7 contiene las respuestas acerca del activo total. Para mas del 70% de
los beneficiarios de ICR y LEC su situacién econémica es buena (es decir,
permanecio estable y/o crecié) mientras que en FONSA este dato es mucho
menor (39%). Una diferencia tan marcada (30 o mas puntos porcentuales) autoriza
a concluir que los beneficios del FONSA coinciden con un menor impacto sobre la
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situacién econdémica. de los beneficiarios. Este resultado es corroborado por otra
estadistica del mismo cuadro: el activo total fue decreciente para el 31% de los
beneficiarios FONSA valor que es casi el doble del registrado en ICR y LEC.

Una primera explicacién plausible es que quienes se beneficiaron del FONSA son
deudores morosos y que en muchos casos estaban en cobro juridico. En los de
ICR y LEC, estos beneficiarios estaban respaldados por proyectos aprobados por
el intermediario financiero, es decir viables.

CUADRO 7 - (Pregunta 7) "EN LOS ANOS 2015 Y 2016 EL VALOR DE SU AGTIVO TOTAL..."

BENEFICIARIOS FONSA | BENEFICIARIOS ICR | BENEFICIARIOS LEC| TOTAL BENEFICIARIOS

Respuesta 2013 y 2014 2013y 2014 2013 y 2014 2013y 2014
Niimero % Nimero % Niimero % Nimero %
Creci6 en ambos afios 10 4,1% 72 19,7% 23 10,0% 105 12,6%
Estable y Crecié 1 0,4% 13 3,6% | 5 2,2% 19 2,3%
Crecié y Estable 6 2,5% 27 7,4% ) 13 5,7% 46 5,5%
134 58,5% 354 42,3%
175 524 62,7% -
Estable y se Redujo 5 9 3,9% 26 3,1%
Se redujo y estable 6 2,5% 1,6% 7 3,1% 19 2,3%
Se redujo en ambos afos 65 27,0% 39 10,7% 13 5,7% 117 14,0%
76 57 29 162 19,4%
SUBTOTAL RESPUESTAS o v
4 o { 10,9% | 9%
PARCIALES Y VAGIAS 71 29,5% 5 14,8% 25 10,9% 150 17,9
TOTAL GENERAL 241 100% ' 366 100% 229 100% 836 100%

Los datos del pasivo total aparecen en el cuadro 8. Nuevamente, los beneficiarios
de FONSA presentan el peor perfil econémico ya que su indicador “subtotal
estable y decreciente” es 41.5%, inferior a los dos restantes en més de 16 puntos
porcentuales. En el patrimonio (cuadro 9) se repite esta desventaja.

CUADRO 8 - (Pregunta 8) "EN LOS‘ANOS 2015'Y 2016 EL VALOR DE SU PASIVO TOTAL..."
BENEFICIARIOS FONSA | BENEFICIARIOS ICR | BENEFICIARIOS LEC} TOTAL BENEFICIARIOS
Respussta 2013y 2014 2013y 2014 2013y 2014 | 2013 y 2014
Nimero % Nimero % Némero % 'Nﬂmero %
Estable en amhos afios 64 26,6% - 105 28,7% 97 42,4% 266 31,8%
Estable y se Redujo 6 2,5% 23 6,3% 10 4,4% 39 4,7%
ISe redujo y estable 3 1.2% 6 1,6% 3 2.6% 5 1,8%
Se redujo en ambos afios 27 11,2% 88 24,0% | 19 : 8,3% | 134 16,0% ]
5 100 200 - 182 454 54,3%
Creclé en ambos afios &2 257% |85 | 161% AT 1 17.0% | 168 | 19.4%
[Estable y Crecié 3 1,2% 28 7.7% 17 ] 57%
Creci6 y Estable 6 2,5% 12 3,3% . 4. 2,6%
71 99 62 27,8%
SUBTOTAL RESPUESTAS » f
1 7,9%
PARCIALES Y VAGIAS ; 70 29,0% 45 12,3% 35 15,3% 50 17,
TOTAL GENERAL 241 100% 366 100% 229 160% 836 100%
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CUADRO 9 - (Pregunta 9) "EN LOS ANOS 2015 Y 2016 EL VALOR DE SU PATRIMONIO..."
BENEFICIARIOS FONSA | BENEFICIARIOS ICR | BENEFICIARIOS LEC] TOTAL BENEFICIARIOS
Respuesta 2013 y 2014 2013y 2014 2013 y 2014 2013 y 2014
Nimero % Nimero % Nimero %
Crecié en ambos afios 8 50 13,7% 84 10,0%
Estable y Crecié 6 17 4,6% 28 3,3%
|Crecié y Estable 16 1,9%
363 43,4%
49 58,7%
25 3,0%
7 0,8%
129 15,4%
161 19,3%
SUBTOTAL RESPUESTAS
8
PARCIALES Y VACIAS 0 5a.2% 0 16.9% 184 22,0%
TOTAL GENERAL 241 100% 366 100% 229 100% 836 100%

Por otra parte, el 19% de los encuestados de FONSA revela una tendencia
decreciente de las utilidades, por debajo de ICR y LEC en 10 y 33 puntos
porcentuales (ver cuadro 12). En el volumen de produccion (cuadro 11) la
desventaja de los beneficiarios de FONSA es también muy notoria.

CUADRO 11 - (Pregunta 11) "EN LOS ANOS 2015 Y 2016 EL VOLUMEN DE SU PRODUCCION.. "
BENEFICIARIOS FONSA | BENEFICIARIOS ICR | BENEFICIARIOS LEC| TOTAL BENEFICIARIOS
2013 y 2014 2013y 2014 2013 y 2014 2013y 2014
Respuesta
Niimero % Nimero % Namero % Nimero %

Crecié en ambos anos 9 3,7% 55 15,0% 88 10,5%
Estable y Crecié 3 1,2% 31 8,5% 36 4,3%
Crecio y Estable 2 0,8% 8 2,2% 12 1,4%
Estable en ambos afios 41 17,0% 106 29,0% 153 18,3%
262 31,3%
41 17,9% 72 8,6%
Se redujo v estable 7 2,9% 4 1,1% 18 7,9% 29 3,6%
Se redujo en ambos afios 45 29 12,7% 145 17,3%
6 164 19,6%

SUBTOTAL RESPUESTAS ]
PARCIALES Y VACIAS 96 39,8% 98 26,8% 9 3,9% 203 24,3%
TOTAL GENERAL 241 100% 366 100% 229 100% 836 100%
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CUADRO 12 - (Pregunta 12) "EN LOS ANOS 2015 Y 2016 LA UTILIDAD DE SUS ACTIVIDADES..."

BENEFICIARIOS FONSA | BENEFICIARIOS ICR | BENEFICIARIOS LECT TOTAL BENEFICIARIOS
Respuesta 2013y 2014 2013y 2014 2013 y 2014 2013y 2014
Nimero % Nimero % Namero , % Nimero %

Crecié en ambos ahos 5 2,1% 39 q0,7% | 20 7,7%
Estable y Crecié 6 2,6% 31 8,5% 4 4,9%
Crecié y Estable 0,0% 6 1,6% 7 1,6%
, ¥ 39 23.2%
70 37,3%
Y J) 3 11 3,9%
Se redujo y estable 3 10 2,7% 9 2,6%
{Se redujo en. ambos afios 86 47 12,8% 31 19,6%
95 73 : 51 26,2%

SUBTOTAL RESPUESTAS .
PARCIALES Y VAGIAS 98 40,7% 99 27,0% 108 47,2% 308 386,5%
TOTAL GENERAL 241 100% 366 100% 229 100% 836 100%

2.3.7 Conclusiones de la evaluacion de las encuestas

CUADRO 14 - (Pregunta 14) "3 PIENSA INVERTIR EN LOS MISMOS NEGOCIOS EN EL ANO 20177"
BENEFICIARIOS FONSA | BENEFICIARIOS ICR | BENEFICIARIOS LEC| TOTAL BENEFICIARIOS
Respuesta )
Ntmero Nomero %
S| 221 767 73,7%
NO 55 16,7% 60 12,7% 24 1 10,0% 139 13,4%
NO SABE 37 11,2% 34 7.2% 15 6,3% 86 8,3%
NO RESPONDE 17 5,2% 25 5,3% 7. 2,9% 49 4,7%
Total general 330 100% 471 100% 240 100% 1041 100%

Objetivo especifico 3: Comparar la situacién financiera de los beneficiarios de
FONSA, ICR y LEC en el periodo 2013-2016
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Finalmente, se encuentra que, pese a todo, la gran mayoria (67%) de beneficiarios
de FONSA piensa seguir en el mismo negocio durante el afio 2017 (ver cuadro 14)
al igual que los beneficiarios de los demas sub3|d|os ’

La conclusién que emerge de la evidencia arriba examinada es muy clara. El
desemperio econémico durante los afos 2015 y 2016 de quienes recibieron el
beneficio FONSA dos afios antes (en 2013 y 2014) es insatisfactorio comparado
con los beneficiarios de ICR y LEC. Las muy apreciables y sistematicas brecha en
sus indicadores financieros no dejan lugar a dudas en este punto.

Una segunda explicacion plausible seria que los beneficiarios de F—‘ONSA son, por
definicion, productores rescatados de situaciones trauméticas (adversidades
climaticas y biolégicas, caidas abruptas del precio de venta, desorden publico) y
podrian estar expresando su percepcién con base en sentimientos negativos
creados por recientes adversidades; es decir que ha primado la subjetividad en las
respuestas.




(@) sxrmanonia S *

En contra de este argumento puede afimarse que la encuesta de la CGR
interrogd sobre percepcién de fendmenos muy cercanos a los interrogados (sus
finanzas personales) y no sobre fendmenos sociales mas lejanos a los individuos
(estado general de la economia nacional, inseguridad, desempleo, desigualdad
entre grupos sociales...).

Asumiendo que la percepcion subjetiva esta bien alineada con las variables
financieras objetivas, puede arglirse que los beneficiarios de FONSA son
pequenos productores como sus homoélogos de ICR y LEC, con la ventaja que han
recibido una condonacion parcial de su deuda, una cesacion total de pagos
durante 4 afnos y un subsidio implicito en las tasas de interés cobradas por
FINAGRO. Por lo tanto, alguna causa objetiva debe explicar la relativa desventaja
de los receptores de FONSA.

El resultado entonces puede interpretarse como una corroboracion de que el
campesinado pequefio que invierte en activos fijos (como los de ICR) en el marco
de proyectos aceptablemente evaluados, logra elevar su productividad vy
consecuentemente la rentabilidad y sostenibilidad de sus actividades econdmicas.
Es posible que al ICR y LEC estén accediendo productores con mayor capacidad
de gestion empresarial y/o mejores condiciones productivas y por ello la realidad y
percepcion sobre los resultados de su ejercicio econémico sea mas favorable
comparados con los beneficiarios del FONSA.

La CGR considera que el FONSA es un mecanismo necesario y justo para auxiliar
en el inmediato plazo a comunidades de pequefos productores victimas de
adversidades dificilmente previsibles, pero ineficaz para hacerlas auto-sostenibles
en el medio y largo plazo.

Obijetivo especifico 4: Evaluar la eficacia del instrumento FONSA.

Tan solo el 13.6% de los beneficiarios de FONSA manifestaron saber que si
fueron excluidos de las bases de datos de clientes morosos del sistema financiero
y el 51% no sabe; asimismo solo el 11.8% afirmé tener créditos con las banca
privada al momento de la entrevista. Estas dos respuestas constituyen en si
mismas indicadores de ineficacia del FONSA en lo atinente a la normalizacion de
la situacién financiera del campesinado.

El instrumento FONSA ha generado incertidumbre y confusién entre sus
beneficiarios, en gran medida, a causa de una contradictoria normatividad. En
efecto, el articulo 6 de la ley 302 de 1996 establece que todo beneficiario de
FONSA sea habilitado automaticamente para recibir nuevos créditos con cualquier
entidad financiera retirada de inmediato de las bases de datos de morosos
mientras otra norma posterior (articulo 13 de ley estatutaria 1266 de 2008) ordena
que un moroso permanezca alli 4 afos después de haber pagado su obligacion.

Sin duda alguna, se trata de una contradiccibn que exige una clarificacion
inmediata pues anula el proposito central del FONSA. Si una ley estatutaria
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prevalece sobre una ordinaria, como parece ser la Igica juridica, entonces un
beneficiario de FONSA en el afio 2013, digamos, terminara su periodo muerto (en
el que no cancela ninguna suma) en el 2017 e iniciara el pago de su obligacion;
terminard de hacerlo 6 afios después, es decir, en el afio 2023. Cuatro afios
después, afio 2027, serd retirado de las centrales de riesgo del sistema financiero
y recuperara la condicién de sujeto de crédito de la banca formal (publica y
privada). De tal suerte, el “beneficiario” de FONSA ha sido excluido del circuito
crediticio formal durante 14 afios (!) y de requerir crédito en este lapso, este
campesino pequefio productor se vera obligado a acudir al mercado informal y
pagar tasas de interés estratosféricas. De otra parte, los productores dificilmente
disponen de un plan financiero que proyecte sus flujos de caja por 10 arios, de
modo que tengan claridad sobre las provisiones necesarias para cubrir sus
obligaciones una vez finaliza el periodo muerto.

En el resultado de esta dinamica es una mayor vulnerabilidad financiera del
campesinado y la ampliacion de la brecha con el grupo campesino que logra
invertir y elevar su productividad e ingresos. Un resultado diametralmente opuesto
al buscado por la politica publica. La situacion anterior es un caso extremo pero
probable, dependiendo del nivel de riesgo que presente cada cliente del sistema
financiero. :

Por otra parte el paragrafo 2 del articulo 9 de la Ley 1731 de 2014 impide a
FINAGRO el cobro judicial de deudas agropecuarias inferiores a seis smimv.

Las anteriores certezas y dudas sobre la ineficacia de los instrumentos financieros
examinados deberian ser absueltas por una juiciosa labor de Monitoreo vy
Evaluacion (a productores y proyectos beneficiarios) por parte del gobierno
nacional y las autoridades municipales. Evaluar la Eficacia de dicha labor, pieza
clave en el engranaje de la politica agropecuaria, serd materia de posteriores
estudios.
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CONTRALORIA 7

3.1 Anexo: Mecanismo de monitoreo, seguimiento y evaluacion.

Para el andlisis de los mecanismos de monitoreo, seguimiento y evaluacién de la
eficacia de los incentivos ICR, LEC y FONSA, se evaluaron la totalidad de los
objetivos estratégicos, indicadores y metas contenidas en el Plan Estratégico de la
vigencia 2010 — 2014 y los Planes de Accién 2013 y 2014, que tenian relacién con

tales incentivos. A continuacion se relacionan el nimero total de los indicadores:

Planes elaborados
MADR

Objetivos, Indicadores
y Metas contenidos en
el Plan

Objetivos, Indicadores
y Metas contenidos en
el Plan evaluados por
CGR

MADR

Plan Estratégico 2010-2014 1 (Relacionado con crédito) 1

Plan de Accion 2013 2 2
proyectado

Plan de Accién 2013 Evaluado 20 20
por MADR

Plan de Accién 2014 9 9
Proyectado

Plan de Accién 2014 evaluado 10 10

3.2 Anexo: PLAN ESTRATEGICO SECTOR AGROPECUARIO 2010 A 2014

INCENTIVOS FINANCIEROS

DESGLOSE DE OBJETIVOS

OBJETVO ESTRATEGHA

META 2014

PRESUPUESTO FUENTES DEFINANCACION

acuicola.

Crecer de fonna  sostenida wPromowr los encadenamientos y laf Otorgar 4.911 créditos en el cuatrienio parafApoyo agro ingreso seguro nacional
sostenible. agregacion de veloren la produccionfla  lnea  de  comercializacion
agropecuaria, forestal y pesquera yjtransformacion productva agropecuaria.

641 Proyectos establecidos adicionales bajo
el esquema de alianzas productivas

$413650 millongs A nstumentos
Financieros (Presupuesto 2011)

Presupuesto General de la Nacidn

Fuente: MADR
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DESGLOSE DE INDICADORES Y METAS
OBJETVO ESTRATEGIA INDICADORES 20101 2011 | 2012 | 2013 | 2014

Promover los encadenamientos yla. |Nimero de créditos otrogados| 961| 1.057| 2221 | 3.501| 4911
Crecer de forma sostenida y agregacion de valor en la produccién
sostenible. agropecuaria, forestal y pesqueray

aculcola. N° de Alianzas Financiadas | 242| 108 200} 470 641
Fuente: MADR
3.3 Anexo: Plan de Accion 2013 y evaluacion.

PLAN DE ACCION 2013
Objetivo Plan
Nacional Nombre_ProcesoSGC Nombre_Actividad Indicador
Desarrollo
Total de Recursos
alancados (este indicador
Crecerdeforma | ab0y05 ECONOMICOS Y [Incentivo otorgado a trawss e Ia [ e e oo o s
sostenida y INANCIAMIENTO Linea Especial de Crédito- LEG |on e oo o0 €8
sostenible. F nea Especial de Lredlto- recursos apalancados para
ICR y LEC). Meta: (750000 )

Crecer de forma Incentivo otorgado a través del Nimero de Incentivo a la
sostenida y ﬁR%%SIAI'E\:EO'\II\ITOOMICOS Y Incentivo a la Capitalizacion Rural{ Capitalizacién Rural
sostenible. ICR Otorgados . Meta: (70000)
FUENTE: Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, Plan de Accién 2013
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EVALUACION DEL PLAN DE ACCION 2013

de Crédito- LEC

LEC). Mta; (760000 )

durante el 2013
por valortotal

AVANCE DEL
PROYECTO / AJUSTES
OBJETIVO ESTRATEGICO PROYECTO META PORCENTAJE (%} REALIZADOS OBSERVACIONES
ALCANZADO DE LA
META =
. Esta linsa de crédito presants en sy 6
Propiciar la lgunlldad defas elecucién dado que hasta o] 19 de-nov. de 2013 88 realiz Ia adicién det
p a daia -|F y Téenico a LEC en Créditos
pobreza yla dala o Negras Mota: (2 Veoos [ [4} contrato y s @ progedié con la expedioién de-la reglamentacién a ravés dei
N ¥ N 9 B ) Manuai de FINAGRO Circuiar P24. Sin embargo; durants 12 vigencia 2013, no
recursos del p
Total de Recursos Apaiancados £i contrato 118 |A través del CT 118 de 2013, fa tramité
(este indicador 8@ calcuia con ei Htai de 2013 tuvo 2 |vaior de $ 10,640 mlifones de pesos. A 30 de Junio, se otorg subsidio LEC por vator|
fo ] s
Crecer de forma sostenida y incentivo otorgado a travéa de ia Linea Eepocial de recursos apaiancadoe para iCRy 160 adiclones  |de $13.801 miliones en 13274 A31de de

2013, el totaf de Recursos Apalancados (totai de recursos apalancados para ICRy
LEC) fue de $1.107.894.090.792

Crecer de forma sostsnida y incantivo otorgado a través dal incentivo a fa Nimaro de incentivo a fa de A 30 de junio de 2013, se otorgaron 32.627 operaclones de ICR por valor de
sostenible, Capitalizacién Rural- ICR Capltalizacién Rurai Otorgados . $80.000.000.000, §$314.696 millones A 31 de diclembre de 2013, se otorgaron
Meta: (70000 ) quedando como 75,005 operaciones de iCR,
100 vaior totat del
contrato
L $418,351.000.000|
Propiciar {a iguaidad da faa Seguimiento técnico al recaudo de cartera dai Segun informe con corta a 31 da diclembra da 2013, ai Convenio 102 ds
oportunidadas, ia erradicacién dala  [PRAN Alivio a la Dauda Cafatera Eficacia on Cartara Racaudada. Mata: % o 2004 reflaja una efecucién del 99,39% dal valor total da los recursos
pobreza y la consolidacién dafa (39%) asignados. De otra parta, se ha racaudado él 43,98% de la cattara
seguridad cludadana. comprada.
Propiciaria Iguaidad da ias Saguimianto técnico al recaudo de cartara dei Sagtin informe con corte a 31 da diclembre de 2013, al Convenio 113 de
toportunidades, ia aradicacién de fa |PRAN Cafetsre Eficacia en Certera Recaudada. Meta:| 2001 refiefa una ejecucién de! 98,88% dei vaior wotai de los recurses
br ia congolldacién de la % ° asignadoa
pol (63%) ignadoa.
seguridad cludadana.
NI_’mplciar faiguaidad de laa Seguimiento técnico al recairdo de cartera dei Segiin Informe con corte a 31 de diciembre de 2013, 8! Convenio 106 de
oportunidades, la eradicaclén dela  |PRAN Naclonal Eficacia en Cartera Recaudada. Meta: % ° 1999 refisja una efecucién del 88,61% dei valor total de los recurace
pobreza y la consolidacién de ta {84%) asfgnados.
eoguridad cludadana,
Propiciarfaigualdad de fae De acusrdo a lae actae de Comité y Junta Directiva del 12 da diciembre de
ta 6n de la técnico al recaudo de cartera del Valor de Cartera Recaudado. Meta: 2013, se modifics ¢l valor a rasladar et FONSA ymediante el Otrosi No. 7,
pobreza yta coneolidacién de Ja FONSA (980057020 ) 100 ° e realizs ei traslado presupuestai ei 30 de diciembre de 2013, por valor de
seguridad cludadana. $644.041.578.
Se reaiiz) 6i seguimiento dei primer trim es trs y se:esta rabajando an el
Realizar seguimisnto a laa actividades segulmiento con corte a Junjo 30.5a reafis’ eeguimiento a jos indicadorse
la ol buan de la Direccién para ios procesos en ! 161, Meta: (1) 100 ° [con corte a Septismbre 30 y-ol informe S reaiizb 8! eagulmisento de fos
b yia los que pariicipa y evaluar ei comportamiento de plan acolon. 3 Indicadores en la matriz de Geetién da.los Procesos a Dic. 31 de 2013, en ia
iog indicadores red. {nawtom), Esta pendiente de siaborar si informe correspondisnte el 4
timastra.
Garantizar fa tansparencia, eibuen  |Definir yhacer aeguimiento a ios componentes Se realizb of informs d dei Plan yPlan de Accidn de|
yla de 1a politica yloa inetrumentoa que fa igencia 2012, que ae presento a ia CGR a! 28 de fabrero de 2013.Se
permitan el cumplimlento de ia mielén, ef aicance |Ffan Estrategico y evaiuackn. Meta: 100 o Formulo ef Plan Estrategico y s ajusto al Decreto 2482 de 2012, Esta en
de ia isién yei fogro de fos objetivos ) proceso of seguimiento dei Pien de Accién a Diciembre 31 de 2013,
institucionsles.
Garantizar la transparencla, ei buen  [Coordinar la formutacidn, eleboracién y Manlzds indicad luacié Se slaboraron durante ef 2013, cuatro informes de 8vaiuacian y seguimiento
yia ludad: aloe da Calidad dei z : Indicaderes y evaluacién. 100 [ de los indicadores ds calidad del MADR.
Minlstero Meta: (4}
|Prepiciaria iguaidad de ias Fsh linea de crédifo presentd onau on y
loportunidades, la erradicacién de ja leiecucién dade que haata 61 19 de nov. de 2013 e reail2s 1a adicién del
pobrezayla dndeia M ¥ Téenico a LEC Efectidad an Créditos Subsidiados. 120 o [contrato y 86 procedié con fa expedicién de ia reglamentacién a ravés del
seguridad cludadana. Comunidades Negras Mota: (2 Veees ) Manual da FINAGRO Circular P24. Sin embargo, durante fa vigencla 2013, no
sa d recursoa del p
Total de Recurecs Apalancados Ef contrato 118 |A través. dej CT 118 de 2013, 1a sup da tramité por
(este inglicador ee calcula con el total de 2013 tuvo 2 vaiorde $ 10,640 miliones de pesos. A 30de Junlo, se otorgd subsidio-LEC por valof]
Cracerde forma soetanida y incentivo otorgado a fravés de la Linea Eepecial |dg recursos apaiancados. pera ICR y 125 adicdones  jde $13.501 milones en 13274 A3Lde de
sostenible. de Crédito- LEC LEC). Meta: (750000 ) durante el 2013 {2013, el total de Recursos Apaiancados (total de recursos apalancados para iRy
porvalortotal |LEC) fue de $1.107.894,050.792
de
Crecer de forma sostenida y incentivo otorgado a través deli Incentivo & ia Ntim ero da Incentivo a fa $80.000.000.000, [A 30 de junio de 2013, se otorgaron 32.627 operaciones de [CR porvalor de
|sostenible. Capiaiizacién Rural- ICR Capitalizacién Ruraj Otorgaded . quedando como | $314.696 mill A31de de 2013,se
Meta: (70000 181 valortotal del |75.095 operaciones de I1CR.
contrato
L_ | $418.351,000.001
Propiciar le igualdad de las Seguimlento técnico al recaudo de cartera dej Seguin informe con corte a 31 de diclembre de 2013, el Convenio 102 de
oportunidades, ia erradicacién de la  |PRAN Alivio a Ja Deuda Cafetera Eficacia en Cartera Recaudada, Meta:, 2004 refleja una ejecucion del 99,38% dei valor total de los recursos
pobreza yia consolidacién de la (39% | 136 o De ofra parte, se ha recaudado al 43,98% de la cartera
[aeguridad ciudadana,
|Propiciarta igualdad de laa Seguimiento técnico al recaudo de cartera del [Sagiin informe con corle a 31 da diclembre de 2013, el Convenlo 113 de
oportunidades, la emadicacién dela |PRAN Cafetero Eficacia en Cartera Racaudada, Meta: 2001 refleja una s)ecucién del 98,89% dsl vaior total da jos recursos
pobreza y la consoildacién de ia (63% ) - 142 o ignah
{segurdad cludadana,
Propiciar iaigualdad de ias [ Seguimiento técnico ai recaudo de cartera del Seglin informe con corle a 31 de diciembre de 2013, al Convenio 106 de
oportunidades, [a etradicacién de.la |PRAN Naclonal Eficacia en Cartera Recaudada, Meta:} 1999 refisja una ejecucién del 98,61% del valor total da los recursos
pobreza y la consolidacién de le (64% ) 147 °
|seguridad ciudadana,
rb;mplciar laigualdad de ias Da acuerdo a fas actas de Comité y Junta Dirsctiva del 12 da diclembre de
i fa e téenico at recaudo de cartara del Valor de Cartera Recaudado. Meta: 153 o 20183, a8 modific el valor a trasfadar al FONSA, y mediante ei OtrosiNo. 7,
pobreza y la consoiidacién de la FONSA (980057020 ) s reallzd of trasiado presupuestai a1 30 de dicismbre da 2013, por vaior de
esguridad cludadana. $644.041.578,
Sa realizd al seguimisnio-del primer trimeatre y se esta trabajando en ei
Realizar 9 eguimiento a iaa actiidades seguimlanto con corle & Junio 30.Se realizs aeguimiento a foa indlcadores
la oi buen deta 6n para los pi en . con corte & Sepfembra 30 y elinforme Se realiz) el seguimisnto de los
yla los que participa y evaluar el comportamiento de Evaluacidn plan accién. Meta: (1) 158 0 indicadores :: lamatiz doyGesﬁén de los Procesos & Dic. 31 de 2013, enfa
los indicadoras red. {newtom). Esla pendienia de elaborar el informe correspondiente ai 4
rimestre.
Garantizar la transparencia, 8i buen [Definir y hacer eeguimianto-a ios componentes Se realizb ei informe de s aguimiento def Pian Eatratégico yPlan de Acclén de|
g yla 8 de la poiftica yios instrumentos que Plan Estratagico y evaiuacién, Mata: Ia vigencla 2012, que e preaento a ia CGR &) 28 de febrero:da 2013, Se
permitan el cumplimiento de fa misién, si aicance (1) 184 0 Formuio el Plan Estrategico yse ajusto ai-Dacreto 2482 de 2012, Esta en
da [a Visidn y el logro cle los objetivos proceso el gaguimiento dei Plan de Accién a Diciembrs 31 de 2013,
'lngﬁlugona[ A -
la elbuen [C fa 16, Se elaboraren durante sf 2013, cuatro inform es da evaiuaciny seguimiento
yia particip | los de Calidad dei | Matizde indicaderes yevaluacién. 189 ° de tos indicadores de calidad del MADR,
[Miniaterio Mata: (4)

FUENTE Ministerio de Agriculiura y Desarrolio Rural, Plan de Accion 2013
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3.4 Anexo: Plan de Accién 2014 y evaluacion.
PLAN DE ACCION PROYECTADQ 2014
Dependenci Objetivo Institucional P Actividad Indicador Meta
pendencia jetivo Instituciona roceso vida Indicador
. L Mejorar la capacidad para  |Gestién de Programa Nacional de Eficacia del Recaudo
Dir. de Financiamiento y |oerar ingresos por parte |Financiamientoy Reactivacién Agropecuaria  |de la Cartera 73%
Riesgos Agropecuarios 4o 14 nobacion rural Riesgos Agropecuarios Comprada
g N
Mejorar la capacidad para  {Gestion de Implantacién Programa de  |Eficacia del Recaudo
Dir. de Financiamiento y {generar ingresos por parte |Financiamiento y Reactivacion Cafetera a Nivel |de Ia Cartera 70%
Riesgos Agropecuarios |de la poblacién rural Riesgos Agropecuarios [Nacional - PRAN Cafetero  |Comprada PRAN
CAFETERO
Mejorar la capacidad para  |Gestion de Fondo de Solidaridad Efectividad en Compra
Dir. de Financiamiento y |generar ingresos por parte |Financiamientoy Agropecuaria de Cartera 10%
Riesgos Agropecuarios |de la poblacién rural Riesgos Agropecuarios
Incrementar la Gestién de Incentivo otorgado atraves  {NGUmero de
Dir. de Financiamiento competitividad de la Financiamiento y del Incentivo ala operaciones con ICR
Rl'r‘ e |nanc|am|en‘ y produccién agropecuaria, |Riesgos Agropecuarios |Capitalizacion Rural - ICR  |otorgadas. 45,700
iesgos Agropecuarios forestal, pesquera y
acuicola
Incrementar la Gestion de Incentivo otorgado através [ Total de recursos de
. - competitividad de la Financiamiento y del Incentivo a la crédito apalancados
Dir. de Financiamiento
|.r e en y produccién agropecuaria, |Riesgos Agropecuarios |Capitalizacién Rural-ICR  |con ICR. (millones de 499,873
Riesgos Agropecuarios
forestal, pesquera y pesos)
acuicola
Incrementar la Gestion de Incentivo otorgado através  |Valor total de proyectos
. _ competifiidad de la Financiamlento y del Incentivo a la impulsados con
Dir. de Financiamiento
RI' y : . y produccién agropecuaria, |Riesgos Agropecuarios |Capitalizacién Rural - ICR  |recursos de ICR 714270
ies gos Agropecuarios A
forestal, pesquera y (millones de pesos)
acufcola
Incrementar la Gestion de Incentivo otorgado a fravés de{Numero de
Dir. de Financiamiento y oompeu!lwdad dela . H‘nanclam:ento y . laLinea Especial de Crédito - Joperaciones con LEC
- .. |produccion agropecuaria, |Riesgos Agropecuarios |LEC otorgadas 40,000
Riesgos Agropecuarios
forestal, pesqueray
acuicola
Incrementar la Gestion de Incentivo otorgado através de|Total de recursos de.
. . competitiidad de la Financiamiento y la Linea Especial de Crédito - |crédito apalancados
Dir. de Financiamiento y > . . . .
. . produccién agropecuaria, |Riesgos Agropecuarios [LEC para LEC. (millones de | 317,000
Riesgos Agropecuarios
forestal, pesquera y pesos)
acufcola
Incrementar la Gestion de Incentivo otorgado a través de{Valor total de proyectos
) L competitividad de la Financiamiento y la Linea Especial de Crédito - impulsados con
Dir. de Financiamiento y X . .
. . |produccion agropecuaria, [Riesgos Agropecuarios |LEC recursos de LEC. 387,400
Riesgos Agropecuarios .
forestal, pesquera y (millones de pesos)
acuicola
Fuente: MADR

Carrera 69 No.44 — 35 Piso 10 Cédigo Postal 111321 « PBX: 6477000
car@contraloria.gov.co * www.contraloria.gov.co+ Bogoté, D. C. «+ Colombia




’ CONTRALORIA 57
GENERAL DE LA REPUBLICA
PLAN DE ACCION EVALUADO 2014
| AVANCE DEL AVANCE DEL
OBJETIVO PROYECTO / PROYECTO /
. ACTIVIDAD INDICADOR Y META. PORCENTAJE (%)
ESTRATEGICO PORCENTAJE{ %) o
EN TIEMPO ALCANZADO DE LA
‘ META
Mejorar l_a capacidad para Programa Nacional de Eficacia del Recaudo de la
generar mgr_esos por parte Reactivacién Agropecuaria Cartera Comprada. Meta: 73% 100 70
de la poblacién rural |
Mejorar la capacidad para - [Implantacion Programa de Eficacia del Recaudo de la
generar ingresos por parte |Reactivacién Cafetera a Nivel Cartera Comprada PRAN 100 68
de la poblacién rural Nacional - PRAN Cafetero CAFETERO. Meta: 70%
Mejorar la capacidad para |0 o S lidaridad Efectiidad en Gompra de
generar mgrle,s 05 porparte Agropecuaria Cartera. Meta: 10% 100 60
de la poblacién rural
lncremgr'n:ar la Incentivo otorgado a traves del , .
compeuylwdad dela : Incentivo a la Capitalizacién Rural Ndmero de operaciones con 100 84
produccion agropecuaria, ICR ICR otorgadas.. Meta: 45.700
forestal, pesquera yacuicola
Incrementar la Incentivo otorgado através del  [Total de recursos de crédito
competitividad de la Incentivo a la Capitalizacién Rural 1apalancados con ICR. 100 100
produccion agropecuaria,  [ICR (millones de pesos). Meta:
forestal, pesquera yacuicola 499.873
Incrementar la . , Valor total de proyectos
competiiidad de a prantio s h oa i Fural | T30 on recuros e 100 100
produccién agropecuaria, CR p ICR (millones de pesos). Meta:
forestal, pesquera yacuicola 714.270
Incrementar la on ) Valor Miles de millones ICR
competitividad de la orgar Incentvos de , otorgados para mejoramiento
produccién agropecuaria, ﬁnanCIa.r_m_ento para mejorar la de la conmpetitvidad del ‘100 40
forestal, pesquera yacuicola competitividad del sector lacteo sectorlacteo . Meta: 12,0000
incrementar la Total de recursos de crédito
competitividad de la Incentivo otorgado a través de la  [apalancados para LEC.
produceién agropecuaria,  |Linea Especial de Crédito - LEG ~ |(millones de pesos). Meta: 100 100
forestal, pesquera yacufcola 317.000
Incrementar la Incentivo otorgado-a través de la  [Valor total de proyectos
competitividad de la Linea Especial de Crédito - LEC  [impulsados con recursos de
» . ) 100 100
produccion agropecuaria, LEC. (millones de pesos),
forestal, pesquera yacuicola (Meta: 387.400
Mejorar |a capacidad para  |Programa de AlivioalaDeuda  |Eficacia del Recaudo de la
generar ingresos por parte [Cafetera - PRAN Alivio a la Deuda |Cartera Comprada PRAN Alivio
de la poblacién rural Cafetera a la Deuda Cafetera. Meta: 100 49
47%

Fuente: MADR

Carrera 69 No.44 — 35 Piso 10 Codigo Postal 111321 « PBX: 6477000

cgr@contraloria.qov.co ¢ www.contraloria.gov.co: Bogota, D. C. « Colombia



|CONTRALORIA

GERERAL DE LA REPUBLICA

58

o Expuiacavor i)
- ADMRSTRACION CEL FONDO L€ SCLDARIDAD AGROFECUARIA A NIVEL RACICNAL

Qufitiia general

MDA

Hoate 54 EwR, Expartarao0f B
| ABDYOAGRY INGRESO SEOUR?D NATIGNAL
: L ]

o 1

oo GO ORI S DT Bk oA 1A Pk
‘Sacane : 24nin ¥ E9eaiinde SEEF

Sades SRUGHCKIS - Tt S Extraicgls aremn:
Rnspassaihe prorae

Carrera 69 No.44 — 35 Piso 10 Cédigo Postal 111321 - PBX: 6477000
cgr@contraloria.gov.co « www.contraloria.gov.co+ Bogota, D. C. * Colombia




| O | CONTRALORIA | >

GENERAL DE LA REPUBLICA

3.6 Anexo: Ficha Técnica de la Encuesta.

Objetivos
Son dos los objetivos especificos de esta Encuesta:

a) Comparar la situacién financiera de tres grupos de beneficiarios (FONSA,
ICR y LEC) en el periodo 2013-2016.

b) Evaluar la eficacia del instrumento FONSA para normalizar la situacion
crediticia de sus beneficiarios en el periodo 2013-2016

Ambito y Universo

Juridicamente, el universo de potenciales beneficiarios de ICR y LEC es la
totalidad de pequefios y medianos productores agropecuarios habitantes del
territorio nacional que presenten proyectos productivos ante las entidades
financieras para solicitar crédito; adicionalmente, son potenciales beneficiarios de
FONSA los productores que sean afectados por adversos fenémenos climaticos,
biol6gicos, caidas abruptas de precios o desorden publico.

Ante la carencia de los datos de contacto y ubicacién del anterior universo de
beneficiarios, el equipo auditor optd por un marco muestral mas reducido, a saber,
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las bases de datos de beneficiarios efectivos de estos instrumentos, suministradas
por la entidad FINAGRO en el primer semestre de 2016. Se encontraron 266.530
personas distribuidas como aparece en el cuadro 1 y en alrededor de 1000
municipios del pais.

Cuadro 1- Numero de beneficiarios de iCR, LECy FONSA
{contados por cédula o nit) - afios 2013, 2014, 2015

Personas %
ICR 132.628 49,8%
FONSA 55.081 20,7%
LEC 78.821 29,6%
TOTAL 266.530 100%

por FINAGRO en julio de 2016

Fuente: cdlculos de la CGR sobre bases de datos suministradas

Tamano de la muestra
Se decidi6 utilizar una muestra aleatoria de los beneficiarios del cuadro 1,
estratificando por subpoblaciones de producto agropecuario (ver cuadro 2).dado
que esta es una diferencia cualitativa importante entre los mismos. Los parametros
para el céalculo de la muestra minima son los del cuadro 3, un nivel de confianza

del 95% y un error admisible del 3%. *

Cuadro 2 - Beneficios por tipo de producto en instrumentos iCR,
LECy FONSA (afios 2013, 2014, 2015)

BENEFICIOS
PRODUCTO (estrato) NOMERO (Nh) % (W)

FRUTALES 93.931 32,2%
CAFE 75.830 26,0%
INFRAESTRUCTURA 25.583 8,8%
CACAO 21.260 7,3%
TUBERCULOS Y RAICES 18.814 6,5%
BOVINOS 18.292 6,3%
MAQUINARIA Y EQUIPOS 11.875 4,1%
subtotal OTROS 25,999 8,9%
Total general 291584 100%

Minima estratificada

Cuadro 3 - Parametros para calculo de Muestra

o = nivel de significancia 5%
Z(1-a/2) = nivel de confianza 95% 1,96
Z cuadrado 3,84
E = error admisible 3,0%
E cuadrado 0,09%
Ph = porcentaje de elementos con

la caracteristica deseada 50%
(1-Ph) 50%

Para muestreo aleatorio estratificado con una poblaciéon de h = 1...H estratos se
usa la formula siguiente para calcular el tamafio minimo de la muestra:

In >

Ny,
22:1 W, Ny, — lph(1 —Pr)

EZ
Z
Z1-g/2

+ T Wa nf’%‘:—fpn(l ~Pr)

B 1a guia utilizada para el disefio de 1a muestra es, AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION (2016), Muestreo probabilistico

para auditores. México D.F.
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Donde:
n= Tamafo minimo de la muestra
Nh = Tamano de la poblacién del estrato h
Wh=Nh/N Peso relativo del estrato h en la poblacién total
ph = Parametro de interés en el estrato h; corresponde a Ila
proporcion de unidades de la poblacion de estudio que
contienen la caracteristica de interés
a = Nivel de significancia
Z1-a/2 = cuantil de la distribuciéon normal estandar
E= Margen de error
Cuadro 4 - Muestra Minima y Muestra Efectivamente realizada Al ap”car tal formula se halla que la

muestra minima es 1.064 personas
que a sSu vez se asignaron
proporcionalmente por estrato
(producto) y finalmente se logré

FRUTALES 343 179

CAFE pes po entrevistar a un nimero mayor (1245
INFRAESTRUCTURA (MAQUINARIA personas) con la distribucion por
LE?:(')POS) 17387 27052 producto que aparece en el cuadro 4.
TURERCULOS Y RATCES o " Cabe advertir que el nimero de
BOVINOS 67 89 productos (1.209) es inferior al de
;lét::fi'ﬂ 3;?%5/\ 135;4 12339 personas debido a que algunas de

' ' estas no contestaron esa pregunta
especifica.

Finalmente, se eligieron los primeros 90 municipios del pais que concentraban el
mayor valor de subsidios asignados en los afios 2013 a 2016.

Recoleccion de Informacion

En los meses de octubre y noviembre de 2016 varios grupos de funcionarios de la
DES de la contraloria delegada del sector agropecuario y de la delegada de
participacion ciudadana de la CGR se desplazaron a los 90 municipios para
realizar las encuestas en forma personalizada y en formatos de papel a 1245
personas escogidas aleatoriamente de las bases de datos suministradas por
FINAGRO. Para convocar a los beneficiarios se solicito la ayuda de las gerencias
departamentales de la CGR, ademas de personeros y funcionarios municipales.

Posteriormente, la DES del sector agropecuario disefo en Excel un formulario de
captura de los datos recolectados, se organizaron como base de datos y se
produjeron los cuadros de salida que aparecen en el cuerpo de este informe.
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Nota metodolégica:

Inicialmente era solo uno el objetivo especifico del trabajo de campo de la
auditoria: evaluar la eficacia de los instrumentos financieros (FONSA, ICR y LEC)
entendiendo por tal el logro de los seis (6) objetivos mostrados en el cuadro
anterior (n6tese que el objetivo de LEC estd incluido en los de ICR).
Posteriormente, se decidié virar hacia dos objetivos especificos por las razones
que se exponen a continuacion.

La verificacion de la eficacia de estos instrumentos financieros exige distintas
metodologias y recursos humanos y financieros, dependiendo de la naturaleza de
los objetivos asignados por la normatividad a dichos instrumentos (en nuestro
caso son seis).

Los objetivos 1y 2 no entrafiaban demasiada dificultad para el equipo auditor pues
bastan algunas preguntas especificas a los beneficiarios para conocer su situacion
de endeudamiento y de reporte a las centrales de riesgo del sistema financiero.

Los objetivos 3 a 6 conllevan mayor dificultad. Verificar su cumplimiento exige
informacién acerca de insumos y productos (en términos fisicos y monetarios) de
cada beneficiario de ICR y LEC antes y después de finalizados los proyectos, a fin
de medir los cambios en la productividad; adicionalmente, estudios de riesgos
climaticos, riesgos de mercado y de redes de comercializacién. Esta informacién
podria ser generada directamente por la CGR pero a muy elevados costos y en
plazos que superaban a diciembre de 2016 como fecha limite para el informe final
de auditorfa, razén por la cual se desechd este método que es el 6ptimo.

Ahora bien, cuando esos deseados efectos sobre la productividad en verdad
aparecen en un beneficiario de ICR o LEC, necesariamente se veran reflejados en
su contabilidad de flujos (ingresos, egresos y utilidades) y de stocks (activos,
pasivos y patrimonio); por tanto, el examen de la contabilidad es una aproximacion
a los efectos indirectos de dichos subsidios y aparece como un método alternativo
a la directa medicion de la productividad y riesgos de los beneficiarios.

Pero este camino indirecto no esta exento de dificultades. En cualesquier proceso
productivo intervienen multiples factores: la calidad, cantidad y precio de los
insumos, la capacidad administrativa, las fluctuaciones del precio de mercado del
producto final y de sus bienes sustitutos; la infraestructura de transporte y
comercializacion; y en las actividades agropecuarias debe afadirse el riesgo
climético y biolégico (plagas) y el crédito (subsidiado o no). En esta diversidad no
es licito atribuir a un Unico factor el éxito de un negocio que se refleja en estados
financieros favorables.

En teoria, el método para aislar y observar nitidamente una relaciéon causa-efecto
(en nuestro caso, subsidios-mayor productividad) en un grupo observado
(productores beneficiarios del subsidio) es crear un segundo grupo, denominado

Carrera 69 No.44 ~ 35 Piso 10 Cédigo Postal 111321 « PBX: 6477000
cgr@contraloria.gov.co - www.contraloria.gov.co+ Bogota, D. C. » Colombia



CONTRALORIA 63

GENERAL DE LA REPUBLICA

de control, con caracteristicas idénticas al anterior pero carente del estimulo (el
subsidio). De tal forma, la diferencia observada en los resultados financieros de los
dos grupos podria atribuirse con confianza al estimulo.

En ciencias naturales y de la salud es este un método usual pero en ciencias
sociales es de mas dificil y costosa aplicacion. En nuestro caso, los grupos de
control serian productores agropecuarios de las mismas regiones, dedicados a las
mismas actividades, victimas de las mismas catéstrofes climaticas o biologicas, en
el mismo periodo de tiempo, pero que no fueron receptores de ICR ni LEC. Aun
suponiendo que dichos grupos existen realmente, su identificacion y aplicacién de
la misma encuesta amplificaria sustancialmente los costos y plazos de la auditoria.

En conclusién, el examen de los estados financieros de los beneficiarios, sin grupo

de control, no permite atribuir los buenos resultados contables a la mayor

productividad inducida por los subsidios a la inversion (ICR vy LEC),
exclusivamente; pero estos grupos de control no estaban al alcance de este primer
ejercicio piloto de auditoria. Por tanto, no es correcto afirmar que, en rigor, se esta
evaluando la eficacia de tales subsidios.

Ante estas dificultades el equipo auditor decidid bifurcar su trabajo hacia dos
objetivos especificos distintos:

Objetivo 1. Comparar la situacién econdémica de los tres grupos de beneficiarios

(FONSA, ICR y LEC) en el periodo 2013-2016. Esto se hizo a través de una

Encuesta de 14 preguntas (ver anexo 1) que interrogd sobre la percepcion de esas
personas de sus variables financieras bdsicas (activo total, pasivo total,
patrimonio, utilidades y volumen de produccién).

Objetivo 2. Evaluar la eficacia del FONSA en sentido estricto dado que este
instrumento no exige un grupo de control; la misma encuesta se utilizard como
canal de informacién.
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3.7 Anexo: Formulario de Encuesta.

CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA
Contraloria Delegada del Sector Agropecuario
Auditoria de Desempefio al Gobierno Nacional en materia de ayudas financieras agropecuarias

ENCUESTA A PRODUCTORES AGROPECUARIOS BENEFICIARIOS
DE AYUDAS FINANCIERAS (Octubre / Noviembre 2016) versién 14102016

Municipio: Departamento

Fecha: Encuestador:

Seglin bases de datos FINAGRO el entrevistado es:
Pequefio productor ( ) Mediano productor ( ) Alianzas estratégicas ( ) Asociaciones ( )

Es beneficiario de: FONSA ( ) ICR ( )LEC ( )

1) Desde el afio 2013 hacia adelante Ud. recibi6 beneficios de:
(Puede seleccionar varios instrumentos por afio)

Instrumento 2013 2014 2015 2016
FONSA*
ICR
LEC
NO SABE

*Si respondié FONSA siga con pregunta 2, de lo contrario siga con pregunta 3

2) ¢Fue Ud. excluido de las bases de datos de las centrales de riesgo del sistema financiero?
Si ()

No ()
Nosabe ()
3) ¢Después de recibir beneficios de FONSA ha recibido Ud. créditos de bancos privados?
Si () '
No ()
Nosabe ()
4) ;Para qué actividades productivas recibié Ud. ayudas financieras del gobierno nacional?
A) Algodén ()
B) Arroz ()
C) Cacao ()
D) Café ()
E) Panela ()
F) Papa ()
G) Lacteos ()
H) Carnes ()
) Cebolla ()
J) Turismo ecolégico ( )
K) Artesanias ()

L) ¢Otra, cual?
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5) ¢Sus negocios finalizaron exitosamente en el afio inmediatamente siguiente a la recepcién de
las ayudas del gobierno?

No ( ) sigaa pregunta 6
Si ( ) sigaapregunta7
No sabe ( ) siga a pregunta 7

6) ¢ Por qué razén No finalizaron exitosamente?

A) Precio interno bajo ( )
B) Precio externo bajo ( )
C) Devaluacion o revaluacién del peso ( )
D) Clima desfavorable ( )
E) Plagas ()
F) Costo deinsumos ( )
G) Costo de transporte ( )

H) Deficiente infraestructura de transporte ()
I) Inseguridad ()
J) Falta de asistencia técnica ()

K) ¢Otro cual?

7) Enlos aftos 2015 y 2016 el valor de su ACTIVO TOTAL (propiedad de fincas, aptos, casas,
maquinaria, equipos, herramientas, automotores, cuitivos, semovientes, ahorros, etc.):
(marcar con una X en cada afio)

2015 2016

Permaneci6 estable

Se redujo

Crecid

No sabe / No Responde

8) En los afios 2015 y 2016 el valor de su PASIVO TOTAL (deudas) : (marcar con X en cada
afo)

2015 2016

Permaneci6 estable

Se redujo

Creci6

No sabe / No Responde

9) Enlos afios 2015y 2016 el valor de su PATRIMONIO : (marcar con X en cada afio)

2015 2016
Permaneci6 estable ' ]
Se redujo

Crecid

No sabe / No Responde
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10) Actualmente Ud. posee deudas con;
A) Banco privado ( )

B) Banco Agrario ( )
C) Cooperativa ( )

D) Proveedor de Insumos 0 Maquinaria ()
E) Comercializador de productos ()
F) Integrador ()
G) Familiar o amigo ()
H) “Paga diario” o “gota a gota” ()

11) En los afios 2015 y 2016 el VOLUMEN DE PRODUCCION de sus productos o servicios:
(marcar con X en cada afio)

PRODUCTO 1:

2015 2016

Permaneci6 estable

Se redujo

Crecid

No sabe / No Responde

PRODUCTO 2:

2015 2016

Permaneci6 estable

Se redujo

Crecio

No sabe / No Responde

PRODUCTO 3:

2015 2016

Permanecio estable

Se redujo

Crecid

No sabe / No Responde

12) En los afios 2015 y 2016 la UTILIDAD (ganancia) de sus actividades: (marcar con una X en
cada afo)

PRODUCTO 1:

2015 2016

Permanecio estable

Se redujo

Crecid

No sabe / No Responde

PRODUCTO 2:

2015 2016

Permanecio estable

Se redujo

Crecid

No sabe / No Responde
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PRODUCTO 3:

67

2015

2016

Permanecio estable

Se redujo

Crecid

No sabe / No Responde

13) En su opinién el principal factor que afecté negativamente su UTILIDAD es: (marque con x)

PRODUCTO 1 | PRODUCTO | PRODUCTO

2

3

2015 | 2016 | 2015

2016 [ 2015 | 2016

Precio interno de su producto

Precio internacional de venta de su producto

Precio de importaciones que compiten con su
producto

Clima desfavorable

Plagas

Costo de insumos

Insequridad

Carencia de asistencia técnica

Costo de transporte

Deficiente infraestructura de transporte

No sabe

Otro 4cudl?

14) ¢Piensa invertir en los mismos negocios en el afio 20177

PRODUCTO 1

PRODUCTO 2

PRODUCTO 3:

SI

NO

NO SABE
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4. GLOSARIO

Férmula de calculo: Corresponde a una descripcion de los calculos y datos
necesarios para obtener un valor cuantitativo el indicador.

Gestion: Grupo de acciones necesarias para transformar determinados insumos
en productos, en un periodo determinado y dentro del marco de una politica,
programa o proyecto en particular.

Indicador: Un instrumento a partir del cual se regisira, procesa y presenta la
informacion necesaria para medir el avance o retroceso en el logro de un
determinado objetivo.

Indicadores cualitativos: Entregan informacién asociada al juicio que se realiza
una vez culminada la accién o intervencién (cuando bien o mal se alcanzd el
resultado en términos de economia, eficiencia, calidad y eficacia).

Indicadores cuantitativos: entregan informacion respecto al progreso en el
cumplimiento del objeto de seguimiento a nivel de insumo, gestion, producto,
resultado o impacto.

Indicador de gestion: Mide procesos, acciones y operaciones adelantados dentro
la etapa de implementacion de una politica, programa o proyecto.

Indicador de producto: Refleja los bienes y servicios cuantificables producidos
y/o provisionados directamente por una politica, programa o proyecto.

Indicador de efecto: Muestra los efectos generados por los productos de una
determinada politica, programa o proyecto sobre la poblacion directamente
afectada. Teniendo en cuenta la temporalidad en la que se presentan los efectos
(corto, medio o largo plazo) y los criterios de causalidad entre la intervencion y
estos (directos o indirectos), se puede dividir esta categoria entre indicadores de
resuliado y de impacto.

Linea de base: Datos e informacion que describe la situacion previa a una
intervencion para el desarrollo y con la cual es posible hacer seguimiento y
monitorear una politica, programa o proyecto o efectuar comparaciones
relacionadas.

Meta: Valor esperado (objetivo) que espera alcanzar un indicador en un periodo
especifico.

Objetivo: Afirmacion clara que expresa una intencion a través de una accion
especifica.
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Periodicidad del indicador: Corresponde al periodo de tiempo esperado entre
una medicién y otra.

Criterios para identificar tipos de indicadores:

Gestion: Cuantifica los recursos fisicos, humanos vy financieros utilizados en el
desarrolio de las acciones; y mide la cantidad de acciones, procesos,
procedimientos y operaciones realizadas durante la etapa de implementacion.

Producto: Cuantifica los bienes y servicios (intermedios o finales) producidos y/o
provisionados a partir de una determinada intervencién, asi como los cambios
generados por ésta que son pertinentes para el logro de los efectos directos.

Efecto: Mide los cambios resultantes en el bienestar de la poblacién objetivo de la
intervencion como consecuencia (directa o indirecta) de la entrega de los
productos.

Incentivo: Aquello que estimula a una persona o agente a actuar de una
determinada forma, generalmente mediante la creacion de confianza de recibir
algin tipo de recompensa material.

LEC: Lineas Especiales de Crédito. Programa especial que consiste en el
otorgamiento de un subsidio a la tasa de interés de créditos otorgados a través de
entidades financieras y cooperativas vigiladas por la Superintendencia Financiera
de Colombia y por la Superintendencia de Economia solidaria, respectivamente;
con el fin, de permitir que el productor acceda a menores tasas de interés respecto
de las que ofrece los intermediarios financieros en condiciones ordinarias.

ICR: Incentivo a la Capitalizaciéon Rural, al cual tendra derecho toda persona
natural o juridica que ejecute proyectos de inversién en el sector agropecuario. El
incentivo a la capitalizacion rural es un titulo que incorpora un derecho personal,
que expedird FINAGRO, cuyo monto sera descontado de la cuantia total o de los
pagos parciales de la obligacién crediticia originada en un proyecto de los que
trata el articulo 21 de la Ley 101 de 1993.

FONSA: Fondo Nacional de Solidaridad Agropecuaria, es un programa que
busca otorgar apoyo econdmico a los pequefos productores agropecuarios y
pesqueros para la atencién y alivio parcial o total de sus deudas, cuando se
presenten problemas en las mismas por problemas climatolégicos, fltosanltarlos o
plagas, o notorias situaciones de orden publico.

Evaluacion: Valoracién puntual de una intervencién y sus efectos (positivos o
negativos, esperados o no) que busca determinar una relacién de causalidad entre
estos. También se puede definir como la determinacion sistematica del mérito, el
valor y el significado de algo o alguien en funcién de unos criterios respecto a un
conjunto de normas.
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Informacién secundaria: Son datos que han sido generados y recolectados por
otras organizaciones y que tienen propoésitos diferentes a los concernientes a la
organizacion interesada.

Fuente de informacién: Personas, instituciones, grupos y/o documentos que
contienen informacién a partir de la cual es posible extraer datos Utiles para
generar informacion evaluativo.

Plan: Diseno o esquema detallado de lo que habra de hacerse en el futuro.

Plan Estratégico Sectorial: Organiza y orienta estratégicamente las acciones de
las entidades pertenecientes a un sector administrativo en un plazo de cuatro
anos, para alcanzar objetivos acordes con la politica sectorial y los lineamientos
del Plan Nacional de Desatrrollo.

Plan Estratégico Institucional: Entiéndase como Plan Indicativo Cuatrienal como
lo establece la ley 152 de 1994. Instrumento que organiza y orienta
estratégicamente las acciones de la entidad en un plazo de cuatro afios, para
alcanzar objetivos acordes con su mision y con el Plan Nacional de Desarrollo.

Plan de Accion Anual: Es la programacion anual de las actividades, proyectos y
recursos que se van a desarrollar en la vigencia cada dependencia de la entidad y
articulado con el Plan Estratégico Sectorial e Institucional.

Objetivo: Propdsito que se desea alcanzar mediante acciones concretas, debe
ser medible y cuantificable en un tiempo determinado.

Control: Accion mediante la cual se verifica que se esta cumpliendo con un marco
normativo, un programa, unos objetivos.

Estrategia: Determinacion de los objetivos a largo plazo y la eleccién de las
acciones y la asignacion de los recursos necesarios para conseguirlos.

Monitoreo: Proceso sistematico de recolectar, analizar y utilizar informacion para
hacer seguimiento al progreso de un programa en pos de la consecucién de sus
objetivos, y para guiar las decisiones de gestién. El monitoreo generalmente se
dirige a los procesos en lo que respecta a cdmo, cuando y dénde tienen lugar las
actividades, quien las ejecuta y cuantas personas o entidades se benefician.

Resultado: Efecto de una accién o de un hecho.
Normalizacién de cartera: proceso mediante el cual una persona queda

habilitada para recibir nuevos créditos de cualquier entidad financiera. Art. 6 de la
Ley 1731 de 2014.
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