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RESUMEN EJECUTIVO

El problema de la tierra y las reformas agrarias

Desde los afios cincuenta, en el siglo pasado, la idea de la reforma agraria fue impulsada por los dos
grandes bloques en que se dividia el mundo. La reforma a la tierra fue un instrumento que apoyo la
antigua Unidén Soviética para promover el comunismo y Estados Unidos para contenerlo, utilizando
para ello el programa conocido como la Alianza para el Progreso.

El Banco Mundial fue el organismo multilateral que mas se involucrd con las reformas agrarias
mediante asistencia técnicay financiera. Su aproximacion al problema fue evolucionando con el tiempo.
En un primer momento, durante la década de los afios sesenta y comienzos de la siguiente, su
compromiso con la reforma agraria redistributiva fue firme. En ese ultimo periodo, sin embargo,
comienza a abrirse paso en el seno de la institucion una nueva politica: el enfoque del desarrollo rural
integrado, que buscaba combatir directamente la pobreza rural y urbana aumentando la produccion
agropecuaria a partir del apoyo a los pequefios productores con crédito, riego, asistencia técnica y
servicios publicos.

Con el soporte a las reformas estructurales en los afios noventa, el Banco Mundial modifico su
percepcion de las reformas agrarias redistributivas, cuyos resultados eran decepcionantes. La entidad
promovié entonces una reforma agraria orientada al mercado, idea que fue muy criticada por
movimientos transnacionales como Via Campesina. Ellos sostenian que la nueva reforma promercado
hacia parte del enfoque neoliberal de la entidad y que traia consigo grandes costos sociales. Estos
movimientos se movilizan asi en torno a una reforma agraria redistributiva que ademas garantice a las
mujeres el acceso a la tierra.

Las reformas agrarias en Colombia surgieron tras grandes oleadas de violencia provocadas por la
inseguridad en la tenencia de la tierra. Fue el caso del fallido intento de Lopez Pumarejo con la Ley 200
de 1936 vy, posteriormente, el de la Ley 135 de 1961 en el Gobierno de Lleras Camargo. Estas reformas
fueron perdiendo apoyo politico por su inoperancia y finalmente terminaron en contrarreformas. Asi, a
mediados de los afios setenta, se establecio el programa Desarrollo Rural Integrado (DRI), que por un
tiempo coexistié con una reforma agraria debilitada. Este programa se extinguié cuando perdio el
soporte financiero internacional y ganaron importancia los planes que quisieron dar forma a la paz,
como el Plan Nacional de Rehabilitacion (PNR).

La reforma promercado, que también ensayd Colombia a finales de siglo, tampoco dio buenos
resultados, segun un balance de la OECD de 2015. El desarrollo més reciente sobre el tema es del actual
Gobierno, cuyo objetivo es dar cumplimiento a la reforma integral planteada en el Acuerdo de Paz
suscrito entre el Estado colombiano y las FARC. El acuerdo contempla la conformacién de un fondo
de tierras, con tres millones de hectéreas, dirigido a distribuir tierras a campesinos sin acceso a ella o
con tierra insuficiente, actualizar el catastro y establecer una jurisdiccion agraria.
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La estructura de la agricultura colombiana

El Censo Nacional Agropecuario de 2014 (CNA, 2014) estudia las Unidades de Produccion
Agropecuaria (UPA) segun el tamafio, los cultivos y las regiones, informacion esta de gran utilidad para
los propdsitos de este estudio, pues permite determinar, entre otras cosas, qué producen los pequefios y
medianos productores y donde lo hacen. Un punto importante para considerar en lo que sigue es que la
informacidn censal debi6 dejar por fuera del ejercicio la tierra perteneciente a las comunidades étnicas
y los parques nacionales. Esto con el propésito de obtener una imagen mas precisa de la produccion
agropecuaria. Esta decision excluyd 52,8 millones de hectareas, esto es, el 47.3 % del total del area
censada (111,5 millones de hectareas).

Si se comparan los resultados del CNA 2014 con los censos anteriores (1960 y 1970), se encuentra que
a partir de la década de los afios noventa, con las medidas tendientes a la liberalizacion de la economia
y la apertura econdémica, la expansion de los cultivos permanentes se consolidd. El censo revela también
que el sector agropecuario colombiano se caracteriza por un gran nimero de pequefias UPA con poca
area, en contraste con pocas UPA de gran extension.

Ese patrdon dualista se ha acentuado desde la realizacién en el pais del primer censo agropecuario en los
afios sesenta, aunque hay que matizar el hecho de que, en el censo de 2014, en el examen por regiones
y departamentos, aparece una presencia creciente de las UPA de mediano tamafio. De otra parte, entre
las formas de tenencia predomina la propiedad privada, aunque con una alta participacion de la tenencia
indeterminada (17 %).

La informacion por cuartiles muestra, de nuevo, la importancia del primer cuartil en términos de las
hectareas sembradas y de la extension de las UPA, su menor utilizacién relativa de mano de obra,
maquinaria y cantidad de construcciones por hectérea, asi como la mayor utilizacion de la produccion
para el autoconsumo.

Un aspecto muy importante que aparece en el CNA de 2014 es que la agricultura colombiana utiliza
poco el crédito y la asistencia técnica. Asi mismo, el desplazamiento y el despojo de tierras son méas
importantes en el cuartil 4 de la distribucion. En contraste, las UPA con menor &rea sembrada tienen
una mayor participacion de las mujeres en la toma de decisiones de produccion.

Segun tamafio y region, la pequefia y mediana produccion esta dispersa en el territorio nacional y se
encuentra distribuida en las regiones que define el DANE (Andina, Caribe, Pacifica, Orinoquia y
Amazonia). Las UPA de menos de cinco hectareas se concentran en la region Andina (75.1 %) y en la
Pacifica (86.3 %). Esta tendencia es menos pronunciada en las otras regiones. Las UPA de mas de 1.000
hectareas de extension se concentran principalmente en la Orinoquia y en la Amazonia y, en menor
proporcion, en la Pacifica.

Las pequefias y medianas UPA producen tanto bienes exportables muy representativos (café, palma
africana, cacao y aguacate, entre otros), como importables (arroz, maiz amarillo y trigo) y no transables
(cafia panelera, papa, yuca y platano). En el caso de la papa, el platano, la cafia panelera, el maiz
amarillo, el aguacate y el trigo, las UPA de hasta cinco hectareas tienen un peso relativo de alrededor
un 60 % o mas en el total de las UPA.

Politica de tierras y desarrollo agropecuario 2022-2026

El Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, Colombia, potencia mundial de la vida, establece tres ejes
principales: el ordenamiento del territorio alrededor del agua; la transformacién productiva hacia
economias limpias y biodiversas; y la equidad e inclusion. Para avanzar en estos ejes, el Plan adopta
una perspectiva multisectorial y establece cinco grandes transformaciones para el pais en las que deben
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participar los diversos sectores de manera articulada. Estas transformaciones son: ordenamiento del
territorio alrededor del agua y justicia ambiental; seguridad humana y justicia social; derecho humano
a la alimentacion; transformacion productiva, internacionalizacion y accion climatica; convergencia
regional. Adicionalmente, el PND incluye tres ejes o transformaciones transversales: paz total e
integral; actores diferenciales para el cambio; estabilidad macroecondémica. Para avanzar en cada una
de estas transformaciones se define un conjunto de acciones facilitadoras (o catalizadores) y se
establecen algunos indicadores y metas para el cuatrienio.

El ordenamiento del territorio alrededor del agua es la principal apuesta del PND, con importantes
repercusiones sobre el acceso a la tierra para uso agropecuario, sobre la proteccion del suelo rural y el
ordenamiento de la produccion. En relaciéon con el acceso, el PND se compromete a entregar tres
millones de hectareas durante el cuatrienio, provenientes del fondo de tierras (43 % para las
comunidades étnicas). Entre las disposiciones adoptadas en la ley del PND se establece la extincién de
dominio de los predios que no estén siendo debidamente aprovechados, segun la Agencia Nacional de
Tierras (ANT). En cuanto a la proteccion del suelo rural y al ordenamiento de la produccién, se destaca
la decision de incluir la soberania alimentaria y las areas de proteccion para la produccién de alimentos
entre los determinantes de superior jerarquia que los municipios y distritos deben tener en cuenta en sus
planes de ordenamiento territorial. Esta norma, tanto como la de extincion de dominio, han sido objeto
de intensos debates, pues sus contradictores consideran que se violan derechos garantizados en la
Constitucion: la propiedad privada, el debido proceso, la libertad de empresa y la autonomia municipal.
Por altimo, esta transformacion incluye metas ambiciosas sobre predios rurales: se compromete a
formalizar 3,7 millones de hectéareas y que al final del cuatrienio haya 598 municipios con el catastro
multipropdsito. Vale la pena destacar la decision del Gobierno de declarar la gestion catastral como un
servicio publico que el Estado debe prestar directamente, en cabeza del Instituto Geografico Agustin
Codazzi (IGAC), lo que podria limitar sus avances.

Por su parte, la transformacion derecho humano a la alimentacion tiene como objetivo central
“promover la produccion local de alimentos e insumos, y fomentar los circuitos cortos de produccion y
distribucién de alimentos para que toda su poblacion tenga una alimentacién suficiente, adecuada, sana
e inocua que conlleven progresivamente a la soberania alimentaria”. Para el cumplimiento de este
derecho se busca avanzar en tres pilares: disponibilidad, accesibilidad y adecuacién. Con este fin se
plantea la transformacion del sector agropecuario en varios aspectos: el ordenamiento de la produccién,
el acceso a la tierra, el fortalecimiento del Sistema Nacional de Innovacion Agropecuaria (SNIA), la
creacion de cadenas eficientes de suministro y el desarrollo de una politica de inocuidad de alimentos.
Estos tres pilares deberan soportarse en una gobernanza interinstitucional que mejore la articulacién
entre las politicas y los planes del &mbito nacional con el territorial. En estos procesos se le asigna a la
agricultura campesina, familiar y comunitaria un papel fundamental, aunque no se detalla coémo.

Con la transformacion productiva, internacionalizacion y accion climatica se pretende alcanzar “La
transicion hacia una economia productiva limpia, justa y equitativa con crecimiento sostenible y uso
intensivo del conocimiento”. Para ello se propone proteger la megabiodiversidad del pais, avanzar en
la transicion energética hacia una economia verde e impulsar la reindustrializacion con base en la
bioeconomia y acorde con las potencialidades regionales. En relacion con el sector agropecuario, la
politica de reindustrializacion se orientard al cierre de las brechas de productividad, al fortalecimiento
de encadenamientos productivos, a la diversificacion de la oferta interna y exportable y a la
profundizacion de la integracion con América Latina y el Caribe. Entre las acciones propuestas para el
desarrollo de esta politica esta la soberania alimentaria y agroindustrial mediante el fortalecimiento de
encadenamientos en la produccién de alimentos, fertilizantes, agroinsumos, maquinaria, equipos y
digitalizacion. En bioeconomia se promoveran modelos de produccion sostenible en agricultura y
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ganaderia, se hara un aprovechamiento sostenible de los bosques y se desarrollaran productos derivados
de la biodiversidad con potencial exportable. En cuanto al financiamiento para el desarrollo, la apuesta
mas importante se centra en el fortalecimiento de la banca publica (en particular el Grupo Bicentenario)
para impulsar la economia popular, urbana y rural. En materia legislativa se destaca la decision sobre
el arancel inteligente y la defensa comercial, que autoriza al Gobierno a adoptar medidas comerciales
restrictivas por razones de defensa nacional, entre las que se incluye la soberania alimentaria.

La transformacion denominada “convergencia regional” busca reducir las brechas sociales y
econdmicas entre los hogares y las regiones del pais, mediante el fortalecimiento de los vinculos intra
e interregionales. Para la integracion intrarregional, el PND contempla una estrategia amplia de
intervencioén de vias regionales (secundarias y terciarias), terminales fluviales y aer6dromos, asi como
la recuperacidn de corredores férreos. Para la ruralidad, en particular, se contempla el Plan Nacional de
Vias para la Integracion Regional (PNVIR), en el que participaran entidades territoriales y
organizaciones de accién comunal.

En lo que se refiere a la paz total, sobresale el compromiso del Gobierno con el cumplimiento del
Acuerdo de Paz y en especial con la Reforma Rural Integral (RRI). Sin embargo, su propuesta se centra
en la entrega de tierras y su formalizacién, dejando de lado el concepto de integralidad que inspiré la
RRI, y en general los procesos modernos de reforma agraria, los cuales requieren acciones en diversos
frentes para avanzar en la inclusion social y productiva de las familias campesinas pobres.

Cabe sefialar que las politicas de ordenamiento territorial, tierras, convergencia regional y desarrollo
productivo del sector agropecuario requieren de un enfoque territorial que reconozca las vocaciones y
potencialidades que ofrecen las diversas regiones del pais y el trabajo articulado con los gobiernos
territoriales, el sector privado y la academia. Pese a la mencion reiterada que hace el PND de su enfoque
territorial, no se observa una estrategia clara para avanzar en esta direccién.

Por altimo, en relacion con la financiacién del PND, el plan de inversiones propuesto tendria un costo
total de $ 2.104 billones, de los cuales $ 1.155 provendrian de recursos publicos, y de estos el 50 % ($
577 billones) corresponderia al Presupuesto General de la Nacion (PGN). La distribucién del PGN
muestra un incremento importante de recursos para el sector agropecuario en 2023y 2024 (57 %y 126
% respectivamente). Sin embargo, estos se han dirigido principalmente a la Agencia Nacional de Tierras
(ANT), lo que confirma la prioridad que el Gobierno le ha asignado a la entrega de tierras en su politica
agropecuaria.

La tierra agropecuaria: politicas e instituciones

Para desarrollar la produccion agropecuaria y generar ingresos y bienestar a la poblacion campesina y
a las empresas agropecuarias, la tierra es un factor necesario, pero no suficiente. El acceso a esta, desde
el punto de vista de la politica pablica, puede ser la parte “facil” de alcanzar; pero asegurar la generacion
de ingresos de manera competitiva a traves de proyectos productivos por parte de los beneficiarios, es
dificil de lograr (De Janvry y Sadoulet, 2016, p. 501). Cuando la politica publica propone que el acceso
de los campesinos a la tierra sea equitativa, y simultdneamente que la produccion agropecuaria crezca
de manera competitiva y mejore sus ingresos, el reto es de gran envergadura.

En cuanto a la mejora de la equidad, el Gobierno nacional en su PND 2022-2026 plantea la meta de
entregar tres millones de hectareas a campesinos sin tierra o con tierra insuficiente. EI mismo Gobierno
reconocio recientemente que esta meta no se va a cumplir y que también es dificil hacerlo con la meta
revisada de 1.500.000 hectéareas. Las dos vias principales para conseguir las tierras son la compra a
particulares y la extincion de dominio de predios superiores a una Unidad Agricola Familiar (UAF)
subexplotados econdmicamente. En el primer caso se requieren recursos ingentes del presupuesto
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nacional y, para evitar hechos de corrupcion, la compra debera realizarse mediante procesos
transparentes y con informacion publica sobre ubicacion, area, calidad y precio de los predios. En el
segundo caso, se abriria la puerta a litigios ante la justicia que tomarian mucho tiempo en resolverse.

En cuanto a la entrega de tierra se refiere, el 43.2 % se debe asignar a las comunidades étnicas (indigenas
y comunidades negras, afrodescendientes, raizales y palenqueras —en adelante, NARP-). Estas
comunidades ya tienen titulado a su nombre el 36.8 % del territorio nacional. Si se tiene en cuenta que
esta poblacion asciende a 1,4 millones que habitan en la ruralidad (DANE, 2018) y que la poblacion
gue se autorreconoce como campesina mayor de 15 afios que vive en la ruralidad asciende a 9,6 millones
(DANE, 2023b), es claro que esta distribucion esta desequilibrada en favor de las minorias étnicas.
Ademaés, dado que la propiedad étnica de la tierra segtin la Constitucién no supone el aprovechamiento
productivo —lo primordial es la defensa de la identidad de los pueblos o comunidades—, el resultado es
que la entrega de tierras a estas comunidades no redundara en una mayor cantidad de hectéareas destinada
a la produccién de alimentos, ni en una mayor productividad de la tierra para uso agropecuario.

La entrega de tierras a los campesinos, por su parte, deberia darle prioridad a los inscritos y posibles
beneficiarios del Fondo de Tierras para la Reforma Rural Integral que, con poca tierra (microfundios),
tienen un proyecto productivo en marcha y que podrian mejorar sus ingresos gracias a una mayor escala
de produccién. En cualquier caso, el acompafiamiento con servicios productivos —la asistencia técnica,
el paquete tecnoldgico, el crédito, el riego, el apoyo en la comercializacion— debera estar presente a
través de la Agencia de Desarrollo Rural (ADR), en coordinacién con la Agencia Nacional de Tierras
(ANT), para que el objetivo de darle equidad al acceso a la tierra vaya de la mano del necesario
desarrollo productivo y asi redunde en una mayor equidad en los ingresos y en la calidad de vida para
los campesinos y sus familias.

Segun el PND, el Gobierno planea la formalizacion de 3,9 millones de hectareas. Teniendo en cuenta
gue la informalidad en la posesién de la tierra en Colombia es muy alta, esta tarea deberia ser prioritaria
para la politica agropecuaria. Si este objetivo se logra, se estara dando un paso trascendental para que
aumente la inversién en proyectos productivos, nuevas tecnologias, en el uso de la tierra como garantia
para acceder a recursos para invertir y en la dinamizaciéon del mercado de tierras, esencial para el
desarrollo agropecuario del pais. Este es un reto de gran complejidad, sin duda, y abarca diversas rutas
y entidades del Estado para lograrlo. En materia administrativa, a través de la ANT, con la adjudicacion
de baldios, y de la URT, con la resolucion de solicitudes de restitucion de tierras pendientes de tramite;
en lo judicial, a través de los jueces, que resuelven acuerdos entre herederos, liquidan sociedades
conyugales y adelantan juicios de pertenencia; en lo notarial, con la expedicion de escrituras publicas
de bienes entre particulares, sucesiones iliquidas y liquidaciones de sociedades conyugales; y en lo
registral, con el registro de actos administrativos judiciales o escrituras sin registrar. Todo lo anterior
implica que la articulacion institucional destinada a la asignacion de los derechos de propiedad de los
colombianos debe ser precisa, coordinada, sin interrupciones y suficiente para lograr una cobertura que
permita reducir los indices de informalidad en la tenencia de la tierra. Se debe dejar en claro que el
barrido predial masivo es la forma méas adecuada de llevarlo a cabo.

Segun las cifras oficiales, con fecha del 23 de diciembre de 2023, la formalizacion de predios iba en
451.459 hectéreas (56 % es de indigenas), lo que representa tan solo el 11.6 % de la meta del cuatrienio.
A este ritmo no se alcanzara la meta gubernamental del cuatrienio y, ademas, la dinamizacion del
mercado de tierras se verd limitada por las tierras tituladas a las minorias étnicas, pues estas no pueden
incorporarse al mercado.
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La meta del PND es que 598 municipios, el 70 % del &rea rural del pais y 10.609.506 predios cuenten
con el catastro multipropésito formado o actualizado. Para hacer realidad este objetivo, y como ya se
dijo, la ley del PND hizo del Instituto Geogréafico Agustin Codazzi (IGAC) su principal gestor catastral,
lo que le ha restado protagonismo a los gestores catastrales descentralizados (municipios, empresas
especializadas). Este hecho pone en duda que el Gobierno alcance esa meta. De otro lado, por decisiones
gubernamentales, la actualizacion del catastro se limita al componente econémico —avallo— y ademas
autoriza a las comunidades étnicas a levantar datos catastrales; cuestionable decisidn, pues esa labor
debe ser realizada de manera técnica y sin potenciales conflictos de interés. ElI problema con la
actualizacion exclusiva del componente econémico radica en que, con el loable objetivo de obtener un
mayor recaudo fiscal, se desprecia la actualizacion de los componentes fisico y juridico del catastro, los
cuales facilitan la asignacién masiva de titulos de propiedad y permiten, entonces, la reduccion del
indice de informalidad en la tenencia de la tierra. EI ultimo dato oficial disponible (IGAC) del avance
del catastro multiproposito (agosto de 2023) es del 9.4 %. A este ritmo no es factible alcanzar la meta
establecida en el PND.

Una alternativa préactica para impulsar el uso productivo de la tierra actualmente improductiva a través
del impuesto predial es estableciendo, por una parte, el autoavalto de los predios, sujetos a que el Estado
los pueda adquirir a ese valor y, por otra, que el pago del impuesto predial sea descontado en la
declaracion de renta del titular de la tierra con base en las facturas de venta de lo producido en esa tierra.
Su concrecion supone una reforma legal. Debe sefialarse que la idea de grabar la tierra rural
improductiva se ha tratado de concretar desde mediados del siglo pasado, pero, por diversos motivos,
sin éxito alguno (Junguito, et al., 2022).

El PND propone que los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) de los municipios prioricen la
soberania alimentaria sobre otros usos del suelo con miras a estimular la produccion de alimentos. Esta
propuesta tiene problemas juridicos, pues invade competencias de las distintas autoridades ambientales,
como las Corporaciones Autonomas Regionales (CAR), que por ley definen los limitantes ambientales
en el uso del territorio, y de los municipios, que con los POT tienen la potestad para definir los usos del
suelo por expreso mandato de la Constitucion.

Con el interés de promover el uso productivo de la tierra, Fedesarrollo hace en este documento las
siguientes propuestas (ademas de las discutidas atras): modificar los términos de la linea de crédito para
la compra de tierras de Finagro, de tal manera que se acomoden mejor a las condiciones de desarrollo
de los cultivos —transitorios y permanentes— y sus mercados —volatilidad de los precios—; implementar
el derecho real de superficie para que se puedan celebrar contratos de arrendamiento de tierra a largo
plazo, de modo que las inversiones en infraestructura y los cultivos de largo plazo de los arrendatarios
se desarrollen con la necesaria tranquilidad juridica para las partes; promover los contratos de
conservacion natural, que posibilitan que la Agencia Nacional de Tierras le otorgue a un particular un
uso de las areas rurales ubicadas en zonas de reserva forestal tipo B y tipo C a titulo de comodato;
apoyar el desarrollo productivo en las zonas de reserva campesina, para lo cual se requiere que la
Agencia de Desarrollo Rural, en didlogo con esas comunidades, adelante los planes de desarrollo
sostenible que deben incluir la produccion agricola y la conservacion y proteccion ambiental (de esta
forma se podrian esperar mejoras en los ingresos y en la calidad de vida de las comunidades que las
habitan); reglamentar las zonas de desarrollo empresarial, que son zonas delimitadas de baldios ya
intervenidas que podrian ser utilizadas por empresas especializadas del sector agropecuario y
reconocidas por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) para implementar sistemas
sustentables agropecuarios. Alli, las actividades de grandes, medianos y pequefios productores podrian
complementarse. Esta es una figura juridica que existe desde 1994 (Ley 160) , pero no se ha
reglamentado desde entonces.
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El desarrollo de la agricultura: politicas e instituciones

De acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 (DNP, 2023), y como se explica en el
capitulo 11, de las cinco transformaciones que componen el Plan, las que tienen mayor relacion con el
crecimiento y el desarrollo de la agricultura son: “derecho humano a la alimentacion” y “transformacion
productiva, internacionalizacion y accion climatica”. Segun las propuestas de politica alli formuladas,
se pone de relieve que, mediante un claro enfoque de oferta, se busca, de una parte, el fortalecimiento
de la oferta alimentaria y la reduccion significativa de la importacion de alimentos basicos a través de
su sustitucion, para asi alcanzar —progresivamente— la soberania alimentaria de Colombia; y, de otra, el
impulso a una oferta exportable de productos agropecuarios. Otro aspecto al que el Plan le da una
marcada importancia dentro de las politicas relacionadas con los temas de transformacion productiva
es el de la ciencia, tecnologia e innovacidn, con el cual se pretende asegurar la generacién y aplicacion
de nuevo conocimiento en los diversos sectores productivos. De ser asi, cabe suponer que otro rasgo
distintivo de las politicas para el crecimiento y el desarrollo de la agricultura colombiana sea el interés
en poner en marcha una nueva revolucién verde, en una version mas evolucionada, pues ahora esta ya
incorpora la innovacion, tanto de los procesos como de los productos.

Aunqgue aparentemente, segun el Plan, se le quiere dar igual peso al impulso de la oferta alimentaria
para el mercado interno tanto como para el externo, los énfasis y las acciones propuestas parecen
favorecer més la sustitucion de importaciones y la soberania alimentaria, que una oferta exportable.
Para esta Gltima, antes que promover las importantes potencialidades que representan los mercados
externos y en particular aquellos que, como Estados Unidos y la Unién Europea le ofrecen al pais la
entrada privilegiada a través de los TLC pactados, importa mas la integracion regional, que no tiene,
desde el punto de vista comercial, el potencial que si han demostrado tener aquellos mercados. En
consecuencia, el sesgo prosustitucion de importaciones y soberania alimentaria implicarg,
posiblemente, que el motor del crecimiento del sector agropecuario colombiano esté mas en el mercado
interno que en el desarrollo exportador. Ello significaria, muy seguramente, que el sector mantendra el
magro —0 mediocre— crecimiento que ha mostrado durante las Gltimas décadas y que se ha caracterizado
por situarse muy por debajo de los registrados en los paises lideres de América Latina.

Asi las cosas, cabe preguntarse si para hacer efectiva la sustitucion de importaciones el Gobierno
acudira a una politica de proteccion arancelaria y pararancelaria —como ha ocurrido en Colombia en las
Gltimas décadas—, y como lo hara ahora, dados los compromisos de desgravacién arancelaria acordados
en los TLC que el pais ha firmado con distintos paises y grupos de naciones. La via alterna disponible
esta formulada al menos en el PND 2022-2026, y tiene que ver con la posibilidad de que a través de un
fuerte apoyo a la ciencia, la tecnologia y la innovacion se logren importantes aumentos en la
productividad de los alimentos y materias primas que se pretenden sustituir. Sin embargo, la historia
reciente en materia de baja productividad y competitividad de este tipo de bienes hace pensar que, al
menos en el corto plazo, su consecucién es poco realista. De todas formas, el pais debe ser consciente
de que, por cualquiera de las vias, la sustitucion de importaciones implicara —al menos por un tiempo
que no seré corto— un costo fiscal asociado a los subsidios que deberd asumir el Gobierno para garantizar
la accesibilidad por parte de los consumidores, y muy especialmente de los hogares de mas bajos
ingresos, a los alimentos producidos internamente a un mayor costo.

Respecto a los servicios productivos que se requieren para el desarrollo de las actividades agropecuarias,
y aunque algunos de ellos pueden considerarse como bienes publicos o capital basico y pueden ser
prestados por el sector publico, el privado o ambos, desde el punto de vista de este estudio lo que mas
interesa es que ellos sean objeto de la politica publica sectorial. Por tanto, y dado el interés explicito en
establecer los servicios que se requieren para el crecimiento y desarrollo de la agricultura colombiana,
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estos se denominan “servicios productivos para la agricultura”. El conjunto de estos servicios
productivos esta constituido por la ciencia, la tecnologiay la innovacion, el riego, el crédito, la extension
y asistencia técnica, la capacitacion y formaciéon para el trabajo, la capacidad de asociarse, la
informacién para la toma de decisiones, la comercializacién y los arreglos de compra, y el seguro
agricola.

Uno de los grandes problemas que enfrenta la agricultura colombiana es “la baja productividad y
competitividad que exhiben las distintas actividades agropecuarias”, asi como el muy moderado
crecimiento agregado del sector. Entonces, si desde la politica publica se busca impulsar la produccién
y el crecimiento del sector agropecuario, y al mismo tiempo favorecer el desarrollo productivo de los
pequefios y medianos productores —bien sea a través de un programa generalizado o mediante una
reforma agraria de caracter integral (es decir, que ademas de la entrega de tierras se considere la
prestacion de los servicios productivos sectoriales)—, es necesario establecer cuéles de esos servicios
son los que mas impactan la productividad agropecuaria.

Para tal efecto, este documento lleva a cabo una revision de la literatura nacional e internacional sobre
los resultados de las experiencias y evaluaciones acerca de esos impactos. Esta revision sirve, ademas,
para conocer los efectos en otras variables de interés para la politica publica, como la produccion y los
ingresos de los agricultores, y muy especialmente en el grupo de los pequefios productores
agropecuarios, dado que ellos tienen una importante participacion en la produccion del sector
agropecuario del pais y en particular en la de los alimentos.

Con base en los resultados de esa revisién de la literatura, y teniendo en cuenta los estudios e informes
mas comprensivos que sobre el desarrollo de la agricultura colombiana se han hecho en afios recientes,
se formula un esquema en el que se establece qué servicios productivos deberian ser tenidos en cuenta
para poner en marcha un proceso de transformacion productiva de la agricultura colombiana que, al
tiempo que sea incluyente (en el sentido de que los pequefios productores del campo sean actores y
beneficiarios de dicha transformacién), esté en capacidad de impulsar el crecimiento y desarrollo
sectorial de manera sostenida y sostenible, a un ritmo mayor al registrado en las Gltimas décadas.

El esquema propuesto consta de tres componentes: un eje central, los complementos y los aceleradores.
El eje central incluye aquellos servicios productivos que exhiben un claro impacto o efecto directo sobre
la productividad agropecuaria: la inversién en ciencia, tecnologia e innovacion, el crédito, la extension
y asistencia técnica agropecuaria, y el riego. Por su parte, los complementos son aquellos servicios
productivos que, aungue no impactan directamente en la productividad, le aportan, a través del
mejoramiento del capital humano o del social (como ocurre con la capacitacion y la asociatividad), una
mejor gestion y manejo —por parte de los productores— de los recursos disponibles. Igual cosa se puede
decir con respecto a la informacidon productiva y comercial. El otro servicio que hace parte del grupo
de los complementos son las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion (TIC), que para los
productores agropecuarios se han convertido en herramientas Utiles tanto en la gestion de sus
actividades, como en el acceso a algunos de los servicios productivos aqui considerados.

Finalmente, los aceleradores son la agricultura por contrato o los contratos de compra por parte del
sector comercial y la agroindustria, asi como la vinculacion de los pequefios productores a los grandes
desarrollos agroempresariales. En las ultimas deécadas, estos dos elementos se han convertido en un
poderoso mecanismo para el cambio productivo y el desarrollo de la agricultura en varios paises, asi
como en un importante factor de transformacion productiva sectorial —por su impacto directo en la
productividad— y social.
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En un mundo altamente interrelacionado como el actual, y al cual el sector agropecuario de los paises
no es ajeno, cualquier proceso de transformacion y desarrollo de la agricultura y la agroindustria debe
considerar, en su marco de politicas e instituciones, el sistema de medidas sanitarias y fitosanitarias.
Este sistema, en el esquema de servicios productivos, sirve de suplemento a los otros tres componentes.

El esquema de desarrollo productivo propuesto se fundamenta en la necesidad de generar, a través del
tiempo, un proceso de crecimiento continuo de la productividad como medio de transformacién. El
objetivo bésico de dicha transformacion, por otra parte, es conseguir que la actividad agropecuaria, para
los agricultores en general, sea mas productiva, de tal forma que les permita aumentar sus ingresos y,
por ende, mejorar los niveles de vida de sus hogares. Asi se estarian creando las bases para que los
pequefios productores, especialmente, no solo puedan progresar, sino también avanzar en un proceso
de movilidad social que impulse la formacion de una clase media rural.

En este orden de ideas, el esquema de desarrollo productivo puede aplicarse en tres opciones de
transformacion productiva y social de la agricultura colombiana. Una primera opcion seria utilizarlo
para concretar el componente productivo de un programa de reforma agraria integral, de tal forma que
se creen las condiciones para hacer efectivo el aumento continuo de la productividad de la tierra y en
consecuencia de los ingresos de los productores beneficiarios de ese tipo de programa. Este resultado,
entre otras cosas, deberia ser el objetivo central de una reforma agraria integral. En una segunda
alternativa, el esquema podria servir como el fundamento de un programa de estimulo al desarrollo
general de los pequefios productores y en el que los beneficiarios de la entrega de tierras serian tratados
con ciertas prerrogativas que les permitirian, en poco tiempo, cerrar las brechas de produccién y de
ingresos con sus pares. En una tercera opcién, el esquema serviria para soportar una vision mas amplia
del desarrollo de la agricultura, la cual tiene su fundamento en el marco de las politicas sobre el manejo
del recurso tierra planteado aqui. Esto, junto a una politica comercial mas neutra y un gasto publico que
incentive la inversion —no solo de los grandes productores sino también de los medianos y pequefios—
y promueva los bienes publicos basicos y los servicios productivos esenciales, permitiria crear las bases
para un desarrollo y crecimiento mas robustos y sostenibles de la agricultura colombiana.

Teniendo en cuenta la revisién que aqui hacemos sobre los principales problemas que se enfrentan en
cada uno de los principales servicios productivos agropecuarios del pais y el estado en el que estos se
encuentran, y respondiendo también al esquema de desarrollo productivo propuesto, en este estudio
Fedesarrollo presenta una serie de acciones de politica pablica que deberan implementarse para asegurar
la concrecidn del proceso de transformacion y desarrollo productivo de la agricultura colombiana.

Las grandes areas de politica publica sectorial en las que se deberia actuar son las siguientes: el
fortalecimiento de las capacidades para el desarrollo cientifico y tecnol6gico agropecuario y del Sistema
Nacional de Innovacion Agropecuaria (SNIA); la modernizacion y profundizacion del sistema
financiero rural y particularmente el del crédito agropecuario; la expansion de la cobertura de riego y
drenaje; la ampliacion de los servicios de extension y asistencia técnica agropecuaria; y el
fortalecimiento y actualizacion de las politicas sanitarias y del sistema de medidas sanitarias y
fitosanitarias. Finalmente, se propone como mecanismo ordenador de la institucionalidad territorial
agropecuaria, la creacion y puesta en marcha, a escala departamental y para sus correspondientes
productos agropecuarios y agroindustriales mas importantes, el arreglo institucional de la triple hélice:
universidad, Estado y empresa.

El modelo de metafrontera: tecnologia y eficiencia

Con el modelo de metafrontera estocéastica que utiliza este estudio es posible analizar la eficiencia
técnica de un grupo de productos representativo de la pequefia y mediana produccién en Colombia. Para
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comenzar, se debe decir que un productor es eficiente técnicamente si puede producir el mismo nivel
de producto con menos insumos o0 una mayor cantidad de producto con el mismo monto de insumos. A
partir de los modelos de frontera estocastica es posible calcular qué tan eficiente es un productor y qué
tan lejos se encuentra de la frontera de produccion optima.

Los modelos de metafrontera son un avance en este tipo de literatura aplicada, pues permiten considerar
productores con una tecnologia diferente y medir la distancia de cada grupo, tanto a su propia frontera
estocéstica, como a una metafrontera comun, que las contiene a todas, es decir, el limite superior de la
frontera de produccién alcanzable. Asi mismo, se puede calcular la brecha tecnolégica del grupo
respectivo con la metafrontera.

Existe una amplia literatura sobre la estimacion de la eficiencia técnica que ha corrido en paralelo con
los célculos de la productividad. Este estudio sigue el enfoque paramétrico de Huang, Huang y Liu
(2014) para la estimacion de la metafrontera, con el cual es posible, en una estrategia en dos etapas,
hacer comparaciones de eficiencia técnica entre unidades de produccién que pertenecen a grupos con
tecnologias diferentes.

En el desarrollo del trabajo se llevaron a cabo tres ejercicios de metafrontera. Se utilizé para ello la
informacidn del Censo Nacional Agropecuario (CNA, 2014), de lainformalidad en la propiedad a escala
municipal que genera la Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA), de la precipitacion
(Ideam) vy la altura (Instituto Geogréafico Agustin Codazzi —-IGAC-). En el primer caso se examinaron
dos grupos de productores: uno recibe crédito y el otro no. El segundo ejercicio corresponde a otros dos
grupos: con riego Y sin riego. Estos ejercicios se aplicaron a las UPA productoras de yuca, papa, maiz
amarillo, aguacate, arroz, limén, pifia, cacao, palma africana y platano. En este caso, el propdsito fue
estudiar el papel que, en la eficiencia técnica de las unidades productivas, tienen dos servicios
productivos: crédito y riego.

La justificacién de hacer el ejercicio con crédito es clara. El crédito, de acuerdo con la literatura nacional
e internacional (ver capitulos V y VI), tiene efectos positivos y significativos en la agricultura, ya que
se destina a la inversion; esto deriva en un aumento de la productividad y reduce la pobreza
multidimensional. Britto et al. (2023), en particular, hacen un ejercicio similar al realizado aca para
Brasil. También existe un enfoque similar para el caso del riego en un ejercicio para Brasil de Morais
etal. (2021). La literatura internacional también realza su impacto positivo y los efectos de los sistemas
de irrigacion en el desarrollo de la agricultura y los sistemas rurales. Perfetti et al. (2019) encontraron
gue los cultivos con riego producen 2,2 veces mas que los cultivos de secano en las mismas condiciones.

Se hizo una estimacién adicional para un grupo de productores de aguacate que reciben asistencia
técnica y en otro grupo que no tiene acceso a este servicio productivo. EI problema es que, segin lo
reportado en el CNA (2014), en Colombia los productores agricolas utilizan muy poco esta asistencia,
en especial en el grupo de productos seleccionados. Las excepciones son el aguacate, la palma africana
y el platano. El ejercicio con aguacate busca investigar si la asistencia técnica hace la diferencia en
términos de eficiencia técnica.

Como se menciono, el ejercicio de metafrontera tiene dos etapas. En la primera se estiman las fronteras
estocasticas de los grupos “con y sin crédito”, “con y sin riego”, y “con y sin asistencia técnica”.
Posteriormente se utilizan estas estimaciones para calcular la metafrontera. En cada una de las dos
etapas se sigue un procedimiento similar. Se estima una funcion de produccién (en este caso se trata de
una translog) con sus correspondientes insumos y con la produccién como variable dependiente.
Finalmente, el término de error de la estimacion se descompone en dos partes: una de ellas corresponde
a la eficiencia técnica que, a su vez, depende de un grupo de variables denominadas ambientales de
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primera etapa (distancia al centro urbano, altura, precipitacion e informalidad), que son especificas de
cada producto y que disminuyen o aumentan la eficiencia técnica.

En el calculo de la metafrontera se usan los estimados de la primera etapa para una translog y también
se define un grupo de variables ambientales de segunda etapa que incluye variables del paguete
tecnoldgico disponible: el riego (para el caso de crédito), el crédito (para el caso de riego), la violencia,
el tamafio de las UPA y las regiones, todas ellas que alejan o acercan a las UPA a la metafrontera y
afectan a todos los cultivos.

Es preciso mencionar las dificultades que se enfrentan al aplicar estos ejercicios. La mayor, sin duda,
es la forma como se disefiaron algunas variables del CNA (2014). En ellas se interroga al encuestado y
su respuesta es la que se cuantifica, sin ninguna contrastacion. En muchos casos se pueden construir
variables categdricas que, por ejemplo, agregan las respuestas de una pregunta muy difusa acerca de si
se tiene 0 no capital, o crédito o algun otro insumo. También si es afectado por la violencia. De otra
parte, en algunos casos como los del arroz y la palma, los modelos de riego no convergen. Ante esto se
tom6 la decision de presentar solamente el caso del crédito con sus respectivas fronteras y
metafronteras.

La riqueza de los resultados obtenidos es muy grande porque, para cada producto, se cuenta con los
coeficientes de los insumos productivos y las variables ambientales que afectan positiva 0
negativamente la eficiencia técnica. Asi mismo, de la estimacion de la metafrontera se pueden tener
coeficientes de insumos productivos y de las variables ambientales de segunda etapa para entender qué
factores alejan a los productores de la metafrontera respectiva.

También son muy importantes las tres mediciones de eficiencia técnica: la que mide la distancia de las
UPA de la frontera de produccion de su grupo; la eficiencia técnica de la metafrontera, que mide la
distancia de las UPA a la metafrontera; y la brecha tecnoldgica o razén de esta, que mide la distancia
de cada grupo de la metafrontera.

Los resultados mas significativos del ejercicio de la metafrontera reconfirman lo expuesto en el capitulo
V sobre la importancia de que a los productores agropecuarios se les brinden los servicios productivos,
sobre todo el riego, el crédito y la asistencia técnica, frente a una alternativa que solo contemple la
entrega de tierras. En este Ultimo caso puede aumentar la produccion, pero no la productividad y, por
ende, tampoco la competitividad de los cultivos.

Sustentado en los resultados del modelo, se debe destacar también la trascendencia que tiene la
reduccién de la informalidad en la propiedad de la tierra, que afecta a la mayoria de las UPA 'y que asu
vez disminuye su eficiencia técnica. Es fundamental, como se advierte en los capitulos IV y VII, que el
Gobierno acelere el proceso de formalizacion para el desarrollo y la transformacion productiva de los
pequefios productores y de la agricultura colombiana. Asi mismo, el plan de vias en que esta empefiado
el Gobierno, sobre todo para las vias secundarias y terciarias, puede ayudar a superar uno de los
obstaculos que encuentra una mejor eficiencia técnica.

Este trabajo enfatiza la importancia que tiene la altillanura para el desarrollo agropecuario del pais.
Cuando se llevan a cabo las estimaciones de metafrontera que contemplan las distintas regiones del
pais, se destaca el hecho de que, al lado de la region Andina, la Orinoquia es la segunda més eficiente,
mientras que la Caribe tiene serios problemas. Es muy importante destacar, también, el buen desempefio
—su cercania a la metafrontera— de los productores de menos de diez hectéreas en los cultivos de papa,
pifia, yuca, y, en algunas circunstancias, de aguacate. En los demés casos les va mejor a las UPA de
mayor tamafio.
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Por ultimo, pero no menos importante, esta el resultado de la variable violencia en términos de eficiencia
técnica. Esta variable, que hace parte del grupo de variables ambientales de segunda etapa, afecta
negativamente el producto potencial de las UPA. Por eso en el capitulo V se enfatiza la importancia de
la seguridad personal y de las inversiones y negocios para el desarrollo del campo colombiano.

No se puede olvidar que la eficiencia técnica, junto con el progreso tecnolégico, son los componentes
de la productividad. Avanzar en estos dos frentes removiendo los obstaculos que enfrenta la eficiencia
técnica y propiciar el progreso tecnolégico con una investigacion que llegue a los productores son los
caminos seguros para aumentar la productividad y competitividad del sector agropecuario colombiano,
aumentar sus ingresos relativos y mejorar el bienestar de la poblacion que depende directa o
indirectamente de él.

Costo fiscal de las politicas sobre la tierra agropecuaria

Con el proposito de conocer el impacto fiscal que tendria el cumplimiento de la meta del Gobierno de
entregar tres millones de hectareas y 70.000 titulos durante el cuatrienio y alcanzar las metas de
formalizacion (3,9 millones de hectéreas) y catastro multipropdsito (598 municipios), se adelanté un
ejercicio de costeo de dicho escenario, el cual se compara con un escenario alternativo en el que se
asume la entrega de un menor nimero de hectareas (1,5 millones), un mayor acceso a los servicios
productivos esenciales para los pequefios productores beneficiarios de tierras y metas mas amplias de
formalizacion y catastro multipropésito, como se recomienda en los capitulos IV y V.

La comparacion de costos entre los dos escenarios muestra que la meta inicial —entrega de tres millones
de hectéreas durante el cuatrienio— es inviable, no solo por la dificultad operativa e institucional que
ella representa, sino también por el costo que implicaria (22 billones), el cual superaria el presupuesto
de inversion estimado para el cuatrienio para la Agencia Nacional de Tierras (ANT): $ 16,4 billones.

Por su parte, en el escenario alternativo se entregarian 1,5 millones de hectareas, meta mas viable tanto
desde el punto de vista operativo como de disponibilidad de recursos de la ANT. Asi mismo, se
entregarian mas de 100.000 titulos a la poblacion campesina, lo que superaria la meta inicial del PND.

En cuanto a la inclusion productiva, el escenario alternativo sugiere tener en cuenta las estructuras de
costos de los cultivos transitorios y permanentes, asi como la inclusion de servicios productivos
esenciales, como la asistencia técnica integral y el riego.

En cuanto a la formalizacion y al catastro multipropoésito, los resultados del escenario alternativo
sugieren que es posible lograr mayores avances en estas areas y con costos inferiores, si se hace un
mejor uso de la tecnologia y de la informacidn disponible y si se adoptan procesos mas agiles.

Al comparar el costo total de los dos escenarios, el alternativo tendria un costo de $ 16,95 billones, cifra
que representa un ahorro estimado de $ 8,1 billones con respecto al costo del escenario base.
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INTRODUCCION

Dada la importancia del recurso tierra para el crecimiento y el desarrollo de la agricultura, asi como el
considerable potencial de expansion que en Colombia exhibe este sector, Fedesarrollo, con la
financiacién del Fondo Rodrigo Botero Montoya, llevé a cabo el presente estudio que, dados los
problemas de equidad y productividad que persisten en materia de tierras en el pais, tiene como
propésito determinar las acciones de politica pablica e institucional que no solo permitan la superacién
de tales problemas sino que, simultdneamente, impulsen el desarrollo productivo, competitivo e
incluyente del sector agropecuario. Esto se hace con el fin de proponer las correspondientes acciones
publicas que deberian ponerse en practica para asegurar que, a través de un enfoque comprensivo e
integral del problema, sea posible superar dicha problemaética.

En consecuencia, y como lo dice su titulo, los ejes centrales del presente estudio sobre la tierra
agropecuaria tienen que ver con la equidad y la productividad, que son, a su vez y en esencia, los dos
grandes problemas que en Colombia se tienen con respecto al acceso a este recurso natural, fundamental
para el desarrollo de la agricultura y los territorios rurales.

Basado en hechos historicos, tedricos y empiricos existe el convencimiento de que, aunque necesaria,
la entrega de tierra para fines agropecuarios por si misma no constituye una solucién suficiente al
problema de la tierra en el pais. Para ello se requiere que este recurso sea mas productivo, de tal forma
que los agricultores aumenten sus ingresos y condiciones de vida. En consecuencia, esto Ultimo deberia
ser el objetivo de una politica de tierras que pretenda la transformacién productiva y social de los
productores agropecuarios, y muy especialmente del grupo de los pequefios. Adicionalmente, el hecho
de darle una solucion eficaz al problema del acceso y uso adecuado del suelo permite impulsar el
desarrollo agropecuario y del campo, asi como aportar al desarrollo general del pais.

En este orden de ideas, aqui se abordan, desde una aproximacion metodolégica de tipo analitica y
cuantitativa, ambos temas (el acceso a la tierra y el desarrollo productivo de la agricultura), partiendo
del analisis del marco de politicas publicas que establece el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2022-
2026, Colombia, potencia mundial de la vida, con respecto, esencialmente, a las politicas para el
desarrollo agropecuario y rural.

Para tal efecto, se determinan su enfoque, sus propo6sitos y los instrumentos y acciones de politica
propuestas para lograr los objetivos y metas establecidas en el PND. El analisis de estos elementos
permite determinar si tales propuestas son las adecuadas o no para afrontar y solucionar los problemas
asociados al acceso a la tierra que, como se ha dicho, son la equidad y la productividad, y en qué medida
los solucionan. Con base en estos andlisis, se indica entonces, en materia de politicas publicas para el
acceso a la tierra'y el desarrollo productivo del sector agropecuario, en qué se acierta, en qué se falla o
no se debe hacer, qué se debe complementar o corregir, y qué, alternativamente, se debe llevar a cabo
y cOmo.
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En el presente documento, que corresponde al informe final, se presentan los andlisis y estimaciones
realizadas sobre los distintos temas tratados, asi como las conclusiones y recomendaciones que de ellos
se derivan. Este estudio consta de ocho capitulos.

En el primero, que sirve de contexto al problema de la tierra en Colombia y las politicas adoptadas en
las décadas pasadas para solucionarlo, se presenta la evolucion de las ideas modernas en el mundo sobre
la reforma agraria (las que han influenciado las politicas locales) y un sucinto examen sobre la evolucién
de esta politica pablica en Colombia.

El segundo capitulo describe los principales rasgos que caracterizan la estructura de la agricultura
colombiana. Para tal efecto, se utiliza la informacion del Censo Nacional Agropecuario (CNA) de 2014
y se comparan sus principales rasgos con los reportados en los censos de 1960 y 1970. Adicionalmente,
se presentan algunas caracteristicas de los cultivos méas representativos de la pequefia y mediana
produccién.

El tercer capitulo se centra en la presentacién de los objetivos, la estrategia y las propuestas formuladas
por el actual Gobierno en su Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2022-2026, Colombia, potencia
mundial de la vida, las metas establecidas para dicho periodo y el financiamiento de las acciones
requeridas para la puesta en marcha de las politicas propuestas. Dado que el tema principal de este
estudio tiene que ver con la agricultura, se destacan las politicas y acciones orientadas a esta actividad
y se reflexiona sobre las mismas.

El objetivo del capitulo 1V es analizar y proponer acciones de politica publica en materia de la tierra
rural, desde la perspectiva de una mayor equidad en su propiedad y uso, y de un aumento de la
productividad del sector agropecuario. En este orden de ideas se discute, entre otros temas, la alta
desigualdad en la tenencia de la tierra y su persistencia en el tiempo, la dificultad para mejorar las
condiciones de ingreso y bienestar de la poblacion rural, el alto grado de informalidad de la tierra rural
en Colombia y las causas que lo originan, y la gestion del impuesto predial rural y la forma como se
podria avanzar para poner a producir los predios improductivos. También se ahonda en el analisis de
las politicas gubernamentales relacionadas con la tierra rural contenidas en el PND, en especial en lo
que se refiere a la democratizacion del acceso a la propiedad, la formalizacion de los predios y la manera
como se pueden promover otras modalidades de acceso a la tierra para desarrollar la produccién
agropecuaria.

En el capitulo V se profundiza el analisis del actual marco de politicas en materia de crecimiento y
desarrollo de la agricultura colombiana y particularmente en las expuestas en el PND. A continuacion,
se hace una revision de la literatura nacional e internacional sobre los impactos y efectos en la
productividad agropecuaria de algunos de los servicios productivos y se presenta un esquema para la
transformacion y el desarrollo de la agricultura colombiana. Luego de analizar el estado y los principales
problemas que enfrentan los servicios de apoyo al agro en Colombia, se propone un conjunto de
acciones de politica publica para impulsar el desarrollo del sector agropecuario.

El capitulo VI hace un examen detallado de la eficiencia técnica de un grupo de productos
representativos de la pequefia y mediana produccion agricola en Colombia. Para tal efecto, se presenta
y explica el modelo de metafrontera estocastica, el cual es utilizado como la aproximacion metodolégica
del ejercicio empirico que se lleva a cabo en la investigacion de acuerdo con los hallazgos del capitulo
I1. EI modelo de frontera estocastica permite medir qué tan lejos esta un productor determinado de la
frontera de produccién, mientras que el enfoque de metafrontera permite hacer ese analisis para grupos
de productores con tecnologias diferentes. En el capitulo también se discute brevemente sobre la
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revision de la literatura relacionada y el marco conceptual adoptado. En la ultima parte del capitulo se
presentan y discuten los principales resultados y sus implicaciones en materia de politica pablica.

En el capitulo VI se adelanta un costeo indicativo del impacto fiscal que tiene la apuesta gubernamental
de promover el acceso a la tierra a familias campesinas y comunidades étnicas, y analiza su viabilidad.
Este escenario se compara con uno alternativo que tiene en cuenta tanto el acceso a la tierra, como el
apoyo adicional requerido para impulsar la inclusién productiva. Este ejercicio se complementa con el
costeo de las propuestas gubernamentales en materia de formalizacién y catastro multipropdsito y con
la formulacion de un escenario alternativo. Finalmente, se comparan los dos escenarios y se hacen
algunas recomendaciones sobre la reorientacion del gasto publico.

En el Gltimo capitulo, el VIII, se presentan las conclusiones y recomendaciones sobre los asuntos
tratados en los distintos capitulos, que giran alrededor de los temas centrales del estudio: la tenencia y
uso de la tierra, y la transformacion y el desarrollo productivo del agro con inclusién productiva.

Para el desarrollo de este estudio se llevaron a cabo una serie de encuentros con un grupo de expertos
(algunos de ellos exfuncionarios del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural) para conocer sus
puntos de vista sobre los temas relacionados con el objetivo del trabajo. A ellos queremos expresarles
nuestro sincero agradecimiento y manifestamos que la responsabilidad del estudio recae enteramente
en el grupo de profesionales que particip6 en el mismo.

Infortunadamente, excepto por algunos funcionarios del Departamento Nacional de Planeacion (DNP),
que fueron generosos en compartir sus conocimientos con el grupo, fue practicamente imposible
entrevistar a las directivas y profesionales de las distintas entidades relacionadas con el sector, incluido
el propio Ministerio de Agricultura. Finalmente, llama la atencion los muy escasos documentos oficiales
a los que se puede acceder sobre las politicas agropecuaria y rural del actual Gobierno. Ello llevé a que,
como se puede evidenciar a lo largo del estudio, la principal (y practicamente Gnica) fuente de consulta
la constituyen las bases y la ley del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026.
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CAPITULOIl. EL PROBLEMA DE LA TIERRA EN COLOMBIA'Y
LAS REFORMAS AGRARIAS

El problema de la tierra rural en Colombia, asociado a la concentracion de su propiedad y su mala
utilizacion, ha estado vigente por décadas. A pesar de las diferentes politicas adoptadas a lo largo del
tiempo para solucionarlo, aumentar de esa forma la productividad de la agriculturay mejorar la desigual
distribucidn del ingreso, lo cierto es que ya bien entrado el siglo XXI ese tema aun hace parte importante
de la agenda publica nacional. En este capitulo se aborda, en primer lugar, la evolucion de las ideas
modernas acerca de la reforma agraria en el mundo —ideas que en buena medida han influenciado las
politicas locales— para luego examinar la evolucion de esa politica publica en Colombia.

ILA.  Lahistoria moderna de la reforma agraria en el mundo

La historia moderna de la reforma agraria en el mundo es relativamente reciente y comienza cuando las
Naciones Unidas adopta su primera resolucion sobre el tema en 1950. Resulta paradéjico, pero en la
Guerra Fria la reforma agraria recibié el apoyo de los dos grandes blogues en que se dividié el mundo
(White et al., 2014). Como afirma un funcionario de la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacion y la Agricultura (FAO) citado por estos autores (op. cit., p. 4), la reforma a la tierra era
un instrumento utilizado por la antigua Uni6én Soviética para promover el comunismo, al tiempo que
para Estados Unidos servia para contenerlo.

En efecto, desde la Alianza para el Progreso (AFP), Estados Unidos dio respuesta con la reforma agraria
a la teologia de la liberacion y a la simpatia que ganaba la Revolucion cubana en América Latina. Con
el proposito explicito de reducir la presion social revolucionaria, la AFP prometia ayuda financiera para
programas redistributivos, como la reforma a la tierra (Valdés y Foster, 2014, p. 3).

De acuerdo con Roberto Junguito, existen dos definiciones de reforma agraria: “en ambas (definiciones)
aparece el aspecto de reforma en la estructura de tenencia de la tierra como el fundamental, pero no el
unico en el proceso de reforma agraria”. Por su parte, el término de reforma agraria integral se entendia
como un concepto mas amplio, pues, ademas de la redistribucion de tierras, incluia “medidas
complementarias” como la adecuacion de tierras, la tecnologia, la capacitacion, el crédito, la
infraestructura fisica y social, y la investigacion. El objetivo de la reforma agraria en los paises
subdesarrollados era “mejorar el bienestar de los campesinos que ocupan los renglones inferiores en la
distribucion de los ingresos y eliminar el estancamiento del sector tradicional de la agricultura y asi
estimular el crecimiento nacional”. Estos elementos, junto con otros mas técnicos, eran, por cierto,
segun Junguito, tomados en cuenta por “la ley de reforma agraria colombiana (leyes 135 de 1961 y 1
de 1968)”.

En la década de los afios setenta, el Banco Mundial, la principal agencia multilateral involucrada en el
tema, baso su estrategia en dos pilares. De una parte, manifestaba su compromiso con la reforma agraria,
aunque reconocia los cambios que habia tenido su percepcion a lo largo del tiempo (World Bank, 1975,
p. 38). De otra parte, proponia y financiaba una estrategia de desarrollo rural para luchar directamente
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contra la pobreza. La estrategia para incrementar la productividad de la pequefia agricultura
comprendia: la aceleracion en la tasa de reforma agraria y de tenencia de la tierra; un mejor acceso al
crédito; la garantia del acceso al agua; extension basada en investigacion agricola, disponibilidad de
servicios publicos y nuevas formas de institucionalidad rural (International Bank for Reconstruction
and Development, 1973).

Con el tiempo y la evaluacion de los resultados, el énfasis en las reformas agrarias exclusivamente
redistributivas fue perdiendo importancia, ya que no habia colmado las expectativas (Deininger y
Binswanger, 1999). La nueva concepcién de reforma agraria del Banco Mundial estaba orientada al
mercado. En este sentido, cuatro elementos debian tenerse en cuenta: i) la promocién de propiedades
operadas por familias a partir de la eficiencia y la equidad,; ii) seguridad de los derechos de propiedad
que favorezcan el esfuerzo de los propietarios y la inversion, y transacciones de las tierras; iii) un
entorno regulatorio y de politicas que promueva una mejor utilizacion de la tierra; y iv) una distribucion
de activos mas equitativa con reformas agrarias redistributivas en paises con estructuras agrarias
altamente dualistas, caracterizadas por la presencia simultdnea de muy pequefias y muy grandes
propiedades (Deininger, 2003).

La postura del Banco Mundial avivo un intenso debate. Sus defensores argumentaban que los problemas
estaban en la forma como los gobiernos llevaban a cabo las reformas. Una segunda perspectiva,
defendida por la FAO, el BID e incluso el Banco Mundial, aseveraba que si bien apostaban por la nueva
reforma promercado, veian en ella elevados costos sociales y, por ende, una incapacidad fundamental
para que alcanzara una amplia escala. La critica mas radical provino del movimiento de académicos,
activistas y de la Via Campesina, quienes enfatizaban que la nueva reforma hacia parte del enfoque
neoliberal defendido por el Banco Mundial y sefialaban los limites estructurales de ese modelo (Mendes,
2021).

En el siglo XXI han ganado importancia los llamados movimientos transnacionales, al estilo de Via
Campesina, que se han movilizado en torno a la reforma agraria redistributiva, al tiempo que se han
opuesto a la orientada al mercado del Banco Mundial. Igualmente han impulsado nuevos temas en
relacion con la tierra, como la importancia del acceso de las mujeres, asi como la necesidad de entender
los problemas de los jévenes en sociedades rurales gerontocraticas, con desigualdades y una creciente
presencia de las grandes corporaciones agroalimentarias.

El Banco Mundial, por su parte, hace énfasis en la importancia de los derechos de propiedad seguros
sobre la tierra y la necesidad de un entorno politico y regulatorio que promueva las transferencias a usos
mas eficientes de la tierra y el impacto positivo de una distribucion equitativa de los activos y el alcance
de la reforma agraria redistributiva. Ademas, el Banco Mundial reconoce que los sistemas de tenencia
comunal pueden ser méas rentables que el titulo de propiedad individual, que los programas de titulacion
deben ser juzgados por su equidad y eficiencia, que el potencial de los mercados de alquiler de tierras
ha sido a menudo subestimado, que los mercados de venta de tierras mejoran la eficiencia solo si se
integran en un esfuerzo més amplio de desarrollo de los mercados de factores rurales y que es mas
probable que la reforma agraria resulte en una reduccién de la pobreza si aprovecha —en lugar de
socavar— el funcionamiento de los mercados de tierras y se implementa de forma descentralizada (World
Bank, 2023).

El énfasis ha cambiado y el Banco Mundial se involucra cada vez mas en la necesidad de hacer una
agricultura sostenible. En el marco de ese proposito recomienda mejorar el acceso a la tierra de los
jovenes y las mujeres mediante las siguientes areas de accion: (i) el apoyo a los paises que hagan un
esfuerzo por implementar las guias voluntarias por una gobernanza y una tenencia responsables de la
tierra, las pesquerias y los bosques; (ii) el aprovechamiento de las tecnologias de la informacion de bajo
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costo para hacer el registro de las tierras; (iii) la remocion de las restricciones a los mercados de tierras;
(iv) el disefio de reformas agrarias basadas en el mercado con incentivos para incrementar el poder de
negociacion de los compradores de tierras de bajos recursos frente a los poseedores ricos; (v) el
fortalecimiento de los derechos de tenencia de las mujeres mediante reformas de los derechos de
herencia, titulacion de las tierras para mujeres productoras y en conjunto para parejas productoras, asi
como el favorecimiento de los derechos de las mujeres en caso de divorcio o separacion; (vi) la
facilitacion de las transferencias intergeneracionales de tierra (World Bank, 2017).

I.B. Lareforma agraria en Colombia

En noviembre de 1959, el entonces presidente Alberto Lleras Camargo (1958-1962) planteaba que el
problema agrario en Colombia tenia solo dos soluciones: “O la distribucion a mano fuerte de la riqueza
territorial, con la natural violencia que ello provoca, o la paciente, continuada o inflexible accién estatal
por medio del impuesto que va convirtiendo la tierra en un instrumento de produccion, cuya tenencia
se justifica econdmicamente por la renta que produce. En esa alternativa, los colombianos no deberian
vacilar y estoy seguro de que no vacilan” (Hirschman, 1964).

Lleras Camargo planteaba con meridiana claridad los dos caminos que siempre ha tenido Colombia
para resolver el problema de la distribucion de la tierra'y su mala utilizacion, con efectos negativos en
la productividad sectorial. A pesar de la dificil implementacion de la reforma agraria, siempre ha sido
el camino elegido, incluso en la versién mas moderna promercado defendida por el Banco Mundial al
final del siglo XX. La solucidn fiscal nunca prospero y es una paradoja que haya tenido mas resistencia
aun gue la reforma distributiva.

A la reforma siempre se llegd después de grandes oleadas de violencia provocadas por la inseguridad
en la tenencia de la tierra. Esta situacion inhibia el desarrollo de las areas rurales y del sector. El primer
intento de reforma surgi6 con la Ley 200 de 1936 en el Gobierno de L6pez Pumarejo (1934-1938). El
objetivo de la ley era conferir seguridad a los ocupantes de tierra cuyos titulos de propiedad fueran
inciertos, aumentar el poder colectivo de las clases bajas rurales y reducir la cuantia e intensidad de los
conflictos en el campo (Hirschman, 1964, p. 122).

El camino de los impuestos también se considerd en ese Gobierno de Lopez Pumarejo, pero este
finalmente lo descart6 y opt6 por la reforma agraria. Lo retomd Currie (1950) afios después, cuando
propuso que se fijara un impuesto sobre las tierras que no fueran debidamente explotadas. La idea era
intensificar la actividad agricola e inducir a los terratenientes absentistas a vender sus predios a
pequefios productores y forzar la baja de los precios de la tierra. En ese momento se planteaba la
necesidad de hacer un correcto avallo de la tierra para que el impuesto pudiera ser operativo.

Los afios siguientes fueron de intenso debate y actividad legislativa alrededor de la propuesta de Currie.
Uno de sus frutos fue el decreto 299 de 1957, que contemplaba un impuesto a la tierra. Este fracaso
porque no existian estudios catastrales de calidad y porque los beneficiarios potenciales del gasto que
se pudiera hacer con esos ingresos no creyeron en esa posibilidad. Como alternativa, en el nuevo
ambiente internacional y nacional, se facilitd que el Gobierno de Lleras Camargo (1958-1962) sacara
adelante la Ley 35 de diciembre de 1961, la Ley de la Reforma Social Agraria.

Los logros de la ley y del Incora, el vehiculo institucional creado para llevarla a cabo, fueron limitados,
los efectos redistributivos de la propiedad de la tierra fueron menores y la peor parte acontecio en la
década de los afios setenta (Berry, 2002). En efecto, los primeros afios del Incora fueron dificiles porque
el gobierno conservador que siguié al de Lleras Camargo no apoy¢ decididamente la reforma agraria.
La entidad recibi6 un segundo aire con la llegada al poder de su gestor Lleras Restrepo (1966-1970),
pero a comienzos de la década de los setenta la labor de la entidad fue objeto de muchas criticas. De
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hecho, al inicio del Gobierno de Pastrana Borrero (1970-1974) se presentd un proyecto de ley que
introducia reformas y modificaciones a las leyes 200 de 1936 sobre régimen de tierras, 135 de 1961y
1.2 de 1968 sobre reforma social agraria, se creaba la jurisdiccion agraria y se establecian disposiciones
sobre renta presuntiva. Sin embargo, la contrarreforma se dio con el Pacto de Chicoral de 1972, que
afect6 de forma dréstica al Incora (en 1976 se redujeron buena parte de sus funciones).

Hasta ese afio, los resultados del Incora eran muy limitados. Solo habia adquirido 812.000 hectareas de
tierra. Por otra parte, el nimero de asignaciones a beneficiarios de la reforma agraria era muy bajo: de
935.000 familias campesinas potenciales se habia llegado solamente a 27.000. A diciembre de 1976
habia otorgado 157.000 titulos en tierras de dominio publico, que abarcaban cuatro millones de
hectéreas, algunas que habian revertido con anterioridad al Estado. También hasta esa fecha el instituto
habia otorgado préstamos por $ 4.500 millones, de los cuales el 78.4 % era con recursos propios y el
resto provenia de fuentes externas (Fedesarrollo, 1977).

Con el respaldo formal al programa de Desarrollo Rural Integrado (DRI) en los gobiernos de Lopez
Michelsen (1974-1978) y de Turbay Ayala (1978-1982), la politica dirigida al campesinado cambid.
Para el programa DRI no solo se trataba de transformar la estructura agraria y el acceso a la tierra, sino
de aumentar la productividad de las pequefias propiedades existentes. EI DRI y el Incora coexistieron
durante algunos afios, pero mientras el primero estaba bien financiado con recursos externos, el segundo
enfrentaba serios problemas presupuestales. Aunque disminuida, la entidad mantuvo su enfoque
tradicional de reforma agraria.

La situacion cambio radicalmente en la Gltima década del siglo XX. En ese periodo la violencia habia
arreciado como consecuencia del accionar de los grupos guerrilleros, la expansion de los cultivos de
coca y la presencia de los paramilitares. Al mismo tiempo el pais habia iniciado un proceso de
liberalizacion de la economia, en cuyo contexto, si bien era necesario apaciguar el campo, no cabia una
reforma agraria redistributiva clasica.

De hecho, con la apertura comercial, el Incora perdié su fuente de financiamiento (una porcién de los
aranceles sobre las importaciones agricolas) y debié abandonar su enfoque tradicional de reforma
agraria redistributiva, el cual se consideraba un fracaso que no habia mejorado la estructura agraria del
pais. Con la ley 160 de 1994, el pais adopt6 el enfoque promercado impulsado por el Banco Mundial.

El principal cambio consistio en dinamizar la redistribucién introduciendo el concepto de propiedad a
través del mercado de tierras. Esto se hizo, segun el espiritu de la nueva ley, mediante un subsidio para
la compra directa por parte de los campesinos. El énfasis institucional se centraba en la facilitacion de
la negociacion directa entre propietarios y campesinos y en la creaciéon de las zonas de reserva
campesina. Con este nuevo enfoque, y con el fin de eliminar y prevenir la inequitativa concentracion
de la propiedad, se pretendia reducir la intervencion del Estado en los programas de adquisicion y
dotacidn de tierras (Balcazar, A. Lopez, N. Orozco, M. y Vega, M., 2001).

Sin embargo, el Banco Mundial, en una evaluacion critica de la reforma agraria en Colombia, encontrd
que el programa de distribucion de tierras del Gobierno habia sido menos efectivo que el mercado. Si
bien la reforma distributiva habia tenido recursos, el mercado fue mas eficiente en la transferencia de
tierra a productores pequefios o sin tierra, que son productivos. No obstante, un balance de la
Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo Economico (OCDE) mostraba que la meta de distribuir
un millén de hectareas por el mecanismo de la Ley 160 solo habia llegado a un 60 %, con acciones
concentradas en cuatro departamentos y escasos 40 municipios. El Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural (Incoder), que reemplazo al Incora, se concentrd en la titulacion de baldios entre 2000 y 2007
(OCDE, 2015).

28



La tierra para uso agropecuario en Colombia; Equidad y productividad

El World Bank (2003) sostenia que ningin programa debia sustituir lo que se podia lograr a través del
mercado de tierras, y que los Planes de Ordenamiento Territorial (POT), junto con un catastro de calidad
gue permitiera fijar un impuesto sobre la tierra, eran claves a la hora de resolver la paradoja de una alta
demanda insatisfecha de tierra y al mismo tiempo una gran cantidad de tierra improductiva.

El avance mas reciente en relacion con la reforma agraria obedecio6 al Acuerdo de Paz suscrito entre el
Gobierno nacional y las FARC. Este incluyd, entre otros puntos como la sustitucion de cultivos ilicitos,
mecanismos propios de las reformas agrarias integrales. En el acuerdo se establecio la conformacion de
un fondo de tierras —con tres millones de hectareas— dirigido a distribuir tierras a campesinos sin acceso
a ellas o con tierra insuficiente; la actualizacion del catastro y la creacion de una jurisdiccion agraria
para la solucion de disputas sobre la propiedad de la tierra; el establecimiento y la delimitacién de zonas
de reserva campesina y, en general, el acceso a la tierra a los campesinos sin tierra o con tierra
insuficiente (Junguito et al., 2022).

El Acuerdo contempla también que los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) deben
incluir el financiamiento de proyectos disefiados desde los territorios que busquen resolver los
problemas de provision de bienes y servicios en las zonas més afectadas por la violencia, en tanto que
los planes nacionales atafien a la politica agropecuaria y de desarrollo rural que debe beneficiar al
conjunto de las zonas rurales del pais.
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CAPITULO Il. PRINCIPALES RASGOS DE LA ESTRUCTURA DE
LA AGRICULTURA COLOMBIANA

En este capitulo se hace una descripcion de los principales rasgos de la estructura de la agricultura
colombiana a partir de la informacion del Censo Nacional Agropecuario de 2014 (CNA, 2014), y se
comparan con los censos de 1960 y 1970. En la parte final del capitulo se muestra el area y la produccion
de los cultivos mas representativos de la pequefia y mediana produccion, asi como su ubicacion en las
grandes regiones de la geografia colombiana, de acuerdo con el CNA.

I1LA. El Censo Nacional Agropecuario de 2014

El CNA de 2014 es la fuente de informacion mas completa que existe para abordar el tema de la
estructura de la agricultura colombiana. Como se informa en los documentos del DANE relacionados
con el CNAY, esta investigacion logro una cobertura operativa del 98.9 % del territorio nacional: cubre
los 1.101 municipios del pais, el archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, 32
departamentos, 20 areas no municipalizadas y 56 parques nacionales naturales. Por primera vez
participaron todos los grupos étnicos del pais, ubicados en 773 resguardos indigenas y 181 tierras de
las comunidades negras.

El censo permite examinar, en primera instancia, las Unidades de Produccién Agropecuaria (UPA) por
tamafio y areas, por tamafio y regiones?, los factores institucionales que las afectan y las variables de
produccion de los principales cultivos de la pequefa y mediana produccion.

I1.A.1. Consideraciones generales

En el censo hay informacion relacionada con el uso, la cobertura y la tenencia del suelo, las
caracteristicas de la vivienda, las condiciones de vida de la poblacion residente en el area rural dispersa
censada, la actividad agropecuaria y la poblacion en territorios de grupos étnicos, las mujeres en el area
rural dispersa colombiana y la caracterizacion de las UPA en los parques nacionales naturales.

Entre los principales resultados de la investigacion se encontré que del area total censada (111,5
millones de hectareas), el 56.7 % corresponde a bosques naturales; el 38.6 % tiene uso agropecuario; el
2.2 % uso no agropecuario y el 2.5 % estd designado para otros usos. En la distribucion del area
destinada al uso agropecuario de 43 millones de hectareas, el 80 % corresponde a pastos y rastrojos; el
19.7 % a tierras con uso agricola y el 0.3 % esta ocupado con infraestructura agropecuaria.

! Ver la informacién correspondiente en www. dane.gov.co.

2 La UPA corresponde a la unidad de organizacion de la produccion agropecuaria que puede estar formada por
una parte de un predio, un predio completo, un conjunto de predios o partes de predios continuos o separados en
uno o mas municipios, independientemente del tamaiio, la tenencia de la tierra y el nimero de predios que la
integran. Debe cumplir una serie de condiciones: 1. Produce bienes agricolas, forestales, pecuarios, acuicolas y/o
adelanta la captura de peces destinados al consumo continuo y/o a la venta. 2. Tiene un tinico productor/a natural
o juridico que asume la responsabilidad y los riesgos de la actividad productiva. 3. Utiliza al menos un medio de
produccidon como construcciones, maquinaria, equipo y/o mano de obra en los predios que la integran. Ver DANE
(2014a).
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En relacion con el area de uso agricola (8,5 millones de hectareas —en adelante ha—), el 83.9 %
corresponde a cultivos (7,1 millones de ha); el 13.6 % esta asignado para areas en descanso y el 2.5 %
para areas en barbecho. De otra parte, del total del area destinada a cultivos, el 74.8 % corresponde a
permanentes, el 15 % a transitorios y el 9 % a asociados®.

El grafico 1 muestra la evolucion de la participacion de los cultivos permanentes y transitorios a lo largo
del tiempo y de acuerdo con los resultados de los censos de 1960, 1970 y 2014. Hay que tener en cuenta
que la cobertura de los censos es muy diferente y que, en el de 2014, aparece una figura de cultivos
asociados que no estaba contemplada en las anteriores mediciones censales. Se observa que en el
periodo comprendido entre el primero y el tltimo censo, 54 afios para ser mas precisos, la composicion
por tipo de cultivo habia cambiado sustancialmente hacia una agricultura principalmente de cultivos
permanentes. Estos pasaron de representar el 44 % del total cultivado en 1960 a un 75 % en 2014, sin
agregar los que puedan estar contemplados en la categoria de asociados.

La expansion de los cultivos permanentes se consolido en la década de los afios noventa con las medidas
tendientes a la liberalizacion de la economia y a la apertura economica. Como consecuencia de esas
medidas, el uso de recursos y los patrones de produccion del sector agropecuario cambiaron. Segun
Balcazar (2003), los cultivos transitorios transables entraron en crisis ante la competencia internacional,
mientras que otros sectores como la ganaderia extensiva, la produccion pecuaria intensiva, los cultivos
permanentes (cafia de azlicar, palma africana, banano) y los productos transitorios no transables
aumentaron su produccion. En el siglo XXI esa tendencia se profundizo: segun las cifras del Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, entre 2002 y 2010 el area con destino a cultivo de ciclo permanente
aument6 en un 22 %, mientras que en cultivos transitorios lo hizo en apenas un 6 %.

Gréfico 1. Participacion (%) del &rea sembrada por tipo de cultivo. CNA 1960, 1970 y 2014. Total.

75%

54% 56% 5304
47%
15%
. “
1960 1970 2014

Epermanentes Miransitorios Masociados

Fuente: CNA-DANE (1960; 1970; 2014).

Un aspecto importante del CNA es que en su disefio se adoptd el enfoque de la diversidad étnica como
eje transversal en sus procesos de formulacion, disefio, ejecucion y analisis de la informacion. Esta
decision, junto con el hecho de que también se tiene en cuenta la presencia de parques nacionales en el
territorio nacional, hace necesario que los calculos que se llevan a cabo en esta investigacién
contemplen la existencia de esa informacion para poder depurar los cuadros resultantes.

3 “En el caso de cultivos asociados, el 4rea sembrada es la misma para todas las especies que hacen parte del
policultivo” (DANE, 2014).
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La tabla 1 muestra que el area rural dispersa censada en territorios de grupos étnicos corresponden a
39,9 millones de hectéareas, cifra que representa el 35.8 % del total de esa area. Del total de ese territorio
étnico, el 90.8 % tiene cobertura en bosques naturales (36,2 millones de ha). En cada territorio, la
proporcion de bosque natural es del 93 % en territorios de pueblos indigenas; del 79.4 % en territorios
de comunidades negras y del 66 % en territorio ancestral raizal. EI 6.9 % del area rural dispersa censada
en territorios de grupos étnicos tiene uso agropecuario (2,8 millones de ha). Por territorio, esto
corresponde al 5.3 %, 15.5 % y 31.8 %, respectivamente. EI 0.1 % corresponde a uso no agropecuario
(0,03 millones de ha) y el 2.2 % a otros usos (0,9 millones de ha).

Tabla 1. Area rural dispersa censada en territorios de grupos étnicos, segiin uso y cobertura del suelo, por tipo
de territorio

Total
Tipo de territorio Area total (ha) Area (ha) en Area(ha)conuso  Area(ha)conuso  Area con otros usosy
bosques naturales agropecuario no agropecuario cobertura de la tierra
Total 39.854.772 36.205.406 2.752.943 33.853 862.570
Territorio indigena 33.615.916 31.249.179 1.785.654 32.361 548.762
:ee;gg”o de comunidades 6.236.859 4.954.908 966.694 1.492 313.765
Territorio ancestral raizal 1.998 1.319 636 - 43

Fuente: CNA-DANE, 2014.

Por su parte, las UPA que se encuentran en los Parques Nacionales Naturales (PNN) (12,9 millones de
ha) equivalen al 11.5 % del total del area rural dispersa censada en el pais (111,5 millones de ha). En
los PNN predominan los bosques naturales, con un 89.3 % (11,5 millones de ha); la cobertura de uso
agropecuario y pastos es de 1,2 millones de ha (con un 9.9 % de participacion en el total). La cobertura
de bosques naturales en los PNN es 33 puntos porcentuales mas alta que la del total nacional, en el que
participa con el 56.7 %. Esta relacion se invierte para el uso agricola: es de 29 puntos porcentuales por
debajo del total nacional.

I11.A.2. Otros resultados: principales caracteristicas de las Unidades de Produccion
Agropecuaria (UPA)

Como se observa en los graficos 2 y 3, el sector agropecuario colombiano se caracteriza por un gran
namero de pequefias UPA de poca &rea, en contraste con un nimero reducido de grandes unidades de
produccién de mucha area. Segun la informacién del censo (CNA, 2014), el 72 % de las UPA en
Colombia tiene menos de cinco hectéareas y ocupa menos del 5 % del area censada. Mientras que el 0.3
% (no registra en el grafico) de las UPA tiene 500 hectareas o mas y ocupa el 45 % del area censada.
El rango entre 5y 50 hectéreas es relativamente mucho menos importante, ya que participa con el 24
% en el nimero de las UPA y con un area del 20 % del total.

En los graficos 4 y 5 se observa como ese patron bimodal o dualista en la estructura agropecuaria no
solo se mantuvo, sino que en los ultimos 54 afios, desde el primer censo de 1960, se acentud. En efecto,
en 2014 se incrementd la proporcidn de las UPA de menos de cinco hectéareas, al tiempo que, en relacion
con los censos anteriores, se registré una mayor participacion de las que se encuentran en el rango de
las 1.000 y mas hectareas del area censada. Todo esto en detrimento de las UPA entre 5y 500 hectéareas,
que también tenian en 2014 menos area de tierra.
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Recuadro 1. Modelo dual o bimodal y la vinculacion entre pequefios y medianos productores con grandes
desarrollos agroempresariales

Desde décadas atras, diversos autores se han referido al modelo dual que caracteriza a la agricultura
colombiana. Atkinson (Junguito et al., 2022) afirma que en la agricultura del pais se combina “la produccion
por medio de practicas tradicionales y modernas”. Por su parte, la OCDE (2015) se refiere a una distribucion
dual de la propiedad de la tierra, debido al desigual acceso a este recurso. A su vez, Berry (2017), en alusion al
desigual acceso a la tierra, habla de la “fuerte bimodalidad” entre las grandes unidades y los pequefiios
productores. Finalmente, con base en la informacion del CNA de 2014, en el capitulo II se constata la existencia
del modelo dual en la agricultura colombiana, pero se anota que en algunas regiones del pais han surgido
unidades medianas de produccioén de cierta importancia que atentian la bimodalidad.

Las actividades de los pequeiios agricultores se han centrado, tradicionalmente, en la produccion de alimentos
(entre los que sobresalen el platano, los tubérculos, las raices, el cacao, las hortalizas, los frutales, el frijol, el
café y el maiz), aunque también producen algunas materias primas (algodon, fique, cafia panelera y palma de
aceite). Berry (2017) llama la atencion sobre el hecho de que los pequeiios productores “operan dentro de una
amplia gama de contextos”, entre los que estan con otros pequefios productores, con grandes productores y con
empresas agroindustriales. Adicionalmente, sefiala como “la pequefia agricultura de hoy en dia se orienta
mucho mas hacia el mercado”.

La pequeia produccion, aunque con variaciones a lo largo del tiempo, ha llegado a representar entre el 50 y el
60 % de la produccion agropecuaria del pais (Leibovich, en Perfetti et al., 2013). Mas recientemente, Forero
(Cano et al., 2016), citando a la Mision de Transformacion del Campo, sefiala que la participacion de los
pequefios productores era, a mitad de la década pasada, del 40 % sobre el area sembrada y del 43 % del valor
de la produccion. Sobre el sector pecuario, los autores estiman que dicha participacion en el sector agropecuario
“estaria por los lados del 35 %”.

Ademas, se sabe que el grupo de pequefios productores enfrenta limitaciones de diverso orden en su dotacion
de recursos productivos: tierra, capital, tecnologia, conocimiento, gestion empresarial. Ese grupo tiene también
acceso limitado al financiamiento, a los insumos, a otros servicios productivos y a la comercializacion. Todo
esto repercute en los niveles de productividad y en los ingresos, e impide que los pequefios agricultores salgan
de la pobreza y avancen hacia la conformacion de una clase media rural.

De otra parte, el desarrollo empresarial de la gran agricultura se ha dado, tradicionalmente, en cultivos mas
orientados a la produccion de materias primas (entre otros, la palma de aceite, el maiz y la soya), aunque
también producen alimentos (arroz, banano, aguacate y cafla de azucar) y otros bienes como las flores.
Adicionalmente, dichos desarrollos se presentan tanto en las actividades pecuarias, entre las que se destacan la
ganaderia bovina de carne y leche, la avicultura y la porcicultura, como en las piscicolas y forestales.

En algunos de estos desarrollos agroempresariales hay diversos tipos de arreglos en los que participan los
pequeiios productores, como son los casos, entre otros, de las alianzas productivas en palma africana, en
avicultura —en ciertas regiones del pais—, en flores —el caso del oriente antioquefio— y en aguacate. [gualmente,
algunas empresas agroindustriales y comercializadoras externas han participado en programas
gubernamentales —el de Alianzas Productivas, por ejemplo— o tienen arreglos de compra, como ocurre en los
casos del café, la leche, el aguacate y otras frutas. También los supermercados y las grandes superficies tienen
estructurados arreglos de compra y provision de la produccidon alimentaria con pequeiios y medianos
agricultores. En algunos casos, estos arreglos han facilitado el apoyo a los distintos actores involucrados en los
arreglos o alianzas a través del crédito que otorgan las entidades financieras.

En el estudio de Fedesarrollo y la SAC sobre politicas para el desarrollo de la agricultura en Colombia, Perfetti
y Cortés (2013) presentan los distintos aportes —econdmicos y sociales— que la actividad privada
agroempresarial le ha hecho al desarrollo y a la transformacion de la actividad agropecuaria y rural del pais a
través de los cultivos de café, caia de azlcar, palma africana y flores. Entre estos aportes se tienen, ademas de
la transformacion productiva del campo colombiano, la generaciéon de importantes dindmicas econémicas y
sociales en los territorios rurales con la creacion de empleo, la formalizacién laboral y el desarrollo social
(mediante el acceso a la educacion, la salud y en algunos casos a la vivienda), dinamicas que, a través de los
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multiplicadores asociados a los encadenamientos productivos, han tenido efectos positivos en las condiciones
de vida de las personas y de los hogares de estos territorios.

Adicionalmente, hay varias experiencias exitosas de vinculos entre los pequefios productores y el sector privado
agroempresarial a escala internacional. Un estudio de la FAO (2017) analiza 70 casos de agroalianzas publico-
privadas en 15 paises en desarrollo y encontrd que quienes participaron en esas alianzas obtuvieron beneficios
verificados. Asi, los pequefios agricultores tuvieron impactos positivos en sus ingresos netos (mejoro su acceso
a los mercados), registraron una mayor productividad y se generaron empleos; el sector publico vio fortalecidas
las instituciones participantes y mejoraron las habilidades para el disefio y la gestion de proyectos; y el sector
privado aumentd sus ventas y su participacion en el mercado o en una mayor disponibilidad del suministro de
materias primas.

Por su parte, segun la revision de la literatura internacional (ver capitulo V), la agricultura por contrato o las
vinculaciones de los pequefios productores con los supermercados y las comercializadoras externas registran
impactos importantes en variables claves para este grupo de agricultores, como son, entre otros, los incrementos
en la productividad y los ingresos.

En este orden de ideas, no necesariamente se deberia pensar en la bimodalidad o dualidad como una disyuntiva
entre dos tipos extremos de agricultura a desarrollar en el pais, sino que, al tiempo que se tienen ejemplos
exitosos y virtuosos en ambas formas de produccién agropecuaria, también se cuenta con diferentes tipos de
arreglos entre ellas, las cuales vienen operando adecuadamente. Ademas, como lo muestra la experiencia
internacional, la diversidad de arreglos, como los de las agroalianzas publico-privadas y los de las compras por
parte de los supermercados o las comercializadoras internacionales, tienen un gran potencial de desarrollo y
podrian servir de modelo para promover la inclusion productiva de comunidades tradicionalmente marginadas.
En este sentido vale la pena destacar la reciente entrega que hizo la SAE a las comunidades victimas del
conflicto del Cauca: un predio con una explotacion avicola vinculada a una importante empresa de este sector
(El Tiempo, 2023).

Con el impulso que desde la politica agropecuaria se le podria dar a este tipo de arreglos o asociaciones entre
distintos modos de produccion agropecuaria, seria posible hacer grandes aportes al desarrollo econémico y
social del campo colombiano. Estos aportes favorecerian no solo a los pequefios y medianos productores sino,
gracias a los importantes encadenamientos que conllevan, beneficiarian a los hogares rurales en general. De
esta forma sera posible impulsar la creacion de una clase media rural.

En todo caso, hay que tener en cuenta que la cobertura de los censos se incrementd de forma
considerable. En 1960, el area censada fue de 27.337.827 hectéareas; en 1970 fue de 30.994.090 y en
2014 fue de 113.008.623,9 hectareas, mas de cuatro veces el area del primer censo. En ese sentido, la
informacidn muestra que las nuevas hectareas censadas corresponden a UPA de gran tamafio, aunque
hay que matizar esta informacion cuando se examina por regiones y departamentos, como se hace mas
adelante.
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Grifico 2. Participacion (%) del nimero de las UPA Grifico 3. Participacion (%) del area de las UPA

segin tamaiio (hectareas). Total nacional seguin tamaiio (hectareas). Total nacional
Menores de sta | - Menotes de 5 ha I 5%
Samenosde 10ha [N 11% Samenosde 10 ha M 4%
10amenosde50ha [N 13% 10amenosde S0ha NN 16%
Soamenosde 100k [ 2% 50 amenos de 100 ha NN 9%

1002 menosde 500ha ] 2% 100 a menos de 500 ha GG 20%
5

<00 de 10005 500 amenos de 1.000 ha I 3%
a menos de 0%

De 1.000 y mas ha — 37%
De 1.000ymdsha 0%

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40%
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 0%  80%

Fuente: CNA-DANE, 2014. Del censo se excluyen territorios étnicos y PNN, y se considera la frontera agricola.

Grafico 4. Distribucion (%) del nimero de las UPA seguin tamafio (hectareas). Comparativo CNA 1960, 1970 y
2014*. Total nacional
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Fuente: CNA-DANE (1960; 1970; 2014). *Del censo de 2014 se excluyen territorios étnicos y PNN, y se considera la
frontera agricola.
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Gréfico 5. Distribucion (%) del area de las UPA seglin tamafio (hectareas). Comparativo CNA 1960, 1970 y
2014*, Total nacional
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Fuente: CNA-DANE (1960; 1970; 2014). Del censo de 2014 se excluyen territorios étnicos y PNN, y se considera la
frontera agricola.

En cuanto a la tenencia se refiere, el grafico 6 muestra que entre las formas de tenencia de las UPA
predomina la propiedad privada (70 %); un 12 % esta en arriendo, un 1 % esta en ocupacion de hecho
y un 17 % tiene una tenencia indeterminada. Esta Gltima representa en el total de las UPA 35,5 millones
de hectéreas (59 % del total), unas 347.514 UPA de tenencia indeterminada. El 72 % de esta area de
tenencia indeterminada corresponde a las UPA mayores a 10.000 hectéreas. Las 200 fincas méas grandes
del pais estan en este grupo.

La alta participacion de la tenencia indeterminada enrarece el analisis, pues significa que un alto nimero
de UPA no declar6 una forma especifica de tenencia y las respuestas, en consecuencia, se declararon
como mixtas, no sabe u otra forma de tenencia indeterminada. Hay que tener en cuenta, también, que
el censo, al ser declarativo, llevé a que quien contestaba el formulario lo hiciera con la informacién de
que disponia (UPRA, 2016).

Grafico 6. Formas de tenencia

UPA

Area 37% 4%
® Propiedad privada = Arriendo y otras formas de mera tenencia
® Ocupacion de hecho Indeterminada

Fuente: UPRA, 2017, Grupo de distribucion y tenencia a partir de DANE (CNA), 2014.

36



La tierra para uso agropecuario en Colombia; Equidad y productividad

La tabla 2 registra las principales estadisticas descriptivas de las UPA agricolas del CNA (2014), una
vez se aplican los filtros que excluyen los territorios de los grupos étnicos y de los parques nacionales®.

La dos primeras lineas del cuadro son medidas en hectareas: la primera linea es el area total sembrada
en promedio, mientras que la segunda corresponde a las hectareas totales de las UPA en promedio,
calculadas ambas en total y por cuartil. Se observa una diferencia muy importante entre la medida del
primer cuartil y el cuarto. En ninguno de los casos el promedio llega a una hectarea en el primer cuartil,
mientras que en el cuarto es de 30.000 hectareas por UPA para la extension cultivada y de mas de
100.000 en promedio para la extension por UPA.

Entre los resultados destacables se encuentra que, en promedio, las UPA del primer cuartil utilizan
menos mano de obra por hectarea que las mas grandes (0.39 % contra 35.18 %). Asi mismo, destinan
una mayor proporcion de su produccion para el autoconsumo que las méas grandes (59 % contra 43 %)
y menos para los grandes mercados (55 % contra 72 %). También utilizan la maquinaria en menor
proporcion y tienen menos construcciones (16 % contra 42 %y 12 % frente a 37 %, respectivamente).

Cabe anotar que la mayor utilizacién relativa de la mano de obra de las UPA con mayor extension, e
incluso las necesidades al respecto de la pequefia y mediana produccién no son sostenibles en el largo
plazo: las proyecciones del DANE acerca de la demografia rural revelan un envejecimiento de la
poblacion rural que se traducira en una escasez de trabajo para la actividad sectorial.

Recuadro 2. Demografia de la poblacion rural

Las proyecciones de la poblacion total de Colombia a partir de la informacion del CNP muestran que en 2035
los colombianos seremos casi 56 millones, después de haber sido 50,4 millones en 2020 (Cuadro 1). Estos
valores representan una tasa de crecimiento promedio anual de un 0.7 % para el periodo total de 15 afios, pero
afio a afio va descendiendo. Por su parte, la poblacion rural —centros poblados y rural disperso— alcanz6 los
12,17 millones de personas en 2020 y llegaria en 2035 a 13,63 millones, con una tasa de crecimiento promedio
anual para los proximos 15 afios del orden del 0.75 %, tasa que también va descendiendo gradualmente si se
calcula afio por afio.

Cuadro 1. Proyecciones de la poblacion total y rural de Colombia

Afo Poblacion Poblacion Poblacion (1)Pobl < 20 afios (2)Pobl > 70 afios | Ratio
total (M) rural (M) rural / total ™M) ™M) (172)
(%)
2020 50.40 12.17 24.1 4.624 0.771 6
2030 54.70 13.15 24.0 4.325 1.093 4
2031 54.98 13.25 24.1 4.294 1.14 3.8
2032 55.25 13.35 24.2 4.261 1.189 3.6
2033 55.51 13.44 24.2 4.226 1.24 34
2034 55.75 13.53 24.3 4.19 1.291 3.2
2035 55.99 13.63 24.3 4.152 1.343 3.1

Fuente: DANE y célculos de los autores.

Por la diferencia de las tasas de crecimiento, la participacion de la poblacion rural en la total no se desploma,
sino que se mantiene alrededor del 24 %, incluso con un ligero aumento al final del periodo de proyeccion
considerado acé. Pero hay que destacar que cuando se examinan las cohortes de edad, la composicion de la
poblacion rural, para el periodo 2020-2035, muestra un proceso gradual de envejecimiento. De una poblacion
de 4.624.000 personas menores de 20 afios y 771.000 personas mayores de 70 afios en 2020, se tendrian
4.152.000 personas menores de 20 afos en 2035 y 1.343.000 personas mayores de 70 afios en 2035. Esto

4 Unos calculos similares se encuentran en Arévalo (2020). Las cifras pueden ser diferentes por los filtros que en
el presente trabajo se hacen a la informacion del CNA (2014).
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representa un ratio de la poblacion menor de 20 afios sobre la poblacion mayor de 70 afios de 5,9 en 2020, que
pasaria a 3,1 en 2035. Esto se interpreta de la siguiente forma: en 2020 habia 5,9 jovenes menores de 20 afios
por cada persona mayor de 70, mientras que en 2035 habria solo 3,1.

Teniendo en cuenta que aproximadamente el 50 % de la poblacion rural esta vinculada a la agricultura, se colige
que esta tendra que sustentarse cada vez mas con factores de produccion —innovaciones tecnologicas— que
sustituyan gradualmente la mano de obra que poco a poco escaseara.

Demografia campesina

Un documento reciente del DANE registra otra dimension del problema demografico que se mostro arriba [1].
La investigacion parte de una precision que se desprende de jurisprudencia de las cortes Constitucional y
Suprema, y del articulo 23 del Plan de Desarrollo 2018-2022, segtin la cual el campesinado constituye un grupo
poblacional con una identidad cultural diferenciada y es sujeto de derechos integrales y de especial proteccion
constitucional, asi como objeto de politica publica. Por esa razoén debe ser identificado y caracterizado en su
situacion social, economica y demografica [2].

Acatando las decisiones judiciales, el DANE incluy6 varias preguntas en sus encuestas para indagar sobre la
identificacion subjetiva del campesinado [3]. La informacion recolectada es la base de la aproximacion
cuantitativa, descriptiva y exploratoria de las condiciones de vida de la poblaciéon campesina, tomando como
referencia el universo de poblacion no campesina.

Un primer resultado de la investigacion es que de los 50.586.590 de colombianos que habia en 2020, la mayor
proporcion era de mujeres (51.2 %). Del total, el 20.2 % (10.208.534) eran campesinos. De estos tltimos, el
48.8 % eran hombres y el 51.2 % mujeres.

Para los centros poblados y rural disperso, mas del 75 % de la poblacion es campesina, y alrededor de un 24 %
no lo es. En las cabeceras se observa una mayor proporcion de poblaciéon no campesina para ambos sexos, con
un porcentaje de 88.6 % en mujeres y 87.7 % en hombres. Al diferenciar por zonas (cabecera municipal frente
a centros poblados y rural disperso), se observa que el nimero de hombres en el campesinado es mayor en las
dos zonas de estudio.

Dos hallazgos de la investigacion se deben destacar aca: en primer lugar, la poblacion campesina tiene un
mayor numero de personas ubicadas en los rangos de edad mas altos, entre 41 a 64 afios y de 65 afios en
adelante (53.7 %). La poblacion no campesina, por su parte, tiene el mayor nimero de personas ubicadas en
los primeros rangos de edad, es decir, de 15 a 25 afios y de 26 a 40 afios (53.3 %).

Lo anterior implica que la poblacion campesina es relativamente mas vieja que la no campesina. Puede haber
un elemento de subjetividad asociado a la autoidentificacion, que hace que los mas viejos se identifiquen como
campesinos. En contraste, la poblacion no campesina pertenece en su mayoria a los rangos mas jovenes
(DANE, 2014a). La autoidentificacion campesina manifiesta un fuerte componente etario, al asociarse con la
poblacion mayor, mientras que los jovenes en edad productiva podrian estar experimentando procesos de
descampesinizacion o transformacion identitaria.

En segundo lugar, teniendo en cuenta las actividades econdmicas mas representativas, se encuentra que el 45
% de los campesinos trabajaban en actividades agropecuarias como la agricultura, la ganaderia y la pesca,
mientras que la poblacion no campesina trabajaba en un 96 % en las zonas urbanas en el sector de servicios,
comercio, industria, educacion y otras actividades profesionales. En la poblacion campesina ubicada en centros
poblados y rural disperso predomina la proporciéon de encuestados con trabajos no remunerados frente a los
remunerados. Sin embargo, en la poblacién no campesina la tendencia cambia: el porcentaje de personas con
trabajo remunerado en las cabeceras municipales es mayoritario.

En conclusion, en las actividades agropecuarias trabaja una mano de obra campesina envejecida, con poca
probabilidad de ser reemplazada por los mas jovenes.

[1] DANE (2023). Caracterizacion sociodemografica del campesinado colombiano. Nota Casen.
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[2] Sentencias C-077/2017 y C-028/2018 de la Corte Constitucional, asi como en la Sentencia STP2028/18 de la Corte
Suprema de Justicia.

[3] Encuesta de Cultura Politica (ECP), Encuesta de Convivencia y Seguridad Ciudadana (ECSC), Encuesta Nacional de
Calidad de Vida (ECV), Encuesta Nacional Agropecuaria (ENA) y Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH).

La agricultura, ademas de utilizar poco el crédito y la asistencia técnica para el manejo postcosecha,
muestra una reducida diferencia entre los cuartiles primero y cuarto para los dos servicios productivos
(15 % contra 19 % y 1 % contra 3 %, respectivamente). En contraste, las UPA del primer cuartil utilizan
menos la asistencia técnica-buenas practicas que las méas grandes (16 % frente a 37 %), aunque usan en
mayor proporcién las semillas certificadas (43 % frente a 23 %).

Tabla 2. Estadisticas descriptivas del CNA (DANE, 2014) por cuartil del tamafio del area sembrada

Variable Completa Cuartil1  Cuartil2 Cuartil 3 Cuartil 4
Area sembrada 7.95 0.58 1.92 5.67 30.002.63
Area UPA 18.61 0.76 2.35 7.26 105.860.39
Mano de obra por ha. de UPA 12.71 0.39 1.17 4.42 35.18
Sexo del productor hombre (%) 0.79 0.74 0.78 0.80 0.85
Sexo del productor mujer (%) 0.21 0.26 0.22 0.20 0.15
Existencia de maquinaria agricola (%) 0.28 0.16 0.23 0.30 0.42
Existencia de construcciones agricolas (%) 0.23 0.12 0.18 0.24 0.37
Solicitud y aprobacion crédito (%) 0.18 0.15 0.17 0.19 0.19
Tenencia de la tierra propia (%) 0.74 0.74 0.74 0.74 0.73
Tenencia de la tierra arriendo (%) 0.07 0.07 0.08 0.07 0.06
NUmero de miembros del hogar 3.34 3.33 331 3.35 3.37
Desplazamiento forzado (%) 0.12 0.09 0.10 0.12 0.16
Despojo de tierras (%) 0.011 0.008 0.009 0.011 0.015
Participacion en cooperativas 0 asociaciones (%) 0.28 0.26 0.28 0.29 0.28
Asistencia técnica - buenas practicas (%) 0.36 0.16 0.43 0.46 0.37
Asistencia técnica - manejo poscosecha (%) 0.02 0.01 0.02 0.02 0.03
Asistencia técnica - gestion (%) 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00
Cultivo bajo cubierta (%) 0.005 0.007 0.006 0.005 0.004
Cultivo en cielo abierto (%) 0.86 0.84 0.85 0.87 0.89
Cultivo en hidroponia (%) 0.03 0.06 0.04 0.02 0.01
Uso de semilla certificada (%) 0.31 0.43 0.38 0.28 0.23
Uso de semilla no certificada (%) 0.67 0.54 0.61 0.72 0.75
Afectacion por fendmeno natural (%) 0.02 0.02 0.01 0.01 0.01
Destino de la produccion autoconsumo (%) 0.49 0.59 0.51 0.43 0.43
Destino de la produccion grandes mercados (%) 0.64 0.55 0.62 0.67 0.72

Fuente: Calculos de los autores a partir de informacion del CNA-DANE 2014.

Segun lo reportado al DANE, el desplazamiento forzado y el despojo de tierras son relativamente mas
importantes para los productores en el cuartil 4 que en el resto de los cuartiles (16 % y 1.5 % en el
cuartil 4, respectivamente, contra 12 % y 1.1 % en el total). Adicionalmente, las UPA con menor area
sembrada tienen una mayor participacion de mujeres que toman las decisiones de produccion: el 26 %
de las UPA del cuartil 1 frente al 15 % del cuartil 4.
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I1.B. Distribucion de las UPA segln tamafio, region geografica y departamento

La pequefia y mediana produccion que podria ser favorecida por la reforma agraria que defina el
Gobierno se encuentra dispersa a lo largo y ancho del territorio nacional. La informacion censal permite
organizar la informacién de esa produccion en las regiones definidas por el DANE, asi como en los
departamentos que las integran. Los cuadros que se presentan a continuacion corresponden a las UPA
que se encuentran dentro de la frontera agricola para la totalidad del area rural dispersa censada en el
CNA 2014, excluyendo los territorios de grupos étnicos —resguardos indigenas y territorios colectivos
de comunidades negras—; tampoco se tiene en cuenta la produccién de los parques nacionales.

En lo que constituye una primera mirada al tema de los territorios productivos, la informacion de las
tablas 3 y 4 incluye la distribucién de las UPA por nimero y tamafio para las regiones geograficas
definidas por el DANE, a saber, las regiones Andina, Caribe, Pacifico, Orinoquia y Amazonia. La tabla
3 muestra como las UPA mas pequefias (hasta cinco hectareas) se concentran sobre todo en las regiones
Andina (75.1 %) y Pacifico (86.3 %). En los dos casos, mas del 70 % de las UPA tiene menos de cinco
hectéareas y ocupan entre el 13 %y el 15 % de las hectareas en la region. Este comportamiento es menos
pronunciado en el resto de las regiones (Caribe, Orinoquia y Amazonia), donde se observa una mayor
importancia relativa de las UPA entre 10 y 50 hectareas frente a las de cinco hectareas. En las regiones
de la Orinoquia y la Amazonia se observa una alta participacion relativa de las UPA entre 50 y 500
hectareas (23.2 % y 21.8 %, respectivamente).

Las UPA de una extension de mas de 1.000 hectéareas se encuentran sobre todo en la Orinoquia (65.3
%), la Amazonia (31.8 %) y en el Pacifico (21.1 %). En mucha menor proporcion en el Caribe (16.6
%). En todos estos casos, el nimero de las UPA es muy bajo en las grandes extensiones. Sin embargo,
el caso de la Orinoquia llama la atencién: a cada UPA le corresponderian 3.850 hectareas en promedio,
muy por encima del promedio nacional (179 hectareas), pero por debajo del total de las UPA de 1.000
hectareas (4.447 hectareas por UPA). Dado que en esa region hay una buena cantidad de UPA de mas
de 1.000 hectéreas (1.743), si del promedio se excluye esa region, este sube a 5.848 UPA por hectarea.

De esta informacion se infiere que existen regiones donde existe un patron dualista: la Andina y, en
especial, la del Pacifico. En contraste, en las regiones Caribe y Amazonia son importantes las UPA de
mayor tamafio, entre 10 y 50 hectareas (mas del 30 %), con una participacion relativamente importante
en el numero de hectareas de la region (mas del 30 %). Hay que diferenciar el caso de la Orinoquia,
donde 1.743 UPA ocupan 6.704.000 hectareas, con extensiones de mas de 1.000. Esa region, en general,
registra un namero relativamente reducido de UPA (53.452, con una participacion del 3.2 % del total)
con mucha tierra, alrededor de 10 millones de hectéareas (34 % del total). En la Amazonia también hay
pocas UPA (1.8 % del total), pero con mucha menos tierra (5.3 % del total).
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Tabla 3. Distribucion de las UPA segun tamafio y region geogréafica (cantidad de UPA)

Menor a1l 5-10 10-50 50-100 100-500 500-1.000 Mas de 1.000

ha 1-5ha ha ha ha ha ha ha Total
Andina 426.676  395.583  118.894  125.310 16.904 10.792 746 252 1.095.157
39% 36.1% 10.9% 11.4% 1.5% 1% 0.1% 0% 100%
Caribe 31.419 48.689 26.653 51.414 10.525 8.498 770 358 178.326
17.6% 27.3% 14.9% 28.8% 5.9% 4.8% 0.4% 0.2% 100%
Pacifico 174.365 96.237 21.436 17.741 2.191 1.612 136 89 313.807
55.6% 30.7% 6.8% 5.7% 0.7% 0.5% 0% 0% 100%
Orinoguia 6.090 10.156 6.264 15.203 5.288 7.101 1.607 1.743 53.452
11.4% 19% 11.7% 28.4% 9.9% 13.3% 3% 3.3% 100%
. 6.590 5.057 2.851 8.919 4.014 2.577 110 49 30.167

Amazonia

21.8% 16.8% 9.5% 29.6% 13.3% 8.5% 0.4% 0.2% 100%
Total 645.140 555.722  176.098  218.587 38.922 30.580 3.369 2491  1.670.909
38.6% 33.3% 10.5% 13.1% 2.3% 1.8% 0.2% 0.1% 100%

Fuente: Célculos de los autores con base en la informacion del CNA-2014 y UPRA.

Tabla 4. Distribucion de las UPA segun tamafio y region geogréfica (cantidad de hectareas)

Menor a 1 15 ha 5.10 ha 10-50 ha 50-100 100-500 500-1.000 Més de 1.000 Total
ha ha ha ha ha

Andina 177.100 955.512 839.709 2.596.136  1.163.252  2.024.909 508.451 575.077 8.840.145

2% 10.8% 9.5% 29.4% 13.2% 22.9% 5.8% 6.5% 100%

Caribe 12.740 129.865 193.007 1.167.783 733.427  1.677.457 523.275 881.322 5.318.876

0.2% 2.4% 3.6% 22% 13.8% 31.5% 9.8% 16.6% 100%

Pacifico 60.054 221.162 149.886 356.358 153.656 314.264 93.042 361.274 1.709.698

3.5% 12.9% 8.8% 20.8% 9% 18.4% 5.4% 21.1% 100%

Orinoquia 2.354 27.833 45.314 376.961 374.847  1.573.387 1.154.772 6.704.008  10.259.476

0% 0.3% 0.4% 3.7% 3.7% 15.3% 11.3% 65.3% 100%

. 2.167 13.236 21.065 231.855 283.972 454.739 74.059 503.981 1.585.073
Amazonia

0.1% 0.8% 1.3% 14.6% 17.9% 28.7% 4.7% 31.8% 100%

Total 254.415 1.347.607 1.248.983 4.729.093  2.709.155  6.044.755 2.353.598 11.078.256  29.765.863

0.9% 4.5% 4.2% 15.9% 9.1% 20.3% 7.9% 37.2% 100%

Fuente: Célculos de los autores con base en la informacion del CNA-2014 y UPRA.

La desagregacion de las regiones en los departamentos que las componen muestra algunos rasgos
determinantes. La region Andina es muy homogénea en la distribucién de las UPA por tamafio y
hectéreas (ver tablas en Anexo I1.1). Las UPA de tamafio menor a 5 hectéreas y poca tierra predominan
en la zona cafetera ampliada (con el Huila), Santanderes y departamentos cundiboyacenses (incluyendo
Bogot4, en su zona de Sumapaz). Las UPA de entre 10 y 50 hectareas son relativamente importantes en
Norte de Santander (26.9 % en nimero de las UPA con 37.1 % de las hectéreas en el departamento)
frente a los otros departamentos de la region.

En contraste, en la region Caribe el dualismo es menos marcado en todos sus departamentos. Es muy
pronunciado en Atlantico, Cérdoba y Sucre, mientras que en Bolivar, Cesar, Magdalena e incluso la
Guajira, las UPA entre 5 y 50 hectareas son mas relevantes en cantidad, con un hectareaje bien
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importante. Por su parte, el nimero de las UPA de més de 1.000 hectareas es muy reducido, pero
registran un hectareaje muy alto proporcionalmente, con excepcion del Atlantico, un departamento que,
por cierto, tiene poca extension.

Hay que destacar el caso de la region Pacifico: sus departamentos registran una situacion extrema de
dualismo, como en el caso de Cauca, Narifio y Valle del Cauca, donde el predominio de las UPA de
reducido tamafo es decisivo, especialmente las de menos de una hectarea en los dos primeros casos. La
extensiéon total de las UPA de mas de 1.000 hectareas representa una porcién mayor en esos
departamentos que en otros en el pais, mientras que Choc6 sobresale porque las UPA de mas de 1.000
hectéreas son muy pocas, pero concentran la mayor extension en el departamento (67.5 %).

La regidn de la Orinoquia esta conformada por departamentos muy diferentes entre si, en términos de
la distribucion de la tierra. En Meta y Casanare es relativamente importante el nimero de las UPA de
menos de 5 hectéreas, aungue en menor proporcion que en el promedio nacional, en contraste con el
Vichada y Arauca. En el primer caso, el 75 % de las UPA estan en predios de méas de 100 hectéreas y
concentran el 99 % de la extension del departamento. En Arauca, aunque es menos notorio, también el
numero de las UPA de menos de 5 hectareas es menor al de otros departamentos, mientras que las UPA
de més de 100 hectéreas concentran cerca del 88 % del area en produccion.

La Amazonia registra también dos situaciones. La primera, en los departamentos de Amazonas y
Putumayo, en los cuales se observa una composicién similar a la nacional: alto peso del nimero de las
UPA de menos de 5 hectéreas y concentracion del area de las UPA en grandes extensiones. La segunda
situacion corresponde a la mayor importancia relativa de las UPA de tamafio superior a 50 hectareas en
los departamentos de Caquetd, Guainia y Guaviare.

II.C. Ubicacion y cultivos de la pequeiia y mediana produccion

Para mostrar la importancia de la pequefia y mediana produccion en la agricultura colombiana y para
poder llevar a cabo el ejercicio empirico del capitulo VI fue necesario ubicar en el territorio colombiano
no solo las regiones donde se encuentran este tipo de unidades productivas, sino también los cultivos
gue estas producen.

El CNA (2014) contiene la informacidon sobre las UPA en el nivel mas desagregado. Las tablas 5y 6
muestran los principales cultivos que estas producen. Un primer aspecto que se debe destacar es que,
en los cultivos seleccionados, dentro de los cuales hay exportables (café, palma, cacao y aguacate),
importables (arroz, maiz amarillo y trigo) y no transables (papa, platano y yuca), se concentran las UPA
de hasta 50 hectéareas. En el caso de la papa, el platano, la cafia panelera, el maiz amarillo, aguacate y
trigo, las UPA con una extension de hasta 5 hectéreas tienen un peso relativo de alrededor el 60 % o
maés en el total de las UPA. En la yuca, arroz, palma africana, cafia de azlcar y pifia, hasta un 50 % de
las UPA pueden tener entre 5y 100 hectéreas de extension.
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Tabla 5. Cultivos por tamafio de las UPA (cantidad de UPA) (Parte 1)

Maiz

Arroz

Palma

Trigoen

Platano  Yuca amarillo verde africana Papa  Aguacate grano Café
Menor a 1 37.184 13.383 14.834 3.470 774 7.364 5.426 1.459  97.527
ha 21.8% 15.1% 22.1% 13.5% 6.2% 31.8% 21.8% 36% 34%
1.5 ha 62.196 26.296 24.051 6.577 2.352 9.447 10.063 1.723 120.618
36.5%  29.6% 35.9% 25.7% 18.8% 40.9% 40.5% 42.5% 42%
5.10 ha 25.348 13.250 9.824 4.018 1.911 3.078 3.927 462 34.827
149% 14.9% 14.7% 15.7% 152% 13.3% 15.8% 11.4% 12.1%
10-50 ha 31.759 23.410 13.375 7.554 4.063 2.796 4.446 361 30.070
18.6% 26.4% 20% 29.5% 324% 12.1% 17.9% 8.9% 10.5%
50100 ha 6.602 5.854 2.480 1.775 1.151 301 564 25 2.625
3.9% 6.6% 3.7% 6.9% 9.2% 1.3% 2.3% 0.6% 0.9%
5.624 5.065 1.943 1.749 1.606 128 361 18 1.225
100-500 ha
3.3% 5.7% 2.9% 6.8% 12.8% 0.6% 1.5% 0.4% 0.4%
500-1.000 821 689 201 275 350 5 34 1 69
ha 0.5% 0.8% 0.3% 1.1% 2.8% 0% 0.1% 0% 0%
Mis de 833 763 267 211 337 6 30 2 63
1.000 ha 05%  0.9% 0.4% 0.8% 2.7% 0% 0.1% 0% 0%
170.367 88.710 66.975 25.629 12,544  23.125 24.851 4.051 287.024
Toul 100%  100% 100% 100% 100%  100% 100% 100%  100%
Fuente: Célculos de los autores con base en la informacion del CNA 2014 y UPRA.
Tabla 6. Cultivos por tamafio de las UPA (cantidad de UPA) (Parte 2)

Menor a 10.943 32.691 2.102 8.971 869 1.179 3.367 271

1ha 22.4% 32.3% 24.2% 16.7% 19.8% 25.7% 23.2% 18.5%

1.5 ha 15.830 40.028 3.056 18.412 1.737 1.586 4.721 537

32.4% 39.6% 35.1% 34.3% 39.6% 34.6% 32.6% 36.6%

510 ha 7.384 12.893 951 9.271 678 639 2.049 212

15.1% 12.8% 10.9% 17.3% 15.5% 13.9% 14.1% 14.4%

10-50 ha 10.652 12.744 1.399 13.449 815 861 2.926 321

21.8% 12.6% 16.1% 25% 18.6% 131% 20.2% 21.9%

50-100 2,017 1.620 516 2172 137 131 684 49

ha 4.1% 1.6% 5.9% 4% 3.1% 122% 4.7% 3.3%

100-500 1.602 955 593 1.244 122 122 595 60

ha 3.3% 0.9% 6.8% 2.3% 2.8% 2.7% 4.1% 4.1%

500- 198 85 48 107 14 29 73 9

1.000 ha 0.4% 0.1% 0.6% 0.2% 0.3% 0.6% 0.5% 0.6%

Mas de 211 92 33 71 11 40 76 9

1.000 ha 0.4% 0.1% 0.4% 0.1% 0.3% 0.9% 0.5% 0.6%

48.837 101.108 8.698 53.697 4.383 4587 14.491 1.468

Total 100% 100% 100% 100% 100%  100%  100%  100%

Fuente: Calculos de los autores con base en la informacion del CNA 2014 y UPRA.
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Como lo registran las tablas 7 y 8, las UPA que producen los cultivos seleccionados se concentran en
las regiones Andina, Caribe y Pacifico. La primera es la mas importante en el cultivo de platano (el 55.4
% de las UPA que lo producen se encuentran en ella), maiz amarillo (45.9 %), arroz (45.9 %), papa
(70.9 %), aguacate (74.8 %), trigo (46.3 %), café (67.5 %), maiz blanco (41.7 %), cafa panelera (56.3
%), cacao (68 %), papaya (49.1 %) y algodon (79.2 %). En la region Caribe se encuentra el 37.6 % de
las UPA que producen yuca, el 40.8 % de las que producen palma, el 79.2 % algodon y el 32 % de las
que cultivan maiz blanco. En la regidn Pacifico se concentran los productores de cafia de azlcar (93 %
de las UPA), y aporta un 38 % de las UPA que cultivan cafia panelera, un 30 % de las que producen
café y un 53.1 % trigo.

Tabla 7. Cultivos de medianos y pequefios productores por region (cantidad de UPA) (Parte 1)

Platano  Yuca Mal_z Arroz Palma Papa  Aguacate Trigo en Café
amarillo  verde africana grano

Andina 93.403  27.265 31.156  11.532 2445  16.379 18.459 1.875 193.398

55.4%  31.3% 46.9%  45.9% 20.6% 70.9% 74.8% 46.3% 67.5%

Caribe 22.811  32.825 17.520 8.534 4.834 36 1.884 1 4.833

135%  37.6% 26.4% 33.9% 40.8% 0.2% 7.6% 0% 1.7%

Pacifico 27.033  10.638 11.670 1.841 851 6.630 3.269 2.148  85.941

16% 12.2% 17.6% 7.3% 7.2% 28.7% 13.2% 53.1% 30%

. . 14.150 8.656 3.638 2.490 3.626 2 785 2 1.637
Orinoquia

8.4% 9.9% 5.5% 9.9% 30.6% 0% 3.2% 0% 0.6%

. 11.162 7.838 2.480 744 94 62 293 22 877
Amazonia

6.6% 9% 3.7% 3% 0.8% 0.3% 1.2% 0.5% 0.3%

Total 168.559  87.222 66.464  25.141 11.850  23.109 24.690 4.048 286.686

100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: Célculos de los autores con base en la informacion del CNA 2014 y UPRA.

Tabla 8. Cantidad de medianos y pequefios productores por region (cantidad de UPA) (Parte 2)

Maiz Cafia Cafiade Cacaoen . .
, Algodon  Papaya Pifia Sorgo
blanco panelera azucar grano

Andina 20.166 56.783 388 36.336 886 2.253 7.983 989

41.7% 56.3% 4.5% 68% 20.3% 49.9% 56.1% 68.2%

Caribe 15.504 2.236 193 4.242 3.449 1.162 832 230

32% 2.2% 2.2% 7.9% 79.2% 25.7% 58% 15.9%

- 8.841 38.395 8.014 5.267 22 834 2978 25

Pacifico

18.3% 38.1% 93% 9.9% 0.5% 18.5% 20.9% 1.7%

. . 1.947 1.274 22 4.378 - 203 1.277 203
Orinoquia

4% 1.3% 0.3% 8.2% 0% 4.5% 9% 14%

. 1.948 2.188 - 3.190 - 62 1.160 3
Amazonia

4% 2.2% 0% 6% 0% 1.4% 82%  0.2%

Total 48.406 100.876 8.617 53.413 4.357 4514 14230 1450

100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: Calculos de los autores con base en la informacion del CNA 2014 y UPRA.
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Anexos capitulo 11
Anexo 11.1
Distribucion de las UPA segln tamafio y departamento
Region Andina
(cantidad de UPA)

Mas de
Menor 4 opa 5.10ha 10-50ha 50-100ha 200~ 500-1.000 55, Total
alha 500 ha ha ha
Antioquia 57.908  55.252 19.388 23.596 3984 2721 211 62  163.122
355%  33.9% 11.9% 14.5% 24%  1.7% 0.1% 0% 100%
. 1.390 952 215 229 16 10 - 1 2.813
Bogota
49.4%  33.8% 7.6% 8.1% 0.6%  0.4% 0% 0% 100%
Boyach 146.296  98.474 20.228 15.978 1.526 861 77 21 283.461
51.6%  34.7% 7.1% 5.6% 05%  0.3% 0% 0% 100%
Caldas 15588  14.652 4.453 4.367 649 479 24 6 40.218
388%  36.4% 11.1% 10.9% 16%  1.2% 0.1% 0% 100%
99.490  74.727 18.265 16.610 1.665 999 63 12 211.831
Cundinamarca 47%  35.3% 8.6% 7.8% 0.8%  0.5% 0% 0% 100%
Huila 35332  43.982 13.114 12.447 1.634 1220 68 31 107.828
328%  40.8% 12.2% 11.5% 15%  1.1% 0.1% 0% 100%
Norte de 5.555 9.149 4.927 7.792 1.119 600 24 8 20.174
Santander 19%  31.4% 16.9% 26.7% 38%  2.1% 0.1% 0% 100%
Quindio 2.380 3.434 1.417 1.332 139 88 6 1 8.797
27.1% 39% 16.1% 15.1% 1.6% 1% 0.1% 0% 100%
Risaralda 3.204 2.477 461 414 40 22 2 1 6.621
48.4%  37.4% 7% 6.3% 06%  0.3% 0% 0% 100%
29.441  50.275 21.078 25.733 3.800 2510 191 80  133.198
Santander
221%  37.7% 15.8% 19.3% 2.9%  1.9% 0.1% 0.1% 100%
Tolima 30.092  42.209 15.348 16.812 2242 1282 80 29 108.094
27.8% 39% 14.2% 15.6% 21%  1.2% 0.1% 0% 100%
Total 426,676 395583  118.894 125.310 16.904 10.792 746 252 1.095.157
39%  36.1% 10.9% 11.4% 1.5% 1% 0.1% 0% 100%

Fuente: Célculos de los autores con base en la informacion del CNA 2014 y UPRA.
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Distribucion de las UPA segln tamafio y departamento

Anexo 11.2

Region Andina

(cantidad de hectéreas)

Menor 100-500 500- Mas de
a1ha 1-5ha 5-10ha 10-50ha  50-100 ha ha 1000ha  1.000 ha Total

Antioquia 21.189 137.652 137.797 502.470 277.031 526.669  141.896 108.233  1.852.936

1.1% 7.4% 7.4% 27.1% 15% 28.4% 7.7% 5.8% 100%

Bogota 538 2.207 1.499 4.653 1.121 2.008 6.011 18.037

3% 12.2% 8.3% 25.8% 6.2% 11.1% 0% 33.3% 100%

Boyaca 62.481 222287 140.912 310.707 104.143 161.371 52.454 42.628 1.096.984

57%  203%  12.8% 28.3% 9.5% 14.7% 4.8% 3.9% 100%

Caldas 5.149  36.238  31.357 90.736 44.907 89.216 16.108 8.678 322.389

1.6%  11.2% 9.7% 28.1% 13.9% 27.7% 5% 2.7% 100%

] 39.353 174.601 127.833 333.927 113.829 180.358 43.089 16.792  1.029.781

Cundinamarca

3.8% 17%  12.4% 32.4% 11.1% 17.5% 4.2% 1.6% 100%

Huila 16.730 106.746  92.341 255.761 112.757 226.845 46.982 63.928 922.090

1.8%  11.6% 10% 27.7% 12.2% 24.6% 5.1% 6.9% 100%

SNOtfte je 2468 24405 35579 166.633 76.104 107.878 16.610 19.130 448.806
antanaer

0.5% 5.4% 7.9% 37.1% 17% 24% 3.7% 4.3% 100%

Quindio 975 8.918 9.939 27.101 9.441 16.687 3.650 1.112 77.824

13%  11.5%  12.8% 34.8% 12.1% 21.4% 4.7% 1.4% 100%

Risaralda 761 5.003 3.229 7.601 2.832 4.220 1.104 1.409 26.160

29%  19.1%  12.3% 29.1% 10.8% 16.1% 4.2% 5.4% 100%

Santander 14312 129.897 150.003 545.805 267.687 472.020 132,935 190.015 1.902.674

0.8% 6.8% 7.9% 28.7% 14.1% 24.8% 7% 10% 100%

Tolima 13.145 107.557 109.220 350.743 153.401 237.636 53.622  117.141 1.142.465

1.2% 9.4% 9.6% 30.7% 13.4% 20.8% 4.7% 10.3% 100%

Total 177.100 955.512 839.709 2.596.136 1.163.252 2.024.909  508.451 575.077 8.840.145

2%  10.8% 9.5% 29.4% 13.2% 22.9% 5.8% 6.5% 100%

Fuente: Célculos de los autores con base en la informacion del CNA 2014 y UPRA.
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Anexo 11.3
Distribucion de las UPA segln tamafio y departamento
Region Caribe
(cantidad de UPA)

50- .
Menor 5-10 10-50 100- 500-1.000 Mas de
alha I ha ha ha 1h0£ 500 ha ha 1.000 ha Total
. 1.775 1.464 581 616 50 34 4.520
Atlantico
393% 324% 129% 13.6% 1.1% 0.8% 0% 0% 100%
Boli 4414 10.251 7.252 12.878 2.199 1.637 155 101 38.887
olivar
11.4% 264% 18.6% 33.1% 5.7% 4.2% 0.4% 0.3% 100%
c 855 2.666  2.298 8.214  2.273 2.021 177 73 18.577
esar
46% 144% 124% 442% 12.2% 10.9% 1% 0.4% 100%
Cérdob 14.164 16.922 6.817 9.726 1.811 1.713 211 101 51.465
6rdoba
275% 329% 132% 18.9% 3.5% 3.3% 0.4% 0.2% 100%
B 1.505 2.457 1.161 2.605 559 433 14 9 8.743
La Guajira
17.2% 28.1% 13.3% 29.8% 6.4% 5% 0.2% 0.1% 100%
2.347 7.702 4659 11.314 2.578 1.837 129 49 30.615
Magdalena
77% 252% 15.2% 37% 8.4% 6% 0.4% 0.2% 100%
s 5.579 7.208 3.884 6.059 1.055 823 84 25 24,717
ucre
226% 292% 15.7% 24.5% 4.3% 3.3% 0.3% 0.1% 100%
Avrchipiélago de San 780 19 1 2 802
Andrés, Providencia y
Santa Catalina 97.3% 2.4% 0.1% 0.2% 0% 0% 0% 0% 100%
Total 31.419 48.689 26.653 51.414 10.525 8.498 770 358 178.326
ota
176% 27.3% 14.9% 28.8% 5.9% 4.8% 0.4% 0.2% 100%

Fuente: Célculos de los autores con base en la informacion del CNA 2014 y UPRA.
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Anexo 11.4

Distribucion de las UPA segun tamafio y departamento

Region Caribe
(cantidad de hectareas)

':i"i”hog 15ha 510ha 10-50 ha 50[1200 10%500 1_ggg'ha ,\f:osgge Total
Atlantico 523 3.794 4.067 12.128 3.353 5.639 29.503
1.8% 12.9% 13.8% 41.1% 11.4% 19.1% 0% 0% 100%
Bolivar 2.166 28.262 52.921 283.355  152.594 315.116  106.464 341.721 1.282.599
0.2% 2.2% 4.1% 22.1% 11.9% 24.6% 8.3% 26.6% 100%
Cesar 417 7.703 16.987 202910 159.133 402.473  117.060 154532 1.061.217
0% 0.7% 1.6% 19.1% 15% 37.9% 11% 14.6% 100%
Cordoba 5.507 43.134 48.942 210.266  127.313 360.268  145.657 218.561 1.159.649
0.5% 3.7% 4.2% 18.1% 11% 31.1% 12.6% 18.8% 100%
La Guajira 589 6.381 8.532 59.662 39.211 75.506 8.802 26.554 225.237
0.3% 2.8% 3.8% 26.5% 17.4% 33.5% 3.9% 11.8% 100%
Magdalena 1.170 21.403 33.471 268.345 178.833 355.337 88.461 96.904  1.043.923
0.1% 2.1% 3.2% 25.7% 17.1% 34% 8.5% 9.3% 100%
Sucre 2.285 19.148 28.080 131.092 72.990 163.119 56.831 43.050 516.595
0.4% 3.7% 5.4% 25.4% 14.1% 31.6% 11% 8.3% 100%
Ag;i'%'é"?é‘;de 82 39 8 25 154
Providencia y
Santa Catalina 53.2% 25.3% 5.2% 16.2% 0% 0% 0% 0% 100%
Total 12,740 129.865 193.007 1.167.783 733.427 1.677.457 523.275 881.322 5.318.876
0.2% 2.4% 3.6% 22% 13.8% 31.5% 9.8% 16.6% 100%
Fuente: Célculos de los autores con base en la informacion del CNA 2014 y UPRA.
Anexo 11.5
Distribucion de las UPA segun tamafio y departamento
Region Pacifico
(cantidad de UPA)
Menor 1-5 ha 5-10 10-50  50-100 100-500  500-1.000 Mas de Total
alha ha ha ha ha ha 1.000 ha
Cauca 63.585 39.942 9.187 7.082 735 429 37 19 121.016
52.5% 33% 7.6% 5.9% 0.6% 0.4% 0% 0% 100%
Chocé 261 431 108 194 40 23 7 6 1.070
244% 40.3% 10.1% 18.1% 3.7% 2.1% 0.7% 0.6% 100%
Narifio 96.501 42971 7.286 4.852 363 169 15 15 152.172
63.4% 28.2% 4.8% 3.2% 0.2% 0.1% 0% 0% 100%
Valle del 14.018 12.893 4.855 5.613 1.053 991 7 49 39.549
Cauca 35.4%  32.6%  12.3%  14.2%  2.7% 2.5% 0.2% 0.1%  100%
Total 174365 96.237 21.436 17.741 2191 1.612 136 89 313.807
55.6% 30.7% 6.8% 5.7% 0.7% 0.5% 0% 0% 100%

Fuente: Céalculos de los autores con base en la informacion del CNA 2014.
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(cantidad de hectareas)

Anexo 11.6
Distribucion de las UPA segun tamafio y departamento
Region Pacifico

MEMOra g, siopa 1050 50400 10050 500 “ﬂ:osg‘ée Tota
Cauca 22.965 91.773 64.122 139.649 50.841 82.213 24.722 79.822 556.107
4.1% 16.5% 11.5% 25.1% 9.1% 14.8% 4.4% 14.4% 100%
Chocé 133 1.053 778 4.620 2.799 4.344 4,901 38.644 57.271
0.2% 1.8% 1.4% 8.1% 4.9% 7.6% 8.6% 67.5% 100%
Narifio 31.557 95.809 50.502 90.538 24.923 30.614 11.091 65.134 400.167
7.9% 23.9% 12.6% 22.6% 6.2% 1.7% 2.8% 16.3% 100%
Valle del 5.400 32.527 34.485 121551 75.094 197.094 52.328 177.674 696.153
Cauca 08%  4.7% 5%  17.5%  10.8% 28.3% 75%  255% 100%
Total 60.054 221.162 149.886 356.358 153.656 314.264 93.042 361.274 1.709.698
3.5% 12.9% 8.8% 20.8% 9% 18.4% 5.4% 21.1% 100%
Fuente: Célculos de los autores con base en la informacion del CNA 2014 y UPRA.
Anexo I1.7
Distribucion de las UPA segln tamafio y departamento
Regio6n Orinoquia
(cantidad de UPA)
Menor a 1-5 ha 5-10 10-50 50-100 100-500 500- Mas de Total
1 ha ha ha ha ha 1.000 ha 1.000 ha

Arauca 771 2.226 1.255 2.742 837 881 202 206 9.120

85% 244% 138% 30.1% 9.2% 9.7% 2.2% 2.3%  100%

Casanare 1.106 2.325 1.702 5.092 1.918 2.450 479 343 15.415

72% 15.1% 11% 33% 12.4% 15.9% 3.1% 2.2%  100%

Meta 4.152 5.531 3.273 7.279 2.469 3411 717 754 27.586

151% 201% 11.9% 26.4% 9% 12.4% 2.6% 2.7%  100%

Vichada 61 74 34 90 64 359 209 440 1331

4.6% 5.6% 2.6% 6.8% 4.8% 27% 15.7% 33.1%  100%

Total 6.090 10.156 6.264  15.203 5.288 7.101 1.607 1.743 53.452

11.4% 19% 11.7% 28.4% 9.9% 13.3% 3% 3.3% 100%

Fuente: Célculos de los autores con base en la informacion del CNA 2014 y UPRA.
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Anexo 11.8
Distribucion de las UPA segun tamafio y departamento

Region Orinoquia
(cantidad de hectareas)

Menor a

5-10

10-50

50-100

100-500  500-1.000

Mas de

1 ha 1-5ha ha ha ha ha ha 1.000 ha Total
407 6.084 9.115 67.795 58.747 195.690 140.979 637.656 1.116.473
0% 0.5% 0.8% 6.1% 5.3% 17.5% 12.6% 57.1% 100%
521 6.388 12450 128.498  134.908 544.477 339.822 929.547 2.096.611
0% 0.3% 0.6% 6.1% 6.4% 26% 16.2% 44.3% 100%
1411 15186 23.508 178.243 176.039 736.036 515.811  2.259.838 3.906.071
0% 0.4% 0.6% 4.6% 4.5% 18.8% 13.2% 57.9% 100%
14 174 241 2.425 5.154 97.183 158.160 2.876.968 3.140.321
0% 0% 0% 0.1% 0.2% 3.1% 5% 91.6% 100%
2354 27.833 45314 376.961 374.847 1.573.387 1.154.772 6.704.008 10.259.476
0% 0.3% 0.4% 3.7% 3.7% 15.3% 11.3% 65.3% 100%
Fuente: Célculos de los autores con base en la informacion del CNA 2014 y UPRA.
Anexo 11.9
Distribucion de las UPA segln tamafio y departamento
Regién Amazonia
(cantidad de UPA)
Vetor isma S0 D80 S0 00m0 S0Lm0  Med g
87 66 22 35 5 8 4 227
383% 291% 9.7% 154% 2.2% 3.5% 0% 1.8%  100%
701 1.383 1.299 5.729 2.942 1.788 74 24 13.940
5% 9.9% 93% 41.1% 21.1% 12.8% 0.5% 0.2%  100%
9 14 7 26 13 20 1 4 94
9.6% 149% 74% 27.7% 13.8% 21.3% 1.1% 43%  100%
162 208 146 928 721 625 27 8 2.825
5.7% 74% 52% 32.8% 25.5% 22.1% 1% 0.3% 100%
5628 3.384 1376 2.198 333 134 8 7 13.068
43.1% 259% 105% 16.8% 2.5% 1% 0.1% 0.1% 100%
3 2 1 3 2 2 13
23.1% 15.4% 7.7% 23.1% 0% 15.4% 0% 15.4%  100%
6.590 5.057 2.851 8.919 4.014 2.577 110 49 30.167
21.8% 16.8% 95% 29.6% 13.3% 8.5% 0.4% 0.2% 100%

Fuente: Célculos de los autores con base en la informacion del CNA 2014 y UPRA.
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Anexo 11.10

Distribucion de las UPA segun tamafio y departamento
Region Amazonia
(cantidad de hectéareas)

Menor 1-5 ha 5-10 10-50 50-100 100-500 500- Mas de Total
alha ha ha ha ha 1.000 ha  1.000 ha

23 162 153 774 292 1.668 13.346 16.416
0.1% 1% 0.9% 4.7% 1.8% 10.2% 0% 81.3% 100%
289 3.881 9.725 154.458  208.057 318.249 48.446 48.000 791.106
0% 0.5% 1.2% 19.5% 26.3% 40.2% 6.1% 6.1% 100%
3 35 47 663 968 4.404 915 9.908 16.943
0% 0.2% 0.3% 3.9% 5.7% 26% 5.4% 58.5% 100%
62 627 1137  26.547 51.790 104.749 19.084 18.116 222.113
0% 0.3% 0.5% 12% 23.3% 47.2% 8.6% 8.2% 100%
1.790 8.524 9.996  49.337 22.864 25.085 5.614 409.740 532.949
0.3% 1.6% 1.9% 9.3% 4.3% 4.7% 1.1% 76.9% 100%
- 7 8 77 583 4871 5.545
0% 0.1% 0.1% 1.4% 0% 10.5% 0% 87.8% 100%
2167 13.236 21.065 231.855 283.972 454.739 74.059 503.981 1.585.073
0.1% 0.8% 1.3% 14.6% 17.9% 28.7% 4.7% 31.8% 100%

Fuente: Célculos de los autores con base en la informacion del CNA 2014 y UPRA.
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CAPITULO Ill. POLITICA DE TIERRAS Y DESARROLLO
AGROPECUARIO 2022-2026

I11.LA. Introduccién

El andlisis de este capitulo sobre las politicas del Gobierno en materia de tierras y desarrollo
agropecuario se hace con base en el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, Colombia, potencia
mundial de la vida. Se tiene en cuenta, en particular, lo planteado en los documentos que recogen las
bases del PND, el Plan Plurianual de Inversiones (PPI) y la Ley del Plan (Ley 2294 de 2023), asi como
también los decretos que la desarrollan. Adicionalmente, se revisan las asignaciones presupuestales con
cargo al PGN correspondientes a los afios 2023 y 2024 para las entidades del sector encargadas de la
ejecucidn de dichas politicas.

I11.A.1. Enfoque y estructura general del PND

El propdsito central del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, Colombia, potencia mundial de la vida,
es “sentar las bases para que el pais se convierta en un lider de la proteccion de la vida, a partir de la
construccion de un nuevo contrato social que propicie la superacion de injusticias y exclusiones
histdricas, la no repeticion del conflicto, el cambio de nuestra forma de relacionarnos con el ambiente,
y una transformacion productiva sustentada en el conocimiento y en armonia con la naturaleza” (DNP,
2023, p. 21). Para avanzar en esta direccion, se establecen tres dimensiones o ejes principales: i) el
ordenamiento del territorio alrededor del agua; ii) la transformacién productiva hacia economias limpias
y biodiversas; y iii) la equidad e inclusion.

En el proceso de elaboracion del PND 2022-2026 se destaca, en primer lugar, su enfoque territorial: el
territorio es el punto de partida para su construccion. Con este fin se adelantaron “dialogos regionales
vinculantes” en 51 subregiones para identificar y priorizar “necesidades de cambio” y “acciones para
el cambio™. En segundo lugar, adopta una perspectiva multisectorial: establece cinco grandes
transformaciones para el pais, en las que deben participar diversos sectores de manera articulada. Estas
transformaciones son:

Ordenamiento del territorio alrededor del agua y justicia ambiental
Seguridad humana y justicia social

Derecho humano a la alimentacion

Transformacion productiva, internacionalizacion y accion climatica

A ol ol o .

Convergencia regional

Adicionalmente, el PND incluye tres ejes o transformaciones transversales:

® A escala nacional se recolectaron en total 62.590 necesidades de cambio y 89.788 propuestas de accion para el
cambio (DNP, 2023).

52



La tierra para uso agropecuario en Colombia: Equidad y productividad

1. Paztotal e integral
2. Actores diferenciales para el cambio
3. Estabilidad macroeconémica

Para avanzar en cada una de estas transformaciones se define un conjunto de acciones facilitadoras (o
catalizadores) y se establecen algunos indicadores y metas para el cuatrienio.

Gréfico 7. Estructura PND 2022-2026 Colombia, potencia mundial de la vida

DIMENSIONES

ORDENAMIENTO DEL TERRITORIO ALREDEDOR DEL AGUA
TRANSFORMACION PRODUCTIVA HACIA ECONOMIAS LIMPIAS Y BIODIVERSAS

EQUIDAD E INCLUSION

TRANSFORMACIONES

Ordenamiento
del territorio
alrededor del

Seguridad Derecho Transformacién
productiva,

humanay humano a la . S
L . . ., internacionalizacion y
justicia social alimentacion accion climatica

Convergencia
regional

EJES (TRANSFORMACIONES) TRANSVERSALES

Paz total

Actores diferenciales para el cambio

Estabilidad macroeconémica

Fuente: Fedesarrollo. Elaboracion propia.

I11.B. El sector agropecuario en el PND

De acuerdo con el alcance del presente estudio, el analisis del PND se centra en aquellas areas
directamente asociadas a la problemética de la tierra rural para uso agropecuario y al desarrollo
agropecuario en general, es decir, las areas que inciden en la productividad y competitividad del sector.
Esta seccion se concentra en las transformaciones 1, 3,4y 5.

En cuanto a los ejes transversales, se presta atencion al de Paz total, cuyo primer punto reafirma el
cumplimiento del Acuerdo de Paz, especialmente su punto 1 sobre Reforma Rural Integral (RRI). Por
ualtimo, sobre el eje 2 (actores diferenciales para el cambio), se destacan algunas propuestas referentes
al acceso a la tierra y a servicios productivos para la poblacion campesina y las comunidades étnicas.

111.B.1. Ordenamiento del territorio alrededor del agua

Esta transformacion puede considerarse la mayor apuesta del PND, ya que a través de ella se busca
avanzar en varios frentes simultaneamente, entre los que se destacan: i) la justicia ambiental mediante
el reconocimiento del agua como derecho fundamental y bien comun; ii) una mejor adaptacion al
cambio climatico; iii) el ordenamiento funcional del territorio que reconozca su vocacion y su
diversidad ambiental social y cultural; iv) el fortalecimiento de las finanzas territoriales mediante una
mejor gestion y apropiacion de las potencialidades de la actividad econdmica en los suelos urbano y
rural; y v) el ordenamiento territorial como instrumento de paz a través de la formalizacion y acceso a
la tierra.
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Para avanzar en estos objetivos, el PND identifica un total de seis conjuntos de politicas o catalizadores.
Este estudio de Fedesarrollo selecciona tres, que considera de mayor relevancia:

e Elagua, la biodiversidad y las personas en el centro del ordenamiento territorial
e El catastro multiproposito
e La formalizacion de la propiedad y la compra de tierras

111.B.1.a. El agua, la biodiversidad y las personas en el centro del ordenamiento territorial

Bajo este catalizador se define un conjunto de politicas orientadas a promover el ordenamiento del
territorio en torno a sus determinantes ambientales, entre los que se incluye la proteccion del suelo rural
para el cumplimiento del derecho a la alimentacion. En este sentido, el PND se compromete a
reglamentar la proteccion del suelo rural, a controlar la expansién urbana y la subdivision predial para
proteger la Unidad Agricola Familiar (UAF). Estos lineamientos y la zonificacién a que den lugar
tendran el caracter de determinantes del ordenamiento territorial para los POT departamentales y
municipales. Asi mismo, el PND se compromete a implementar mecanismos financieros y de gestion
para cerrar la frontera agricolay a generar informacion agroldgica y ambiental para identificar los suelos
con mayor potencial agropecuario y la definicion de las areas productivas (DNP, 2023, pp. 48-49).

Como lo sefiala un estudio reciente de Fedesarrollo, el planteamiento del PND de establecer como eje
central el ordenamiento territorial alrededor del agua “constituye un avance significativo al reconocer
la importancia de la configuracién del territorio [...] para lograr objetivos de desarrollo que en el pasado
han sido elusivos” (Carriazo, Puyana, Reyes y Saavedra, 2023). No obstante, en lo que respecta al sector
agropecuario, se incluyen algunas normas, con implicaciones polémicas, tanto en lo relativo a la politica
de tierras, como al desarrollo del sector. Cabe destacar en especial el articulo 32 de la Ley del Plan, que
modifica el articulo 10 de la Ley 388 de 1997 (Ordenamiento territorial), y que establece un total de
seis determinantes como normas de superior jerarquia que los municipios y distritos deberan tener en
cuenta en la elaboracién o adopcién de sus planes de ordenamiento territorial. En los niveles 1y 2, la
Ley incluye como determinantes la soberania alimentaria y las areas de proteccion para la produccion
de alimentos que defina el Ministerio de Agriculturay Desarrollo Rural (Congreso de Colombia, 2023).

Como se muestra en el capitulo IV de este informe, esta decision no solo afecta la autonomia municipal
y departamental en materia de ordenamiento, sino también la libertad de empresa garantizada por la
Constitucion (articulo 333). En particular, con base en este articulo 32, el Ministerio de Agricultura
presentd para discusion dos proyectos de resolucion, el que declara una Zona de Proteccidon para la
Produccion de Alimentos (ZPPA) en el departamento de La Guajira y uno mas reciente “por el cual se
declara una ZPPA en la provincia Sabana Centro del departamento de Cundinamarca y se dictan otras
disposiciones”. Este ultimo establece “Declarar Zona de Proteccion para la Produccion de Alimentos,
la provincia Sabana Centro del departamento de Cundinamarca, conformada por los municipios de
Cajica, Chia, Cogua, Cota, Gachancipa, Nemocén, Sop6, Tabio, Tenjo, Tocancipa y Zipaquira,
tomando como referencia técnica el documento metodoldgico de UPRA [...])” (MADR, 2023). Este
proyecto de resolucion generd fuertes inquietudes en los municipios afectados®.

De otro lado, y asociado a este primer punto de ordenamiento alrededor del agua, la Ley del Plan incluye
en su articulo 36 varias disposiciones relacionadas con la financiacion de distritos de riego: la entrega,
a titulo gratuito, de distritos y obras de adecuacion de propiedad de la Agencia de Desarrollo Rural
(ADR) a las asociaciones de usuarios 0 a las entidades territoriales, y el compromiso de priorizar la

® Este proyecto de resolucion fue publicado el 17 de agosto de este afio y a la fecha se encuentra en discusion.
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culminacién de los distritos de riego multipropésito en construccion y la financiacion de nuevos distritos
en areas de alta productividad agricola (Congreso de Colombia, 2023).

111.B.1.b. Catastro multipropdsito y formalizacion

El PND se compromete con la implementacion del catastro multipropdsito como instrumento clave para
consolidar la gobernanza territorial. Para ello prevé la creacién de mecanismos para financiar o
cofinanciar los procesos catastrales de los municipios, priorizando las zonas rurales de la Amazonia,
Orinoquia y Pacifica, asi como también los municipios seleccionados para implementar los Programas
de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET). Se fortaleceran los sistemas de informacion territorial y
su interoperabilidad (catastro-registro), y se aplicara el Sistema de Administracion del Territorio (SAT)
para la toma de decisiones sobre el territorio.

Asi mismo, el Gobierno nacional se propone impulsar la formalizacion, regularizacion y adjudicacion
de la propiedad con prioridad en las &reas rurales y en beneficio principalmente de campesinos y
comunidades étnicas (indigena, negra, afrocolombiana, raizal, palenquera y rom). Con este fin se
acelerard el plan de formalizacion de la propiedad rural establecido en el Acuerdo de Paz. Este proceso
se acompafara de un mecanismo de estructuracién y entrega de proyectos productivos sostenibles para
los campesinos beneficiarios.

Con referencia al catastro multipropoésito, la Ley del PND (seccién V) incluye un conjunto amplio de
articulos. Se destaca el 43, que declara la gestion catastral como un servicio puablico “prestado
directamente por el Estado”, que estara centrado en el Instituto Geografico Agustin Codazzi (la norma
anterior no obligaba a la prestacion directa), con lo cual se limita la capacidad de avanzar en la ejecucion
del catastro multipropésito. También se establecen normas especiales concertadas para la gestién
catastral en los territorios de las comunidades étnicas. Los articulos 51 y 52 modifican los articulos 2 y
4 de la Ley 160 de 1994 (que crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y sus correspondientes
subsistemas), para incluir explicitamente a las comunidades étnicas como beneficiarias de este sistema
y ampliar el nimero de subsistemas de 6 a 8”. En desarrollo de estos articulos, el Gobierno expidio el
decreto 1406 de 2023, mediante el cual se reglamenta la organizacion y funcionamiento del Sistema
Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural (SINRADR). Por otro lado, para reducir el rezago
catastral a escala nacional, se decreta la actualizacién del avalGo catastral de todos los predios que no
hayan sido objeto de actualizacion en los ultimos cinco afios (articulo 49) y se le otorga a la Agencia
Nacional de Tierras (ANT) la categoria de gestor catastral especial (articulo 50).

En materia de acceso a la tierra rural (seccién VI), se destacan dos disposiciones: en primer lugar, se
reducen los limites patrimoniales para acceder a la tierra a titulo gratuito y parcialmente gratuito
(articulos 57 y 58), lo cual implica que se reduce el nimero potencial de beneficiarios en estas
categorias®; en segundo lugar, se establecen mecanismos para facilitar la compra de tierras por oferta
voluntaria y se autoriza al MADR (con apoyo de la UPRA) para definir nlcleos territoriales de
intervencion prioritaria para la Reforma Rural Integral (RRI) y para identificar y priorizar la compra de
predios en estas areas (articulo 61). Adicionalmente, este mismo articulo establece que si el propietario
no procede a la venta, la ANT adelantara un andlisis de explotacién econémica del predio y podra

" Los dos nuevos subsistemas que se crean son el de ordenamiento territorial y solucion de conflictos socioambientales
para la reforma agraria, y el de delimitacion, constitucion y consolidacion de territorios de las comunidades étnicas.

8 La norma anterior establecia como limite para acceder a titulo gratuito no poseer un patrimonio superior a 250 SMMLYV,
equivalentes a $ 290 millones en 2023 (articulo 4, decreto ley 902 de 1997). Bajo la norma actual, este limite se fija en
1.367,54 UVT ($ 42.412), equivalentes a $ 58.000 en 2023.
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requerir la enajenacion de aquellas areas que no estén siendo aprovechadas. En caso de que el
propietario no acceda, “la ANT aplicara los procedimientos agrarios a que haya lugar” (articulo 61).

Como reglamentacion asociada a este articulo 61, el MADR publicé recientemente un proyecto de
decreto en el que se proponen normas tendientes a agilizar los procesos de enajenacion de predios. Se
plantea, en particular, la aplicacion del procedimiento de extincién de dominio de los predios rurales
“en los casos en los que se demuestre incumplimiento de la funcion social y/o ecologica de la propiedad
[...]”. Asi mismo, se le otorgan poderes especiales a la ANT para proceder en estos casos (MADR,
2023). Este proyecto de decreto ha sido objeto de numerosas objeciones, ya que violaria principios
garantizados por la Constitucion: el derecho a la propiedad privada, el principio de legalidad y el
derecho al debido proceso al convertir ala ANT en juez y parte, entre otros (MADR, 2023). El capitulo
IV de este informe hace un analisis mas detallado de sus implicaciones.

Tabla 9. Metas PND Transformacién 1. Ordenamiento territorial alrededor del agua

Indicador Linea de Meta Asociacion con Objetivos de
base cuatrienio Desarrollo Sostenible (ODS)
jetivo 1. Fi 1
Hectareas de pequefia y mediana 720.065 3972423 Objetivo in de la pobreza
propiedad formalizadas (2022-11T) R Objetivo 16. Paz, justicia e instituciones
solidas
Objetivo 1. Fin de la pobreza
Hectareas entregadas a través del 17.506 3.000.000 o S
fondo de tierras (Nov-2022) S Objetivo 16. Paz,S (J’)lllis(;;(;la e instituciones
Porcentaje del area geografica con 9.4 % 70 % Objetivo 11. Ciudades y comunidades
catastro actualizado (2022) ’ sostenibles

Fuente: Colombia, potencia mundial de la vida, Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026.

I11.C. Derecho humano a la alimentacion

El objetivo central de esta transformacion es “promover la produccion local de alimentos e insumos, y
fomentar los circuitos cortos de produccion y distribucion de alimentos para que toda su poblacion tenga
una alimentacion suficiente, adecuada, sana e inocua que conlleve progresivamente a la soberania
alimentaria” (DNP, 2023, p. 119).

Para el cumplimiento de este derecho se busca avanzar en tres pilares:

- Disponibilidad, definida como una oferta suficiente y sostenible de alimentos, para cuyo logro
se plantea una transformacion del sector agropecuario que incluya el ordenamiento de la
produccion, el acceso a factores productivos incluida la tierra, el fortalecimiento del Sistema
Nacional de Innovacién Agropecuaria (SNIA), los servicios de extension y la produccion
nacional de insumos.

- Accesibilidad, que se refiere a la disponibilidad fisica de los alimentos y a la capacidad de pago

para adquirirlos. Esto se lograra a través de cadenas de suministro eficientes y tecnificadas,
transporte idoneo y menor intermediacion.
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- Adecuacion, entendida como la alimentacién que cumple con las condiciones necesarias para
el desarrollo integral de los individuos. Se desarrollara una politica de inocuidad de los
alimentos y se promoveran practicas de alimentacion saludable.

Estos tres pilares deben estar soportados por una gobernanza interinstitucional que mejore la
articulacion entre las politicas y planes nacionales con los territoriales. En estos procesos se le asigna a
la agricultura campesina, familiar y comunitaria un papel fundamental, aunque no se detalla como.

La Ley del Plan incorpora un nimero reducido de articulos relativos a esta transformacion. Se destaca
la creacion del Sistema Nacional de Seguimiento y Monitoreo para la Superacion de la Malnutricion
(SNSM), a cargo del Ministerio para la Igualdad y la Equidad (articulo 215), y el Sistema Nacional para
la Garantia Progresiva del Derecho a la Alimentacién y Hambre Cero, que actuard como mecanismo
articulador y coordinador entre los actores del sistema y estara a cargo del Departamento Administrativo
de la Presidencia de la Republica (DAPRE). De otro lado, se adoptan disposiciones en materia de
financiamiento para el sector agropecuario, como las medidas para la recuperacion de garantias
otorgadas por el Fondo Agropecuario de Garantias (FAG) (articulo 217) y la inclusion del Ministerio
de Hacienda y del presidente de la ADR en la Comision Nacional de Crédito Agropecuario (CNCA)
(articulo 218).

No obstante, hay que sefialar que algunas de las decisiones de politica mas importantes en relacion con
el derecho a la alimentacidn estan contempladas en la transformacién Ordenamiento territorial alrededor
del agua. En efecto, como se sefial6, el articulo 32 incluye como determinantes de primer orden en el
ordenamiento territorial la soberania alimentaria y la Zona de Proteccién para la Produccién de
Alimentos (ZPPA). Adicionalmente, desde la perspectiva gubernamental, el acceso a la tierra, que hace
parte también de esa transformacion, es otro de los instrumentos considerados clave para asegurar una
mayor disponibilidad de alimentos.

I1.D. Transformacion productiva, internacionalizacion y accion climética

Esta transformacion tiene como fin “La transiciéon hacia una economia productiva limpia, justa y
equitativa con crecimiento sostenible y uso intensivo del conocimiento” (DNP, 2023). Para ello se
propone proteger la megabiodiversidad del pais, avanzar en la transicion energética hacia una economia
verde e impulsar la reindustrializacién con base en la bioeconomia y en las potencialidades regionales.

Para esta transformacion se plantean cinco ejes promotores o catalizadores, de los cuales dos pueden
asociarse de manera mas directa con el desarrollo del sector agropecuario: la economia productiva a
través de la reindustrializacion y la bioeconomia, y el financiamiento del desarrollo para una economia
productiva.

La politica de reindustrializacion se orientara al cierre de brechas de productividad, al fortalecimiento
de los encadenamientos productivos, a la diversificacion de la oferta interna y exportable y a la
profundizacion de la integracion con América Latina y el Caribe. Entre las acciones propuestas para
desarrollar esta politica estan: i) la soberania alimentaria y agroindustrial mediante el fortalecimiento
de encadenamientos en la produccion de alimentos, fertilizantes, agroinsumos, maquinaria, equipos y
digitalizacion; y ii) las apuestas estratégicas desde los territorios, acordes con sus vocaciones
productivas, en las que jugaran un papel clave la economia popular y la micro y pequefia empresa.
Adicionalmente, se contempla duplicar la inversion del pais en investigacion y desarrollo (I+D) para
disminuir las brechas tecnoldgicas y hacer que avance el aparato productivo.
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En bioeconomia se promoveran modelos de produccion sostenible en agricultura y ganaderia, se hara
un aprovechamiento sostenible de los bosques y se desarrollaran los productos derivados de la
biodiversidad con potencial exportable (DNP, 2023). Finalmente, en financiamiento para el desarrollo,
la apuesta mas importante es el fortalecimiento de la banca publica —en particular el Grupo
Bicentenario— como impulsora de la economia popular, urbana y rural.

En materia legislativa se destaca el articulo 259 de la Ley del Plan sobre arancel inteligente y defensa
comercial, el cual autoriza al Gobierno a adoptar medidas comerciales restrictivas por razones de
defensa nacional, entre las que se incluye la soberania alimentaria.

Tabla 10. Metas PND Transformacion 3. Derecho humano a la alimentacion

Indicador Linea de base Meta cuatrienio Asociacion con ODS
Produccioén en cadenas agricolas 35.318.147
priorizadas para el derecho 39.113.435 Objetivo 2. Hambre 0
h a ali o toneladas
umano a la alimentacién toneladas
(2021)

Fuente: Colombia, potencia mundial de la vida, Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026.

I11.E. Convergencia regional

Esta transformacion busca reducir las brechas sociales y econdémicas entre hogares y regiones en el pais,
mediante el fortalecimiento de los vinculos intra e interregionales.

El PND resalta la importancia de la conectividad para el desarrollo econémico y el desarrollo del sector
agropecuario, en particular cuando anota que “La falta de conectividad fisica, digital y de
comunicaciones entre los territorios contribuye a las disparidades en productividad y competitividad.
Se requiere fortalecer los vinculos interregionales a partir de sistemas de productividad, conectividad,
competitividad e innovacion que permitan el desarrollo incluyente y los encadenamientos entre el
campo, las ciudades y el mundo” (DNP, 2023, p. 176).

Para impulsar la convergencia regional, el PND propone un conjunto de acciones estratégicas que
incluyen: i) la integracion intrarregional (intraurbana, urbano-rural y subregional) a partir de la
consolidacion de modelos de desarrollo supramunicipales que fortalezcan los vinculos territoriales y
aprovechen las economias de escala; y ii) la integracion interregional y con el mundo, a partir de
sistemas nacionales y regionales de productividad, competitividad e innovacion que permitan el
encadenamiento y la complementariedad entre regiones y de estas con el mundo.

Para la integracion intrarregional, el PND contempla una estrategia amplia de intervencion de vias
regionales —secundarias y terciarias—, terminales fluviales y aer6dromos. Para la ruralidad se considera,
en especial, el Plan Nacional de Vias para la Integracion Regional (PNVIR). Para la financiacion y
construccién de estas obras se promoveran acuerdos entre entidades territoriales y la suscripcion de
convenios solidarios con organizaciones de accion comunal. Adicionalmente, se tiene previsto
desarrollar corredores de infraestructura intermodal, que incluyen la reactivacion de los corredores
férreos existentes y de infraestructuras logisticas especializadas. Por Gltimo, se plantea la integracion
de los territorios mas afectados por el conflicto mediante la ejecucion de los 16 planes nacionales
sectoriales del Acuerdo de Paz, estrategia que seria liderada por el MADR; sin embargo, ni el PND ni
el MADR han formulado lineamientos en este sentido.
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Para la transformacion de las regiones se buscara que los territorios construyan alternativas para mejorar
la productividad, la competitividad y la innovacion. Habran de tener en cuenta los saberes y vocaciones
locales y se apoyaré el fortalecimiento de las cadenas productivas regionales a partir de la ciencia, la
tecnologia y la innovacion, y la internacionalizacion. No obstante, el PND no plantea una estrategia
para lograr estos objetivos. Es necesario un trabajo articulado entre el Gobierno nacional, las
autoridades regionales y locales, el sector privado y la academia para identificar las potencialidades de
los diferentes territorios y alinear esfuerzos y recursos para avanzar en esa direccion.

De otro lado, para impulsar la convergencia regional, se proponen acciones de caracter transversal
orientadas a mejorar la confianza en el Estado, impulsar la participacion ciudadana y reconstruir el
tejido social en las comunidades para incrementar la confianza y afianzar la convivencia.

Tabla 11. Metas PND Transformacion 5. Convergencia regional

Indicador Linea de base Meta cuatrienio Asociacion con ODS

Vias regionales y caminos
ancestrales intervenidos Objetivo 9. Industria,

(mejorados, mantenidos, (2022) 88.342 km innovacion e infraestructura
rehabilitados)

55.240 km

Fuente: Colombia, potencia mundial de la vida, Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026.
I11.F. Ejes transversales

I11.F.1. Paz total

Mediante esta apuesta, el Gobierno busca “generar transformaciones territoriales, superar el déficit de
derechos econémicos, sociales, culturales y ambientales, al tiempo que busca acabar con las violencias
armadas, tanto aquellas de origen sociopolitico, como las que estan marcadas por el lucro, la
acumulacion y el aseguramiento de riqueza”. EI cumplimiento del Acuerdo de Paz se considera la piedra
angular para avanzar hacia la paz total, por lo que el PND prioriza la implementacién del Acuerdo e
incorpora en sus transformaciones el plan marco de implementacion.

En este sentido, uno de los principales compromisos del Gobierno es con la Reforma Rural Integral
(RRI), cuya “base es la democratizacion de la tierra, sustentada en el acceso, la formalizacion y la
regularizacion de la propiedad”, para lo cual se compromete a avanzar en el disefio de instrumentos de
financiacion que faciliten el cumplimiento de la RRI en materia de tierras (DNP, 2023, p. 209). Al
enfocarse en la entrega de tierras, esta interpretacion deja de lado el concepto de integralidad que inspir6
la RRI, y en general los procesos modernos de reforma agraria, que requieren acciones en diversos
frentes para avanzar en la inclusién social y productiva de las familias campesinas pobres. Al respecto,
cabe destacar los 16 planes de la RRI o las estrategias propuestas en la Mision para la Transformacion
del Campo (MTC), que incluian el desarrollo coordinado de acciones en materia de educacion, salud,
vivienda, vias terciarias y el acceso a servicios productivos basicos —riego, asistencia técnica integral,
crédito—.

I11.F.2. Actores diferenciales para el cambio

En la seccidn El cambio es con las mujeres, el PND formula su politica en materia de equidad de género
y hace referencias especificas a la mujer rural en relacion con el acceso a la tierra y la inclusion
productiva. Sobre el primer punto se sefiala que se estableceran mecanismos juridicos e institucionales
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que garanticen su acceso a la tierra. En inclusion productiva se reconoce la contribucién de la mujer
rural para alcanzar la soberania alimentaria y se proyecta potenciar el Fondo de Fomento para las
Mujeres Rurales (FOMMUR) con miras a apoyar la inclusion productiva de las mujeres rurales de bajos
recursos.

En la seccion Pueblos y comunidades étnicas, el PND llama la atencion sobre los conflictos
socioambientales del uso de la tierra, conflictos que surgen en los territorios de estas comunidades por
la mineria ilegal, la explotacion ilegal de madera y los cultivos ilicitos. EI compromiso, entonces, es
trabajar con estas comunidades para propiciar una economia productiva y garantizar sus derechos
individuales, colectivos y territoriales. En particular, el PND le da especial atencion a su derecho al
territorio y al acceso a la tierra a través de medidas de proteccion, restitucion, ampliacion y titulacion
de los territorios étnicos, asi como a los derechos de estas comunidades en politicas como la del catastro
multipropdsito. Asi mismo, el Gobierno se compromete a apoyarlas en varios frentes, entre ellos la
soberania y autonomia alimentaria y el estimulo a proyectos productivos para reducir la marginalidad,
la desigualdad y la exclusion.

Por Gltimo, en la seccidn El campesinado colombiano como actor de cambio, el PND se compromete a
impulsar la conformacién de las zonas de reserva campesina, y a apoyar sus planes de desarrollo.
También promoverad la formalizacion, adjudicacion y regularizacion de la propiedad rural. Para
impulsar la reforma agraria, el Gobierno se compromete a priorizar la entrega de bienes de la Sociedad
de Activos Especiales (SAE) al fondo de tierras y a poner en practica el Subsidio Integral de Acceso a
Tierras (SIAT). Adicionalmente, se plantea evaluar la pertinencia de la ley que crea las Zonas de Interés
de Desarrollo Rural, Econémico y Social (ZIDRES) (ley 1776 de 2016).

En la dimensién productiva se plantea fortalecer la economia popular y comunitaria, el trabajo digno y
a los pescadores artesanales. Finalmente, se tiene previsto impulsar la participacion del campesinado
en espacios de toma de decision como los Consejos Seccionales de Desarrollo Agropecuario
(CONSEA) y en los Consejos Municipales de Desarrollo Rural (CMDR).

La mayoria de los planteamientos relacionados con el campesinado y las comunidades étnicas estan
recogidos en los articulos 51 y 52 de la Ley del Plan y en el decreto reglamentario 1406 de 2023, a los
cuales ya se hizo referencia.

Tabla 12. Metas de segundo nivel: tierras y desarrollo agropecuario

Indicador Linea de base | Meta cuatrienio Asociacion con ODS
Titulos entregados a través del fondo de 697 - .
. 70.000 Objetivo 1. Fin de la pobreza
tierras (2022)
. . bjetivo 11. Ciudad
Municipios con catastro multipropdsito 82 598 Obje o Ciuda o5y
comunidades sostenibles
Objetivo 11. Ciudades y
Porcentaje del 4rea geografica de los comunidades sostenibles
municipios PDET con catastro 1.99 % 91.36 %
multipropoésito formado o actualizado Objetivo 16. Paz, justicia e
total o parcialmente instituciones solidas

Objetivo 11. Ciudades y

Predios del pais con catastro comunidades sostenibles

. o 7.038.116 10.609.506
multiproposito

Objetivo 16. Paz, justicia e
instituciones sélidas

60



La tierra para uso agropecuario en Colombia; Equidad y productividad

Areas con distritos de riego de pequefia

escala rehabilitados, complementados y 1.211 2.095 ..
modernizados Objetivo 2. Hambre 0
Areas con nuevos distritos de riego
construidos o ampliados 0 3:000 has Objetivo 2. Hambre 0
Areas con proyectos de adecuacién de 133
riego intrapredial finalizados fuera de 24.186 -
distritos (2022) Ob_]ethO 2. Hambre 0
Nuevas admisibilidades sanitarias y 176
fitosanitarias obtenidas para la 224 Objetivo 8. Trabajo decente y
diversificacion de exportaciones (2022) crecimiento econdmico
Operaciones de crédito de fomento al 1.621.766 1 865.031 Objetivo 8. Trabajo decente y
pequefio productor (2022) RN crecimiento econdémico
83.765 g :
Pequefios productores que cuentan con 195.089 Obj etlvp 8 Trabajo c}ec§nte Y
el seguro agropecuario (2022) crecimiento economico
. . Objetivo 12: Produccion y
Produccién de pescado proveniente de 35.178 211.798 consumo responsables
la pesca artesanal
Sistemas de trazabilidad de productos 5 5 Objetivo 8. Trabajo decente y
agropecuarios implementados (2022) crecimiento econdmico
Usuarios atendidos con el servicio 480.279 529186 Objetivo 8. Trabajo decente y
publico de extension (2022) ' crecimiento econdomico
Zonas libres y de baja prevalencia 35 35 Objetivo 8. Trabajo decente y
mantenidas (2022) crecimiento econdomico
Prototipos de tecnologia para soberania
alimentaria y el derecho a la i 122 Obictivo 9. Industria
alimentacion en proceso de validacion innov z;]ci(')n . i.n fraestruc:[ura
precomercial o comercial (CTI)
Exportaciones agricolas no 4.339.8 6.200 Objetivo 8. Trabajo decente y
tradicionales (USD millones) (2022) ' crecimiento econdomico
Hectareas reforestadas en terrenos con 542.109 522,109 Objetivo 15. Vida de
aptitud forestal (2022) ’ ecosistemas terrestres

Hectareas entregadas a mujeres rurales
a través del fondo de tierras (titulo
individual)

Por definir

Por definir

Objetivo 1. Fin de la pobreza
Objetivo 5. Igualdad de género

Objetivo 16. Paz, justicia e
instituciones sélidas

Porcentaje de participacion de mujeres
rurales en las operaciones de crédito
agropecuario y rural

37 %
(2022)

50 %

Objetivo 5. Igualdad de género

Objetivo 8. Trabajo decente y
crecimiento econdmico

Fuente: Colombia, potencia mundial de la vida, Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026.
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Tabla 13. Metas del plan marco de implementacion

Indicador PMI Entidad Meta a 2026

Porcentaje de hectareas del fondo de tierras
entregadas para la constitucion, ampliacién y
saneamiento de los resguardos de los pueblos
indigenas

Agencia Nacional de Tierras 39.58 %

Porcentaje de hectareas del fondo de tierras
entregadas formalmente a los pueblos y Agencia Nacional de Tierras 3.68 %
comunidades NARP para la titulacion colectiva

*Metas del plan marco de implementacién del Acuerdo de Paz incluidas en el PND 2022-2026.
Fuente: Colombia, potencia mundial de la vida, Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026.

I11.G. Plan Plurianual de Inversiones 2023-2026 y asignaciones del PGN para tierras y
desarrollo agropecuario 2023-2024

I111.G.1. Plan Plurianual de Inversiones (PPI)

El PPI para el periodo 2023-2026, estima una concurrencia de recursos publicos para inversién por un
valor de $ 1.154,8 billones (pesos de 2022). Adicionalmente, se estima que estos recursos apalanquen
inversion privada por un valor de $ 949,7 billones, lo cual daria un valor total de $ 2.104,5 billones en
inversiones —publicas y privada— para el cuatrienio.

Tabla 14. Fuentes de financiacion publica PND 2022-2026 (billones de pesos de 2022)

Fuente Valor Participacion %
Presupuesto General de la Nacion (PGN) 5774 50 %
Sistema General de Participaciones (SGP) 268,8 233 %
Recursos propios de entidades territoriales 145,8 12.6 %
Empresas publicas 106,4 92 %
Sistema General de Regalias (SGR) 47,4 4.1 %
Cooperacion internacional 9,1 0.8 %

TOTAL 1.154,9 100 %

Fuente: DNP (2023). Colombia, potencia mundial de la vida, PND 2022-2026. Plan Plurianual de Inversiones.

En lo referente al componente publico, la principal fuente de financiacion serd el PGN, con una
participacion del 50 %, seguido en importancia por el SGP (23.3 %), recursos propios de las entidades
territoriales (12.6 %) y de las empresas publicas (9.2 %) (ver tabla 14).

En cuanto a los usos, el gasto previsto en el PPI, segun las transformaciones del PND, ird en primer
lugar a la transformacién Seguridad humana y justicia social, a la que se destinara el 64 % de los
recursos (744 billones). Le siguen en importancia la transformacion Convergencia regional, con una
participacion del 12 %, la de Transformacion productiva, internacionalizacion y accién climatica con
el 10 %, la de Derecho humano a la alimentacién con un 4 %y la de Ordenamiento territorial alrededor
del agua, con un 2 %. La distribucion total por usos se resume en la tabla 15.
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Tabla 15. Uso de recursos del PP 2023-2026, segun transformaciones del PND (billones de pesos de 2022)

Transformacion PND Valor Participacion %

Seguridad humana y justicia social 743,7 64.4 %
Convergencia regional 1384 12 %
212?;1251%Ta6i6n productiva, internacionalizaciéon y accién 114.4 9.9 %
Derecho humano a la alimentacion 46,1 4%
;);ieizzgliento del territorio alrededor del agua y justicia 28.8 259
Estabilidad macroeconémica 83,4 7.2 %

TOTAL 1.154,8 100 %

Fuente: DNP (2023). Colombia, potencia mundial de la vida, PND 2022-2026. Plan Plurianual de Inversiones.

I111.G.2. El sector agropecuario en el Presupuesto General de la Nacion (PGN)

La tabla 16 muestra las asignaciones de recursos del PGN para el sector agropecuario entre los afios
2019y 2024.

Tabla 16. El sector agropecuario en el PGN 2019-2024 (miles de millones de pesos corrientes)

2019 2020 2021 2022 2023 2024
PGN total 259.236 300.707 332.887 352.412 422.844 502.597
PGN sin servicio de la
deuda 198.476 217.223 243.478 280.744 344.346 408.076
Sector agropecuario 2.614 2.048 2.354 2.586 4.076 9.227
Variacion anual % -21.6 14.9 9.9 57.6 126.4
Participacion % 1.3 0.9 1 0.9 1.2 2.3

Fuente: Ministerio de Hacienda.
*Las cifras de 2024 corresponden al proyecto de ley de presupuesto presentado al Congreso.

En términos generales, los recursos destinados al sector han tenido una baja participacién en el PGN.
Sin embargo, desde 2023 ha habido importantes incrementos que muestran el interés del Gobierno por
impulsar el sector. Para 2024, estos recursos tendran un crecimiento sin precedentes: 126 %, que supera
los $ 9 billones y duplica su participacién en el PGN.

No obstante, la distribucion de recursos en las entidades del sector muestra la prioridad que le ha
asignado el Gobierno al tema de tierras. En efecto, como se observa en la tabla 17 y el gréfico 8, en
2023 el presupuesto de la ANT se increment6 en un 243 % con respecto al afio inmediatamente anterior,
y para el 2024 se tiene previsto que llegue a $ 5,2 billones, cifra cinco veces superior a lo asignado en
2023 y que equivale al 56.5 % del total de recursos presupuestados para el sector el proximo afio. Le
sigue en importancia la ADR, aunque con incrementos mas modestos.
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Tabla 17. Distribucion del PGN entre entidades del sector agropecuario 2019-2024 (miles de millones de pesos
corrientes)

Entidad 2019 2020 var% 2021 var% 2022 var% 2023 var% 2024* var %
MADR 1215 871 -284 1038 192 1296 248 1.264 -2.5 1.799 424
ANT 337 270 -19.8 306 13.2 308 0.6 1.056 2431 5213 3938
ICA 335 315 -5.7 339 7.5 349 3 452 29.6 535 18.3
ADR 274 234 -14.9 297 27 261 -11.9 693 165.3  1.006 45.1
URT 248 256 3.1 268 4.8 277 3.1 408 47.3 471 15.5
Resto 204 102 -49.8 106 3.4 96 -9.7 204 113 203 -0.4
TOTAL 2614 2.048 -216 2354 149 2586 9.9 4.076  57.6 9.227 126.4

Fuente: Ministerio de Hacienda.
Ministerio de Agriculturay Desarrollo Rural (MADR), Agencia Nacional de Tierras (ANT), Instituto
Colombiano Agropecuario (ICA), Agencia de Desarrollo Rural (ADR), Unidad de Restitucion de Tierras
(URT).
Resto: Unidad de Planificacion Rural y Agropecuaria (UPRA), Autoridad Nacional de Pesca (AUNAP),
Agencia de Renovacion del Territorio (ART).

Gréfico 8. Distribucion de recursos del PGN entre las entidades del sector agropecuario 2019-2024 (miles de
millones de pesos corrientes)
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$ miles de millones

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico.

De otro lado, con respecto a la distribucién del PGN, cabe destacar que para 2024 se prevé una reduccion
significativa de los recursos para el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, que pasarian de $
480.000 millones en 2023 a $ 400.000 millones (-17.9 %). Este recorte iria en contravia con el
importante papel asignado a la investigacion y la innovacion en el PND para lograr las transformaciones
propuestas en materia de producciéon de alimentos, agroinsumos, bioeconomia y con miras a la
transformacion productiva en general. Dicha reduccion es preocupante, si se tienen en cuenta los bajos
niveles de inversion en ciencia, tecnologia e innovacion del pais y la necesidad de contar con recursos
sostenibles para que estas inversiones se traduzcan en mejoras en la productividad y competitividad de
Colombia y del sector agropecuario en el largo plazo.

64



La tierra para uso agropecuario en Colombia; Equidad y productividad

CAPITULO IV. POLITICAS E INSTITUCIONES EN MATERIA DE LA
TIERRA AGROPECUARIA®

IV.A. Introduccién

El presente capitulo tiene por objeto analizar y proponer acciones de politica publica que mejoren la
equidad en la propiedad y uso de la tierra rural y aumenten la productividad del sector agropecuario,
cuyo potencial destaco la FAO (2023): “Colombia tiene el perfil para ser una potencia agroalimentaria”.
Sustituir importaciones, expandir exportaciones de bienes del sector, disminuir el hambre con la mayor
produccién de alimentos y aumentar el nivel de ingresos de la poblacion rural, cuya mayoria es
poblacién campesina vinculada a la agricultura, es el objetivo™.

Este capitulo estda conformado por seis secciones, de las cuales la primera es esta introduccion. La
segunda seccion se ocupa del papel de la tierra y su distribucién en la produccion agropecuaria, y reporta
las mediciones de una alta y persistente desigualdad de posesion de la tierra rural de Colombia a lo largo
de las dltimas décadas. A pesar de los varios intentos de reforma agraria durante el siglo XX,
consignados en el capitulo I, la desigualdad en la posesion de la tierra se mantiene alta y el objetivo de
generar mayores ingresos y bienestar de la poblacion campesina no se ha logrado. Al comparar el Gini
de la tierra con otros paises latinoamericanos se constata que la alta desigualdad es una constante en la
region.

La tercera seccién analiza el grado de informalidad de la tierra rural en Colombia, que es la expresion
maés clara de la indefinicién de los derechos de propiedad y constituye un freno al desarrollo del mercado
de tierras, que es el que facilita que el recurso tierra se asigne a los mejores proyectos productivos.
Segun la UPRA, el nivel de informalidad alcanza el 52 % del total de predios, aunque otras fuentes
afirman que es mayor. Se ahonda en las causas que tienen origen, entre otras, en una institucionalidad
publica fragmentada.

La cuarta seccion se centra en la gestion del impuesto predial rural que, segun calculos de la UPRA es
muy deficiente a escala nacional, y discute como se podria avanzar en lograr una mejor gestion
municipal del impuesto predial rural para lograr el objetivo de promover la actividad agropecuaria en
los predios improductivos.

La quinta seccion analiza las politicas en relacion con la tierra rural del PND, Colombia, potencia
mundial de la vida 2022-2026: 1. Democratizacion del acceso a la propiedad de la tierra; 2.
Formalizacion de tierras; 3. Acotamiento de la frontera agricola para cuidar el agua que se genera en
los bosques y paramos y que preservan la biodiversidad; 4. Adelanto de los POT de los municipios,

% Este capitulo conté con la colaboracién de la abogada Lorena Garnica.
09,6 millones de personas se autodeclararon campesinos (77.3 % de la poblacién rural), (DANE, 2023).
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dando prioridad a la seguridad alimentaria. Con respecto a estas politicas, se destacan los riesgos y se
enfatizan las acciones que se deberian priorizar.

La sexta seccion plantea otras formas de acceso a la tierra para el desarrollo de la produccién
agropecuaria: el crédito para la compra de tierras, el derecho real de la superficie, los contratos de
conservacion natural, las zonas de reserva campesina y las zonas de desarrollo empresarial.

IV.B. El papel de la tierra rural y su distribucion en la produccién agropecuaria

La tierra es un factor necesario, pero no suficiente para desarrollar la produccion agropecuaria y generar
ingresos y bienestar a la poblacion campesina y a las empresas. También es un activo de riqueza,
prestigio y poder y ha sido a lo largo de la historia del pais fuente de conflicto entre diversos actores.
El acceso a la tierra, desde el punto de vista de la politica publica, se puede considerar la parte “facil”
de alcanzar; pero asegurar la generacién de ingresos de manera competitiva con proyectos productivos
de los beneficiarios supone acciones dificiles de lograr (De Janvry y Sadoulet, 2016, p.501).

Si bien la tierra es necesaria para producir y generar ingresos para que la familia campesina lleve una
vida digna y pueda progresar, ha venido perdiendo importancia en la generacion de valor a lo largo de
la historia. “Hoy en dia, la contribucion relativa de la tierra como factor de produccion a la oferta
agricola pesa poco y cada vez menos. La produccién agropecuaria crece cada vez mas gracias al
progreso del conocimiento cientifico y tecnoldgico.” (Balcazar, et al., 2000). Son indispensables otros
factores como el capital, la mano de obra cada vez mas calificada, la asistencia técnica con innovaciones
tecnoldgicas, la informacion necesaria para acceder de manera eficiente a los insumos y comercializar
la produccidn, y la asociatividad para superar el poder oligopélico en las cadenas de valor. Otros bienes
publicos como la seguridad, el riego, la conectividad vial y de internet también son claves. El capitulo
V de este informe ahonda precisamente en todos estos servicios productivos, necesarios para lograr la
generacién de ingresos de manera eficiente.

Desde la Conguista y la Colonia, la ambigiiedad en la definicion de los derechos de propiedad de la
tierra rural en Colombia ha sido una constante. Una parte de las tierras correspondia a titulos originarios
de la Corona espafiola o a enajenaciones posteriores de estos. Desde la Colonia hubo muchas tensiones
entre terratenientes y aparceros y colonos en torno a la posesion y uso de las tierras. Los aparceros
aspiraban a ser propietarios para trabajar la tierra; los colonos suponian que eran tierras baldias y que
podrian obtener un titulo de propiedad. La historia da cuenta de expulsiones de aparceros y de colonos
por parte de terratenientes temerosos de que pudieran perder sus tierras y también da cuenta de
invasiones de tierras incultas por parte de aparceros y colonos sin tierra que aspiraban a tenerla para
producir't. Como se menciona en el capitulo I, los intentos de reforma agraria que pretendian resolver
estas tensiones (1936, 1961, 1968) fueron contrarrestados por contrarreformas. La gran conflictividad
de la sociedad colombiana en torno a la distribucién de la tierra rural era evidente'?. A mediados de la
década de los afios noventa del siglo pasado se implementé una reforma basada en la negociacion libre
y directa entre beneficiarios y propietarios de la tierra y el otorgamiento de “un subsidio directo para el
aspirante a tierras, equivalente al 70 % del valor de la misma”. Su objetivo era subsidiar la compra de

1 LeGrand, C. (2016). Colonizacién y protesta campesina en Colombia (1850-1950). Universidad de los Andes,
Universidad Nacional de Colombia, Centro de Investigacion y Educacion Popular.

12 Caballero, C. Episodio 50: La Ley 200, la agricultura y el gobierno de Alfonso Lopez Pumarejo, 1934-1938;
Loépez, E. Episodio 60: La ley de reforma agraria de 1961; Lopez, E. Episodio 62: Los debates sobre la reforma
agraria y el rol del Incora; Lopez, E. Episodio 65: Carlos Lleras Restrepo y los 10 ensayos sobre reforma agraria;
Lopez, E. Episodio 75: El Incora en los afios 70; Lépez, E. Episodio 76: El comité evaluador de la reforma agraria
de 1970; Lopez, E. Episodio 77: El acuerdo de Chicoral de 1972. En R. Junguito et al. (2022). Episodios de la
historia de la agricultura colombiana. Fedesarrollo, Banco de la Republica.
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un millén de hectéreas en beneficio de 70.000 familias. Sin embargo, segin Albert Berry, esta reforma
no pudo mejorar en forma significativa la estructura agraria del pais (Perfetti, 2022).

Con el objetivo de ampliar la produccién agropecuaria, propiciar la ocupacién licita y pacifica del
territorio, prevenir los procesos de migracion masiva de la poblacion rural a las ciudades e incorporar
los asentamientos a la estructura econdmica nacional, el Estado colombiano ha promovido
histéricamente la politica publica de colonizacion dirigida en areas rurales dispersas en el territorio
nacional (Centro Nacional de Memoria Historica, 2017). Este fendmeno ocasion6 que muchos
particulares ocuparan predios baldios, quienes contribuyeron con el desarrollo rural a través del
aprovechamiento licito de los territorios en ausencia del Estado (Taborda, 2002), que nunca asistio a la
promesa de asignar titulos de propiedad a quienes hicieran una colonizacién dirigida (Centro Nacional
de Memoria Historica, 2017).

Como se menciona en el capitulo I, el balance de los esfuerzos de reforma agraria no es positivo. El
estudio de Balcazar et al. (2000) muestra que entre 1963 y 1999, los ingresos y la calidad de vida de las
familias beneficiarias no mejoraron, en comparacion con familias similares no beneficiarias (analisis
de un ejercicio de tratamiento y control). La redistribucién de la tierra del latifundio a un gran nimero
de pequefios campesinos debe tener el objetivo no solo de obtener ganancias en equidad con respecto
al factor tierra, sino también en eficiencia para mejorar la equidad de ingresos. Hay que anotar que esta
redistribucion ha sido un tema controversial y rara vez ha sucedido en paz. De otra parte, una reforma
agraria redistributiva puede llegar a ser eficiente y equitativa solo si existe una relacion inversa entre la
productividad total de los factores y el tamafio de la finca. Esta relacién es factible en fincas de trabajo
intensivas sin economias de escala (De Janvry y Sadoulet, 2016, p. 501).

El ultimo intento de adelantar una reforma agraria fue el acordado en el primer punto —Reforma Rural
Integral— del Acuerdo de Paz entre el Gobierno nacional y las FARC-EP en la Habana en 2016. Alli
guedo consignado el compromiso de titular tres millones de hectareas a campesinos sin tierra o tierra
insuficiente durante los doce afios posteriores a la firma del acuerdo, a partir de un fondo de tierras que
se alimentaria con tierras provenientes de la extincion de dominio a favor del Estado, tierras
indebidamente ocupadas, tierras recuperadas de la actualizacion de la reserva forestal, tierras
inexplotadas, tierras adquiridas por motivos de interés social y tierras donadas. También se acord6
adelantar un proceso de aclaracion de derechos de propiedad de miles de predios que siguen en el limbo
juridico por la complejidad de situaciones en las que se hallan. El actual Gobierno, en su Plan de
Desarrollo (2022-2026), Colombia, potencia mundial de la vida, se comprometié a implementar las
acciones para cumplir con lo pactado en ese acuerdo.

IV.C. Elindice de Gini de la tenencia de la tierra rural en Colombia

El indice de Gini es el indicador mas conocido para medir el grado de desigualdad de una variable —
tierra, ingresos, riqueza, activos— entre una poblacion. Toma valores entre 0y 1, donde 0 corresponde
a la perfecta igualdad y 1 corresponde a la desigualdad total (un individuo posee la totalidad de la
variable). Colombia se caracteriza por ser una nacion con altos indices de desigualdad, tanto de riqueza
como de ingreso. El Gini de la riqueza catastral total, urbana y rural, fue de 0,812 (2015), de la riqueza
financiera fue de 0,718 (2015) y de los ingresos ajustados, teniendo en cuenta la evasion y con datos de
la DIAN, fue 0,674 (2015) (NUfiez, Parra y Piraquive, 2017)*3.

13 E1 Gini de ingresos que reporta el DANE fue 0.556 en 2022, pero no tiene en cuenta los datos de la DIAN.
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Tabla 18. indices de Gini de la tenencia de la tierra

Coeficiente de

Gini en Afio de los datos sobre los Fuente
distribucion de la que se calcula el Gini
tierra
. INDEC Censo Nacional

Argentina 0.83 2008 Agropecuario 2008

Brasil 0.86 2006 IBGE Censo Agropecuario 2006

Chile 0.91 2007 INE Censo Agropecuario 2007
Paraguay 0.94 2008 Censo Agropecuario Nacional 2008
Nicaragua 0.86 2012 Censo Nacional Agropecuario 2012

Censo Nacional

Perd 0.86 2012 Agropecuario 2012
Puerto Rico 0.77 2007 Censo Agricola 2007
Colombia 0.89 2014 Censo Nacional Agropecuario 2014

Fuente: Recopilacion propia.

Una comparacién de Colombia con otros paises de la region, el indice de Gini de la posesién de la tierra
rural muestra un alto nivel de desigualdad comin a todos (tabla 18). Esto confirma que, pese a las
particularidades de cada pais, todos comparten una misma historia desde la conquista y la colonizacion
que ha dejado una marca que se mantiene (Garcia-Villegas, 2023)*. Vale la pena destacar que paises
como Argentina y Brasil, que son potencias agroalimentarias con alta productividad, no se caracterizan
por tener equidad en la distribucion de la tenencia de la tierra.

Las mediciones del indice de Gini de la tenencia de la tierra rural en Colombia muestran que este ha
variado poco a lo largo del tiempo, pese a los intentos de reforma agraria. A partir de 1960, cuando el
Gini calculado fue de 0,852, se observa una leve disminucion del indice hasta 1984, cuando se redujo a
0,839. En 2009 tuvo un repunte —llegé a 0,88— y posteriormente, en la Gltima medicion de 2019,
descendid a 0,86 (Tabla 19)™.

Una contribucion a la medicién de la desigualdad de la tierra rural fue el calculo con el area cultivada
proveniente de la Encuesta Nacional Agropecuaria (ENA), valorandola de acuerdo con el tamafio de la
Unidad Agricola Familiar (UAF)® (Garcia y Ruiz, 2004). El Gini del pais fue 0,753, 0.73 en las tierras
dedicadas a la agricultura como actividad principal y 0,743 en las tierras dedicadas a la ganaderia como
actividad principal. EI menor valor obtenido, con respecto a las mediciones reportadas en la tabla 19,
se explica porque el calculo se efectud sobre la tierra cultivada, que es inferior a la totalidad de la tierra
rural privada, y porque se hizo sobre la UAF que recoge el potencial productivo y la conexion a los

14 “Lo dijeron los jesuitas cuando, expulsados en 1767, llegaron a Europa a escribir sobre las maravillas de este
continente, como una sola nacidon. Algo parecido ocurrié después con Humboldt, con Bolivar, con literatos como
Andrés Bello, Marti o Rodo.”

¥ Hay que tener en cuenta que las fuentes de informacion varian y el concepto al que se refieren también. Asi, en
unos casos, la fuente son los censos agropecuarios y en otros el catastro. En unos casos la unidad de medicién son
las fincas y en otros los predios o las UPA.

16 La UAF es un concepto desarrollado en la ley 160/94 para titular tierra a campesinos en una cuantia que tiene
en cuenta el potencial productivo y la conexion a los mercados, y asi generar dos salarios minimos mensuales para
la familia adjudicataria que la trabaja.
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mercados, lo cual se traduce en tamafios muy diversos de la UAFY. Ello quiere decir que al tener en
cuenta el valor de la tierra medido a través del tamafio de la UAF, la desigualdad es menor.

En los anexos 1.9 y 11.10 se puede revisar la estructura de las UPA por tamafio en las regiones del pais
—segln el CNA 2014-. Se destaca que en la distribucion del namero de UPA, las de menos de una
hectarea ascienden a 426.676 y representan el 38.6 %; las UPA entre 10 y 50 hectéareas ascienden a
218.587 y pesan el 13.1 % y las de méas de 1.000 hectareas son 2.491 y tan solo representan el 0.1 %.
En cambio, en términos de area, las UPA de menos de una hectéarea ascienden a 254.415 hectéreas y
pesan el 0.9 %; las UPA entre 10 y 50 hectareas suman 4.729.093 hectareas y representan el 17.1 % y
las de mas de 1.000 ascienden a 9.025.662 hectareas y representan el 32.6 %. Si bien se observa una
gran desigualdad, existe un rango de UPA entre 10 y 50 hectareas que tienen una participacion
destacable, lo cual sugiere la existencia de una clase media rural vinculada a la agricultura en algunas
regiones.

Tabla 19. indice de Gini de desigualdad de la tierra rural en Colombia

Afio Gini Fuente

1960 | 0,852 [ Censo Nacional Agropecuario (CNA) (DANE) (1)
1970 | 0,85 | CNA (DANE) (2)

1984 | 0,839 [ IGAC y Catastros descentralizados (3)

2009 | 0,88 |IGAC y Catastros descentralizados (4)

2014 | 0,88 [CNA (DANE) (5)

2019 | 0,86 ||GAC y Catastros descentralizados (6)

Fuentes: L. Lorente et. al (1984)

1

2 L. Lorente et. al (1984)

3 L. Lorente et. al (1984)

4 PNUD (2011)

5 Los autores de este estudio
6 UPRA (2023)

Al calcular el indice de Gini del total de las UPA del pais, sin excluir parques nacionales ni territorios
étnicos, se obtiene un valor de 0,947. Al excluir las UPA que se encuentran en parques nacionales,
presumiblemente en manos de grupos étnicos, el indice se reduce a 0,929. Al excluir las UPA en los
territorios étnicos este desciende a 0,917 y al excluir simultineamente a ambos, el indice de Gini
desciende a 0,88 (Tabla 20)*8. Nétese que este resultado de disminucién del Gini sucede en todos y cada
uno de los departamentos del pais. Esto se explica porque las UPA que se hallan en los parques
nacionales y en territorios étnicos son de mayor tamafio. Este hecho deberé ser tenido en cuenta cuando
se analice la politica plasmada en el PND de entregar el 39.5 % de hectareas de la meta de tres millones
de hectéareas para la constitucion, ampliacion y saneamiento de resguardos indigenas y el 3.7 % de las
hectéreas para ser entregadas a las comunidades NARP para titulacion colectiva.

17 A manera de ilustracion, la UAF en los municipios de Boyaca esta en el rango de 7 a 10 hectareas, mientras que
en los municipios de la altillanura estd en el rango de 1.677 a 2.269. Esto, basado en el acuerdo 041/1996 del
Incora.

18 Este calculo también excluye las unidades de cierre presentes en el CNA.
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Tabla 20. Gini del total de las UPA, excluyendo parques nacionales, territorios étnicos y a ambos a partir del

CNA (2014)

pepartamento TORIUPA S aitorios.  E7cluyendo

del pais nacionales* étnicos ambos
Antioquia 0.870 0.838 0.845 0.820
Atlantico 0.770 0.762 0.757 0.751
Bogota D.C. 0.925 0.824 0.925 0.847
Bolivar 0.809 0.785 0.810 0.792
Boyaca 0.834 0.776 0.815 0.780
Caldas 0.832 0.813 0.827 0.807
Caqueta 0.923 0.687 0.914 0.609
Cauca 0.915 0.852 0.905 0.820
Cesar 0.775 0.741 0.725 0.710
Cérdoba 0.894 0.864 0.881 0.849
Cundinamarca 0.818 0.786 0.818 0.782
Choco 0.968 0.968 0.969 0.936
Huila 0.830 0.785 0.830 0.790
La Guajira 0.954 0.935 0.810 0.760
Magdalena 0.787 0.740 0.749 0.725
Meta 0.910 0.900 0.906 0.877
Narifio 0.930 0.900 0.879 0.804
porte de 0.802 0.754 0.770 0.724
Quindio 0.812 0.757 0.783 0.740
Risaralda 0.855 0.838 0.896 0.811
Santander 0.800 0.783 0.800 0.780
Sucre 0.806 0.804 0.799 0.791
Tolima 0.825 0.777 0.825 0.779
Valle del Cauca 0.915 0.884 0.895 0.869
Arauca 0.883 0.885 0.878 0.880
Casanare 0.829 0.817 0.817 0.820
Putumayo 0.965 0.962 0.960 0.952
ﬁfgvﬁjl‘:]ﬁsay 0.716 0.694 0.785 0.761
Amazonas 0.995 0.994 0.990 0.953
Guainfa 0.990 0.988 0.970 0.823
Guaviare 0.958 0.959 0.918 0.582
Vaupés 0.998 0.997 0.975 0.811
Vichada 0.963 0.951 0.875 0.842
Total 0.947 0.929 0.917 0.880

Fuente: Calculo de los autores con base en el CNA (2014).
Nota: Los calculos presentados excluyen las unidades sin informacion (de cierre).

IV.D. Gradode informalidad de la tierra

La informalidad en la posesion de la tierra rural es un factor crucial que frena el desarrollo del mercado
de tierras. Si la informalidad no existiera, la competitividad de la agricultura creceria, pues la tierra
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podria asignarse a los mejores proyectos productivos, ya sea por medio de la compraventa, el arriendo
u otras modalidades. La informalidad constituye también una seria limitacion como garantia
inmobiliaria para acceder a crédito, a otras fuentes de financiacion o a otros programas de apoyo a los
productores agropecuarios.

La informalidad de la tierra se origina en varias situaciones muy comunes en la realidad rural
colombiana y gque obedecen, sobre todo, a una institucionalidad publica fragmentada. Las principales
son: no hay interrelacion en la informacion del predio entre el catastro del IGAC o los catastros
descentralizados y el registro de la SNR; la existencia de predios sin matricula inmobiliaria, o con falsa
tradicion y con otras anotaciones en el folio de la matricula inmobiliaria (por ejemplo, reversion de un
baldio, iniciacion de extincion de derecho de dominio).

La informacion de la que se dispone sobre el grado de informalidad de la tierra rural de la UPRA (2023)
muestra que, en el ambito nacional, esta asciende al 52 % en predios y al 35.2 % en éarea. Los
departamentos con mayor grado de informalidad son Bolivar, Boyaca, Cauca, Chocd, La Guajira,
Narifio, Norte de Santander y Putumayo (Tabla 21)!°. Sin embargo, los analisis de expertos que
trabajaron en el montaje del programa de catastro multipropésito dan cuenta de niveles superiores de
informalidad.

19 Segiin la UPRA (2023), 1a metodologia aplicada para la estimacién de la informalidad parte de la informacion registral
y catastral de los predios y asi da cuenta del avance del Estado en la formalizacion y regularizacion del territorio.
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Tabla 21. Indice de informalidad de la tierra (%)

; Area de Informalidad L
< . Area de . . 3 Partipacion
Depto Area depto Predios predios _ Predios ) predios bredios Area en predios
(ha) totales (ha) informales informales (%) depto informales
(ha) 0 (%)

Amazonas 10.903.686,39 1.210  10.570.105 189 1.100.843,9 15.62% 10.10% 0.008%
Antioquia 6.296.299,35 552.997 6.397.517 275.667 2.654.615,8 49.85% 42.16% 11.5%
Arauca 2.383.134,95 26.197 2.476.963 10.970 1.083.002,6 41.88% 45.44% 0.5%
Atlantico 331.159,42 60.382 287.516 30.149 155.336,4 49.93% 46.91% 1.3%
Bolivar 2.665.495,88 76.093 2.573.585 46.407 1.831.486,0 60.99% 68.71% 1.9%
Boyaca 2.317.531,30 574.555 2.311.800 358.241 1.344.697,4 62.35% 58.02% 15%
Caldas 743.889,79 97.718 740.087 44.329 214.897,7 45.36% 28.89% 1.9%
Caqueta 9.010.822,93 57.235 5.174.448 33.768 3.245.041,4 59.00% 36.01% 1.4%
Casanare 4.434.139,25 74.225 4.312.843 32.954 2.293.708,5 44.40% 51.73% 1.4%
Cauca 3.125.130,12 284.346 2.790.248 187.262 1.341.191,1 65.86% 42.92% 7.8%
Cesar 2.256.550,26 58.966 2.230.263 33.603 956.552,2 56.99% 42.39% 1.4%
Choco 4.824.344,35 11.322 5.874.648 6.818 1.410.567,5 60.22% 29.24% 0.3%
Cordoba 2.499.858,41 144.133 2.270.524 85.074 1.025.953,0 59.02% 41.04% 3.6%
Cundinamarca 2.398.438,71 704.728 2.670.708 287.152 1.237.371,2 40.75% 51.59% 12%
Guainia 7.140.386,35 209 7.054.239 75 3.738.508,0 35.89% 52.36% 0.003%
Guaviare 2.061.935,60 7.195 2.275.661 2.860 992.884,0 39.75% 48.15% 0.1%
Huila 5.557.911,61 161.076 1.727.535 74.472 869.873,4 46.23% 15.65% 3.1%
La Guajira 1.813.533,40 21.597 2.085.260 13.649 449.064,5 63.20% 24.76% 0.6%
Magdalena 2.314.438,20 83.849 2.180.106 38.613 676.385,3 46.05% 29.22% 1.6%
Meta 8.555.024,79 141.962 6.539.197 61.448 3.016.078,4 43.28% 35.26% 2.6%
Narifio 3.149.751,45 325.139 3.214.033 217.333 1.343.173,3 66.84% 42.64% 9.1%
Norte de 2.182.70528  117.027  2.296.770 70769  1.432.1532 60.47%  65.61% 3%
Santander
Putumayo 2.584.632,30 59.130 2.273.264 40.275 1.785.233,3 68.11% 69.07% 1.7%
Quindio 193.217,26 25.402 186.173 7.484 66.270,3 29.46% 34.30% 0.3%
Risaralda 356.034,92 77.225 351.997 30.667 130.997,0 39.71% 36.79% 1.3%
San Andrés,
Providencia y 4.97151 14.599 4.620 6.486 2.622,5 44.43%  52.75% 0.3%
Santa Catalina
Santander 3.054.326,11 262.882 2.907.236 121.388 1.468.361,2 46.18% 48.07% 5.1%
Sucre 1.071.859,94 61.878 1.034.768 35.376 471.381,8 57.17% 43.98% 1.5%
Tolima 2.415.020,11 212.838 2.144.563 121.960 1.154.135,1 57.30% 47.79% 5.1%
\C/2L|§ade| 2.076.804,76 290.563 2.297.943 109.608 771.383,4 37.72% 37.14% 4.6%
Vaupés 5.343.178,58 252 4.264.168 99 86.437,9 39.29% 1.62% 0.004%
Vichada 10.008.757,20 6.354 7.348.159 3.469 1.811.790,6 54.60% 18.10% 0.1%
Total 114.074.970,48 4.593.284 100.866.947 2.388.614 40.161.997,90 52% 35.21% 100%

Fuente: UPRA (2023).

IV.E. Gestion del impuesto predial rural

El impuesto predial rural fue una herramienta propuesta a comienzos del siglo XI1X por el economista
norteamericano Henry George (1898). Para el desarrollo del mercado de tierras en la ruralidad, la

72



La tierra para uso agropecuario en Colombia; Equidad y productividad

existencia de un impuesto predial razonable promueve una mejor asignacion del recurso limitado de la
tierra en proyectos productivos. Si no se pagara el impuesto, la tierra podria mantenerse ociosa en lo
productivo y es un activo especulativo y de poder. Al tener que pagar un impuesto por su posesion, el
costo de oportunidad se eleva y se vuelve imperativo para el propietario ponerla a producir, alquilarla
o venderla y el precio de la tierra se reducira (McCluskey, 2005). Sin embargo, cuando la tierra es
productiva, la actualizacion catastral o el aumento de la tasa del impuesto se traduce en una reduccion
de la rentabilidad. Por ello, cuando se ha intentado aumentar el impuesto predial rural, los propietarios
de tierras ociosas, asi como de tierras en produccion, se han opuesto.

En las discusiones de politica publica que tuvieron lugar a mediados del siglo pasado en Colombia sobre
como impulsar la agricultura, Albert Hirschman (1963) criticd la propuesta de la Mision del BIRF
(1950), dirigida por Lauchlin Currie, de establecer un impuesto predial rural que penalizaria la
subutilizacion de la tierra, pero que era imposible de aplicar ante la dificultad de tener un célculo del
“valor corriente del mercado” de esta para poder aplicar la tasa impositiva.

Estos argumentos han contribuido a que en Colombia haya sido muy dificil avanzar en un catastro
actualizado de la tierra rural sobre el cual poder aplicar una tarifa del impuesto predial razonable y
recaudar recursos significativos por parte de las administraciones municipales. Los intereses de los
propietarios de tierras subexplotadas o totalmente ociosas, sobre todo los de los grandes terratenientes,
han estado alineados con los intereses de los propietarios de tierra que si la tienen en produccién. Todos
se han opuesto.

La desactualizacién catastral es un problema que tiene la Colombia rural, pues es sobre el avallo
catastral que se establece el impuesto predial. El segundo problema es la tarifa del impuesto fijado por
los concejos municipales, en un rango entre 1 x 1.000 y 10 x 1.000, lo cual ha llevado a que en muchos
municipios la tarifa sea baja por la presidn gque ejercen los propietarios de tierra. El tercer problema es
la baja capacidad operativa de recaudo de muchos municipios del pais, sobre todo los de categorias 5y
6.

El gréafico 9 presenta el indice Ponderado de Gestion del Recaudo del Predial Rural (IGPR) en los
departamentos, para una muestra de 600 municipios. Este indice varia entre 0 y 1, donde los valores
cercanos a 0 implican una situacion critica y cercanos a 1 una gestion satisfactoria?®2L.

2 E] indice de gestion del recaudo del predial rural fue desarrollado por la UPRA (2023).
21 B] indice ponderado se calcul a partir del indice de 600 municipios que la UPRA pudo evaluar, sin incluir capitales
de departamento. La situacion real, al tener en cuenta la totalidad de los municipios del pais, es mas grave.
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Gréfico 9. Promedio ponderado del IGPR
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Fuente: Céalculos propios a partir de informacion de UPRA (2023).

Se observa que, en promedio, la gestion del recaudo del impuesto predial de la totalidad de los
municipios tienen una situacion entre regular y critica. En todos los departamentos, el indice esta por
debajo de 0,5. Sin duda hay heterogeneidad entre los municipios de cada departamento, pero salta a la
vista el gran rezago que hay y que se explica por la combinacién del bajo o inexistente avalto de los
catastros, la baja tasa imponible, la deficiente gestion municipal y el alto grado de informalidad de la
tierra rural, pues sobre muchos de estos predios no hay catastro formado.

Una via posible para avanzar en el objetivo de poner en marcha un avalo actualizado de las tierras y
gue se aplique el impuesto predial es introduciendo el autoavalto de los predios por parte de los
propietarios, como sucedid en ciudades como Bogota, sujeto a que el Estado pueda adquirirlos a ese
valor. En segundo lugar, estableciendo un tratamiento diferencial para los propietarios que producen en
esos predios con respecto a aquellos que tienen la tierra subexplotada o sin explotar: los primeros
descontarian el valor pagado del mismo en la declaracion de renta, para lo cual deberan presentar las
facturas de venta de lo producido y vendido. Esta propuesta requeriria de una reforma legal para llevarla
a la préctica.

IV.F. Las politicas sobre la tierra rural en el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026

Las politicas a desarrollar en materia de la tierra rural se encuentran dentro del primer gran objetivo del
PND: el ordenamiento territorial alrededor del agua y la justicia ambiental. En la presente seccion se
analizan los componentes de dichas politicas.

IV.F.1. Democratizacion del acceso a la propiedad de la tierra

Se refiere a una parte del cumplimiento del punto 1 del acuerdo final para la terminacion del conflicto
y la construccion de una paz estable y duradera entre el Gobierno nacional y las FARC-EP (2016). Alli
se plantea la entrega de 70.000 titulos de propiedad que provendrian del fondo de tierras, el cual debera
contar con tres millones de hectareas para distribuir. Las fuentes establecidas para conseguir esas tierras
son la extincion de dominio a tierras superiores a la UAF que no se encuentren bajo aprovechamiento
economico (Art. 61, L.2294/23), la compra directa de tierras a particulares por parte de la ANT (Art.
62, L.2294/23), la compra de tierras a la SAE y el FRISCO (Art. 63 y 64, L.2294/23) y la recuperacion
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de baldios indebidamente ocupados (L.160/94). El 39.5 % de las tierras a ser entregadas deberan
destinarse para la constitucién, ampliacion y saneamiento de resguardos indigenas y el 3.7 % para
titulacion colectiva a comunidades afrodescendientes.

La informacion difundida indica que la ANT se inclina a alcanzar la meta de los 70.000 titulos y los
tres millones de hectéreas por dos rutas: 1. Disputarle la propiedad de la tierra a quienes ya ostentan
titulos de propiedad de tierras que no son aprovechadas econémicamente, con miras a asignarlas a los
beneficiarios de la reforma agraria. Para ello esta el articulo 61 de la ley 2294/23 (ley del PND), que
estipula la existencia de inventarios futuros provenientes de procesos de extincion de dominio (estos
implicaran litigios extensos de los propietarios con el Estado). Esta es una ruta compleja que generara
tensiones, tiempo y costos estatales invertidos en trdmites que pueden ser revocados judicialmente. 2.
La ley del PND habilité el articulo 62, que permite la compra directa sin que medie un proceso de
expropiacion. Sobre este proceso de compra de tierras hay que llamar la atencidn frente a los riesgos de
corrupcion propios de este tipo de tramites. Para mitigar estos riesgos, la ciudadania debe conocer con
claridad cuales predios se pretenden adquirir, donde, las caracteristicas de la tierra de esos predios, por
qué valor y a qué poblacion inscrita en el RESO (Registro de Sujetos de Ordenamiento)? se pretende
beneficiar. En aras de la transparencia, en el proceso de asignacion de esos predios sera indispensable
respetar la antigliedad y puntaje en el RESO. Una dificultad adicional surgira al asignar esas tierras a la
poblacién inscrita en el RESO, que no necesariamente es de la misma zona donde esta ubicada la tierra
gue tiene la ANT para entregar.

La legislacion nacional admite la asignacién de tierras a beneficiarios de reforma agraria por demanda:
la ANT, en el marco de la implementacion del catastro multipropdsito y bajo la modalidad de barrido
predial masivo, actia bajo la denominada estrategia de “demanda agregada” y converge con las demas
autoridades involucradas (IGAC, gestores catastrales y SNR) en la asignacion masiva de titulos de
propiedad, ejercicio que desarrolla los postulados del decreto ley 902 de 2017, derivado del Acuerdo
de Paz.

Con las herramientas normativas preexistentes —ley 160/94 y sus decretos reglamentarios—, la ANT
debe evacuar los inventarios de procesos de adjudicacion de baldios y bienes fiscales del Fondo
Nacional Agrario, asi como las pretensiones étnicas. Lo anterior, sin perjuicio de otras herramientas de
acceso a la propiedad de la tierra como el SIAT, o las lineas especiales de crédito asignadas con garantia
del FAG.

Los inscritos en el RESO representan el universo de potenciales beneficiarios de reforma agraria. Con
corte a diciembre de 2022, habia 97.467 registros (ANT, 2023), lo que implica que no hay registros
suficientes para asignar titulos de propiedad durante el cuatrienio 2022-2026, ni para cumplir con las
metas del Acuerdo de Paz de tres millones de hectareas. Para el presente estudio se solicitd a la ANT la
informacidn de registros actualizada a través de un derecho de peticion. De acuerdo con la respuesta de
la ANT, a diciembre de 2023 los registros ascendian a 843.000, esto es, un crecimiento del 865 % frente
a la informacién de un afio atras. De nuevo, se pidieron explicaciones —derecho de peticion mediante a
la ANT- sobre este aumento desmesurado: ¢;cdmo se entiende?, ;si se cumple con los requisitos legales
asociados a la calidad de beneficiarios de la reforma agraria? Al cierre de este informe, la solicitud no
habia tenido respuesta. Si la informacion es correcta, la ANT estaria enfrentada a un exceso de demanda
de dificil cumplimiento.

22 E1 RESO es la herramienta que consigna publicamente a todos los individuos y comunidades cuyas relaciones
con la tierra deben ser resueltas por la ANT. En el RESO se identifica a los beneficiarios del Fondo de Tierras para
la Reforma Rural Integral (FTRRI).
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Llama la atencion el tratamiento especial que se le da a la asignacion de titulos a las comunidades
étnicas. Conforme a la informacion disponible de la ANT con corte a noviembre de 202323, Colombia
cuenta con 38.344 millones de hectéreas tituladas a comunidades indigenas, en un total de 833
resguardos indigenas legalmente constituidos, en tanto que 3.827.011 hectareas fueron asignadas
mediante 241 titulos de propiedad a las comunidades negras, afrodescendientes, raizales y palenqueras
(NARP). A la fecha, el 36.84 % del territorio nacional esta formalmente titulado a comunidades étnicas.
En el PND se propone asignar a las comunidades étnicas el 43.2 % de los tres millones de hectéareas,
esto es 1,3 millones. Esta asignacion, desde el punto de vista operativo, puede resultar efectivo, pero
desde el punto de vista de la distribucion puede resultar inequitativo, si se compara la poblacion
campesina sin tierra o con tierra insuficiente con la poblacion de las comunidades étnicas.

Sin duda, esta es una opcion rapida de cumplimiento de metas en hectareaje con un menor nimero de
titulos de propiedad. Este proposito se logra con la constitucion, saneamiento y ampliacion de
resguardos indigenas y la titulacién colectiva a las comunidades afrodescendientes. De otra parte, los
analisis constitucionales de la propiedad étnica no pasan por el aprovechamiento productivo ni por el
fin econémico de la propiedad, dado que la propiedad de los resguardos y titulos colectivos esta
relacionada con la defensa de la identidad de los pueblos o comunidades que los habitan, la garantia de
la diversidad étnica y cultural de la nacion y la obligacién de utilizarlas en beneficio de los intereses y
fines sociales conforme a los usos, costumbres y cultura.

Se concluye entonces gque con la asignacién masiva de titulos colectivos a resguardos indigenas y
comunidades afrodescendientes se puede reducir el indice de informalidad en la tenencia de la tierra,
pero ello no redundara en beneficio de la poblacién campesina, ni en un mayor hectareaje dedicado a
la produccién de alimentos, ni tampoco en una mayor productividad de la tierra para uso agropecuario,
ni en la disminucion del indice de desigualdad de la posesiéon de la tierra.

Recuadro 3. La asignacion masiva de titulos étnicos

De acuerdo con la informacion de la ANT con corte a noviembre de 2023, Colombia ha titulado 38.344.158
hectareas a comunidades indigenas, en un total de 833 resguardos indigenas legalmente constituidos, en tanto
que 3.827.011 hectareas han sido asignadas mediante 241 titulos de propiedad a las NARP. A la fecha, el 36.84
% del territorio nacional esta formalmente titulado a comunidades étnicas.

En el PND 2022-2026, Colombia, potencia mundial de la vida, esta consignado que de los 70.000 titulos de
propiedad y los tres millones de hectareas que se entregaran en el periodo 2022-2026, el 39.5 % debera
destinarse a la constitucion, ampliacion y saneamiento de resguardos indigenas y el 3.7 % a comunidades
NARP. Por defecto, el 56.8 % restante debera asignarse a campesinos sin tierra o con poca.

Estas proporciones indican, dados los titulos que ya tienen constituidos las comunidades indigenas y NARP, y
dada la poblacion que se autorreconoce como tales y que habita en estos territorios (1,1 millones y 341.000,
respectivamente) (DANE, 2018), comparada con la poblacion que se autorreconoce como campesina y que
habita en centros poblados y rural disperso (9,6 millones mayores de 15 afios) (DANE, 2023b.), que la politica
en materia de distribucion de tierra y formalizacion se inclina a favorecer a los grupos étnicos.

Con la asignacion masiva de titulos colectivos a resguardos indigenas y comunidades afrodescendientes se
reducira el indice de informalidad en la tenencia de la tierra, y seguramente se cuidaran los bosques y las zonas
prioritarias de conservacion ambiental. Sin embargo, no redundara en beneficio de la poblacion campesina, en
un mayor hectareaje dedicado a la produccion de alimentos, en una mayor productividad de la tierra para uso
agropecuario ni en la disminucion del indice de desigualdad de la posesion de la tierra.

De otro lado, la extincion de dominio agrario que no da lugar al pago de indemnizacién en caso de
improductividad del predio, hasta perderlo, solo aplica a particulares, incluidos los campesinos, mientras que

23 https://data-agenciadetierras.opendata.arcgis.com/
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para las comunidades étnicas el racero es diferente. Si bien el articulo 19 del decreto 2164 de 1995 contempla
amonestaciones en los casos de incumplimiento de los fines sociales y ecologicos de la propiedad étnica, estas
sanciones solo comportan la suspension de procesos nuevos y en tramite de asignacion de titulos de propiedad
étnica y a la fecha no se han concretado.

[ https://data-agenciadetierras.opendata.arcgis.com/

A nuestro juicio, para cumplir con las metas establecidas en el PND (L.2294/23) de asignar 70.000
titulos de propiedad equivalentes a tres millones de hectareas, el esfuerzo econémico y humano mas
acertado deberia desarrollarse por dos vias:

1) Barrido predial masivo para asignar por oferta derechos de propiedad en los municipios
actualizados con catastro multipropoésito. Este mecanismo permite identificar beneficiarios
en territorio.

i) Evacuacion de los inventarios de solicitudes de adjudicacion de baldios que a la fecha no
ha atendido la ANT.

Partiendo de la base de un minimo del 52 % de la informalidad en la tenencia de la tierra, es l6gico que
la asignacion masiva de titulos avance hacia el catastro multiproposito. Asi se alcanzaria un volumen
de titulos importante para regularizar la situacion de los habitantes de las zonas rurales sin titulo de
propiedad formal. El catastro multipropésito levanta la informacion de cabida y de linderos de los
predios, datos que habilitan el requisito mas costoso y de lejos el mas demorado para regularizar
masivamente la propiedad rural en Colombia.

La evacuacion de los expedientes de la ANT pendientes, en cuanto a asignacion de titulos de propiedad
a campesinos, es otra ruta de éxito temprano, ya que alguna de la informacién requerida para la
asignacion del derecho ya reposa en el expediente y los propios ciudadanos, por la via de la solicitud
de adjudicacién, facilitaron a la ANT la informacion mas importante para validar los requisitos. A
nuestro juicio, en el proceso de asignacién de titulos de propiedad a campesinos deberian priorizarse
los casos de campesinos con tierra insuficiente. Segun las estadisticas del CNA, hay 426.676 UPA con
menos de una hectarea y representan el 38.6 % del total de las UPA. Se trata de una poblacion ya
asentada y dedicada a una actividad productiva. Antes de la titulacion de la tierra adicional asignada, el
predio que ya posee el campesino debera estar formalizado. En cambio, la ruta de asignacion de titulos
de propiedad a campesinos sin tierra implicara el acompafiamiento de las entidades publicas del sector
(ANT, ADR) desde el inicio del proyecto productivo, lo cual demandara méas tiempo y costos.

Siempre que el volumen de hectareas asignado en derecho de propiedad se destine a un nimero
importante de beneficiarios, el mercado de tierras y la productividad se deberian beneficiar, pero para
ello deberan superarse las barreras de acceso al financiamiento y a la oferta estatal de apoyo a los
servicios productivos (asistencia técnica, infraestructura de riego, comunicaciones).

IV.F.2. Formalizacién de tierras

El PND plantea la formalizacion de 3,9 millones de hectéreas. La formalizacidn no es otra cosa que la
provision publica de los derechos de propiedad de la tierra (Deininger, 2004)?. Sin duda, si este objetivo
se logra, se estard dando un paso fundamental hacia el aumento de la inversion en proyectos
productivos, en nuevas tecnologias, en el uso de la tierra como garantia para acceder a recursos de
inversion, y en Gltimas hacia la dinamizacion del mercado de tierras, que es un factor esencial para el
desarrollo agropecuario del pais. Este es un reto de gran complejidad que abarca diversas rutas y
entidades del Estado para lograrlo: 1. Administrativa: a la ANT le corresponde adjudicar baldios y a la

24 Deininger, K. (2004). Politicas de tierras para el crecimiento y la reduccion de la pobreza. World Bank Policy
Research Report. Banco Mundial y Alfaomega.
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URT resolver solicitudes de restitucion de tierras pendientes de trdmite; 2. Judicial: a los jueces les
corresponde resolver acuerdos entre herederos, liquidar sociedades conyugales y juicios de pertenencia;
3. Notarial: con la expedicion de escrituras publicas de bienes entre particulares, sucesiones iliquidas,
liquidaciones de sociedades conyugales; 4. Registral: con el registro de actos administrativos judiciales
0 escrituras sin registrar.

Lo anterior implica que la articulacion institucional destinada a la asignacién de los derechos de
propiedad de los colombianos debe ser precisa, coordinada, sin interrupciones y suficiente para lograr
la cobertura que permita reducir los indices de informalidad en la tenencia de la tierra. El estandar
probatorio del titulo privado debe cumplir con la adjudicacion original del predio por parte de la
autoridad publica competente al asignar el derecho de propiedad (Corona espafiola, MHCP, MADR,
Incora, Incoder, UNAT, ANT), y con la inscripcidon en el registro inmobiliario. En este registro, ademas,
el predio debe contar con una cadena traditicia inscrita por un lapso no menor a antes del 5 de agosto
de 1974 (20 afos antes de la entrada en vigencia de la ley 160/94).

Una dificultad adicional con la que se puede encontrar la meta de disminuir la informalidad de la tierra
proviene de un fallo reciente de la Corte Constitucional (SU288 de 2022), que establece que las
sentencias emitidas por la rama judicial en el marco de procesos de pertenencia sobre fundos rurales,
cuya naturaleza juridica no cumpla con los estandares probatorios, carecen de valor. Se estima que hay
37.949 casos en esas condiciones. La ANT debe establecer si se trata de fallos validos previamente
consolidados como propiedad privada o si son baldios y por lo tanto le corresponde recuperarlos por
vias legales.

IV.F.3. Catastro multiproposito

Con base en criterios técnicos y objetivos, el catastro multipropésito debe identificar y mantener
actualizadas las dimensiones fisica, juridica y econdmica de los bienes inmuebles localizados en el
territorio nacional, de dominio publico o privado, al margen de su tipo de tenencia. EI mismo requiere
volcar los esfuerzos institucionales a la regularizacion masiva de la propiedad para obtener mayores
estandares de seguridad juridica en los esquemas productivos rurales. Ahora bien, el requisito mas
costoso y demorado para proceder a la asignacion de un titulo de propiedad por cualquiera de estas vias
legales es la identificacion fisica y juridica del predio a regularizar. Lo anterior implica que los datos
de cabida y linderos son insumos necesarios, costosos y demorados para asignar masivamente titulos
de propiedad y asi poder reducir los indices de informalidad en la tenencia de la tierra. Con el fin de
satisfacer este requisito es indispensable contar con un catastro multipropésito actualizado que le
permita a la ANT otorgar derechos de propiedad sobre los datos catastrales que suministre la base
catastral vigente®. Asi las cosas, el Acuerdo de Paz conmina al Estado colombiano a migrar a un modelo
de informacidn estadistica catastral que no se limite al prop6sito meramente fiscalista —definicién de la
base impositiva para el impuesto predial—, sino que capture la informacién necesaria para satisfacer
varios propdésitos —como su calificativo lo indica: multipropdsito—. El primero de ellos es la
regularizacién masiva de la propiedad, pasando por la facilitacion de la modernizacion de los POT, los
sistemas de gestion de riesgo municipal, la asignacion masiva de la propiedad urbana, entre otros. Lo
anterior fue recogido en los documentos Conpes 3958 de 2019, 4007 de 2020, en la Ley 1955 de 2019
y en otras disposiciones normativas.

%5 Segtin el actual director del IGAC, en agosto del 2023 se encontrd que el 4rea actualizada catastralmente tenia un
avance del 9.4 %.
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Una de las metas que se ha fijado el PND consiste en que 598 municipios, el 70 % del &rea rural del
pais, y 10.609.506 predios tengan el catastro multipropésito formado o actualizado. El IGAC es el
principal gestor catastral, pero la actualizacion que hace del catastro se limita al componente econdmico
—avalluo— mediante una metodologia nacional (articulo 49). Las comunidades étnicas pueden levantar
datos catastrales (articulo 44). El problema con la actualizacién exclusiva del componente econémico
radica en que, con el loable objetivo de obtener un mayor recaudo fiscal, se desprecia la actualizacion
de los componentes fisico y juridico del catastro, los cuales posibilitan la asignacion masiva de titulos
de propiedad. Con miras a facilitar la asignacion masiva de derechos sobre los predios rurales y reducir
el indice de informalidad en la tenencia de la tierra, es fundamental que se actualicen todos los
componentes catastrales .

IV.F.4. Acotar la frontera agricola para cuidar el agua de bosques y paramos

Para ello, el Sistema de Administracion del Territorio (SAT)?, creado en el Conpes 4007 de 2020, se
eleva a ley y lo somete a consulta previa (articulos 53 y 54, L.2294/23). EI SAT buscara la
interoperabilidad del catastro actualizado con zonas de reserva forestal, espejos de agua, zonas de riesgo
para asentamientos humanos y actividades productivas.

La frontera agricola en Colombia, hasta la fecha, es meramente indicativa. Esta contenida en la
resolucion 0261 de 2018 del MADR, con el fin de contribuir a la formulacién y focalizacién de la
gestion de politica publica agropecuaria y es definida expresamente como un area de referencia no
vinculante.

La frontera agricola sugerida por el MADR es de 39,2 millones de hectareas. La delimitacién de esta
area respeto los paramos, las zonas de parques nacionales naturales, los parques regionales naturales,
las zonas de reserva forestal tipo A, los parques arqueoldgicos protegidos, las reservas forestales
protectoras y las zonas de preservacion.

Segun la UPRA, de los 39,2 millones de hectareas de la frontera agricola, 11,3 millones se encuentran
condicionadas a consultas previas, permisos, autorizaciones, licencias ambientales u otros
requerimientos legales para su aprovechamiento agropecuario, y solo 7,6 millones de hectareas estan
cultivadas. La intencidn de acotar formalmente la frontera agricola es una aspiracion loable y, si se logra
poner en marcha el SAT, serd un paso necesario en esa direccion. Sin embargo, no hay que olvidar que
las razones por las cuales la frontera agricola de Colombia se ha ido expandiendo obedecen a una
compleja realidad socioeconémica originada en la presencia de poblaciones vinculadas a la
deforestacion para la venta de madera, a la produccion de hoja de coca, a la explotacion de mineria
ilegal y a la “potrerizacion” del bosque para montar ganaderia de baja productividad detras de la mera

% E] Sistema de Administracion del Territorio (SAT) es una infraestructura para la implementacion de politicas del
territorio y estrategias de gestion del territorio, respaldada en informacion suficiente, confiable y actualizada de este.
Esta infraestructura incluye acuerdos institucionales, marcos legales y estandares para coordinar, complementar, crear
sinergias y armonizar las diferentes acciones para el uso y mantenimiento de la informacion del territorio que llevan a
cabo las diferentes partes interesadas: entidades del ambito nacional, entidades territoriales, autoridades ambientales y
ciudadania. La informacion de las caracteristicas del territorio, motor del SAT, incluye lo que se puede hacer en un
determinado espacio geografico, quién tiene derechos y qué tipos de derechos —tenencia, explotacion-, lo que no se
puede hacer —restricciones de uso, por ejemplo, en areas protegidas o restringidas por seguridad o riesgo— y las
responsabilidades asociadas. Por consiguiente, para el correcto funcionamiento del SAT, se requiere como base un
sistema catastral con enfoque integrado. Precisamente, el catastro multipropésito promueve que la informacion
relacionada con el territorio, como por ejemplo areas protegidas, planes de ordenamiento o zonas de riesgo, esté
disponible en un entorno digital y se pueda conocer para que sea utilizada en la toma de decisiones y para que la
ciudadania y el sector privado puedan acceder a la informacion y realizar sus tramites.
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valorizacion de las tierras. Entonces, a la par con la puesta en marcha del SAT, el Estado colombiano
debe tener una estrategia que ataque la deforestacion con medidas combinadas de “zanahoria y garrote”,
esto es, por una parte, con el apoyo a la titulacion de tierras y el montaje de proyectos productivos en
la frontera agricola de esas poblaciones y, por otra, con la presencia del ejército para neutralizar las
acciones de deforestacion.

IV.F.5. Adelanto de los POT de los municipios (prioridad a la soberania alimentaria y consulta
previa de los POT)

Este objetivo de la Ley del Plan presenta problemas. El aprovechamiento de la tierra con fines de
produccién agricola, pecuaria, pesquera, piscicola o forestal estd supeditado a la decision del uso
adecuado del territorio con respecto a las limitantes ambientales, que esta en cabeza de las CAR segln
el articulo 31 de la Ley 99 de 1993y los usos del suelo en los municipios definidos en los POT (articulo
313, numeral 7 de la Constitucién).

De otro lado, la Constitucién, en su articulo 333, establece que los particulares pueden desplegar las
actividades de su interés, siempre que no transgredan la ley ni les sean prohibidas, en respeto de la
iniciativa privada y la libertad de empresa.

Con la intencion de dar prioridad a la seguridad alimentaria, el articulo 32 de la ley del PND modifico
el articulo 10 de la Ley 388 de 1997 (esta tltima es ley organica)?’. Fueron definidos seis niveles de uso
del suelo vinculantes que parecen exclusivos y excluyentes entre si: nivel de proteccion ambiental, uso
agricola, patrimonio cultural, infraestructura, desarrollo metropolitano, y nivel comercio, industria y
turismo. Fuera del conflicto de competencias con las CAR y con los municipios en sus POT, es
problematico definir usos exclusivos y excluyentes para el uso del suelo, pues en la practica puede haber
usos mixtos que se complementan (por ejemplo, frontera agricola y proteccién ambiental en una
explotacion silvopastoril).

Con la misma intencion, el MADR expidi6 recientemente, para comentarios, un borrador de resolucion
gue pretende establecer para un grupo de municipios de la Sabana de Bogota la obligatoriedad de
producir alimentos como determinantes del ordenamiento territorial. Esta iniciativa invade
competencias que la Constitucion y la ley le han otorgado a la autoridad ambiental y a los municipios
en sus POT?%, Al parecer, se estan preparando resoluciones similares para municipios de otras
provincias.

Por otra parte, la misma ley indica que en todos los territorios y territorialidades étnicas, el uso del suelo
respetard la cosmovision étnica, obligando asi a adelantar consulta previa a la expedicién de los POT
(paragrafo 3°, articulo 32). O sea que, en muchas regiones del pais, el objetivo de priorizar la seguridad
alimentaria en los POT quedara desvirtuada cuando pase a revision en la consulta previa, pues la
cosmaovision étnica tiene prioridades distintas para el suelo.

Lo mismo aplica para el SAT, creado en el Conpes 4007 de 2020, que buscaba soslayar los conflictos
por el uso del suelo: da claridad sobre las diferentes normas vigentes y dispersas en el ordenamiento

2 Para que esta modificacion sea constitucional, debe haber cumplido con el quorum y las mayorias calificadas.

2 Articulo 1. Declaracién. Declarar Zona de Proteccion para la Produccion de Alimentos, la provincia Sabana Centro
del departamento de Cundinamarca, conformada por los municipios de Cajica, Chia, Cogua, Cota, Gachancipa,
Nemocon, Sopo, Tabio, Tenjo, Tocancipa y Zipaquira, tomando como referencia técnica el documento metodoldgico
de UPRA Yy la cartografia, que hace parte integral de la presente resolucion y se encontrara disponible en el Sistema de
Informacion para la Planificacion Rural Agropecuaria (SIPRA).
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juridico nacional, pues en la Ley 2294 de 2023 es obligatoria la consulta previa del SAT y condena los
conflictos de uso del suelo a la solucion étnica.

En sintesis, supeditar el uso licito del suelo a la vision del uso étnico del mismo por fuera de los titulos
de propiedad legalmente constituidos no va a propugnar por una mayor productividad de la tierra. Este
hecho se agrava dado que el uso inadecuado de un fundo rural da lugar a la extincion del dominio de la
propiedad en los términos de la Ley 200 de 1936, Ley 160 de 1994 y recientemente la ley del PND,
mientras que los territorios étnicos tienen una dispensa al respecto.

IV.G. Otras formas de acceso a la tierra para la produccion agropecuaria

Existen otras formas de acceder a la tierra con la finalidad de ponerla a producir. En esta seccion se
destacan las principales.

IV.G.1. El crédito para compra de tierras: Finagro tiene una linea especial de crédito para
compra de tierras con subsidio a una tasa de interés para pequefios productores de ingresos bajos,
victimas, desmovilizados, reinsertados y vinculados al Programa Nacional Integral de Sustitucion de
Cultivos Ilicitos (PNIS). La tasa de redescuento es de IBR?- (2.6 %, 3.5 %), el subsidio es entre 3 y 4
% efectivo anual, la tasa de interés con subsidio es de IBR + (0.9 %,1.9 %) y para la mujer rural hay un
subsidio adicional de un 1 %. El plazo es hasta de 20 afios y el periodo de gracia es de hasta tres. Si
bien las condiciones de Finagro son favorables, cuando se trata de un pequefio productor que requiere
recursos para crear su proyecto productivo, que normalmente es de tardio rendimiento, se deberia
otorgar, mas que un periodo de gracia, uno muerto, mientras empieza la produccion de la que se trate:
café, cacao, palma de aceite®®. Ademas, dada la volatilidad del precio del producto, deberia existir en el
mercado un seguro de precio que ofrezca algin incentivo por parte de Finagro para mitigar el riesgo de
su caida y evitar que la actividad entre en una situacion de rentabilidad negativa.

IvV.G.2 Derecho real de superficie: Con el fin de facilitar el uso productivo de la tierra, es
clave ampliar las opciones de acceso a esta por mecanismos diferentes a la propiedad®. Si bien en
Colombia los contratos de arriendo existen, su desarrollo se circunscribe casi exclusivamente a
actividades productivas de ciclo corto, en las que el arriendo, a diferencia del precio de la tierra, esta
determinado por la rentabilidad de la produccion. En cambio, los contratos de arrendamiento de tierra
a largo plazo, las inversiones en infraestructura y los cultivos de largo plazo por parte del arrendatario
Son muy escasos, pues no existen las disposiciones juridicas que den tranquilidad a las partes para su
desarrollo. El derecho real de superficie ha sido muy utilizado en Brasil y Argentina, dos potencias
agroalimentarias que han desarrollado cultivos de millones de hectareas (veinte 0 méas en soya, trigo,
etc.). Con esta figura se les daria un gran impulso a los denominados agronegocios en zonas como la
Orinoquia y la costa Atlantica. El derecho real de superficie es una innovacion en el derecho agrario
gue el ministro de Agricultura y Desarrollo Rural, Juan Camilo Restrepo, incluy6 en el proyecto de ley
de tierras y desarrollo rural que present6 al Congreso de la Republica en 2011. Infortunadamente, el
proyecto no logro convertirse en ley. “En el derecho real de superficie sobre predios rurales, el titular
de la tierra le otorga al superficiario el uso, goce y disposicion juridica de la superficie del inmueble,
para emplearla por un tiempo determinado en actividades agricolas, ganaderas, plantaciones forestales
comerciales, piscicolas, agroindustriales, turisticas o de prestacion de servicios ecosistémicos

2 Indicador Bancario de Referencia. Se refiere a la tasa de interés a la que los bancos prestan.

% De Janvry, A. y Sadoulet, E. (2016). Development Economics. Routledge.

31 Balcazar, A. y Rodriguez, C. (2013). Tierra para uso agropecuario. En J.J. Perfetti et al. Politicas para el
desarrollo de la agricultura en Colombia. SAC y Fedesarrollo.
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certificados por la autoridad ambiental competente. El superficiario hace propio lo plantado, construido
0 ubicado en el inmueble ajeno” (articulo 279 del Proyecto de Ley de Tierras y Desarrollo Rural, 2011).

IV.G.3. Contrato de conservacion natural: Esta figura existe en la legislacion colombiana
desde 2020. Posibilita que la ANT le otorgue a un particular un uso a titulo de comodato de areas rurales
ubicadas en zonas de reserva forestal tipo B y C, con miras a regularizar la tenencia licita y pacifica de
las areas hoy invadidas en zonas ambientalmente protegidas conforme a los acuerdos 058 de 2018 y
118 de 2020 emitidos por la ANT. A la fecha se han establecido varios comodatos para desarrollar
proyectos de pagos por servicios ambientales para el cuidado de los bosques y proyectos de ganaderia
sostenible con modelos silvopastoriles.

IvV.G.4. Zonas de reserva campesina: Con base en el capitulo XIII de la Ley 160 de 1994, la
ANT puede constituir y delimitar zonas de reserva campesina en zonas de colonizacion, en las que
predominen las tierras baldias y en é&reas geograficas cuyas caracteristicas agroecolégicas y
socioeconémicas requieran la regulacion, limitacion y ordenamiento de la propiedad o tenencia de
predios rurales. Las zonas de reserva campesina podrdn comprender también las zonas de
amortiguacion del area del sistema de parques nacionales naturales, con el proposito de desarrollar las
actividades, modelos y sistemas productivos que se formulen en los planes ambientales de esas zonas.

A los integrantes de una zona de reserva campesina, la ANT les puede titular UAF individuales. Estas
pueden ser heredables por otros miembros de la familia o vendidas a otros miembros de la zona de
reserva después de cumplir con el plazo fijado por la norma, pero no las pueden vender a terceros.

En diciembre de 2022, la ANT constituyd cuatro nuevas zonas de reserva campesina que abarcan
alrededor de 396.000 hectareas y una poblacién campesina de 16.000 personas. Es un hecho
significativo, pues en los Gltimos 28 afios, desde la Ley 160 de 1994, solo se habian establecido siete
de estas zonas.

Dado que las zonas de reserva campesina se ubican en la interseccion entre zonas de reserva forestal,
zonas prioritarias de conservacion, parques nacionales y la frontera agricola, la ANT debe avanzar en
la titulacion de predios a los campesinos que alli habitan para regularizar la ocupacién y el
aprovechamiento de esas tierras baldias. De otra parte, es necesario que la Agencia de Desarrollo Rural
(ADR), en dialogo con esas comunidades, adelante los planes de desarrollo sostenible que deben incluir
produccion agricola, conservacion y proteccion ambiental. Solo en la medida en que se concreten esas
acciones se pueden esperar mejoras en la calidad de vida de esos pobladores.

IV.G.5. Zonas de desarrollo empresarial: Esta figura existe desde la Ley 160 de 1994. Sin
embargo, desde entonces, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) no la ha
reglamentado. Son zonas delimitadas de baldios ya intervenidos que podrian ser utilizadas por empresas
especializadas del sector agropecuario reconocidas por el MADR, para implementar sistemas
sustentables agropecuarios donde podrian complementarse actividades de grandes, medianos y
pequefios productores.
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CAPITULOV. EL MARCO DE POLITICAS E INSTITUCIONES EN
MATERIA DE DESARROLLO AGROPECUARIO

V.A. Introduccion

En la primera seccidn de este capitulo se ahonda en el andlisis de las politicas en materia de crecimiento
y desarrollo de la agricultura colombiana y particularmente en las expuestas en el Plan Nacional de
Desarrollo (PND) 2022-2026. En la segunda seccion se discute qué se entiende por los servicios
productivos y se hace una revision de literatura nacional e internacional sobre los impactos y efectos de
algunos de estos servicios en la productividad agropecuaria. En la tercera seccion, basados en los
resultados de las revisiones de la literatura, se presenta un esquema para la transformacion vy el
desarrollo productivo de la agricultura colombiana, el cual puede servir de fundamento a varias opciones
de desarrollo sectorial. En la siguiente seccion se presentan el estado y los principales problemas de los
servicios productivos en Colombia. En la quinta y Gltima seccion se propone un conjunto de acciones
de politica publica en materia de los principales servicios agropecuarios, asi como un mecanismo
ordenador de la institucionalidad territorial para el desarrollo productivo.

V.B. Politicas 2022-2026 y crecimiento y desarrollo de la agricultura colombiana

De acuerdo con el PND 2022-2026 (DNP, 2023), de las cinco transformaciones que componen el Plan,
las que tienen mayor relacion con el crecimiento y el desarrollo de la agricultura son “derecho humano
a la alimentacion” y “transformacion productiva, internacionalizacion y accion climatica”.

Con respecto al derecho a la alimentacion, el Plan considera dos grandes apartados: la disponibilidad,
el acceso y la adecuacién de los alimentos, y la gobernanza para las politicas asociadas al derecho a la
alimentacion. Segun lo alli planteado, el propdsito del primer apartado es el “fortalecimiento de la oferta
agroalimentaria [del pais] en forma sostenible, eficiente e incluyente”, para asi ‘“alcanzar
progresivamente su soberania alimentaria”. Este proposito va de la mano del impulso a “la
diversificacion productiva, el desarrollo de procesos agroindustriales y la consolidacion de una oferta
agropecuaria exportable” adecuada a las exigencias de los mercados internacionales y del
“aseguramiento [interno] de la disponibilidad, por parte de los hogares y las personas, de alimentos
$anos y seguros para su consumo’.

Valga sefialar que, de acuerdo con el PND, el propoésito de alcanzar (progresivamente) la soberania
alimentaria se consigue, ademas de asegurando el fortalecimiento de la oferta alimentaria, con la
“reduccion significativa” de la importacion de alimentos basicos y de insumos agropecuarios. La
sustitucion de importaciones asi considerada se fundamenta, segln el Gobierno, en una “actividad
agropecuaria nacional productiva, rentable y altamente competitiva”.

La concrecion de los propdsitos de este primer apartado se basan en el “mejoramiento de la
productividad y la competitividad del sector agropecuario”; en el “transito hacia una transformacion de
los sistemas agroalimentarios” en la cual el desarrollo de las “cadenas de valor agregado intensivas en
innovacion y conocimiento” jugaran un papel central; en la promocion de la industria nacional de
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bioinsumos y bioproductos; y en una “politica de inocuidad de alimentos” sustentada en un enfoque de
prevencion y analisis de riesgo que cubra los diferentes procesos, desde la produccion hasta el consumo.

El anexo V.1 presenta, ademas de los propositos y la forma como se esperan concretar las propuestas
relacionadas con el derecho a la alimentacién, los instrumentos de politica y las acciones que las
diversas instancias del Gobierno nacional deberan poner en practica. Entre ellos, y concretamente en lo
que tiene que ver con el apartado de la disponibilidad, el acceso y la adecuacion de los alimentos, se
encuentra la identificacion de “clusters” (o conglomerados) productivos y alternativas de produccion
en los territorios, el acceso, oportuno y simultaneo, a los distintos factores productivos —la tierra, el
riego—, la adaptacion, transferencia y adopcion de tecnologias, la implementacion de la denominada
mision de investigacion e innovacion “derecho a la alimentacion”, el uso de reservas de gas y otros
minerales para la produccion de fertilizantes y la implementacion gradual de sistemas tarifarios en
materia de sanidad e inocuidad.

Con el segundo apartado del derecho a la alimentacion, denominado gobernanza para las politicas
publicas asociadas a este derecho, se busca la “definicion del alcance y la responsabilidad de las
instituciones publicas” para el avance progresivo de su garantia. Con este fin, se establece la
“conformacion del gabinete rural” para la coordinacion, con otras instancias gubernamentales por fuera
del propio sector, de los distintos procesos y acciones para “materializar la reforma rural integral”. En
este orden de ideas, el MADR actuara como “el rector del disefio de la politica sectorial” y las agencias
a su cargo seran las responsables de su implementacion. Los instrumentos para la concrecion de los
propésitos de este apartado sobre gobernanza son la creacién del denominado Observatorio del derecho
a la alimentacién adecuada y la implementacién del Plan estadistico sectorial.

Como se dijo, la segunda transformacidn relacionada con el crecimiento y desarrollo de la agricultura
colombiana es la “transformacion productiva, internacionalizacidon y accion climatica”. En este caso, y
contrario a lo relacionado con el derecho a la alimentacidn, los propositos, el enfoque y los contenidos
no estan dirigidos especificamente a las actividades agropecuarias, sino a la consideracion de los otros
sectores productivos y servicios del pais. Sin embargo, a la agricultura se le asignan tareas especificas
en estos procesos mas amplios. En particular, las politicas e instrumentos del sector agropecuario se
enmarcan en lo que en el PND se denomina “politica de reindustrializacion hacia una economia del
conocimiento incluyente y sostenible”.

La transformacion productiva que se quiere lograr apunta hacia aquellas “actividades productivas
diversificadas” que aprovechen la biodiversidad y los servicios ecosistémicos; que sean intensivas en
conocimiento e innovacion, que respeten y garanticen los derechos humanos y que aporten a la
resiliencia ante los choques climaticos. Por su parte, con la politica de reindustrializacion, se pretenden
los siguientes objetivos: cerrar brechas de productividad, fortalecer los encadenamientos productivos,
diversificar la oferta interna y exportable, y profundizar la integracion con América Latina y el Caribe.
En este marco de la politica de transformacion productiva y reindustrializacion, la apuesta estratégica
para el sector agropecuario se centra en la “soberania alimentaria y agroindustrial” y en las respectivas
“apuestas estratégicas desde los territorios”, para lo cual “el Gobierno nacional reconocera y articulara
la politica con las vocaciones productivas de las regiones”.

Segln el PND, al logro de estos propositos se llegard mediante el fortalecimiento tanto de los
encadenamientos en la produccion de alimentos, agroinsumos, maquinaria (y equipos) y digitalizacion,
como de la actividad exportadora; la priorizacion de los esfuerzos y los recursos en investigacion e
innovacion alrededor de “misiones estratégicas” en las areas de la bioeconomia, ecosistemas naturales
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y territorio sostenible, y en el derecho a la alimentacion; la intensificacion de la innovacion empresarial
a partir del escalamiento de capacidades, los servicios de extensidn tecnoldgica y la transferencia y
adopcion de las innovaciones empresariales en el sector agropecuario; el fortalecimiento de la
investigacion, el desarrollo tecnoldgico y la innovacion en los sectores agropecuario, forestal, pesquero
y diferentes ramas de la bioeconomia; y el desarrollo de la banca como una fuente importante del
financiamiento de la reindustrializacion, mediante el fortalecimiento del Grupo Bicentenario, del cual
hacen parte, entre otras entidades, el Banco Agrario de Colombia y Finagro.

El anexo V.2. presenta los diferentes instrumentos y acciones de politica que deberan ponerse en marcha
para cumplir con la transformacion productiva, la internacionalizacion y la accion climética y que tienen
gue ver de manera particular con la agricultura colombiana. Entre estos instrumentos se encuentran: el
impulso a los modelos de produccion sostenible y regenerativos en la agricultura y ganaderia mediante
la adopcion de la ley de agroecologia, la ampliacion de la cobertura de la produccion agricola y ganadera
baja en carbén vy resiliente al cambio climatico y la promocién de la produccién y utilizacion de
bioinsumos; la creacion de una agencia forestal, que entre sus funciones tenga la prestacion del servicio
de extension forestal, el mayor aprovechamiento de los acuerdos comerciales firmados por Colombia y
la profundizacién de las relaciones comerciales y de integracién comercial de América Latina y el
Caribe.

Sobre las propuestas de politica formuladas por el actual Gobierno para el periodo 2022-2026, en
relacion directa con el crecimiento y el desarrollo de la agricultura colombiana, se pone de relieve que,
mediante un claro enfoque de oferta, se busca, de una parte, el fortalecimiento de la oferta alimentaria
y la reduccion significativa de la importacion de alimentos basicos e insumos agropecuarios —con miras
a una soberania alimentaria progresiva— Yy, de otra, la consolidacion de una oferta exportable de
productos agropecuarios (ver grafico 10).

Grafico 10. Transformaciones en el PND y desarrollo de la agricultura
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Fuente: Construccion propia a partir del PND 2022-2026.

En particular, con el propoésito de fortalecer e impulsar la oferta proveniente del sector agropecuario, el
PND le da gran importancia a la diversificacion del sector, al desarrollo de las vocaciones productivas
de las regiones, al impulso y fortalecimiento de los procesos agroindustriales y los encadenamientos
productivos de alto valor agregado y, por sobre todo, a la intensificacién de la investigacion, el
desarrollo tecnoldgico y la innovacion. Ello se enmarca en la determinacién de desarrollar una
agricultura sostenible, eficiente e incluyente.
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Un aspecto en el que el PND 2022-2026 hace un contundente énfasis dentro de las politicas de
transformacién productiva y reindustrializacion del aparato productivo del pais, incluido el sector
agropecuario y agroindustrial, es el relacionado con la ciencia, la tecnologia y la innovacién para
asegurar la generacion y aplicacion de nuevo conocimiento en los diversos sectores productivos (ver
grafico 11, anexos V.1 y V.2). Esto lleva a suponer gque otro rasgo distintivo de estas politicas es el
interés de poner en marcha una nueva revolucion verde en una versién mas evolucionada®, pues esta
ya no solamente se soporta en una sélida base cientifica, representada en unas capacidades y dotaciones
de investigacién y recurso humano altamente especializado, sino que ahora incorpora la innovacién,
tanto de los procesos como de los productos.

De otra parte, aunque las propuestas del Plan parecieran darle igual peso al impulso de la oferta
alimentaria tanto para el mercado interno como el externo, los énfasis y las acciones parecen favorecer
mas la sustitucion de importaciones, y con ella a la soberania alimentaria, que el impulso a una oferta
exportable.

Basta con ver que una de las cinco transformaciones gque son ejes del PND 2022-2026 se dedica
exclusivamente al derecho a la alimentacion, el cual se fundamenta, esencialmente, en el fortalecimiento
de la oferta alimentaria nacional y en la sustitucion de importaciones mediante la puesta en marcha de
procesos de transformacidn productiva de los sistemas agroalimentarios a escala territorial.

Por su parte, con respecto a la oferta para el mercado externo, poco se mencionan asuntos tan vitales
como las acciones de politica plblica basadas en las experiencias exportadoras exitosas®® de nuestros
pares latinoamericanos —Brasil, Argentina, Chile, Peri y México—. Esto es definitivo para el cabal
aprovechamiento de las potencialidades que representan los mercados externos y muy especialmente,
para el caso colombiano, las de aquellos que como Estados Unidos y la Unidn Europea le ofrecen al
pais la entrada privilegiada gracias a los TLC con cada uno de ellos.

Recuadro 4. Exportaciones agropecuarias: impulsor del desarrollo

Es sabido que Colombia tiene en su rica base de recursos naturales un inmenso potencial para el desarrollo de
su agricultura. Frente a muchas naciones del mundo y Latinoamérica, la riqueza natural de Colombia se
caracteriza por su alta diversidad en altitud, suelos, clima, flora, fauna, recurso hidrico. Esto hace que los
distintos usos productivos agropecuarios potenciales sean, a su vez, muy diversos. Adicionalmente, en general,
en cada region, departamento o territorio se presenta este tipo de diversidad.

No obstante este potencial, el crecimiento de la agricultura colombiana ha sido bajo durante las tltimas décadas
(ver grafico 1) y, comparado con el de sus pares latinoamericanos, esta lejos de las destacables dinamicas de
naciones como Perti y Brasil**. De alli que no sea extrafio el hecho de que en el pais se utilice tan solo el 25 %
de las tierras con aptitud agricola.

Un factor que ha jugado un papel importante en el crecimiento de la produccion agropecuaria de los principales
paises agricolas de América Latina ha sido el impulso que han recibido sus exportaciones a través de politicas
activas en materia agropecuaria, como son los incentivos a la inversiéon privada en el sector y la promocion de
dichas exportaciones.

%2 La concrecion de la nueva revolucion verde, de la que el PND afirma que va a estar soportada en la ciencia, la
tecnologia y la innovacion, depende muy especialmente de los recursos financieros que el Gobierno le asigne.
Infortunadamente, como se indica en el capitulo III, estas asignaciones presupuestales para el 2024 no avalan un gran
apoyo como el que se pregona ampliamente en el Plan de Desarrollo.

3 Aunque en los paises latinoamericanos que han sido exitosos en materia exportadora la politica comercial ha sido
fundamental para impulsar la exportaciones agropecuarias y agroindustriales, esta ha ido de la mano de una politica
sectorial activa que se ajusta a las caracteristicas y propositos de cada pais.

% La informacién utilizada en los tres graficos de este recuadro proviene de la base de la FAO-Faostat.
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El grafico 2 ilustra como las exportaciones agropecuarias de Colombia, aun cuando registran una tendencia
creciente en lo corrido del presente siglo, se encuentran muy por debajo de las de nuestros pares
latinoamericanos, los cuales exhiben tendencias de crecimiento mucho mayores. Un hecho adicional que
caracteriza las ventas externas de bienes agropecuarios del pais es su alta concentracion en unos pocos productos
tradicionales, como el café, las flores, el banano y el azucar.

Grafico 1. Indice de producciéon de la Grafico 2. Indice de valor de las
agricultura exportaciones agricolas
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Infortunadamente, nuestro pais no ha sabido aprovechar, como si lo han hecho los otros paises latinoamericanos,
las diversas oportunidades de exportacion que ofrecen los mercados internacionales en materia agropecuaria y
agroindustrial. Esto ha sido asi, a pesar de que Colombia tiene Tratados de Libre Comercio con paises que tienen
grandes mercados y un alto nivel de desarrollo —Estados Unidos y la Unién Europa, por ejemplo— y con los
cuales se tiene una larga tradicion de comercio exterior. De alli que no resulte extrafio la poca utilizacion que en
materia exportadora el pais ha hecho de estos tratados®®.

Para ilustrar como nuestro pais se ha rezagado con sus exportaciones agropecuarias, y muy especialmente con
las no tradicionales, en el grafico 3 se compara la evolucion, en el periodo 1990-2021, de las exportaciones
colombianas de frutas no tradicionales con las de Perti*®.

% Colombia no ha sido tradicionalmente muy activo en sus politicas tendientes a asegurar que la produccién nacional
cumpla, a la hora de exportar, con las normas sanitarias y fitosanitarias exigidas por los mercados externos. También ha
sido lento en conseguir los permisos de admisibilidad de nuestros productos fruticolas en los mercados de Estados
Unidos y Europa.

% Este gréfico es la actualizacion del grafico 35 del recuadro 1 del libro de Fedesarrollo sobre politica comercial agricola
[(Perfetti, J.J. y Botero, J. (Eds.). (2018)].
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Evolucion de las exportaciones de frutas no tradicionales en Pert y Colombia
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En el grafico se aprecia que, aunque en buena parte de la década de los noventa del siglo pasado ambos paises
presentaban niveles similares de exportaciones de este tipo de frutas, al iniciar el presente siglo, gracias a su
crecimiento acelerado, las exportaciones de Perti comenzaron a distanciarse progresivamente de las colombianas
que, por el contrario, exhibieron un muy bajo crecimiento. Asi, se abrié una gran brecha entre los niveles de
exportaciones de ambos paises. Esta diferencia fue mas evidente hasta la mitad de la década pasada, momento
a partir del cual Colombia registré una aceleracion en sus exportaciones de frutas no tradicionales®’. A pesar de
ello, todavia se mantiene una enorme disparidad entre las exportaciones de las dos naciones andinas (ver grafico
3).

Gracias a su alto desarrollo fruticola, en la actualidad Perti se ubica como el primer exportador mundial de
arandanos y uvas frescas, y el segundo de aguacates (luego de México). Por el contrario, Colombia, y en
particular en el caso de las exportaciones de aguacate de la variedad hass, solo en afios recientes empez06 a tener
alguna relevancia® en el 4mbito internacional en materia de frutas no tradicionales. En 2021, dichas ventas
alcanzaron un nivel de 200 millones de ddlares, las mas grandes entre este grupo de productos de exportacion.
Aun con este avance, se mantiene una amplia distancia con respecto a las exportaciones de aguacate de Peru
pues estas, ese afio, fueron de 1.048 millones de dolares.

El caso de las exportaciones de fruta del Perti evidencia que disponer de un paquete de politicas publicas
adecuado, junto a la efectiva respuesta de la iniciativa y la inversion privada, conducen no solamente a una
verdadera transformacion productiva en los sectores agropecuario y rural de los paises, sino que las
exportaciones se convierten en un efectivo y potente motor del desarrollo de la agricultura.

Por el contrario, pareciera, al menos desde el punto de vista meramente comercial, que importa mas la
integracion regional, que si bien en el pasado le ha representado —y lo sigue haciendo— interesantes
oportunidades comerciales para ciertas actividades y empresas agropecuarias y agroindustriales que
bien vale la pena aprovechar, no exhibe el potencial que si han demostrado los mercados sefialados o el
de Asia. Aunque el Plan hace referencia a este Gltimo mercado, no se avanza mayor cosa en c6mo se
explotarian comercialmente sus grandes potencialidades en beneficio de la agricultura colombiana.

Esta concepciodn del desarrollo agropecuario no deja de extrafar, pues en la historia econdémica del pais
el sector no solo ha demostrado tener vocacion exportadora, sino que el aprovechamiento adecuado y
sostenible de su reconocida riqueza natural, basada en su alta diversidad, le representa un alto potencial
de produccién y comercializacion externa de diversos tipos de bienes agropecuarios y agroindustriales.
Propésito este no poco importante para Colombia, sobre todo en momentos en que se avanza en la
imperiosa puesta en marcha de otros motores de crecimiento distintos a los mineroenergéticos.

El sesgo prosustitucion de importaciones y soberania alimentaria implicara, posiblemente, que el motor
del crecimiento del sector agropecuario colombiano esté mas en el mercado interno que en el desarrollo

3" En el caso de Colombia, las frutas no tradicionales son aquellas diferentes al banano.
% Colombia se ubica como el segundo productor mundial de aguacate; el primero es México.
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exportador. Esto significaria que el sector seguiria manteniendo el magro (o mediocre) crecimiento que
ha tenido en las Ultimas décadas, el cual se ha caracterizado por situarse muy por debajo de los
registrados por los paises latinoamericanos cuyas exportaciones han sido un factor determinante del
crecimiento sectorial.

En este sentido cabe preguntarse si para hacer efectiva la sustitucion de importaciones el Gobierno
recurrird a una politica de proteccion arancelaria y pararancelaria (como ha ocurrido en Colombia
durante las ultimas décadas) y cdmo lo hara ahora, dados los compromisos de desgravacién arancelaria
acordados en los TLC que el pais ha firmado con distintos paises y grupos de naciones. EI PND 2022-
2026 formula una via alternativa. Esta supone que, mediante un fuerte apoyo a la ciencia, la tecnologia
y la innovacion, se obtengan importantes aumentos en la productividad de los alimentos y materias
primas que se pretenden sustituir. Sin embargo, la historia reciente de baja productividad y
competitividad de este tipo de bienes hace pensar que, al menos en el corto plazo, este supuesto es poco
realista. De todas formas, el pais debe ser consciente de que, por cualquiera de las vias, la sustitucion
de importaciones supondra, al menos por un tiempo que no sera corto, un costo fiscal asociado a los
subsidios que el Gobierno debera asumir para garantizar el acceso de los consumidores (y muy
especialmente de los hogares de méas bajos ingresos) a los alimentos producidos internamente a un
mayor costo.

Recuadro 5. Soberania y seguridad alimentarias

El concepto de seguridad alimentaria surgié en la Conferencia Mundial de Alimentacion de 1974, con el
proposito de asegurar la disponibilidad y estabilidad de precios de los alimentos basicos a escala nacional e
internacional. Posteriormente se fue complementando hasta llegar a la definicion adoptada por los Estados
miembros de la FAO en la Cumbre Mundial sobre la Alimentacion: “Existe seguridad alimentaria cuando todas
las personas tienen, en todo momento, acceso fisico y econémico a suficientes alimentos, inocuos y nutritivos
para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a los alimentos, a fin de llevar una
vida activa y sana” (FAO, 2006).

Segun la FAO, esta definicion comprende cuatro dimensiones: la disponibilidad (se debe contar con cantidades
suficientes de alimentos de calidad adecuada, ofertados a través de la produccion interna o de las importaciones,
incluyendo la ayuda alimentaria); el acceso (las personas deben contar con los recursos adecuados para adquirir
los alimentos apropiados y tener una dieta nutritiva); la utilizacion (hace referencia al uso de los alimentos en
una dieta adecuada, con disponibilidad de agua potable y en condiciones sanitarias y de salud que posibiliten
un estado de bienestar nutricional); y la estabilidad (las personas deben tener acceso a alimentos adecuados
todo el tiempo*?).

Debe destacarse que la definicion de seguridad alimentaria no solo hace parte de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS, objetivo 2: Hambre cero), sino que ha sido acogida y promovida ampliamente tanto por los
paises miembros de la FAO como por diversos organismos internacionales (el PMA, el FIDA y el BM, entre
otros). Adicionalmente, y como lo sefialan (Gordillo y Méndez, 2013), la definicion destaca “la indole
multidimensional de la seguridad alimentaria”, en la cual, segin la FAO (2011), se tienen en cuenta las
condiciones de la oferta (produccion, comercio y existencias) y la demanda (ingresos y gastos) alimentarias, la
condicion nutricional de las personas y el debido acceso a los alimentos de manera periddica. En otras palabras,
esta definicion implica un enfoque integral de la seguridad alimentaria que, partiendo de la oferta de alimentos,
considera el acceso efectivo a la debida alimentacion y nutricion, asegurandose asi las bases para que las
personas tengan una vida saludable.

% «Se deben atender las condiciones de inseguridad alimentaria transitoria ocasionada por choques stibitos, conflictos
o eventos ciclicos para mantener la disponibilidad y acceso a los alimentos.”

%0 El enfoque de la seguridad alimentaria hace una relacion directa entre agricultura-alimentacion-nutricion y salud. Esto
lo resalta el International Food Policy Research Institute (IFPRI) cuando sefala, en su relacionamiento con el Grupo
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De otro lado, gracias al apoyo de las ONG y ciertas organizaciones de la sociedad civil, el concepto de seguridad
alimentaria se “ampli6”*!, dando lugar al término de soberania alimentaria. En concreto, al final de la
Conferencia Mundial sobre Alimentacion de 1996, se planted la necesidad de un modelo agroalimentario
alternativo “al modelo neoliberal dominante en agricultura y comercio exterior” basado en el enfoque de
seguridad alimentaria (Wittman, 2010). Entre las definiciones mas aceptadas de soberania alimentaria esta la
adoptada en 2007: “[...] el derecho de los pueblos a una alimentacién saludable y culturalmente apropiada
producida de manera sostenible y su derecho a definir su propia alimentacion y sus sistemas agricolas. [La
soberania alimentaria] pone a los productores, distribuidores y consumidores de alimentos en el centro de los
sistemas y las politicas alimentarias [ y] prioriza las economias y los mercados nacionales y locales y la
agricultura campesina y familiar [...]” (Declaration of Nyéléni, 2007).

Entre los principios que defiende este enfoque sobresalen la priorizacion del derecho a la alimentacién y la
producciéon local/nacional de alimentos (autosuficiencia); la proteccion de la poblacion campesina,
especialmente del pequefio productor rural, y la conservacion de sus modos de produccion y alimentacion, asi
como de sus tradiciones culturales; el desarrollo de mercados locales (circuitos cortos) y el rechazo al dumping
y la asistencia alimentaria que atenta contra la produccion local/nacional; y el favorecimiento al uso del
conocimiento tradicional y las practicas agroecoldgicas en los sistemas productivos, en contraposicion a los
sistemas productivos tecnificados y al uso de material genéticamente modificado (Gordillo y Méndez, 2013)
(Edelman, 2014).

Si bien el concepto de soberania alimentaria ha venido ganando cierta aceptacion, especialmente entre algunos
paises en desarrollo —varios de ellos lo han incorporado en sus constituciones—, persisten serias inquietudes
sobre las implicaciones de politica y los retos que plantea su implementacion (Bernstein, 2014) (Edelman,
2014).

Al contrastar los enfoques de la seguridad y la soberania alimentarias se pueden identificar aquellas areas en
las que se dan las mayores diferencias y desafios: el papel del comercio internacional, la coexistencia de
diversos productores y sistemas de produccion, y el papel del Estado.

Respecto al comercio de alimentos, valga decir que las importaciones, en el enfoque de la seguridad
alimentaria, complementan la produccion doméstica y contribuyen a aumentar su disponibilidad para el
consumo. También mejoran su utilizacion al permitir el acceso a una dieta mas variada, al tiempo que aportan
a la estabilidad alimentaria ante choques adversos (climaticos o de otra indole) o en situaciones cronicas de
déficits alimentarios. Por su parte, las exportaciones de alimentos, y de bienes agricolas en general, representan
mejores oportunidades de produccion e ingresos para la poblacion rural (FAO-IFPRI, 2023). En el enfoque de
la soberania alimentaria, generalmente el comercio es rechazado porque afecta negativamente la produccion
nacional de alimentos y los modos de vida rurales, al tiempo que incrementa el uso de combustibles fosiles. Se
cuestiona incluso la insercion de los pequefios productores rurales en los mercados internacionales de
commodities —el caso del café en Colombia—, por cuanto desvia recursos que deberian destinarse a la
produccion de alimentos.

En cuanto a la coexistencia de diversos productores y sistemas de produccion, el enfoque de la seguridad
alimentaria hace énfasis en la necesidad de incrementar la produccion de alimentos en contextos en los que
existe una variedad de productores (en tamafio y uso de métodos de produccion). En este sentido, se reconoce
la importancia del pequefio productor agropecuario y se promueve el uso de avances tecnologicos —en
maquinaria, semillas y fertilizantes— que mejoren la productividad y la calidad de los alimentos y las
condiciones de sostenibilidad ambiental. En contraposicion, el enfoque de la soberania alimentaria se concentra
en el pequeno productor agropecuario y en el uso de métodos de produccion tradicionales y sustentados en la
agroecologia. Esta posicion genera dudas sobre la capacidad que se tendria para abastecer una poblacion
creciente y cada vez mas urbana (Bernstein, 2014) (Edelman, 2014).

Consultivo sobre Investigacion Agricola Internacional (CGIAR), que el aprovechamiento del potencial del desarrollo
agricola permite hacer “contribuciones significativas a la mejora de la nutricion y la salud de las personas en todo el
mundo”.

# Gordillo y Méndez (2013).
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En el enfoque de la seguridad alimentaria, el Estado no juega un papel critico, mas alla de sus funciones
tradicionales de garantizar un entorno macroecondmico estable y proveer los bienes publicos necesarios para
apoyar la produccion de alimentos y el desarrollo economico y agropecuario en general. Por el contrario, en la
soberania alimentaria el Estado es considerado “el elefante en el cuarto”, pues su margen de accion se amplia
considerablemente con su intervencion en decisiones sobre qué producir y en qué condiciones, el
establecimiento de cuantiosos subsidios a productores y consumidores de alimentos y el control sobre el
comercio externo e interno. En resumen, y segun Bernstein (2014), “[...] una lista de compromisos que ningun
Estado moderno esté en capacidad de satisfacer”.

En suma, mientras que el enfoque de seguridad alimentaria tiene una perspectiva global y comprensiva de las
relaciones entre el desarrollo de la agricultura y el bienestar de las personas con la tripleta alimentacion-
nutricion-salud, el enfoque de la soberania alimentaria responde mas a ciertas circunstancias especiales de
determinados ambitos del desarrollo agroalimentario y a las caracteristicas particulares de las agriculturas de
ciertas sociedades y economias.

[1] Bernstein, H. (2014). Food sovereignty via “the peasant way”: a skeptical view. Journal of Peasant Studies, 41(6),
1031-1063.

[2] Declaracion de Nyéléni (2007). Nyéléni, Mali.

[3] Edelman, M., Weis, T., Baviskar, A., Borras S. Jr., Holt-Giménez E. y Kandiyoti, D. (2014). Introduction: critical
perspectives on food sovereignty. Journal of Peasant Studies, 41(6), 911-931.

[4] FAO (2011). La seguridad alimentaria. Informacion para la toma de decisiones. Guia practica.
[51 FAO (2006). Food security. Policy Brief, Issue 2.

[6] Gordillo, G. y Méndez, O. (2013). Seguridad y soberania alimentaria (documento base para discusion) FAO.

Finalmente, de cara al sesgo prosustitucién de importaciones, es importante preguntarse como en la
practica y en los distintos territorios se van a definir las actividades agropecuarias que cuenten con
posibilidades de desarrollo. Ello en razén a que, como se ha dicho anteriormente, y lo considera el PND,
las vocaciones de los suelos en Colombia —al igual que las condiciones agroecol6gicas— se caracterizan,
en buena parte de los territorios, por favorecer un uso diversificado mas que uno especializado.

Por lo tanto, estos dilemas van mucho mas alla de las consideraciones agronémicas. En la Sabana de
Bogota, por ejemplo, se produce una variedad de alimentos —papa, verduras, hortalizas, leche, entre
otros—, al mismo tiempo hay cultivos de flores y, hasta no hace mucho tiempo, se sembraban trigo,
cebada y avena. Justamente sobre la Sabana de Bogota hay un proyecto de resolucion del MADR en
discusion. La idea es dedicar el suelo agropecuario a la produccion alimentaria.

Los cultivos de flores se desarrollaron gracias a una ventaja natural derivada de las condiciones
climéticas, la calidad del suelo y la disponibilidad de tierra (Junguito et al., 2022). Pero con el tiempo,
esta industria fue capaz de desarrollar claras ventajas competitivas que le han aportado al pais un flujo
creciente de divisas provenientes de las exportaciones de flores a los mercados del mundo.

En una economia de mercado y de libre ejercicio de la actividad econdmica privada, esos dilemas los
resuelve el mercado con las sefiales de los precios relativos. Asi se desarroll6 la industria de flores en
la Sabana y asi desaparecieron los cultivos tradicionales de trigo y cebada. En el caso concreto de esta
actividad, la de las flores, su desarrollo le ha significado al pais, a los trabajadores y trabajadoras —
especialmente a ellas— y a los habitantes de los municipios donde se ubican los cultivos, mejoras
significativas en términos econémicos y sociales (a través de la generacion de empleo en los distintos
servicios a la produccion y comercializacion). Esto no ocurria con los cultivos tradicionales.
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V.C. Los servicios productivos para el desarrollo de la agricultura

En general, el desarrollo de las actividades agropecuarias requiere de una serie de servicios productivos.
En algunos casos estos toman la forma de bienes pablicos, en otros los pueden proveer directamente los
privados, o puede ocurrir que no sean estrictamente bienes publicos, pero que el Estado los deba
suministrar; también puede suceder que tanto el Estado como el sector privado presten esos servicios.
Los economistas tienen una definicion muy precisa de lo que se entiende por bien publico, pero en las
discusiones de politica publica el término se utiliza de manera mas amplia. Igualmente, como lo
proponen Hernandez y Becerra (2013), algunos de estos servicios se pueden denominar capital basico.

Dado el interés de establecer los servicios necesarios para el crecimiento y desarrollo de la agricultura
colombiana, estos se denominan “servicios productivos para la agricultura”, y aunque algunos de ellos
bien pueden considerarse como bienes publicos o capital basico y los puede prestar el sector publico, el
privado o0 ambos, lo que mas interesa en este caso es que sean objeto de la politica publica sectorial.

El conjunto de servicios productivos para la agricultura al que este estudio hace referencia, y de especial
manera en este capitulo, estd constituido por la ciencia, la tecnologia y la innovacin, el riego, el crédito,
la extension y asistencia técnica, la capacitacion y formacion para el trabajo, la asociatividad, la
informacién para la toma de decisiones, la comercializacién y los arreglos de compra, y el seguro
agricola.

V.C.1. Revision de la literatura sobre el impacto de los servicios agropecuarios en la
productividad

Perfetti (2023) sefiala que uno de los grandes problemas que enfrenta la agricultura colombiana es “la
baja productividad y competitividad que exhiben las distintas actividades agropecuarias”, asi como el
bajo crecimiento agregado del sector. Esto afecta tanto el desarrollo sectorial como la capacidad de
enfrentar, de forma competitiva, los mercados externos de exportacion y la oferta proveniente del
exterior.

Si desde la politica publica se quiere impulsar la produccién y el crecimiento del sector agropecuario,
y al mismo tiempo favorecer el desarrollo productivo de los pequefios y medianos productores, bien a
través de un programa generalizado o mediante una reforma agraria de caracter integral —es decir que,
ademas de la entrega de tierras, se considere la prestacion de los servicios productivos sectoriales—, es
necesario establecer cuéles son los servicios que mas impactan la productividad agropecuaria.

Para tal efecto, es de utilidad conocer, a través de la literatura existente, los resultados de las
experiencias de orden internacional y nacional. Esta revision sirve, ademas, para determinar sus efectos
en otras variables de interés para la politica publica, como son la produccion y los ingresos de los
productores, y muy especialmente en el grupo de los pequefios productores agropecuarios, dado que
ellos tienen una importante participacion en la produccidén del sector agropecuario del pais y
particularmente en la de los alimentos.

Vale la pena aclarar que no se trata de hacer una revision exhaustiva de toda la literatura, pero si
presentar, en lo posible, algunas experiencias internacionales que han sido objeto reciente de estudio y
publicacion en medios académicos y se refieran a diversas regiones del mundo. En el caso de Colombia,
se consultan tanto algunos estudios publicados, asi como las evaluaciones de impacto de ciertos
programas de gobierno que incorporan el uso de alguno(s) de los servicios productivos de interés para
este trabajo.
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V.C.1l.a. Revisién de la literatura internacional

La tabla 22 presenta algunas publicaciones internacionales sobre aquellos servicios productivos que
tienen un claro impacto o efecto directo en la productividad agropecuaria. Estos servicios* son: la
inversion en ciencia, tecnologia e innovacion, el crédito, la extension y asistencia técnica agropecuaria,
el riego y la agricultura por contrato o contratos de compra.

Para cada fuente objeto de la revision se informa sobre los autores, el pais o region en donde se realiza
el estudio, el tipo de unidad estudiada, las variables consideradas, los impactos reportados y la fecha de
publicacion del texto. Estos estudios utilizan diversos enfoques y metodologias de trabajo (aunque en
general en todos ellos prevalece un enfoque cuantitativo), asi como distintas fuentes de informacién.
En algunos casos se cuenta con metaestudios y revisiones amplias de la literatura internacional sobre
un servicio productivo especifico.

En particular, en el caso de la ciencia, tecnologia e innovacion, se presenta tan solo un estudio del Grupo
Consultivo sobre Investigacién Agricola Internacional (CGIAR) de muy reciente publicacion. Este
cubre un largo periodo de tiempo y se calcula la rentabilidad de la investigacion del CGIAR, que incluye
los centros de investigacion internacionales, y de la investigacion publica realizada por los paises en
desarrollo. En otros casos, como en el del crédito, hay un conjunto de estudios en los cuales la unidad
de observacion son los productores, las explotaciones agricolas o los hogares rurales, ubicados en
distintas regiones y paises. Algo parecido ocurre con el riego y la asistencia técnica y extension
agropecuaria. Sobre este Ultimo servicio, ademas de reportarse su efecto en la productividad, se
consideran la tasa de retorno y los efectos directos que este servicio tiene en el aprendizaje y adopcién
de tecnologias por parte de los agricultores.

Igualmente, desde hace algunas décadas, la literatura internacional sobre el desarrollo de la agricultura
ha venido haciendo un seguimiento al desarrollo y a los efectos e impactos de la agricultura por contrato
y los contratos de compra entre los agricultores y los agentes comerciales —los supermercados, las
comercializadoras internacionales y la agroindustria—. Mas recientemente ha surgido un mayor interés
por conocer cdmo estos canales de compra han incorporado a los pequefios productores y cuéles han
sido sus efectos en este grupo de agricultores y sus hogares. Por tanto, la tabla 22 presenta, al igual que
se hace con los servicios productivos antes mencionados, los detalles de los correspondientes estudios
sobre la agricultura por contrato y sus impactos y efectos en la productividad agropecuaria y otras
variables de interés.

%2 En los paises desarrollados y en desarrollo que utilizan el seguro agricola, este opera gracias a los subsidios publicos
que otorgan los gobiernos. Esto ha significado, en general, una fuerte presion sobre los presupuestos publicos y, en
algunos casos, como en Colombia, ha afectado la disponibilidad y el acceso limitado y discontinuo al mismo. Por ende,
mientras no se tenga una politica publica capaz de asegurar una oferta fija y adecuada, para efectos de esta parte del
estudio no se considera al seguro agricola como un servicio productivo objeto de analisis, aunque mas adelante se hace
un recuento del estado actual de este servicio.
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Tabla 22. Revision de la literatura internacional: Efectos de los principales servicios productivos en la agricultura

Servicios Fuente Pais, region | Tipo de unidad | Variable Impactos reportados Fecha de
productivos estudiada publicacion
Alston, J., Global Relacion costo- e La evaluacién de todas las inversiones en investigacion | 2022
Pardey, P. y beneficio en la realizadas en el pasado por el CGIAR arroja una relacién
Rao, X. inversion en ciencia, costo-beneficio (BCR) general del orden de 10:1. Se destaca
o tecnologia e que no se evidencia una disminucion en la tasa de rendimiento
Inversion en . ‘s .
L innovacion I a lo largo del tiempo.
ciencia, L .
, e Esta BCR es significativamente mayor que el umbral
tecnologia e . - . SRTRY
. . establecido de 1:1 para justificar la inversion publica en los
innovacion , ST .
paises. Lo anterior indicaria que tanto los gobiernos
nacionales como los socios del desarrollo no han invertido
suficientemente en ciencia, tecnologia e innovacién.
Ciaian, P., Paises en Explotaciones Se analiza como el e  Eluso de insumos variables y de inversion de capital aumenta | 2012
Fatkowski, J. y | transicion de | agricolas acceso al crédito hasta 2.3 % vy 29 %, respectivamente, por cada 1.000 euros de
Kancs, D. Europa afecta la asignacion de crédito adicional.
central y insumos y la e  Elacceso de las explotaciones agricolas al crédito aumenta la
oriental eficiencia de las productividad total de los factores (PTF) hasta en un 1.9 %
(CEE) unidades de por cada 1.000 euros de crédito adicional.
produccioén (fincas o e Se concluye que_el comportamiento crediticio de las
granjas) explotaciones agricolas es un determinante importante del
Crédito desempefio y la modernizacion del sector agropecuario en
Europa central y oriental.
Kinuthia, B.K. | Africa Hogares rurales Se examina el efecto e En el estudio se encuentra que la decisién de los hogares de | 2018
oriental del crédito en la endeudarse cada afio no afecta la productividad agricola en

productividad agricola
en Africa oriental
(Tanzania y Uganda),
asi como las pérdidas

Tanzania y la decision de obtener préstamos de fuentes
formales y semiformales no aumenta significativamente la
productividad agricola en este pais.
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Servicios Fuente Pais, region | Tipo de unidad | Variable Impactos reportados Fecha de
productivos estudiada publicacion
de eficiencia en la Sin embargo, en Uganda la decision de los hogares rurales de
agricultura endeudarse cada afio _impacta _significativamente la
productividad, en cerca de un 13.88 % y alrededor de un
375.88 % cuando se utilizan fuentes de crédito formales y
semiformales, respectivamente.
Ciaian, P., Vietnam N.A. Se investigan los Los resultados a largo plazo del estudio confirman que el | 2020
Fatkowski, J. y impactos a corto y crédito agropecuario impulsa el PIB. Un 1 % de crecimiento
Kancs, D. largo plazo del crédito del crédito agropecuario incrementa el PIB agricola en 0.19
en el PIB agricola de %.
Vietnam durante el
periodo 2004-T4-
2016-T4
Dong, F., Lu, China Hogares rurales Se estudia el efecto de Los resultados muestran que, si se mejora la condiciéon | 2012
Iy las restricciones crediticia, la productividad agricola de los hogares puede
Featherstone, crediticias en la aumentar en 23.805 yuanes o en el 75 %.
A. M. productividad agricola En otras palabras, la productividad agricola de los hogares
en China con restricciones crediticias distaba mucho de ser el nivel
optimo y podria incrementarse en un 75 % si se le diera
crédito suficiente.
Los resultados muestran que los factores considerados en el
estudio tienen diferentes contribuciones marginales a la
productividad entre los hogares con y sin restricciones
crediticias.
., Norton, G. W. | Global N.A. Tasa de retorno de la Las tasas econdmicas de retorno de la extension agricola en el | 2020
Extension / .y . G -
Asistencia y Alwang, J. extension agricola Africa subsahariana se han reportado en un rango entre el 30
y el 100 %.
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Servicios
productivos

Fuente

Pais, region

Tipo de unidad
estudiada

Variable

Impactos reportados

Fecha

publicacion

de

técnica
agropecuaria

Un metaestudio sobre las tasas de retorno a la investigacion y
la extension agropecuaria encontrd una tasa media de retorno
de la extension del 58 % en 289 estudios.

También se han hecho esfuerzos para evaluar
econométricamente los impactos de las intervenciones de
extension, como son los dias de campo, los mensajes de
teléfono celular o las visitas de extension.

Un ejemplo de ello son los efectos resultantes de la
experiencia de unos dias de campo. Estos fueron evaluados
mediante ensayos controlados aleatoriamente en 100 aldeas
del estado de Odisha en los que participaron los agricultores.
Como resultado de este ejercicio, se encontrd un incremento
del 40 % en la adopcion de una variedad de arroz tolerante a
las inundaciones.

Igualmente, en una Escuela de Campo de Agricultores (ECA)
en Ecuador, se encontrd que los recordatorios de mensajes de
texto en teléfonos celulares aumentaron la adopcioén, por parte
de los agricultores, de las practicas de manejo integrado del
cultivo en los de papa.

Otro estudio mostré que al recibir al menos una visita de

extension rural, se reducen significativamente los indices de
pobreza y aumenta el consumo en las zonas rurales de Etiopia.

Kinuthia, B.
K.

Africa
oriental

Hogares rurales

En este estudio,
ademas de examinarse
el efecto del crédito
en la productividad
agricola en Africa
oriental (Tanzania y
Uganda) y en las

Se establecid que los impactos de los servicios de extension
en la productividad agricola en Uganda son positivos y
significativos al 1 %, en tanto que en Tanzania son negativos

y significativos al 10 %.

2018
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Servicios
productivos

Fuente

Pais, region

Tipo de unidad
estudiada

Variable

Impactos reportados

Fecha

publicacion

de

pérdidas de eficiencia
en la agricultura, se
establece el impacto
en la productividad
agricola de distintas
variables, como los
servicios de extension

Maertens, A.,
Michelson, H.
y Nourani, V.

Malawi

Agricultores

Se establece el
impacto de los
distintos programas
realizados por los
servicios de extension
agricola en el
aprendizaje de los
agricultores de las
tecnologias agricolas

Se encontrd que los agricultores invitados a asistir a los dias
de campo aprenden considerablemente menos sobre los
procesos de produccion que los que_participan en la gestion
de parcelas demostrativas.

Sin embargo, se establece que el_aprendizaje de los
agricultores estd condicionado por las restricciones en su
acceso al crédito. Ademas, la mayoria de los participantes del
dia de campo centran su atencion en el aprendizaje de
tecnologias intensivas en el uso de la mano de obra que le son
mas propias, como es el caso del espaciamiento de las plantas
y el acolchado.

Como resultado en general, se afirma que los agricultores
invitados a participar en los dias de campo no planean adoptar
mas tecnologias Integrated Soil Fertility Management
Practices (ISFM).

En otro estudio de 2017 realizado en Kenia, se encuentra un
impacto similar de los dias de campo en los agricultores de
ese pais.

2020
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Servicios Fuente Pais, region | Tipo de unidad | Variable Impactos reportados Fecha de
productivos estudiada publicacion
Otsuka, K., Africa Agricultores de Impacto de los Se cita un estudio sobre agricultura de irrigacion en Uganda | 2023
Mano, Y. y subsahariana | arroz servicios de extension en el cual se encuentra que la capacitacion aumenta la

Takahashi, K.

agropecuaria en los
paises en desarrollo

intensificacion de la produccion de arroz. El rendimiento del
arroz y los ingresos de los agricultores participantes
aumentaron significativamente en relacion con los de los
agricultores no participantes.

Se informa sobre otro estudio realizado en areas de irrigacion
de Sierra Leona. Este muestra que la participacion en la
capacitacion aumenta en general la adopcion de practicas de
gestion mejoradas y las ganancias del cultivo de arroz, aunque
diferentes algoritmos de emparejamiento arrojan resultados
algo mixtos.

También se relaciona un estudio en el que se comparan los
impactos diferenciales de la capacitacion de las tecnologias
agricolas en areas de regadio y de secano en Tanzania. El
rendimiento del arroz de los agricultores capacitados aumenta
significativamente frente al de los agricultores no capacitados
en areas irrigadas. Sin embargo, no hay diferencia estadistica
en el rendimiento entre agricultores capacitados y no
capacitados en areas de temporal. Con base en este hallazgo,
se enfatiza que no solo se deben proporcionar programas de
capacitacion agricola, sino también factores de apoyo —
instalaciones de riego, por ejemplo— para mejorar la adopcién
de tecnologia agricola y el rendimiento del arroz.
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Dos estudios realizados en la zona del valle de Kilombero, en
Tanzania, muestran que la capacitacion aumenta la adopcién
de tecnologias empaquetadas y promueve la intensificacion
del arroz, lo que contribuye significativamente a un mayor
rendimiento. Uno de los estudios muestra que el rendimiento
del arroz llegd a 4.7 toneladas por hectarea en parcelas donde
los participantes adoptaron tecnologias modificadas de
System of Rice Intensification (SRI). Estos rendimientos son
los més altos en condiciones de secano en Asia tropical. Por
otro lado, el rendimiento fue maximo de tres toneladas por
hectarea sin adoptar el SRI modificado, incluso si los mismos
agricultores capacitados cultivaban la parcela. Los impactos
positivos sobre el rendimiento conducen a una mejora
significativa de las ganancias para quienes adoptan el SRI
modificado.

En otro experimento se seleccionaron y capacitaron a 20
agricultores lideres en mejores practicas de gestion. Los
agricultores lideres capacitados fueron responsables de
capacitar a otros cinco agricultores, a quienes luego se les
anim6 a difundir las practicas mejoradas entre otros
agricultores comunes.

Se encontr6 que la brecha de rendimiento entre los
agricultores lideres e intermediarios, asi como entre los
agricultores comunes, se amplié inmediatamente después de
la capacitacion, porque los primeros habian adoptado nuevas
précticas mds rapidamente que los segundos. Sin embargo, los
agricultores intermediarios pronto alcanzaron a los
agricultores lideres, y los agricultores comunes y corrientes
alcanzaron tardiamente a los agricultores lideres e
intermediarios. La brecha de rendimiento entre estos grupos
disminuy6 gradualmente.

Los autores del estudio reconocen que gracias a los servicios
de extension se logran impactos positivos incluso sin ninguna
mejora en los programas de riego, comercializacion o crédito.
No obstante, argumentan que la provision de capacitacion no
es condicion suficiente para llevar a cabo una revolucién
verde en toda region en el Africa subsahariana. La revision de
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estos estudios sugiere que las instalaciones complementarias,
como el riego y la maquinaria agricola, también son criticas.

Riego

Ringler, C.,

Mekonnen, D.

K., Xie,H.y
Uhunamure,
A. M.

Africa
subsahariana

N.A.

Productividad y otras
variables

e Seindica que la productividad (o los rendimientos) bajo riego
son generalmente entre un 30 y un 60 % mas altos que los de
los cultivos de secano, ya que el riego sustenta semillas de
mayor rendimiento y estimula la aplicacion de otros insumos,
como los fertilizantes.

e Se cita un estudio que afirma que la inversion acelerada en
irrigacion puede reducir efectivamente la dependencia de las
importaciones de alimentos del 54 %, en un escenario sin
cambios, a uno mucho menor, entre 17 y 40 %, dependiendo
del costo de la tecnologia de irrigacion y otros factores, y
también puede reducir la proporcién de la poblacién en riesgo
de hambre y desnutricion infantil.

e Se comenta ademas que otros beneficios potenciales del riego
incluyen la produccién de cultivos més diversos, de alto valor
y ricos en nutrientes, asi como forrajes de riego para
intensificar los sistemas ganaderos, la generacion de mayores
ingresos y el suministro de agua para usos domésticos y
saneamiento.

2020

Ringler, C.,

Mekonnen, D.

K., Xie,H. y
Uhunamure,
A. M.

Global

N.A.

Impactos del riego

e Se anota que el riego esta vinculado al crecimiento de la
produccion agricola a través de los efectos directos en la
produccion y su papel en el aumento de la productividad de
los insumos complementarios. El riego estad fuertemente
asociado a la disminucion de la pobreza, particularmente entre
los beneficiarios directos y los consumidores urbanos.

e A escala mundial, aunque el riego representa tan solo el 20 %
del area agricola total, en términos de la produccién total

2023
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representa el 40 %. Sin embargo, parte de la diferencia de
productividad puede atribuirse a otros factores distintos al
riego, como la calidad de la tierra, el uso de insumos
adicionales y el esfuerzo en investigacion.

e Al citarse otros estudios, se indica que la intensidad de los
cultivos bajo riego casi se duplica y que el riego también
aumenta la productividad de los insumos complementarios,
incluidas las semillas y los fertilizantes.

e Se sefala que el incremento de la produccion impulsada por
el riego puede aumentar la demanda de mano de obra agricola,
asi como los salarios con efectos concomitantes en los
ingresos y en la reduccion de la pobreza.

e Otros impactos del riego tienen que ver con aumentos del 77
% en los ingresos en la India, y en Etiopia la pequefia
irrigacién hizo crecer el ingreso de las unidades de produccion
en un 48 %.

Gebregziabher,
G., Namara, R.
E. y Holden,

S.

Tigray,
Etiopia

Pequena
agricultura

Productividad y
eficiencia

e  Los resultados del estudio confirman que el riego desplaza la

frontera de produccion de la agricultura en pequeia escala
hacia el exterior. La agricultura de regadio produce $ 1.235.7
Birr de producto agricola, mientras que la agricultura de
secano solo produce alrededor de § 654 Birr. Esto indica que
la frontera de produccioén de la agricultura de regadio es
mayor que la de la agricultura de secano.

e Como la frontera de produccion de las parcelas de regadio se

encuentra en un nivel mas alto que la de las parcelas de
secano, ello significa que la productividad de las parcelas de
regadio es mayor que la de los cultivos de secano.

o El potencial para aumentar la produccién en la mejora de la

eficiencia técnica es inmenso en la agricultura de regadio,

2012
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mientras que la agricultura de secano parece estar
produciendo cerca de su frontera de produccion.

La productividad media de los insumos es mdas alta en la
agricultura de regadio que en la de secano, lo que significa
que el riego efectivamente desplaza la frontera de produccion
de los pequenos agricultores hacia afuera.

Los rendimientos a escala, aunque disminuyen tanto en
irrigados como en secano,_en los pequefios productores en
Tigray son mayores en la agricultura de regadio.

Woldewahid,
G,
Gebremedhin,
B. y Hoekstra,
D.

Norte de
Etiopia

Agricultores

Procesos y resultados
del cambio hacia
cultivos irrigados
orientados hacia el
mercado y
comparacion de las
variaciones en el
ingreso de los hogares

Los resultados muestran que los agricultores pasaron
gradualmente a cultivos de regadio diferentes a cereales y mas
orientados al mercado de cultivos irrigados. Asi, la proporcion
de cultivos de regadio orientados al mercado aumento del 27
% del total de tierra irrigada en 2004 al 89 % en 2009.
Igualmente, la superficie total irrigada aumentd en
aproximadamente cuatro veces y el niimero de beneficiarios
en cerca de tres veces debido al mejor uso de aguas
superficiales y subterraneas conservadas y a la inversion en
las habilidades de los agricultores y en dispositivos de
extraccion de agua.

Ademads, la intensidad del cultivo anual cambio: del
monocultivo de cereales, a la agricultura de dos o tres cultivos
diversificados de alto valor por parte de algunos agricultores.

En conjunto, el ingreso promedio de los hogares beneficiarios
aumento aproximadamente nueve veces en comparaciéon con
los hogares no beneficiarios.

2011

Agricultura
por contrato

Ton, G.,
Vellema, W.,

Paises en
desarrollo

Pequeiios
productores

Ingreso

Este articulo presenta los resultados de una revision
sistematica que analiz6 la evidencia en la literatura sobre los

2018
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(o contratos de
compra)

Desiere, S.,
Weituschat, S.
y D’Haese, M.

efectos de la agricultura por contrato en los ingresos de los
pequeiios agricultores. El metanalisis dio como resultado un
efecto conjunto y general del 38 %.

e Se muestra que los pequeios agricultores pueden beneficiarse
del acuerdo contractual. Sin embargo, rara vez se incluye a los
agricultores mas pobres. En el 61 % de los casos, los
agricultores contratados tenian propiedades de tierra

significativamente mayores 0 mas activos que los agricultores
promedio de la region.

Bellemare, M.
F. y Bloem, J.
R.

Varios

Pequefios
productores

Bienestar

o El efecto de la agricultura por contrato en los ingresos, de
acuerdo con lo que se encontrd en la revisién de un conjunto
de estudios sobre el tema, es positivo.

2018

Kumar, A.,
Roy, D.,
Tripathi, G.,
Joshi, P. K.y
Adhikari, R. P.

Nepal

Pequetios
productores

Ingreso de los
productores

e El rendimiento promedio de lentejas es mayor en los
productores contratados (11,4 quintales/ha) que en los no
contratados (10,1 quintales/ha), y difiere significativamente
en el nivel del 1 %.

e Ademas, el precio medio obtenido por los agricultores
contratados (8.886 NPR/quintal) fue significativamente
mayor que el de los agricultores independientes (7.528
NPR/quintal).

¢ Sin embargo, no hay mucha diferencia en el costo del cultivo
entre los agricultores contratados y los independientes.

e En promedio, los agricultores contratados obtienen alrededor
de un 80 % mas de ganancias que los productores
independientes de lentejas. Ademas, la mayor obtencion de
beneficios se aplica a todas las categorias de agricultores,
excepto a los grandes agricultores.

2016
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En el caso de los agricultores contratados, el rendimiento, el
precio de produccion del producto y la reduccion del costo de
produccion parecen tener una diferencia significativa. En
consecuencia, este tipo de agricultores, especialmente los
pequeitios, han mejorado la rentabilidad del cultivo de lentejas.
Los agricultores contratados obtienen mayores beneficios.
Estos oscilan entre 13,27 NPR y 35,72 NPR por kilogramo de
produccidn. Tanto el modelo de minimos cuadrados ordinarios
como el de regresion de minimos cuadrados de dos etapas,
proporcionan evidencia de ganancias significativamente
mayores para los agricultores por contrato.

Estos hallazgos sugieren que la agricultura por contrato puede
aumentar sustancialmente los ingresos de los hogares con una
estratificacion minima entre los pequefios agricultores.

Ogutu, S. O.,
Ochieng, D. O.
y Qaim, M.

Kenia

Pequeiios
productores

Ingreso y pobreza

Los ingresos por contratos de supermercados aumentan
anualmente en 147.000 KSh, lo que equivale a una ganancia
del 63 %, en comparaciéon con el ingreso medio de los
agricultores de los canales tradicionales.

La magnitud del efecto de los contratos de supermercados en
el nivel per cépita es de 40.000 KSh, lo que equivale a una
ganancia de casi el 60 %.

Estos importantes efectos positivos en los ingresos de los
contratos de  supermercados también  contribuyen
significativamente a la reduccion de la pobreza. Asi, tener un
contrato de supermercado reduce la probabilidad de pobreza
en 11,8 puntos porcentuales.

Los contratos de supermercados reducen en 10 puntos
porcentuales la brecha de pobreza de ingresos, lo que equivale
a una reduccién del 42 % en la brecha de pobreza promedio
entre agricultores contratados.

2019
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e Todos los cuantiles, desde los mas pobres hasta el 10 % mas

rico, se benefician significativamente de los contratos de
supermercados. Sin embargo, las_ganancias absolutas de

ingresos y ademas el aumento del ingreso per capita es mucho
mayor para los mds ricos que para los hogares mas pobres, lo
que sugiere que, a pesar de sus efectos reductores de la
pobreza, los contratos de los supermercados contribuyen al
aumento de la desigualdad de ingresos.

e Estos resultados indican que los contratos con los

supermercados realmente conducen a mejoras medibles en
términos de multiples dimensiones de bienestar y pobreza,
especialmente para los hogares mas pobres.
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V.C.1.b. Revisién de la literatura nacional

Un ejercicio similar al realizado en el numeral anterior sobre la revision de la literatura internacional
acerca de los servicios productivos, se hace en el caso de Colombia. En este, ademas de la consulta de
distintos estudios en el pais, interesa conocer los resultados de algunas evaluaciones de programas
sectoriales especiales de gobierno, como son los casos del programa Agro Ingreso Seguro (AlS) y el de
las alianzas productivas, que incorporan algunos de los servicios a la agricultura que son objeto de este
estudio.

La cantidad y variedad de estudios sobre los servicios productivos en la agricultura del pais son menos,
de alli que, como en el caso de los servicios relacionados con la ciencia, la tecnologia y la innovacion,
no se encuentren. Aunque se podria esperar que el nimero de estudios sobre el conjunto de los servicios
productivos no sea el adecuado, los que se resefian en la tabla 23 son relativamente recientes —periodo
2010-2022—, lo que habla bien del acervo de estudios que en materia agropecuaria se tiene en el pais.

Los servicios considerados son los mismos que los del numeral anterior, excepto por ciencia, tecnologia
e innovacion. También se identifican los autores de cada una de las fuentes, el objetivo del estudio, los
impactos sobre la productividad (y otras variables productivas) y el afio de publicacion.



Tabla 23. Revision de la literatura nacional: Efectos de los principales servicios productivos en la agricultura colombiana

Servicios productivos Fuente Objetivo del estudio Impactos reportados FeCh.a . r de
publicacion
Echavarria, J.J., Este estudio evalua el impacto del Se encuentra que el acceso al crédito eleva el rendimiento del grupo
Hernéndez Leal J.D., | crédito agropecuario sobre el de cultivos estudiado: de 2,38 toneladas por hectdrea a 2,95, cuando
McAllister Harker, rendimiento de los cultivos y sobre la el crédito proviene de los almacenes de insumos agricolas; a 2,85
D., Restrepo Tamayo, | pobreza cuando viene de otros bancos y a 2,52 cuando es del Banco Agrario.
S. y Villamizar Se anota, ademas, que el crédito concedido por los bancos privados | 2018
Villegas, M. (otros bancos) tiene un impacto mayor que el de casi todas las demas
fuentes, y que es ain mas fuerte que el del crédito del Banco Agrario.
También se detecta que el rendimiento de los monocultivos es mayor
Crédi cuando los préstamos provienen de particulares o prestamistas. En
rédito — P
este caso, el rendimiento aumenta a 4.41 toneladas por hectarea,
seguido de los préstamos otorgados por otros bancos, que asciende a
3.18.
Leibovich, J., Perfetti | Se estudia la transformacion El estudio determina que tener acceso a crédito tiene un efecto
J.J., Botello, S. y productiva de las unidades de positivo y estadisticamente significativo en la productividad. Los
Vasquez, H. produccion agropecuaria, para lo productores que tienen acceso al crédito son un 10.1 % mas h010
cual se utiliza la informacion de la productivos que los que no lo tienen.
evaluacion del programa Agro
Ingreso Seguro (AIS).
Leibovich, J., Perfetti | Se estudia la transformacion Con respecto a la asistencia técnica, se establece que los productores
J.J., Botello, S. y productiva de las unidades de que la utilizaron son un 15.7 % mas productivos con respecto a
Vasquez, H. produccion agropecuaria, para lo quienes no tuvieron acceso a este servicio.

., cual se utiliza la informacion de la Se reporta, ademas, que el entrenamiento en buenas practicas | 2010
Ex'tensm.n / .. evaluacion del programa Agro agricolas y la asistencia técnica aumentan los niveles de
Asistencia técnica .. -

. Ingreso Seguro (AIS). productividad y las oportunidades de mercado, lo que promueve la
agropecuaria s .
sostenibilidad de los beneficios.
Ramirez, J.M., Este estudio estima las brechas Entre los resultados del estudio se tiene que el acceso a asistencia
Perfetti, J.J. y tecnologicas de un conjunto de técnica durante el periodo de andlisis o a la asistencia técnica previa [2017

Bedoya, J.G. En
Cano Sanz, C.G.y

productos agropecuarios por parte de

pequeiios y medianos productores e

contribuyd a reducir la ineficiencia en todos los grupos de productos,
excepto los frutales.
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Ramirez Giraldo,
M.T. (Eds.).

indaga sobre los factores que las
explican.

Entre los componentes de la asistencia técnica y la capacitacion, el
acceso a material genético contribuye a reducir la ineficiencia técnica
en transformables, basicos y ganaderia de leche.

Union Temporal
Econometria
Consultores — SEI

Evaluacion del programa Agro
Ingreso Seguro (AIS)

El estudio incluy6 la corrida del modelo de factores de éxito, el cual
incorpora el instrumento de AIS recibido por cada beneficiario y las
posibles interacciones entre instrumentos. Segun los resultados, en
ningln caso el instrumento resulta ser un factor de éxito (excepto en
el caso del Incentivo a la Asistencia Técnica —IAT-). Los
beneficiarios del IAT aumentan su probabilidad de éxito en un 21 %.
Sin embargo, ese grupo representa tan solo el 1.8 % de la muestra de
beneficiarios, por lo que “es dificil sacar conclusiones determinantes
sobre este grupo”. No obstante, se resalta el hecho de que a pesar de
ser un grupo relativamente pequefio, marca una diferencia e indica
que “tener un instrumento que se enfoca en la asistencia técnica tiene

un potencial de éxito determinante”.

2011

Riego

Unién Temporal
Econometria
Consultores — SEI

Evaluacion del programa Agro
Ingreso Seguro (AIS)

Entre los resultados del estudio de evaluacion se tiene que el impacto
positivo _sobre el ingreso de las empresas pequefias que se
beneficiaron de riego es seis veces el ingreso percibido por ellas en
el 2008 (afio anterior).

También se encuentra un impacto positivo del instrumento de riego
sobre las innovaciones tecnoldgicas —material genético o insumos
especiales o mejorados— en los hogares beneficiarios. Esto es muy
significativo en los beneficiarios medianos, quienes llegan a un
aumento del 56 % en estas innovaciones, aunque también es del 13
% para los pequenios.

2011

Lozano, L. y
Restrepo, J.C.
(2017). En Cano
Sanz, C.G. y Ramirez
Giraldo, M.T.

Este estudio analiza las coberturas de
los principales bienes de
infraestructura en el agro colombiano
y evalla sus posibles efectos en el

Se encuentra que la diferencia en rendimiento del arroz cosechado
entre areas municipales con y sin riego es en promedio de 4.1
toneladas al afio (4,16 t). Este resultado es estadisticamente
significativo: 0.01 %.

2016
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publicacion
rendimiento y en las dreas sembradas También se establece que el rendimiento del tomate registra los
de los principales cultivos. mayores efectos positivos de los distritos de riego. Son menores en la
arveja (1,3 t), el trigo (0,62 t) y la palma de aceite (0,32 t).
Leibovich J., Perfetti | Estudia la transformacion productiva Se indica que la disponibilidad de agua aumenta la probabilidad de
J.J., Botello S. y de las unidades de produccion que la UPA sea especializada. Dicha disponibilidad influye también
Vasquez, H. agropecuaria, para lo cual se utiliza positivamente en la productividad, aunque estadisticamente no es 2010
la informacion de la evaluacion del significativa.
programa AIS.
Leibovich J., Perfetti | Se estudia la transformacion Se encuentra que cuando la UPA destina un 10 % méas de la
J.J., Botello S. y productiva de las unidades de produccion al mercado nacional, la productividad aumenta un 7.3 %;
Vasquez, H. produccion agropecuaria, para lo si lo hace al mercado internacional, la productividad se incrementaria
cual se utiliza la informacion de la un 16 %.
evaluacion del programa AIS. Se establece también que las UPA que venden sus productos a un
comercializador especializado son un 60% mas productivas que las
que venden a tiendas. 2010
Agricultura por Se sefiala que, en general, la venta a gooperativas, i.ntermediarios,
contrato (o contratos centrale§ fie abastos, supermercados e hipermercados m.crementan la
de compra) productividad del 34 %, 29 %, 25 % vy 13 %, respectivamente, en
comparacion con las ventas a tiendas.
Finalmente, asegurar la venta mediante contratos hace que los
productores sean un 11 % mas productivos.
Econometria Se lleva a cabo la evaluacion de Si el productor cuenta con un acuerdo comercial, se logra un efecto
Consultores impacto y operaciones de la fase 3 causal de 0,7 desviaciones estandar. En caso contrario, no hay 022

del proyecto Apoyo a Alianzas
Productivas (2016-2019)

impacto. Se concluye, entonces, que el acuerdo es un impulsor de
mejoras productivas.
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Ramirez, ].M., Se estiman las brechas tecnologicas La existencia de acuerdos o contratos para la venta de productos o de
Perfetti, J.J., Bedoya, | de un conjunto de productos acuerdos de coordinacién con otros productores o comercializadores
J.G. En Cano Sanz, agropecuarios en pequeflos y para el proceso de siembra contribuyen a reducir la ineficiencia en
C.G. y Ramirez medianos productores y se indaga todos los grupos de productos. En el caso de los frutales, la venta a 016

Giraldo, M.T. (Eds.).

sobre los factores que las explican.

comercializadores desempefia también un papel significativo en la
reduccién de la ineficiencia técnica.
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V.D. Esquema de desarrollo productivo para la agricultura colombiana

Con base en los resultados que arroja la revision de la literatura internacional y nacional, y teniendo en
cuenta los estudios e informes mas comprensivos que sobre el desarrollo de la agricultura colombiana
se han llevado a cabo en afios recientes —OCDE (2015), MTC (DNP, 2015), Consejo Privado de
Competitividad (2022), Berry (2017) y Fedesarrollo**-, en esta seccién se presenta un esquema en el
gue se establece qué servicios productivos deberian ser tenidos en cuenta para poner en marcha un
proceso de transformacion productiva de la agricultura colombiana que, al tiempo que sea incluyente —
los pequefios productores del campo son actores y beneficiarios de dicha transformacién—, esté en
capacidad de impulsar un mayor crecimiento y desarrollo sectorial que el de las Gltimas décadas. Asi
las cosas, la mayor capacidad productiva y competitiva del sector agropecuario deberd ampliar su
vinculo con los mercados nacionales y especialmente con los internacionales. De este modo se estara
favoreciendo una mayor penetracion en las cadenas globales de valor —productos e insumos—y en la
ampliacion de sus relaciones con los distintos procesos de transformacion y comercializacion.

El grafico 11 ilustra el esquema de servicios productivos y las funciones gque estos deberian tener en el
proceso de transformacion productiva de la agricultura colombiana. Este, gracias al aumento sostenido
de la productividad agropecuaria, facilitaria el fortalecimiento y la ampliacion de la capacidad
competitiva de las actividades y productos del sector, al tiempo que garantizaria que los productores
del agro (y muy especialmente los pequefios) puedan mejorar sus ingresos y avanzar en una senda de
progreso continuado.

Los tres componentes que propone el esquema e ilustra el grafico 11 son: un eje central, los
complementos y los aceleradores.

Gréfico 11. Esquema de servicios productivos agropecuarios

COMPLEMENTOS

EJE CENTRAL * Capacitacion y formacion (capital humano)
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El eje central de los servicios productivos estd compuesto por la ciencia, la tecnologia y la innovacion
(CTI), el riego, el crédito y la extension y la asistencia técnica agropecuaria. Por su parte, los
complementos son la capacitacion y la formacion, la asociatividad, la informacion y las Tecnologias de
la Informacion y la Comunicacion (TIC). Como aceleradores estan los contratos de compra por parte

“3 Entre los estudios de Fedesarrollo estan: Perfetti, J.J. et al. (2013), Junguito, R. et al. (2014), Junguito, R. et al.
(2017), Perfetti, J.J. et al. (2018), Perfetti, J.J. et al. (2019), Delgado, M. (2019), Perfetti, J.J. (2023).
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del sector comercial y la agroindustria y el desarrollo y la vinculacion de los pequefios productores a
los desarrollos agroempresariales.

En cuanto al eje central, la CTI se convierte en el elemento vital para asegurar no solo mayores niveles
de productividad, sino una senda sostenible en el tiempo de la transformacion productiva. Esto por su
capacidad de generacidn de conocimiento, que se traduce en la disponibilidad de tecnologias y procesos
de innovacion productivos. En lo que atafie a la agricultura, el mejor ejemplo de que ello es asi lo
constituye, de una parte, la revolucion verde de la década de los afios setenta y sus efectos en la
transformacidn de la agricultura mundial y, de otra, las mejoras continuas en la productividad agricola
que durante las siguientes décadas propiciaron una creciente oferta mundial de alimentos y materias
primas a escala global.

Como lo muestran las tablas 22 y 23, la relacion directa y el impacto entre el riego, el crédito y la
extensién y la asistencia técnica agropecuaria, con la productividad agricola, son muy claros, tanto en
el &mbito internacional como en el nacional. La disponibilidad permanente de agua para la produccion
agropecuaria no solo se traduce en una mayor productividad, sino que el riego facilita, entre otras cosas,
que la tierra se utilice productivamente en épocas secas y que se pase de la produccion de bienes de
relativo bajo valor —algunos cereales— a otros de mayor valor —las flores y las frutas—, repercutiendo
ademas en un aumento importante de los ingresos de los productores.

De otra parte, el acceso al crédito les permite a los productores disponer de los recursos necesarios para
adquirir los insumos para la produccién agropecuaria, asi como para asegurarse los bienes de capital
requeridos en sus procesos de produccion. Asi mismo, desde la revolucion verde se ha hecho alin méas
evidente que la extension y la asistencia técnica constituyen un factor esencial para que los productores
agropecuarios optimicen sus procesos productivos con la tecnologia disponible, asunto que ha sido
corroborado por diversos estudios alrededor del mundo.

Aunqgue los servicios productivos que hacen parte del grupo de los complementos no necesariamente
tienen una relacion tan directa con la productividad —como si ocurre con los del eje central—, son
elementos que por el mejoramiento del capital humano o del social que traen consigo —como ocurre con
la capacitacion y la asociatividad— contribuyen a una mejor gestion y manejo de los recursos disponibles
por parte de los productores. Igual cosa se puede decir sobre la informacion productiva y comercial,
gue para los agricultores es un insumo vital para la adecuada toma de decisiones. Finalmente, el gran
desarrollo que en décadas recientes han tenido las TIC no solo les han dado a los productores la
posibilidad de acceder a informacién y conocimiento, mas alla de los que tradicionalmente recibian
afos atras, sino que estas se han convertido en herramientas Utiles tanto en la gestion de sus actividades,
como en el acceso a algunos de los servicios productivos aqui considerados. Este es el caso, entre otros,
de la extension y la asistencia técnica o la capacitacion.

El tercer componente del esquema son los aceleradores de la transformacion productiva y del
crecimiento y desarrollo de la agricultura colombiana. Como se sefial6 en la revision de la literatura
internacional y nacional, desde hace algunas décadas la agricultura por contrato o los contratos de
compra que hacen la agroindustria, los supermercados y los comercializadores internacionales se ha
convertido en un poderoso mecanismo para impulsar no solo el desarrollo de la agricultura en los paises
del mundo, sino también la transformacion productiva sectorial. A esto se agrega (ver recuadro 1) otro
tipo de arreglos que favorecen la vinculacion de los pequefios y medianos productores del campo a los
desarrollos agroempresariales, lo que aporta a esta transformacion y al mejoramiento productivo y
social de ese grupo de productores.
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Por ultimo, en un mundo altamente interrelacionado como el de hoy, en el que el sector agropecuario
de los paises no es ajeno, cualquier proceso de transformacién y desarrollo de la agricultura y la
agroindustria en un pais como Colombia debe considerar, en su marco de politicas e instituciones, el
sistema de medidas sanitarias y fitosanitarias*; ain mas si se considera, como lo indica la definicién de
la FAO sobre seguridad alimentaria (ver recuadro 5), que las personas deben tener “[...] acceso fisico,
social y econémico a alimentos suficientes, inocuos y nutritivos que satisfacen sus necesidades
energéticas diarias y preferencias alimentarias para llevar una vida activa y sana*”. La vinculacion
activa a los mercados, bien sea por la via de las exportaciones o de las importaciones, supone que los
paises, como lo establecen los acuerdos de la OMC, cuenten con una adecuada normativa sobre la
inocuidad de los alimentos, la sanidad animal y la preservacion de los vegetales.

Segun lo dicho antes, el esquema de desarrollo productivo propuesto se fundamenta en la necesidad de
generar, a través del tiempo, un proceso de crecimiento continuo de la productividad como medio de
transformacién. Adicionalmente, este tiene un caracter general, en el sentido de que el objetivo basico
de dicha transformacidn es hacer mas productiva la actividad de los agricultores en su conjunto, de tal
forma que les permita aumentar sus ingresos y, por ende, mejorar el nivel de vida de sus hogares. Con
ello, entonces, se estarian creando las bases para que dicha transformacion les permita, especialmente
a los pequefios productores, no solo progresar, sino también avanzar en un proceso de movilidad social
gue impulse la creacion de una clase media rural.

El esquema sugerido, entonces, bien puede aplicarse para concretar el componente productivo de un
programa de reforma agraria integral que, como se dijo en el capitulo IV, haga que la entrega de tierra
no solo cumpla con el objetivo nominal y estadistico de mejorar la equidad en la propiedad de la tierra,
sino, y aln mas importante, que junto al componente productivo —e idealmente el social- se creen las
condiciones para hacer efectivo el aumento continuo de la productividad de la tierra y por ende de los
ingresos de los productores beneficiarios de ese tipo de programas, resultado este que deberia ser el
objetivo central de una reforma agraria integral (ver gréafico 12, Escenario modificado 1).

Alternativamente, dicho esquema también podria servir como el fundamento de un programa de
estimulo al desarrollo general de los pequefios productores. En este, los beneficiarios de la entrega de
tierras serian tratados con ciertas prerrogativas especiales que les permitirian, en poco tiempo, cerrar
las brechas productivas y de ingresos con sus pares. Si, ademas, y como se sefiala en el capitulo 1V, las
politicas gubernamentales logran avanzar en las metas oficiales del PND —la formalizacion de la
propiedad y el catastro multipropésito, con su consecuente efecto en un mayor dinamismo en el mercado
de tierras—, el programa sugerido podria tener efectos mas amplios en los territorios rurales y en sus
hogares*. Dado el peso que tiene la oferta agropecuaria proveniente de los pequefios productores en el
total, el programa asi concebido generaria algunos efectos positivos en el crecimiento y las
exportaciones del sector agropecuario, pero no alcanzaria a impulsar un salto cualitativo destacable a
estos agregados sectoriales (ver grafico 12, Escenario modificado 2).

En una tercera opcion, el esquema también serviria para soportar una visién més amplia del desarrollo
de la agricultura. Esta tiene su fundamento, segin lo planteado en el capitulo IV, en el marco de
politicas sobre el manejo del recurso tierra, ya que la puesta en marcha de las recomendaciones
permitirian gravarla —y por tanto acabar con la renta del suelo derivada de su uso improductivo—,

4 Seglin la OMC, el “Acuerdo sobre la Aplicacion de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias establece las reglas basicas
para elaborar la normativa sobre inocuidad de los alimentos, la sanidad animal y preservacion de los vegetales que los
gobiernos deben aplicar” (https://www.wto.org/spanish/tratop_s/sps_s/sps_s.htm#work)

%5 El subrayado en los apartes de la definicién de la FAO es de los autores.

% Estos hogares corresponderian a los de los pequefios productores, asi como a los de otros habitantes vinculados a los
eslabones de las cadenas en las que participa el grupo de pequefios.
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impulsar el mercado de la tierra, asi como facilitar y ampliar, para todo tipo de productor, el acceso a
esta mediante distintas formas, mas alla de la propiedad. Esto, junto a una politica comercial mas neutra
y un gasto publico que incentive la inversion —no solo de los empresarios sino también de los medianos
y pequefios productores—y promueva los bienes pablicos basicos y los servicios productivos esenciales,
permite crear las bases para un desarrollo y crecimiento méas robustos y sostenibles de la agricultura
colombiana.

En este sentido es importante sefialar, como se dice en la primera parte de este capitulo y se destaca en
el recuadro 4, que el desarrollo de la agricultura colombiana requiere de un motor que tenga la traccién
suficiente para impulsar su crecimiento —muy por encima de sus registros histéricos—y que ademas
trascienda el mercado interno. Esto se logra, como lo muestra la experiencia de nuestros pares
latinoamericanos, con una activa y amplia vinculacion comercial con los mercados externos. En este
sentido, el escenario de la operacion en pleno de los TLC con Estados Unidos y la Unidn Europea, junto
a las oportunidades que ofrecen los mercados externos (OCDE-FAO, 2020), puede ser la oportunidad
de estimular y promover fuertemente el desarrollo exportador del sector (ver grafico 12, Escenario
modificado 3).

Gréfico 12. Alternativas esquema desarrollo productivo y sus efectos en el desarrollo agropecuario

ESCENARIOS
Base Modificado 1 Modificado 2 Modificado 3
Metas Gobierno bases PND  Entrega de tierra Entrega de tierra mas avances  Entrega de tierra mas ajustes en
Entrega de tierra sin servicios Mas servicios segun metas Gobierno presupuesto
PERSPECTIVAS productivos productivos a Servicios productivos a Transformacién productiva
DE Poca transformacion beneficiarios de entrega pequefios productores y generalizada
DESARROLLO Caracteristicas productiva de tierra beneficiarios de entrega de Exportaciones (motor)
tierras Sustitucion de importaciones
SECTORIAL Transformacion productiva competitivas
pequefios productores Enfoque seguridad alimentaria
Resto agricultura (sin Pequefios productores
modificacion) integrados con grandes
Limitada Poco CT+I Feep . .
Poca sustitucion de importaciones Creclnflento ag.rlcullura.
Poco avance de exportaciones bajo y mediocre
Poco CT+
I Poca sustitucion de importaciones L 5
Limitada Poco avance de exportaciones Crecimiento bajoy
Mejora situacion de beneficiarios mediocre
reforma agraria integral
Mayor CT+
Mei ent Mayor sustitucion de
ejoramiento importaciones (por produccion de Crecimiento bajo, con
pequerios productores) ligera mejoria

Mayores exportaciones (por
pequefios productores)
Transformacion productiva
generalizada (mayor CT+)
A i Sustitucién de importaciones
mpli competitiva s .. .
AE] Maygres exportaciones Creclmlel:ltc'b mayory mas
Enfoque seguridad alimentaria dinamico
(por comercio internacional)
Vinculacién pequefios productores
con grandes y con cadenas

Al respecto debe considerarse que el involucramiento de los pequefios productores agropecuarios en la
produccién de productos de exportacion —es el caso del café y el aguacate— o con potencial exportador
—algunas frutas y productos horticolas—, junto con la importante generacion de empleo directo tanto en
el campo y en los procesos de adecuacion para su venta al exterior que se da en las actividades
agroexportadoras y sus efectos multiplicadores en los otros sectores rurales, constituyen importantes
impulsores de la transformacion productiva y social de los territorios rurales.

De cumplirse con todos los elementos considerados, la tercera opcién de una vision mas amplia del
desarrollo de la agricultura colombiana estaria respondiendo al uso, creciente pero sostenible, del
potencial productivo agropecuario que se deriva de la base de recursos naturales con que cuenta el pais
y a la necesidad que tiene la economia colombiana de contar con otros sectores diferentes al
mineroenergético que la impulsen en el mediano y largo plazo. Asi mismo, y dado el vital papel que
juega la agricultura en materia de desarrollo econémico y social de gran parte de los territorios rurales,
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se podria estar generando la tan esperada y necesaria transformacion social y econémica del campo
colombiano.

Finalmente, debe sefialarse que el desarrollo agropecuario y rural dinamico, incluyente y sostenible,
demanda que el Estado garantice tanto las condiciones basicas de seguridad para la vida de las personas
y el desarrollo de sus actividades economicas, sociales, politicas y culturales, como la dotacion
adecuada del capital basico en temas que estan por fuera del resorte de las autoridades del sector
agropecuario y agroindustrial. Entre dichos capitales se destacan la infraestructura vial —secundaria y
terciaria, especialmente—, la conectividad y los servicios de salud, educacion, saneamiento basico y
proteccion social. Igualmente se debe contar con las instituciones y con reglas de juego en materia
ambiental que aseguren el aprovechamiento adecuado y sostenible de los recursos naturales. De esta
forma, la agricultura colombiana podré seguir siendo el puntal del desarrollo de los territorios rurales,
al tiempo que seguira aportando al desarrollo general del pais.

V.E.  Estado de los servicios productivos en Colombia

Esta seccidn presenta una sintesis del estado y las problematicas primordiales que enfrentan cada uno
de los principales servicios productivos agropecuarios del pais. Esta revision deberia ayudarle al sector
a determinar las tareas y los retos que en materia de politica pablica se tienen para facilitar y estimular,
a través de su transformacidn productiva, el crecimiento y desarrollo de la agricultura colombiana.

V.E.1. Crédito agropecuario

El crédito para el desarrollo de las actividades agropecuarias se ha tenido desde décadas atrds como un
importante instrumento de la politica sectorial. Segun Echavarria et al. (2018), en el sector rural se dan
las mayores imperfecciones de informacion “debido a la menor probabilidad de contar con un
colateral*’, el menor desarrollo de las instituciones financieras y a la mayor covarianza entre las
variables que afectan el riesgo”. Alli se presenta, con mayor fuerza, la coexistencia de mercados
formales e informales y la segmentacion e interrelacién con otros mercados, como el de la tierra o el
laboral. Ello, sumado a unos productores “disimiles en sus actividades y dispersos geograficamente”,
probablemente ha llevado a que en el medio rural aparezcan “los prestamistas informales, los préstamos
de terratenientes y comerciantes a los productores, y los préstamos entre particulares”.

De acuerdo con el grafico 13, durante el periodo 2012-2022, el valor del crédito (en pesos constantes
de 2018) destinado al financiamiento del sector presentd una tendencia creciente. En el mismo gréafico
se puede ver que, aunque el grupo de pequefios productores tuvo el mayor nimero de créditos otorgados
en el periodo, en términos de valor, los beneficiados fueron los grandes productores, con el 72 % del
total otorgado®®. Esta situacion ha generado una creciente brecha en el acceso a crédito entre los distintos
tipos de productores.

47 E] avance en el proceso de formalizacion de las tierras agropecuarias (ver detalle en capitulo IV) ayudaria a que mas
pequeiios productores puedan acceder al crédito formal, ya que estas sirven de garantia.
8 La informacién para cada afio y cada tipo de productor se presentan en el anexo IL.5.
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Grifico 13. Cantidad y valor de créditos Grifico 14. Participacién cartera agro en cartera total
agropecuarios (2012-2022) (2012-2022)
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Fuente: Finagro (2023b). Fuente: Finagro (2023b) y Banco de la Republica (2023).

La creciente irrigacion del crédito agropecuario ha llevado a que la participacion de la cartera del sector
en el periodo 2012-2022 haya tendido al alza (ver grafico 14). Sin embargo, al comparar la relacién
cartera/PIB para la economia y el sector agropecuario, se observa que la primera (48.5 %) es muy
superior a la del sector, que es de solo el 23.5 %*°. En cuanto a las fuentes de financiacion de los créditos
de Finagro, se encuentra que, entre los afios 2018 y 2022, el redescuento financié en promedio el 22.5
%, las fuentes sustitutivas el 77.2 % y las fuentes agropecuarias apenas el 0.3 %. A este respecto, en
su momento, la MTC (DNP, 2015) advertia del riesgo de solvencia en el que se encontraba Finagro.

La tabla 24 presenta los resultados del Censo Nacional Agropecuario (CNA) de 2014 sobre las fuentes
de acceso al credito agropecuario segun el tamafio de las Unidades de Produccion Agropecuaria (UPA).
Segun el censo, la principal fuente de financiamiento de los créditos de los pequefios productores es el
Banco Agrario®. La banca privada es la segunda fuente de los pequefios productores, pero es la principal
de los medianos y grandes productores quienes, a su vez, tienen al Banco Agrario como su segunda
fuente de financiamiento. Otras fuentes, como las cooperativas y los almacenes de agroinsumos, son
marginales®. Llama la atencién el hecho de que el crédito proveniente de los programas de gobierno se
otorga en su mayoria a las UPA con mas de 50 hectéareas.

Respecto a los usos del crédito agropecuario de Finagro en el periodo 2018-2022, se encuentra que la
mayor proporcion de este se utiliza para financiar el capital de trabajo (48.9 %), la inversion (36.6 %)
y, finalmente, la normalizacion de cartera (14.4 %). Los resultados del CNA 2014 (anexo V.7.)
confirman que, para todos los tamafios de UPA, los créditos se destinan, mayoritariamente, a la compra
de insumos, al pago de la mano de obra y a la instalacion de los cultivos. La compra de maquinas o

49 La informacion sobre el periodo 2018-2022 se encuentra en el anexo V.5.

50 Los datos tienen desviaciones estandar de 0.001, 0.03 y 0.03, respectivamente. Por ello, los promedios son valores
representativos de la muestra de datos. Los datos sobre el periodo 2018-2022 se pueden consultar en el anexo V.4.

51 En la evaluacion del programa Agro Ingreso Seguro (AIS), adelantada por Econometria (2011), se indica que las
lineas subsidiadas de crédito “tienden a sustituir fuentes de financiacion sin generar mayores impactos en la actividad
productiva”, lo que lleva a plantear la necesidad de revisar esta politica. También se llama la atencion sobre el hecho de
que para los pequefios productores el problema estd mas en el acceso al crédito, que si se tiene o no el subsidio en la
tasa de interés.

52 Estos resultados fueron obtenidos exclusivamente de la respuesta afirmativa de las personas censadas, por lo cual
estos pueden estar expuestos a seleccion adversa, dado el miedo que puede representar para el productor aceptar la
realizacion de esta practica no regulada.

53 Cifras promedio de participacion en el periodo 2018-2022. Los datos 2012-2022 para cada afio y cada uso aparecen
en el anexo V.6.
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animales constituye menos del 3 % para los propietarios de predios con un &rea menor a una hectarea,
y crece (aungue nunca logra ser el uso mayoritario) hasta un 35 % para los propietarios con areas de
entre 50 y 100 hectéreas. El hecho de que el crédito se destine en mayor proporcidn al capital de trabajo
y no a la inversion, es un factor que restringe el crecimiento de la productividad del sector agropecuario.

Tabla 24. Fuentes de financiacion segun el tamafio de las UPA

Menor a 1 10-50 50-100 100-500 500- Més de

ha 1-5ha  510ha  “p) ha ha  1000ha 1.000ha ot
Banco Agrario 69.08% 72.41% 71.94% 69.15% 60.88% 53.53% 44.09% 43.35% 70.09%
Otros bancos 21.17% 18.44% 18.37% 20.32% 23.77% 30.86% 47.92% 53.65% 20.03%
Cooperativa 9.74% 10.67% 10.11% 8.64% 6.74% 4.16% 2.56% 2.15% 9.76%
Particulz_ﬂres o 1.96% 1.60% 1.43% 1.24% 0.86% 1.45% 1.92% 2.58% 1.61%
prestamistas
Organizaciones No 0.44% 0.35% 0.33% 0.38% 0.35% 0.16% 0.32% 0.43% 0.38%
Gubernamentales
(ONG)
E;r(?t?i;arr::s del 2.68% 2.09% 2.79% 484% 11.13% 16.31% 12.46% 8.58% 3.30%

Cooperacion

(ONU, embajadas)

Almacenes de
insumos agricolas 1.50% 1.37% 1.71% 1.44% 1.98% 1.67% 3.51% 5.15% 1.49%

y agroindustria

* Las respuestas a esta pregunta no son excluyentes.
Fuente: Calculos de los autores con base en la informacion del CNA 2014.

V.E.2. Seguro agricola

Es de comin conocimiento que para el desarrollo de las actividades agropecuarias el clima es un factor
de riesgo sistémico que influye directamente en el rendimiento de todos los productores. El seguro
agricola, otro instrumento de la politica agropecuaria, permite, precisamente, que los productores del
sector protejan sus inversiones frente a los riesgos climaticos o desastres naturales. En este sentido,
encontrar mecanismos de mitigacion de los riesgos sistémicos y propiciar su implementacion es una
tarea del Estado y frente a ello se encuentra que “la cobertura y transferencia de los riesgos mediante
los seguros son la principal herramienta para enfrentarlos” (Perfetti, 2015, p. 66).

En consideracion a lo anterior, en Colombia se cre6 el seguro agricola a principios de la década de los
noventa. Sin embargo, su uso ha sido muy limitado por varios factores de orden institucional —como
gue su reglamentacion y puesta en marcha ha sido lenta—, y ademas para los agricultores representa
altos costos. Para facilitar su utilizacion, el Gobierno, a través de la Comision Nacional de Crédito
Agropecuario (CNCA), dictamind los niveles de subsidio para su oferta, subsidio que ha estado a cargo
del presupuesto del MADR. Segun Finagro (2023c), el subsidio se asigna segun el tamafio del
productor, el tipo de cultivo y su condicidn de ser 0 no acreedor de obligaciones crediticias. Al final, el
Estado colombiano termina financiando entre el 30 %y el 95 % del valor de la prima, situacioén que no
es ajena a las practicas globales: tanto en los paises desarrollados, como en los paises en desarrollo, los
gobiernos financian con subsidios el seguro agricola.

Con un 1 % del area total cultivada asegurada, el uso del seguro agricola en Colombia es marginal,
aunque estos niveles no estan muy distantes del que registran sus pares andinos. México y otros paises
del sur de Suramérica presentan mejores desempefios en la utilizacion del seguro agricola: se destaca el
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caso de Uruguay, que es el Unico pais latinoamericano que alcanza los niveles de penetracion vigentes
en Europa (1 % del PIB agropecuario). Colombia esta en un nivel ligeramente inferior al de Africa (0.01
% del PIB agropecuario).

No obstante, entre los afios 2013 y 2021, el uso del seguro agricola en el pais tuvo una tendencia
creciente. Este comportamiento se presentd tanto en los pequefios productores® como en los medianos
0 grandes. Ademas, en ese mismo periodo, tanto el valor asegurado como las hectareas (ha) cubiertas
crecieron (gréfico 15). Sin embargo, en 2022, aunque hubo una fuerte contraccion en el nimero de
polizas demandadas, el de hectareas cubiertas no decrecio. Esto respondié a que, en ese afio, la fraccion
mayoritaria que demandd el seguro estuvo en manos del grupo de los medianos o grandes productores.
De otra parte, entre 2013 y 2022, se evidenci6 una diversificacion en los productos asegurados®.
También fue notable el aumento de demanda de los medianos o grandes productores, lo que condujo a
una concentracion cada vez mayor de hectareas aseguradas en una misma poliza.

En cuanto a la oferta de seguros agricolas®, entre 2016 y 2022 se registro, por una parte, una tendencia
creciente en el valor de las pélizas emitidas por las aseguradoras y, por otra, el total de siniestros
incurridos represento el 6.15 % en promedio del total de las primas pagadas®’. Este valor de pago de los
siniestros como porcentaje de las primas recibidas es bastante menor que en otras lineas de seguros®.
No obstante, el sector asegurador argumenta que la oferta de este tipo de seguros® les ha representado,
en repetidas ocasiones®, un resultado técnico negativo. El factor principal de este deficiente
rendimiento financiero son los altos costos operativos que conlleva ofertar el seguro agricola.

% Asumiendo como pequefios productores la delimitacion practica expuesta en MTC (DNP, 2015) y tomada de Perfetti,
Balcéazar, Hernandez y Leibovich (2013a), donde se definen como aquellos que desarrollan su actividad productiva en
predios inferiores a dos UAF y emplean principalmente mano de obra familiar.

% Véase anexo V.10.

56 En el sistema financiero colombiano existen diez aseguradoras autorizadas que brindan este servicio: Mapfre, Sura,
La Previsora, Seguros Bolivar, Allianz, Proagro, HDI, AXA Colpatria, SBS y CARDIF.

57 En el anexo V.8. se expone el comportamiento del valor total de primas demandadas y el valor total de siniestros
incurridos entre 2016 y 2022.

58 Por ejemplo, en la linea de seguros contra accidentes personales, los siniestros incurridos representaron el 20.74 %
y la linea de seguros de créditos a las exportaciones el 19.82 %.

59 Algunos expertos sefialan la necesidad de que, dada la alta variabilidad de los precios agropecuarios, se deberia
pensar en la estructuracion y puesta en marcha de un seguro que proteja de dicha variabilidad.

60 En el anexo V.9. se presenta el ingreso por primas contra los costos y gastos del sistema.
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Gréfico 15. Evolucion de la demanda de seguro agricola
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Fuente: Finagro (2023a).

V.E.3. Investigacién, generacion de tecnologia, innovacion, extension agropecuaria y asistencia
técnica

Segln la OCDE (2015), el sector publico en Colombia es la principal fuente de recursos para el
financiamiento de la investigacion y desarrollo agricola, independientemente de si estos recursos son
ejecutados por organizaciones publicas o privadas. Aunque este hecho se sigue cumpliendo, la
tendencia de la inversion ha cambiado en los ultimos afios. De acuerdo con Gonzélez et al. (2023), la
participacion del sector pubico en las asignaciones totales pasé de ser del 88 % en 2014, al 47 % en
2021. De manera inversa, la participacion del sector privado pasé del 10 % al 42 %, respectivamente.

En cuanto a la inversion publica en actividades de ciencia, tecnologia e innovacion agropecuaria, en
2021 esta representd el 0.06 % del PIB total y el 0.81 % del PIB agropecuario. En el gréfico 17 se
observa cudl fue la evolucion de estas proporciones entre 2012 y 2021. Alli se evidencia la tendencia
decreciente que ambos indicadores presentaron desde 2012 (Gonzalez et al., 2023). La inversion publica
en actividades de ciencia, tecnologia e innovacién agropecuaria como proporcion del PIB —total y
agropecuario— en 2021 fue una de las mas bajas del periodo. Ello pone de presente como, contrario a la
evidencia internacional —tanto académica®' como factica—, que destaca la gran importancia de la ciencia,
la tecnologia y la innovacién para el desarrollo agricola de los paises, Colombia, en pleno siglo XXI,
ha venido caminando en la direccion contraria.

81 La tabla 22 presenta la revision de la literatura internacional sobre la importancia de los servicios productivos, incluida
la ciencia, tecnologia e innovacion, para la productividad agricola.
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En relacion con las fuentes de financiacion, el grafico 16 presenta, para el periodo 2012-2021, la
inversion pablica en actividades de ciencia, tecnologia e innovacion agropecuaria como proporcién del
PIB agropecuario segun entidad. En ese gréfico se destaca el hecho de que la participacion de cada una
de las fuentes varia entre afios, pero se destacan, por su mayor aporte, el Sistema General de Regalias®?
(SGR), el MADR, Agrosavia y los fondos parafiscales que son administrados por los gremios del sector
agropecuario. Respecto a estos ultimos, se resalta el hecho de que algunos de ellos cuentan con sus
propios centros de investigacion (es el caso, por ejemplo, de los cultivos de café, azicar y palma
africana), al tiempo que también operan sus equipos de extensién y asistencia técnica (algunos de ellos,
como el servicio de extension de la Federacion Nacional de Cafeteros, tienen reconocimiento
internacional) (ver tabla 22).

Finalmente, si se compara la participacién de la actividad de ciencia, tecnologia e innovacion
agropecuaria frente al total nacional, se evidencia una tasa creciente en los afios 2019, 2020 y 2021.
Asi, esta participacion fue, respectivamente, de 9.4 %, 10.8 %y 12.7 %. Sin embargo, el valor de dichas
proporciones es relativamente bajo si se compara con el promedio del periodo 2013-2017, el cual fue
de 14.96 %.

Considerando lo sefialado por Junguito et al. (2014, p. 38), en el sentido de que “el gasto en
investigacion se utiliza como el indicador principal de la importancia que se le otorga a dicha actividad”,
lo anteriormente discutido sobre el financiamiento publico de la ciencia, tecnologia e innovacion deja
en claro que estas actividades no han sido objeto de mayor priorizacion —sostenida en el tiempo— por
parte de la politica agropecuaria y general del pais.

Grifico 16. Inversién piblica en las actividades de

ciencia, tecnologia e innovacién (ACTI) Grificol7. Desagregacion del indicador de inversion
agropecuaria como proporcién del PIB nacional y publica en actividades de ciencia, tecnologia e
agropecuario 2012-2021 innovacién (ACTI) agropecuaria como proporcion
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Fuente: Gonzalez, S. P. et al. (2023, p. 9). Fuente: Gonzalez, S. P. et al. (2023, p. 11).

En el CNA de 2014 se indag6 sobre el uso de la asistencia técnica por parte de los productores
agropecuarios. Como se evidencia en la tabla 25, en términos generales y, sin mayor diferencia entre
los tamafios de las UPA, la asistencia técnica agropecuaria se caracteriza por su muy bajo nivel de

62 De acuerdo con algunos expertos, €l uso de los recursos de las regalias en proyectos de ciencia, tecnologia e
innovacioén genera muchas suspicacias frente a si realmente su objeto se enmarca, estrictamente, en lo que se consideran
avances efectivos en materia de nuevo conocimiento. Ademas, se critica la dispersion en cientos de pequeflos proyectos
de los escasos recursos para ciencia, tecnologia e innovacion en el pais.
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utilizacién. No obstante, la problemética mas aguda se presenta en las UPA més pequefias. Entre las
tematicas asociadas a la asistencia técnica, en la tabla 25 se ve cdmo el principal tema de interés entre
los distintos productores agropecuarios es el de las buenas practicas agricolas, seguido por la
comercializacion. Por su parte, el tema del manejo del suelo, que es de gran importancia para la
productividad y sostenibilidad agropecuarias, recibe muy poca atencion.

En cuanto al manejo institucional de la prestacién del servicio de asistencia técnica y extension
agropecuaria por parte del Gobierno nacional, este estd bajo la responsabilidad de la ADR desde la
entrada en vigencia de la Ley 1876 de 2017. Esta entidad terceriza la prestacidn de estos servicios por
medio de Entidades Prestadoras del Servicio de Extension Agropecuaria —en adelante, EPSEA—. Hasta
septiembre de 2022 habia 171 EPSEA habilitadas en el pais, las cuales habian atendido 398.583 usuarios
(Corporacién Colombiana de Investigacion Agropecuaria, 2022). Al comparar este guarismo con el
reporte del DANE (2019), segin el cual los productores agropecuarios en Colombia son
aproximadamente 2,7 millones, se confirma el impacto marginal que tiene este importante servicio
productivo.

Tabla 25. Asistencia técnica segun el tamafio de las UPA*

Buenas Maneio
précticas de sueJIo Comercializacion Ninguna
agricolas
Me”hoar al 8% 1% 2% 91%
1-5 ha 21% 2% 13% 7%
5-10 ha 22% 2% 13% 76%
10-50 ha 18% 2% 9% 80%
50-100 ha 14% 3% 6% 83%
100-500 ha 15% 4% 6% 82%
°00.1.000 17% 5% 9% 78%
Mas de 0 0 0 0
1.000 ha 19% 6% 9% 76%
Total 15.4% 18.9% 8% 82.7%

Fuente: Célculos de los autores con base en la informacion del CNA-2014.
*La tabla 25 corresponde al porcentaje de las UPA que respondieron afirmativamente a la pregunta de si han tenido
asistencia técnica en el tema correspondiente.

La prestacion del servicio de asistencia técnica y extension agropecuaria tiene varios problemas. Entre
ellos los tramites de adjudicacion y renovacion de las EPSEA, que son dispendiosos por los multiples
formatos y requisitos que exige la Agencia de Desarrollo Rural (ADR). Ademas, dado que las
adjudicaciones deben ser renovadas anualmente®® y la ADR aprueba no antes del segundo semestre del
afio, las EPSEA operan menos de la mitad de cada vigencia, lo que no permite la generacion de procesos
solidos de cambio y desarrollo productivo de mediano y largo plazo (OECD, 2015). Tampoco se han
implementado mecanismos adecuados de seguimiento y evaluacion de estas entidades, ni se crean redes
de conocimiento.

De otra parte, se sefiala que la participacion de los productores agropecuarios en los procesos de la
ciencia, tecnologia e innovacion es escasa, no se lleva a cabo la experimentacion y adaptacion con
enfoque sistémico y tampoco son claros los mecanismos de articulacion entre las EPSEA y los centros

8 Para determinar su cumplimiento afio a afio de resolucion No. 0422 de 05-07-2019, resoluciéon No. 371 de 30-12-
2020, resolucion No. 213 de 24-09-2020, resolucion No. 042 de 28-01-2020, resolucion No. 111 de 2023.
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de investigacion y desarrollo financiados desde el MADR (Ruiz, 2023). Segun la Misién para la
Transformacion del Campo (MTC) (DNP, 2015), en el pais persisten los problemas a la hora de proteger
la propiedad intelectual y por la ausencia de mecanismos efectivos de medicion y evaluacion de los
procesos ejecutados. Finalmente, en cuanto a la politica de implementacion para la prestacion de
asistencia técnica a los productores agropecuarios, es evidente que esta carece de articulacion y claridad,
y ademas fomenta la duplicidad de responsabilidades entre las entidades (DNP, 2015).

V.E.4. Riego

Como sefiala Delgado (2019, p. 106), “los sistemas de riego son de vital importancia, como lo muestra
el hecho de ser una de las variables que méas efecto genera sobre la productividad agropecuaria”. Sin
embargo, las hectéareas que tienen acceso al riego en Colombia son del 6.7 % del &rea potencial irrigable
(Perfetti et al., 2019, p. 138). Esta area cubierta es baja en comparacion con la de otros paises®. Esto es
aln méas lamentable si se tiene en cuenta que Colombia es el segundo pais con mas hectareas® aptas
para este fin en América Latina®®. En general, el uso del riego influye directamente en la productividad®’,
la competitividad y permite cultivar productos de alto valor con mayor rendimiento.

Tabla 26. Sistema de riego segun el tamafio de las UPA*

500- )

MR isha sioha 0 SID 10080 oy Mid g

Aspersion 1554%  18.57% 22% 2589% 30.42% 31.87%  27.86% 33.7% 19.75%
Goteo 2.39% 2.8%  2.83%  2.79%  237%  2.22%  1.91% 181%  2.65%
Gravedad 11.83% 15.46% 18.99% 22.19% 26.23% 32.96%  41.85% 40.29%  16.5%
Bombeo 15.35% 18.28% 21.87% 25.64% 30.03% 31.77%  28.19% 33.7% 19.52%
'\m":tgtf"’p"' 051%  059%  0.64%  057%  0.59%  0.28%  0.13% 0%  0.56%
No utiliza 5457% 51.29% 47.59% 43.99% 38.33%  33.58% 32% 30.43% 50.01%

Fuente: Célculos de los autores con base en la informacion del CNA 2014.

La tabla 26 recoge los resultados del CNA correspondientes al sistema de riego utilizado segun el
tamafio de las UPA. De acuerdo con la tabla, la mitad (50.01 %) de las UPA del pais no utilizan ningln
sistema de riego. Adicionalmente, se encuentra que, a medida que se incrementa el tamafio de las UPA,
el uso del riego crece, es decir, que los pequefios productores son los que mas dificultades tienen para
acceder a este servicio productivo. En cuanto al tipo de riego utilizado, se establece que los sistemas de
riego que implican mayor tecnificacion —aspersién, gravedad y bombeo— son usados preferencialmente
por los grandes productores, mientras que la practica de métodos mas simples, como el manual, es
relativamente marginal y lo utilizan fundamentalmente las UPA de menor tamafio. Como lo sefiala
Berry (2015), la disparidad en el acceso a los sistemas de riego es proporcional al problema de acceso
a la propiedad rural, desigualdad que acentla la problematica en materia de productividad agricola y
que ofrece mayores incentivos para que las tierras con vocacion agricola se destinen a otros usos.

6 A saber, la superficie de 4reas para uso agricola cubiertas en México es del 66 %, en Chile del 44 %, en Perti del 40
%, en Brasil del 18 % y en Argentina del 15 % (Perfetti et al., 2019).

8 Segtin Perfetti et al. (2019, p. 19), el niimero de hectéreas aptas para riego son 17 millones.

8 Solo superado por Brasil, que cuenta con 29,3 millones de hectareas.

67 “En promedio, los cultivos con riego producen 2,2 veces mas que lo que producen los cultivos de secano en las
mismas condiciones.” Perfetti et al. (2019, p. 25). Ver, ademas, tablas 22 y 23.
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De otra parte, la infraestructura de riego publica y privada en Colombia es insuficiente para cubrir la
tierra con vocacion agricola® y es altamente susceptible a los cambios en las condiciones
meteoroldgicas®. Trabajos recientes’™ proponen diferentes politicas e iniciativas de caracter integral en
materia medioambiental, técnica y productiva, tendientes a ordenar e impulsar el desarrollo del riego
tanto pablico como privado en el pais. Esos trabajos, también, ponen en consideracion diversas fuentes
de financiamiento de origen publico y privado o de alianzas publico-privadas.

El Estado, por medio de la Agencia para el Desarrollo Rural (ADR), ha venido adelantando iniciativas
en materia de adecuacion de tierras, como lo hace el Plan Nacional de Riego (PNR)™. El PNR propone
un conjunto de acciones para que, entre 2021 y 2031, se alcance una cobertura del 10 % del area
potencialmente apta para ser habilitada mediante riego planificado. Asi mismo, los Proyectos Integrales
de Desarrollo Agropecuario y Rural (PIDAR) son herramientas mediante las cuales la ADR estructura
y cofinancia iniciativas que utilizan parcialmente recursos publicos con el fin de crear, ampliar, mejorar
0 recuperar la capacidad de produccion o de provisién de bienes o servicios por parte del Estado en el
sector rural y se priorizan las acciones encaminadas a mejorar el acceso al riego (ADR, 2023a).
Finalmente, el proyecto “Oferta de adecuacion de tierras”, adelantado por la ADR (2023b), promueve
gue a las asociaciones de usuarios de distritos de adecuacion de tierras que son propietarias de un distrito
se les financie hasta el 100 % de la ampliacion, rehabilitacion, complementacién o modernizacion de
distritos existentes. Esto a partir de la Ley 41 de 1993.

V.E.5. Comercializacion y arreglos de compra

A pesar de que con el tiempo la comercializacion de la produccion agropecuaria en Colombia ha
evolucionado y ha abierto nuevos canales —supermercados, grandes superficies y tiendas de
conveniencia— (Camara de Comercio de Bogota, 2016), para la MTC (DNP, 2015), en general, “la
comercializacion es una de las grandes debilidades para el adecuado desarrollo de la agricultura
colombiana”. Entre los problemas que se identifican estan la falta de institucionalidad, infraestructura,
informacidn, adopcidn de estandares de calidad y buenas practicas. También se hace referencia a la
pérdida de eficiencia, dada la posicion dominante de algunos eslabones de la cadena.

En consecuencia, gestionar esquemas de comercializacion que permitan, por un lado, generar
rendimientos a los productores agropecuarios y, por otro, maximizar el bienestar de los consumidores,
continta siendo una necesidad para que en el sector agropecuario surjan mayores oportunidades de
crecimiento.

La tabla 27 presenta los canales de comercializacién de la produccién agropecuaria que utilizan las
UPA, segun los resultados del CNA (2014). En primer lugar, se encuentra que la venta directa del
producto (bien sea en lote o0 a las grandes superficies) es una practica poco utilizada. En cambio, y para
todos los tamafios de UPA, las practicas mas comunes son la venta al comercializador y la venta directa
en las plazas de mercado. Mientras que para las UPA de menos de 10 hectareas prevalece la venta a
cooperativas, en contraposicion a la venta para la industria, en las UPA de mas de 10 hectareas ocurre
lo contrario: la venta a la industria predomina. La brecha entre la venta a ambas entidades se amplia a

8 La informacién sobre el alcance actual de los distritos de riego publico se encuentra en el anexo V.12.

8 Los sistemas tienden a colapsar tanto en épocas de muchas lluvias, como en sequias. Esto, segtin Perfetti et al. (2019),
es un contrasentido, pues los sistemas de riego deberian ser la alternativa para asegurar la siembra y produccion agricola
cuando la lluvia es insuficiente.

0 “Evaluacion institucional y de operaciones de la politica de adecuacién de tierras desde el PRONAT y la Ley 41 de
1993 hasta la actualidad”. Econometria Consultores (2016, p. 132); Perfetti et al. (2019). “Adecuacion de tierras y el
desarrollo de la agricultura colombiana: politicas e instituciones”; CONPES 3926 de 2018. “Politica de adecuacion de
tierras 2018-2038”.

" Resolucién 311 de 2020.
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medida que el tamafio de las UPA crece. Finalmente, se encuentra que el autoconsumo de la produccion
es una practica comun en las UPA, sin distingo de tamafio.

Tabla 27. Destino de la produccién segun el tamafio de las UPA*

Menor a 50-100  100-500  500-1.000 Més de

1ha 1-5 ha 5-10 ha 10-50 ha ha ha ha 1.000 ha Total

Autoconsumo 17.83%  19.77%  18.97%  18.33% 18.61% 18.81%  21.91% 23.89% 18.71%

. 0 . (1) . 0 . (1) . 0 . 0 . 0 . 0 . 0
:fj:;cuaemb'o ° 2.08% 2.47% 2.53% 219%  1.73%  1.69% 1.84% 2.09%  2.25%
Vemadelproduclo 04796 0.67%  069%  051% 034%  02%  0.06% 0.12%  0.56%
lge;‘;:rzﬂva 12.77%  20.8%  18.99%  13.48%  6.84%  4.22%  2.05% 2.53% 16.63%

. 0 . 0 . 0 . 0 . 0 . 0 . 0 R 0 . 0
;’bea”;t‘;: central de 6.91% 1077%  12.11% 10.75%  9.13%  8.49% 8.31% 9.47%  9.33%
;’Ig’;;ad‘gﬁcetizgo 16.06%  26.14%  30.84%  29.45% 28.76% 28.72%  32.53% 4151% 23.32%
zgegfr;anzador @ 1667% 27.05% 3173%  30.36% 20.33% 201%  32.65% 41.87% 24.09%
Venta a tienda,
supermercado o 0.11% 0.21% 0.27% 0.24% 0.15% 0.1% 0.06% 0.04% 0.18%
grandes superficies
i\;f:fsaii';‘ﬁ;fad" 0.22%  0.37%  0.34% 0.29%  0.19%  0.23% 0.3% 0.2%  0.29%
Para la industria 9.13%  14.97% 1857%  19.76% 20.33% 22.37%  28.14% 34.16% 14.04%
Otros destinos 1.3% 2.6% 3.6% 33%  25%  2.6% 4.9% 6.4%  2.3%

*Las respuestas no son excluyentes.
Fuente: Calculos de los autores con base en la informacion del CNA 2014.

De todas maneras, como lo describen Acevedo-Gonzalez y Munera-Ramirez (2021), los pequefios y
medianos productores agropecuarios afrontan mayores dificultades a la hora de comercializar las
cosechas, pues generalmente se encuentran en desventaja frente a los compradores tradicionales que,
en la mayoria de los casos, utilizan su poder de negociacion en mercados donde prevalecen las practicas
propias del monopsonio. Al momento de la cosecha es comun que este tipo de productores se enfrenten
a la disyuntiva de vender a los acopiadores veredales o a los intermediarios en las plazas de mercado.

Al respecto, Leibovich et al. (2010) afirman que desde la politica pablica se deberian llevar a cabo
acciones para vincular a los productores con las cadenas de comercializacion y asi “tener un canal de
distribucion definido y contratos asegurados con garantia de compra”. Se destaca el hecho de que para
los agricultores es mas beneficioso vincularse a las cadenas de comercializacion a través de los
comercializadores especializados, pues “estos intermediarios son agentes que inducen a la
transformacidn agricola a través de la exigencia de altos estandares de calidad que solo son alcanzados
por productores especializados”. De otra parte, Econometria (2022a), en la evaluacion del programa de
alianzas productivas, recomienda que en materia de comercializacion se establezcan acuerdos —entre el
grupo de productores y sus aliados— que especifiquen “con claridad” aspectos como “las cantidades
requeridas del producto, los sitios de entrega, las fechas de demanda y oferta, los rangos/criterios para
definicion del precio y las formas de pago”. También se sugiere vincular al aliado comercial con la
asistencia técnica.

Igualmente, como lo sefialan Parra-Pefia, R.1., Puyana, R. y Yepes, F. (2021), para potenciar los arreglos
de compra a los productores agropecuarios resulta de gran importancia la gestion para el aseguramiento
de la calidad de la produccién agropecuaria. En su comercializacion, particularmente, son factores
claves las cadenas de frio, el control al cumplimiento de las condiciones fitosanitarias y los servicios
logisticos. En este sentido, los autores sostienen que las entidades adscritas, vinculadas, financiadas o
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que pertenecen al Estado deben apoyar a los productores y la politica publica debe fomentar el
encadenamiento de los programas de comercializacion con Finagro y el Banco Agrario. Por su parte, la
Mision para la Transformacion del Campo (MTC) (DNP, 2015) considera necesario incentivar la
adopcion de estandares de calidad y buenas practicas, pues como su implementacion y certificacion es
costosa, la inversion en estas practicas no se ve retribuida por el precio de venta.

Finalmente, Econometria Consultores (2022b), en la evaluacion de operaciones de la estrategia
“coseche y venda a la fija”, llama la atencion sobre lo que se sefial6 en las entrevistas a las entidades
territoriales: los “programas de apoyo a [los] productores agropecuarios, por buenos que sean, si no
incluyen la comercializacidn, resultan finalmente en fracasos”. Frente al papel del Estado en los paises
con mayor experiencia en la implementacion de los programas de agricultura por contrato’, se dice que
este “es como [un] agente mediador entre las partes, desvinculdndose cada vez mas del rol de agente
suministrador de incentivos tanto financieros como técnicos que estuviesen directamente relacionados
con agricultura por contrato”. Se sugiere, entonces, que en su gran mayoria los incentivos “son aquella
asistencia técnica y apoyo financiero otorgados por la demanda para promover produccién con mayor
calidad, de acuerdo a sus propias exigencias”.

V.E.6. Capacitacion

En el medio académico y de politicas publicas se reconoce gue la capacitacion y formacion es un
proceso necesario para maximizar la eficiencia y obtener el mayor rendimiento posible en el ejercicio
productivo. Al respecto, y de acuerdo con la MTC (DNP, 2014), la politica publica le ha atribuido, en
general, un papel importante a la formacion en el trabajo agropecuario y la capacitacion en el ejercicio.
La oferta existente para estas actividades se ha centrado en el Sena, las universidades, las EPSEA, el
Ministerio de Educacién Nacional (MEN) y el MADR.

De otra parte, el estudio de Fedesarrollo para la SAC (2013) pone en evidencia el papel tan importante
que tiene la capacitacion para el ingreso de los pequefios productores: “el ingreso promedio per capita
de las UPA de los pequefios productores que reciben capacitacion es 1,53 veces superior al ingreso
promedio per capita de las UPA que no [la] reciben [...]”. Ademas de la mejora en la rentabilidad y los
ingresos, un mayor acceso a la capacitacion promueve la productividad, la innovacion, la
competitividad, fomenta la formalizacion y facilita la obtencién de estdndares de calidad y buenas
practicas.

Paralelamente, la MTC (DNP, 2015) menciona que la falta de capacitacion es una realidad para la
mayoria de los agricultores familiares, en especial para los mas pequefios. Ademas, la Misidn destaca
que hay problemas de calidad, pertinencia y continuidad de este servicio, lo que agrava ain mas la
situacion de la formacién de los productores agropecuarios y particularmente de los pequefios.

El CNA no hizo ninguna pregunta sobre si los productores contaban con alguna formacion o
capacitacion dirigida especificamente al trabajo que realizan, ni sobre los medios con los que se ha

2 En la evaluacion del programa “coseche y venda a la fija” (2022b) de Econometria Consultores se establece que,
“segun el ejercicio de benchmarking, entre los factores claves de éxito para el funcionamiento de la Agricultura por
Contrato” estan: la formacioén de una demanda y oferta sélidas para el cumplimiento de los contratos, la promocion de
la formacion de asociaciones de productores, los pagos vinculados a la calidad de la produccidn, los incentivos
gestionados por el demandante y por las asociaciones de productores, la creacion de comités enfocados especificamente
en el seguimiento de los contratos ya establecidos, y en la capacitacion de las asociaciones de productores no solo en
practicas relacionadas directamente con el proceso productivo, sino también en su capacidad de negociacion.

125



La tierra para uso agropecuario en Colombia; Equidad y productividad

obtenido el conocimiento para el ejercicio agropecuario”. Esta omision impide que se analice a
profundidad el estado de la capacitacion de los agricultores del pais.

Respecto a la oferta educativa del Sena (2023), dentro de los 4.099 programas que conforman dicha
oferta, el 6.95 % corresponde a la formacion agricola. De esta oferta, el 16.49 % se refiere a la formacion
titulada™ y el resto a la formaciéon complementaria. EI MEN (s.f.) sefiala que de los 525.821
universitarios graduados en 2022 en todos los niveles del conocimiento™, el 1.96 % pertenece a
actividades del ejercicio agropecuario, silvicultor, pesquero o veterinario.

V.E.7. Asociatividad

En desarrollo del CNA del afio 2014, se indag6 en las UPA sobre la participacion o no de los productores
agropecuarios en algun tipo de organizacion. La tabla 28 presenta los resultados obtenidos sobre dicha
participacion segun el tipo de organizacion y el tamafio de las unidades de produccion. En general, se
encuentra que una parte importante de los productores agropecuarios no estan asociados a ningun tipo
de asociacion. Este fenémeno es méas extendido entre los productores con areas menores a una hectérea:
el 73.9 % de ellos no estan asociados.

Por su parte, entre los productores con mas de 1.000 hectéreas, el porcentaje de los no asociados es
menor (52.99 %). En términos generales, se puede decir que a medida que aumenta el tamafio de las
UPA, el porcentaje de productores no asociados disminuye. Un hecho que llama la atencion de los
resultados del censo sobre la asociatividad es que, entre mas grande es el tamafio de la UPA, es méas
comun que los productores sefialen que no saben o que se abstengan de contestar. Finalmente, la
participacion en las cooperativas, gremios y asociaciones de productores, aunque es relativamente baja
en los tres casos, la participacion de los pequefios en las cooperativas es relativamente mayor, mientras
que en los otros dos tipos de organizacion participan mas los de mayor tamafio.

Los resultados del CNA en materia de asociatividad se enmarcan, segin el DNP, en un clima asociativo
cada vez mas adverso. En particular, de acuerdo con el documento de “Politica ptblica para el desarrollo
de la economia solidaria” (DNP, 2020), “la disminucién de Organizaciones para la Economia Solidaria
(OES) ha repercutido, sobre todo, en las instituciones auxiliares del cooperativismo. [...] puede
asegurarse que la disminucion del nimero total de OES entre 2018 y 20207 es esencialmente notable
en las entidades de naturaleza cooperativa, las cuales corresponden a mas del 70 % del total de las
organizaciones solidarias”. También se menciona en el documento que, en el caso especifico de las
cooperativas, el uso de los recursos es ineficiente, al igual que la generacion de excedentes operativos.

8 Bien sea experiencia por conocimiento tradicional que se transmite de generacién en generacion, conocimiento
empirico, cursos cortos en la Umata o el Sena, acceso a formacion como técnicos, tecnologos o pregrado en alguna rama
de conocimiento agropecuario, u otras clasificaciones que se consideren pertinentes para evaluar el nivel de capacitacion
de los productores.

™ Formacion titulada hace referencia a los niveles de operario, auxiliar, técnico, tecnélogo o especializacion tecnologica.
Formacion complementaria se refiere ahora a cursos especiales o virtuales.

" La distribucion de graduados en todas las areas, segtin niveles de formacién para 2022, est disponible en el anexo
V.13.

"8 Las condiciones de los asociados y empleados segiin tipo de entidad entre 2018-2020 puede verse en el anexo V.14.
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Tabla 28. Asociatividad segun el tamafio de las UPA*

Menor 10-50 50-100 100- 500- Mas de

alha 1oha 510ha = ha  500ha 1.000ha 1.000ha 'Ot
Cooperativas 3.29%  539%  6.08%  525%  3.64%  3.19% = 217% = 189%  4.54%
Gremios 111%  1.42%  156%  1.92%  321%  4.96%  6.44%  8.83% 1.51%
Asociacion de 34%  461%  5.6% 58%  581%  6.03%  7.09% 6.9% 4.47%
productores
Centros de

; i 0.27% 0.3% 0.43% 0.69% 1.49% 2.22% 1.96% 2.29% 0.42%
investigacion

Organizaciones 1.99%  3.06%  3.84%  4.31% 4.78% 4.33% 3.77% 2.81% 2.96%
comunitarias
No pertenece a
ninguna 73.94% 69.89% 66.52% 64.99%  61.9%  59.09% 55.71%  52.99%  70.02%
asociacion
No sabe / No

responde 11.88% 12.01% 1258% 14.33% 17.79% 19.71%  22.62%  23.44% 12.64%

*La tabla se calcula a partir de la respuesta afirmativa a si el productor hace parte de algun tipo de organizacion. Las
respuestas no son excluyentes, pues un mismo productor puede estar asociado a multiples organizaciones.

Fuente: Calculos de los autores con base en la informacion del CNA 2014.

En una tesis doctoral’” (Molina, 2019) sobre proyectos de riego asociativo financiados principalmente
con recursos del Gobierno nacional, se establecid, entre otras cosas, la existencia de “una vision
instrumental de las organizaciones, concebidas exclusivamente como medio para acceder a financiacion
publica sin propositos de largo alcance”; se encontro también que la estructuracion de las
organizaciones “se limita a las exigencias estatales, sin preocuparse por acuerdos que interpreten los
intereses de sus miembros mas alla de la construccién de las obras; un fraccionamiento interno de las
organizaciones entre directivos y bases, expresado en desconfianza mutua”, y la ausencia de liderazgos.
Frente a esas realidades se plantea la necesidad de que la politica ptblica deberia dirigirse hacia “la
creacion de condiciones para que los productores puedan desempefiarse mejor en sus organizaciones y
asumir funciones para las que no estan capacitados”. Asi mismo, se juzga relevante un
“acompanamiento responsable por parte del Estado a la iniciativa de los productores, en el entendido
de que los integrantes de las organizaciones son quienes pueden resolver mejor sus propios propositos
y acuerdos para una accion colectiva solida”.

Para la MTC (DNP, 2015), la promocién de todos los tipos de asociatividad’, incluida la empresa
privada (que se ve como una forma de asociacion), es importante dado que “la asociatividad juega un
papel central para lograr la inclusion de los pequefios productores en la medida [en] que permite generar
economias de escala y aprovechar eficiencias colectivas”. De alli que se proponga que el Estado
colombiano deba promover su consolidacion y poner la creacion de asociacion como una condicion
necesaria para la captacion de recursos publicos. Sin embargo, este tipo de iniciativas ha dado lugar,
como lo confirma Molina (2019), a que se conformen entidades fragiles, establecidas con el unico
proposito de adquirir financiacion del Estado y que a menudo experimentan una disminucion
significativa en la cantidad de miembros, o que simplemente surgen y desaparecen en consonancia con
el ciclo del proyecto.

" Para su trabajo, el autor empled la combinacion de un enfoque cuantitativo junto al cualitativo.

8 En la MTC (DNP, 2015a, tomo 1, p.115) se aclara que “la conformacion de empresas privadas es también una forma
de asociacion. Es decir, que la promocion de la asociatividad no solo debe buscar conformar organizaciones solidarias,
sino a su vez la creacion de empresas privadas con animo de lucro en la que se asocian varios productores. El Estado
debe promover y facilitar la conformacion de empresas en el area rural como una forma de inclusion productiva”.
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Otra barrera para la consolidacion de las distintas formas de asociatividad responde al hecho de que la
gestion administrativa de las asociaciones y cooperativas exige habilidades que no siempre estan
presentes en la poblacion rural y mucho menos entre los pequefios productores’. Por tanto, se requiere
un refuerzo en el conocimiento al que accede la poblacién rural sobre las opciones que el Estado da
para la consolidacion y mantenimiento de las asociaciones. La perspectiva de un proceso tedioso, dificil,
costoso y comprometedor en materia legal y financiera repercute en su mala percepcion por parte de
los productores (DNP, 2020).

V.E.8. Informacidn para la toma de decisiones

El uso de las TIC hace mas eficiente la toma de decisiones, da pie a que cualquier tipo de productor
pueda obtener mayores rendimientos fisicos y financieros de las précticas agropecuarias, y genera
oportunidades en materia de reduccién de la intermediacion, la apertura de nuevos mercados, el
conocimiento ex ante de fendmenos naturales de alto impacto, las opciones de financiacion, la
comunicacién con instituciones de interés y el conocimiento de nuevas practicas (Vargas et al., 2023).

Para la FAO (2004), “la informacién comercial y técnica imparcial y sin sesgos es esencial, si los
productores quieren ser capaces de responder a las condiciones de los mercados”. Sin embargo, el
alcance de la informacion técnica y comercial es limitado para los productores agropecuarios del pais.
El analfabetismo digital, la limitada infraestructura en materia digital y conectividad en el sector rural
y la desconfianza por parte de los productores a las nuevas tecnologias son fendmenos que se acentian
en los méas pequefos (Vargas, et al., 2023). Lo anterior no quita que, gracias al desarrollo general de las
TIC en el pais y a su acceso, aunque limitado en las zonas rurales, el grupo de pequefios agricultores no
solo han podido acceder al celular, sino ademés al uso de informacion relacionada con sus actividades
productivas y de comercializacion.

En cuanto al acceso a las TIC en las zonas rurales, el DANE (2022) reporta que el 76.2 % de los hogares
en centros poblados y rural disperso tienen televisor a color, porcentaje que contrasta con el 92 % de
los hogares que tienen televisor en la cabecera municipal. De los hogares que cuentan con servicio de
television en los centros poblados y rural disperso, el 66.4 % es por sefial abierta y solo el 16.5 % por
cable. Por su parte, en los hogares de cabecera municipal, estos porcentajes son del 29.6 % y del 68.8
% respectivamente. En cuanto al computador de escritorio, portatil o tableta, el porcentaje de acceso en
centros poblados y rural disperso es del 9.7 %, frente al 46.3 % de los hogares de cabeceras municipales.
Ahora bien, un 32.5 % de los hogares en centros poblados y rural disperso tienen conexion a internet,
mientras que en los hogares de cabecera municipal este guarismo es del 70.2 %. De ellos, el 46.2 % de
los hogares en centros poblados y rural disperso reporta mal servicio, frente a un 22.7 % en cabeceras
municipales.

Las razones que dan quienes no acceden al servicio de internet se presentan en el grafico 18. El problema
mas evidente es el de cobertura en los centros poblados y rural disperso, lo que se convierte en una seria
limitante para que los productores puedan acceder a informacion pertinente y necesaria para el
desarrollo de su actividad productiva y a su formacion virtual y la de los miembros de su hogar.

" La tesis doctoral de Molina (2019) ahonda, de manera amplia y rigurosa, en estos aspectos.
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Gréfico 18. Principal razén de no tenencia de servicio de internet (2021)
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Fuente: DANE (2020).

Finalmente, en América Latina han surgido multiples®® emprendimientos en AgroTec®, que brindan
informacidn y facilidades para superar los cuellos de botella presentes en multiples eslabones de la
cadena agropecuaria. Por ejemplo, una empresa colombiana (BloomsPal Global Agricultural Trade)
ofrece vincular productores individuales y cooperativas con compradores a través de un software de
abastecimiento, centralizando en un Unico canal las negociaciones directas y todos los procesos de la
operacion®, En sus primeros tres afios de gestion, y “a través del uso de la plataforma [,] se logra reducir
hasta el 40 % del desecho por desequilibrios de mercado y los ingresos de los productores pueden
incrementarse hasta 20 veces” (Vargas et al., 2023, p. 114). Entre las barreras que encuentra la
expansion de este tipo de iniciativas estan la falta de tecnificacién y conocimiento agronémico, de
conectividad en zonas del territorio y de conocimiento y habilidades en el uso de herramientas digitales.

V.F.  Acciones de politica publica para impulsar la transformacion y el desarrollo productivo
de la agricultura colombiana

A continuacion, se presentan las grandes areas de politica pablica que, respondiendo al esquema de
desarrollo productivo propuesto en este capitulo, deberan implementarse para asegurar la concrecion
del proceso de transformacion y desarrollo productivo de la agricultura colombiana.

El objetivo de estas recomendaciones es asegurar el desarrollo y la disponibilidad de los principales
servicios productivos, esencialmente los servicios que hacen parte del eje central del esquema
propuesto, los cuales, como se ha dicho, estan asociados a las fuentes de la productividad y la
competitividad de las actividades agropecuarias.

La concrecion de las acciones que se proponen en el capitulo VIII permitiria que la agricultura
colombiana avanzara en un uso mas adecuado del suelo agropecuario, en la asignacién de los recursos
en actividades més productivas y competitivas y en la creacion, especialmente de bienes publicos y
servicios productivos, que posibiliten un mayor crecimiento y un desarrollo (sostenible) de la
agricultura y los territorios rurales.

8 El ntimero de AgroTec en América Latina por sector se evidencia en el anexo V.15.

8 Empresas basadas en arquitectura digital para brindar servicios que faciliten procesos para los productores.

8 LLa empresa se financia cobrando entre el 3 % y el 5 % del monto total pagado a los productores. También genera
recursos por servicios logisticos, financiacion a crédito mediante adelanto de pagos y seguros de envio para las cargas.
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Las areas en las que se deberia actuar son:

- Fortalecimiento de las capacidades para el desarrollo cientifico y tecnoldgico agropecuario y del
Sistema Nacional de Innovacion Agropecuaria (SNIA).

« Modernizacion y profundizacion del sistema financiero rural y particularmente del crédito
agropecuario.

« Expansion de la cobertura de riego y drenaje.

« Ampliacién de los servicios de extension y asistencia técnica agropecuaria.

. Fortalecimiento y actualizacién de las politicas sanitarias y del sistema nacional de medidas
sanitarias y fitosanitarias.

Finalmente, es importante sefialar que, dada la diversidad regional que caracteriza a la geografia
colombiana y al hecho de que son las condiciones y las capacidades de cada territorio las que mas
directamente determinan las posibilidades competitivas de su produccién, es necesario que el foco de
las politicas y las acciones en materia de transformacién y desarrollo de la agricultura se dirijan hacia
el fortalecimiento de la productividad y la competitividad de las diferentes actividades agropecuarias y
agroindustriales en los distintos territorios.

En este sentido, Perfetti (2023) propone como mecanismo ordenador de la institucionalidad territorial
agropecuaria, la creacion y puesta en marcha, a escala departamental y para sus correspondientes
productos agropecuarios y agroindustriales mas importantes, el arreglo institucional de la triple hélice
(universidad-Estado-empresa), que es el nombre genérico como se conoce a este arreglo institucional
gue ya opera en algunas regiones del pais. Segin el caso, dentro de los tres ejes principales (la
universidad, el Estado y la empresa) se incluiria a los centros de investigacion, los gremios y las
asociaciones de productores y a los otros servicios productivos, como el crédito, la extension y la
asistencia técnica.

Como resultado del trabajo del arreglo institucional se deberén constituir y formalizar las agendas y
acuerdos especificos para el desarrollo productivo sectorial en los distintos departamentos del pais, los
cuales deberan convertirse en programas y proyectos para su cofinanciacion por parte del Gobierno
nacional y de los otros actores territoriales involucrados.

La puesta en marcha del arreglo universidad-Estado-empresa requiere, a escala territorial, del
fortalecimiento de la institucionalidad publica sectorial y del claro liderazgo del sector privado, en un
esquema de corresponsabilidad en el proceso de desarrollo agropecuario que cree las condiciones para
gue tanto la iniciativa como la inversién privada florezcan. Por su parte, el Gobierno nacional debe
cumplir con la creacién de las condiciones para el avance y consolidacion del proceso de desarrollo
agropecuario territorial, pero no debe ser determinante de este, pues en este contexto la responsabilidad
recae necesariamente en los propios territorios. En este sentido, las matrices de cofinanciacion son un
esquema Util para precisar el caracter y alcance del apoyo del Gobierno central.
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Anexos capitulo V
Anexo V.1. Matriz Derecho humano a la alimentacion en el PND 2022-2026: ¢ Qué se quiere alcanzar y como?

Anexo V.1. DERECHO HUMANO A LA ALIMENTACION

;Queé se quiere
alcanzar?

;Como se logra?

Instrumentos de politica a utilizar

La disponibilidad, el
acceso y la adecuacion
de alimentos

*El fortalecimiento de la oferta
agroalimentaria en forma sostenible,
eficiente e incluyente, para
conseguir la soberania alimentaria e
impulsar la diversificacion
productiva, el desarrollo de los
procesos agroindustriales y la
consolidacion de una oferta
agropecuaria exportable idonea.

Con este fin se buscara
reducir significativamente
la importacion de
alimentos basicos y de
insumos agropecuarios.

*Con el mejoramiento de la
productividad y la competitividad del
sector  agropecuario, habiendo
impulsado procesos de reconversion
productiva a escala territorial, y con el
transito hacia una transformacion de
los sistemas agroalimentarios
mediante el desarrollo de cadenas de
valor agregado intensivas en
innovaciéon y conocimiento y la
promocion de la industria nacional de
bioinsumos y bioproductos.

En estos procesos, la
agricultura campesina,
familiar y comunitaria juega
un papel fundamental.

. Formular, implementar, hacer seguimiento y evaluar los
instrumentos de ordenamiento productivo.

. Identificar los mejores clusteres productivos y las
alternativas de produccion que permitan un desarrollo territorial
sostenible e incluyente.

. Garantizar el acceso oportuno y simultdneo a factores
productivos como tierra formal, riego, capital para financiamiento,
tecnologia, extension agropecuaria, conectividad y servicios

complementarios a la produccion (asociatividad, inclusion
productiva, comercializacion y logistica).

. Adaptacion y adopcion de tecnologias para el desarrollo
sostenible.

. Fortalecimiento de los sistemas territoriales de
innovacion.

. Generacion de modelos productivos agropecuarios

adaptados a las condiciones de los territorios a partir de procesos
de investigacion y desarrollo.

. Implementacion de la mision de
innovacion “Derecho a la alimentacion”.

investigacion e

. Fortalecimiento de los programas y actividades de
transferencia tecnologica agroindustrial basados en datos y
tecnologias digitales.
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Anexo V.1. DERECHO HUMANO A LA ALIMENTACION

;Queé se quiere
alcanzar?

;Como se logra?

Instrumentos de politica a utilizar

. Promocion de la planificacion y el fortalecimiento de la
competitividad en toda la cadena de la produccidon agropecuaria
para consolidar una oferta exportable diversificada.

. Fortalecer el uso de las reservas de gas y de otros
minerales en la produccion nacional de fertilizantes (sales
potasicas, sales de fosfato de amonio, amoniaco verde y la urea), y
hacer un aprovechamiento agricola de los bios6lidos y biomasas.

*La disponibilidad de alimentos
sanos y seguros para el consumo de
los hogares.

*Con una politica de inocuidad de
alimentos basada en un enfoque de
prevencion y analisis de riesgo que
cubra los puntos criticos de la
produccion, la distribucion y la
comercializacion de alimentos.

. Definicion y fortalecimiento de las funciones y de los
mecanismos de coordinacion con la comunidad y los gobiernos
locales.

. Establecimiento de estrategias de gradualidad para la
implementacion de sistemas tarifarios en materia de sanidad e
inocuidad.

. Disefio y puesta en marcha de estrategias y
herramientas para mejorar el conocimiento técnico de
normas y de uso por parte de los distintos agentes que
intervienen en las cadenas agroalimentarias.

La gobernanza para las
politicas publicas
asociadas al derecho
humano a la
alimentacion

* Avanzar progresivamente en la
garantia del derecho humano a la
alimentacion para alinearlo con lo
estipulado en el Plan Nacional
Rural del sistema para la garantia
progresiva del derecho a la
alimentacion. Con este fin habra de
definirse el alcance y la

*Conformando un “gabinete rural”
para la coordinacion con otros
sectores de gobierno distintos a la
agricultura, al tiempo que se permita
la puesta en marcha de mecanismos
programaticos y presupuestales de
articulacion, planeacion,
coordinacion, ejecucion y evaluacion

de las actividades para materializar

. Creacion del Observatorio del Derecho a la Alimentacion
Adecuada para hacer seguimiento a los planes y programas
asociados a este derecho y en particular a la oferta de alimentos, sus
precios y variaciones.

. Implementacion de un plan estadistico sectorial
con miras a definir las estrategias que aseguren la
generacion, produccion y divulgacion de informacion
estadistica del sector agropecuario y rural.
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Anexo V.1. DERECHO HUMANO A LA ALIMENTACION

;Queé se quiere

alcanzar? (Como se logra?

Instrumentos de politica a utilizar

responsabilidad de las instituciones | asi la reforma agraria y la reforma
publicas. rural integral.

*El Ministerio de Agricultura 'y
Desarrollo Rural actuara como el
rector del disefio de la politica
sectorial y ejercera su funcion y
liderazgo en esta materia. Las
agencias a su cargo se
responsabilizaran de la
implementacion de las
correspondientes politicas del sector.

Fuente: Construccion propia a partir del PND 2022-2026.
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Anexo V.2. Matriz Transformacion productiva, internacionalizacion y accion climatica en el PND 2022-2026: ¢Qué se quiere alcanzar y coémo?

Anexo V.2. TRANSFORMACION PRODUCTIVA, INTERNACIONALIZACION Y ACCION CLIMATICA

¢ Qué se quiere alcanzar?

;Como se logra?

Instrumentos de politica

Politica de
reindustrializacion
lhacia una economia del
conocimiento,
incluyente y sostenible

*La transformacion productiva del
pais apunta hacia actividades
productivas diversificadas que:

. aprovechen la
biodiversidad y los servicios
ecosistémicos;

. sean intensivas en
conocimiento € innovacion;

. respeten y garanticen los
derechos humanos

. y aporten a la
construccion de resiliencia ante
los choques climaticos.

*La politica de reindustrializacion
pretende:

. cerrar brechas de
productividad;
. fortalecer

encadenamientos productivos;

. diversificar la oferta
interna y exportable

Mediante:

* El fortalecimiento tanto de los
encadenamientos en la produccion
de alimentos, fertilizantes,
agroinsumos, maquinaria, equipos y
digitalizacién, como de la actividad
exportadora. De este modo se llevara
la modernidad al campo, aumentara
su productividad y reconocera la
economia popular como fuente de
valor.

* La priorizacion de los esfuerzos y
los recursos en investigacion e
innovacion alrededor de misiones
estratégicas en bioeconomia,
ecosistemas naturales y territorios
sostenibles y en el derecho humano a
la alimentacion.

e La intensificacion de la innovacion
empresarial a partir del escalamiento de
capacidades, condiciones y servicios de
extension tecnologica que permitan cerrar las
brechas para el desarrollo productivo regional,
incluyendo el uso de datos y de tecnologias
digitales emergentes. La adopcion 'y
transferencia de estas innovaciones debera
llegar al sector agropecuario.

. Para la adopcién y transferencia de las innovaciones
empresariales en el sector agropecuario se consideran las demandas
tecnologicas que se identifican en la agenda de investigacion,
desarrollo tecnologico e innovacion por cadena productiva.

. Atraccion de inversion extranjera directa intensiva en la
transferencia de conocimiento y tecnologia al sector productivo.

. Impulso a programas institucionales para el fortalecimiento
de infraestructuras de investigacion, desarrollo tecnoldgico e
innovacion.

. Fortalecimiento de la investigacion basica y aplicada, los
ecosistemas cientificos y el financiamiento basal de las instituciones
generadoras de conocimiento, como los centros e institutos de
investigacion.

. Impulso a las estrategias de vinculacion de capital humano
de alto nivel para la investigacion, el desarrollo tecnoldgico y la
innovacion.

. Fortalecimiento de los programas nacionales de doctorado,
mediante un mayor relacionamiento del Gobierno y el sector privado.

. Impulso a los programas de apoyo al comercio exterior y
sus instancias de consolidacion.

. Enfasis en la defensa de los intereses nacionales en materia
de reindustrializacién e internacionalizacion.

. Se buscard un mayor aprovechamiento de los acuerdos
comerciales firmados por el pais.
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Anexo V.2. TRANSFORMACION PRODUCTIVA, INTERNACIONALIZACION Y ACCION CLIMATICA

¢ Qué se quiere alcanzar?

;Como se logra?

Instrumentos de politica

. y profundizar la

el Caribe.

*En el caso del sector

vocaciones productivas
regiones.

integracion con América Latina y

agropecuario y agroindustrial, la
apuesta estratégica se centra en:

. la soberania alimentaria y
agroindustrial;
. las apuestas estratégicas

desde los territorios en todos los
sectores y subsectores, para lo cual
el Gobierno nacional reconocera y
articulara la politica con

* Se intensificard la investigacion, el desarrollo
tecnolodgico y la innovacion, creando modelos
de negocios incluyentes, con enfoque de
circularidad, y generando encadenamientos
productivos de alto valor agregado en los
sectores agropecuario, forestal, pesquero,
farmacéutico, textil, turismo y las diferentes
ramas de la bioeconomia.

* La banca de desarrollo serd una fuente
importante para el financiamiento de la
reindustrializacion del aparato productivo
nacional. Para tal efecto se propendera por el
fortalecimiento del Grupo Bicentenario, del
cual hacen parte el Banco Agrario de
Colombia y Finagro.

Con este fin se adelantaran diversas
acciones:

. Se pondra en marcha una
estrategia de armonizacion de las
entidades financieras publicas —bajo
el holding financiero— que permita
una gestion eficiente de los servicios
financieros, fortalezca las
herramientas de financiamiento a
personas y empresas por parte del
Estado, y fortalezca su participacion
en el mercado;

. Se potenciard la banca
publica para favorecer la economia
popular, urbana y rural y se obtendra

. Profundizacion de las relaciones comerciales y los procesos
de integracion regional con América Latina y el Caribe, en especial
con Venezuela.

. Se tendra un enfoque estratégico de los instrumentos de
atraccion de la inversion privada sostenible.

Para impulsar los modelos de produccion
sostenible y regenerativos en agricultura y ganaderia se
plantean las siguientes acciones:

. Adopcion de la ley de agroecologia para la
transicion de la agricultura convencional a la produccion
agroecologica.

. Ampliacion de la cobertura de la produccién
agricola y ganadera baja en carbono, resiliente a la
variabilidad y al cambio climatico.

. Actualizacion de los estudios fisicos y quimicos
de los suelos a escala 1:25.000 en zonas con mayor
potencial productivo y desarrollo del plan de reconversion
agropecuaria hacia modelos regenerativos en areas
ambientales estratégicas.

. Impulso al uso de tecnologias para la pesca
sostenible.

. Promocién de las practicas pesqueras y de
acuicultura para la conservacion y uso sustentable de los
recursos.

. Fomento a la implementacion de tecnologias y
practicas que permitan reducir la contaminacion que
provocan los procesos productivos agropecuarios, la
economia regenerativa y la generacion minima de residuos.
. Promocién de la produccion y utilizacién de
bioinsumos (sustitucion de agrotoxicos), en el marco del
programa nacional de agroecologia.
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Anexo V.2. TRANSFORMACION PRODUCTIVA, INTERNACIONALIZACION Y ACCION CLIMATICA

¢ Qué se quiere alcanzar?

;Como se logra?

Instrumentos de politica

eficiencia administrativa y
operacional,
. Se potenciardn sinergias y

la capilaridad de las entidades para
ofrecer una mayor cantidad de
servicios que irriguen las regiones.

Para el aprovechamiento sostenible de la vocacion
forestal de los suelos y de los bosques naturales se aplicaran
las siguientes acciones:

. Se creara una entidad que impulse la restauracion
de la economia forestal y la biodiversidad, preste el servicio
de extension forestal y apoye tanto el control de la
deforestacion y la mitigacion al cambio climatico, como la
actualizacion del Plan Nacional de Desarrollo Forestal.

. Basadas en la investigacion y el manejo
sostenible, se desarrollaran las cadenas de valor de los
productos maderables y no maderables, para asi dar avance
al Servicio Nacional Forestal y de la Biodiversidad.

Para impulsar y desarrollar los bioproductos se
procurara:

e Implementar modelos de negocios basados en los recursos
bioldgicos, genéticos y en los bienes derivados de la
biodiversidad soportados en la ciencia, la tecnologia y la
innovacion.

» Consolidar las cadenas productivas hasta llegar a los
bioproductos exportables, como los ingredientes para la
industria de aseo y de los suplementos alimenticios,
nutracéuticos, fitomedicamentos o cosméticos.

* Poner en marcha programas de apoyo y la promocion de
modelos de negocio incluyentes y de alto valor en los que
se favorezcan y se financien iniciativas publico-privadas y
se propenda por la vinculacion de la academia.

* Realizar convocatorias de investigacion y desarrollo
tecnoldgico para bioeconomia.
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Anexo V.2. TRANSFORMACION PRODUCTIVA, INTERNACIONALIZACION Y ACCION CLIMATICA

¢ Qué se quiere alcanzar? ;Como se logra? Instrumentos de politica

» Formar capital humano que aporte a la generacion de
conocimiento en diversas areas como las ciencias
“Omicas”, las ciencias bioldgicas, las STEM, ademas de las
relacionadas con el estudio y valoracion de Ia
biodiversidad.

Fuente: Construccidn propia a partir del PND 2022-2026.
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Anexo V.3. Valor de colocaciones de crédito Anexo V.4. Créditos agropecuarios por fuente de

agropecuario segun tamafio de productor

2022

69.7%

2018 | 2019 | 2020 2021

70.6% 70.7% 73.2%

2015 | 2016 | 2017
61.7% 60.8% 65.1% 67.3%
20.1% | 19.0% 169% 163% 148% 13.4% 155%
% 19.1%|15.9% 15.8% 13.0% 14.5% 13.5% 14.5%

2012 | 2013 | 2014
44.9% 48.9% 59.5%
20.8% 2
7% | 19.8%

e GRANDE
e MEDIANO | 29 7%
e PEQUERO | 25.4%

Fuente: Banco de la Republica (2023) y

Finagro (2023b). Construccion propia.

Anexo V.5. Profundizacion financiera: general
frente a sector agropecuario
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Fuente: Finagro (2023b). Construccion propia.
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Fuente: Finagro (2023b). Construccion propia.

Anexo V.6. Créditos agropecuarios segun uso
(2012-2022)
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Fuente: Finagro(2023b). Construccion propia.

Anexo V.7. Usos de financiacion por tamafio de UPA*

Menoral 500-1.000  Mas de
ha 1-5 ha 5-10ha  10-50ha  50-100 ha 100-500 ha ha 1,000 ha
Pago de mano de obra 20.0% 21.0% 22.0% 23.0% 27.0% 32.0% 33.0% 34.0%
Compra de insumos 54.0% 55.0% 52.0% 45.0% 40.0% 43.0% 48.0% 51.0%
- . 5.0% 5.0% 7.0% 9.0% 16.0% 23.0% 32.0% 31.0%
Compra de maquinaria de uso agricola
N . 1.0% 1.0% 1.0% 1.0% 2.0% 2.0% 4.0% 5.0%
Compra de maquinaria de uso pecuario
Compra de animales 2.0% 17.0% 19.0% 26.0% 33.0% 31.0% 26.0% 21.0%
Instalacion del cultivo 15.0% 17.0% 18.0% 18.0% 2.0% 24.0% 18.0% 25.0%
Compra de tierras 3.0% 3.0% 3.0% 4.0% 4.0% 4.0% 4.0% 3.0%
0, 0, 0, 0, 0, 0, 0, 0,
Pago de alquiler y otros servicios agropecuarios 10% 10% 10% 10% 2.0% 3.0% 50% 7.0%
Procesos poscosecha 1.0% 1.0% 1.0% 1.0% 2.0% 2.0% 2.0% 3.0%
Otro destino 9.0% 8.0% 8.0% 9.0% 8.0% 8.0% 11.0% 9.0%

* Las respuestas a esta pregunta no son excluyentes.

Fuente: Calculos de los autores con base en la informacién del CNA 2014.
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Anexo V.8. Valor de los seguros
agricolas demandados y total de
siniestros incurridos
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Fuente: Calculos de los autores con base en la
informacion de Fasecolda (2022).

Anexo V.9. Seguro agropecuario: Primas devengadas
frente a costos y gastos

8

6

h I ‘ I1 63I II I
"l]]

2017 2018
mPrimas devengadas netas XL

10.06

I II I1 gﬁI I ‘ |
l]"

2020 2021 b4

Miles de millones

s

’Ill

mTotal costos y gastos netos de la operacién

-

.

-568
u Resultado técmico

Fuente: Calculos de los autores con base en la informacion de
Fasecolda (2022).

Anexo V.10 Gréfico 1. Cantidad de hectareas aseguradas en 2014 segun tipo de producto y tamafio de

productor

200

B
&

(.x ad
Barano
ardear
N 1o asegu MoGP 20,400 13526 1035 1387
——— aavegu PP 5057 27 11980 2673
= == == Polizas 30 109 a7 173
""""" ¥ Haawxg, 2 25458 13532 13015 4070

s

Caucho Tabxo Plstano Otras corto
3129 A3l 377 144 a8 217 x 4 2
226 8 181 a0 2 2% 3 51 1

3129 1431 1377 217 1% 165 2

Fuente: Célculos de los autores con base en la informacion de Finagro (2023a).

Anexo V.10 Grafico 2. Cantidad de hectéreas aseguradas en 2018 segun tipo de producto y tamafio de

productor
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Fuente: Céalculos de los autores con base en la informacion de Finagro (2023a).
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Anexo V.10 Gréfico 3. Cantidad de hectéreas aseguradas en 2022 segun tipo de producto y tamafio de
productor
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Fuente: Célculos de los autores con base en la informacion de Finagro (2023a).

Anexo V.11 ACTI agropecuaria por tipo de Anexo V.12 Beneficiarios de distritos de riego
recurso 2012-2021 segun escala

m # familias benefidadas  mHa cubiertas
1.200.000 100%

1.000.000 En equeno 56.228
v Ped 77.730
E 200,000 -
3 2
g £ 5.264
%i 600.000 i mediano 42,076
5 ]
§ 400.000 -
"=
o 25940
b rande
200000 4 ¢ 232.798
012 2013 2014 D15 2016 2017 2018 2019 2020 (pl 2027 (pr) g § § § g
Total ACTI Agro 2 2 E 8 3
Participacion del recurso publice en ACTI Agro — - o~ o
8- Participacién del recurso privade en ACTI Agro
Fuente: Gonzalez et al. (2013). Fuente: Célculos de los autores con base en la informacion

de la Agencia de Desarrollo Rural (2022).

Anexo V.13. Distribucion de graduados en Anexo V.14 Asociados y empleados de las OES

todas las areas segun niveles de formacion 2018-2020
Doctorado 973
e o _ Tipo de 2018 2019 2020
E liz d rgic 1.90 A
spedializacion médico quirdrgica 3 ore Asociados Empleados  Asociados Empleados  Asociados Empleados
Especializacidn tecnoldgica 2736 Entidades de
naturaleza. 5289.152 56654 5449397 51543 4898252 46705
Especializacidn técnico profesional 79 zw‘e'“,“"“
e 18.081 649 20.962 658 20250 587
Especializacidn universitaria 82340 Fondos d
Q:;l;‘:d; 1.065.127 17191 1.097.443 16.052 1.005.017  11.032
Formacidn técnica profesional 27.252 Instituciones
) auxiliares del 2.067 1.473 1.947 1.472 2.036 1.391
Maestria 30.887 cooperativismo
L Total 6.374.427 75967 6.569.749 69725 5925595 59715
Tecnolagico 123.019
Universitario 266.774
Fuente: MEN (s.f). Fuente: Superintendencia de Economia Solidaria (2020).

140



La tierra para uso agropecuario en Colombia; Equidad y productividad

Anexo V.15. Ndmero de AgroTech en América Latina por sector

Bioinsumos
Smart farming

Acuicultura

E-Commerce / Marketplace
Fintech

Trazabilidad

Consultoria digital

Otros

Fuente: Vargas et al. (2023).
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CAPITULO VI. MODELO DE METAFRONTERA Y ESTIMACIONES
PARA COLOMBIA

VI.A. Introduccion

En este capitulo se presenta el modelo de metafrontera estocéstica utilizado en este trabajo. Con ese
modelo se puede hacer un examen detallado de la eficiencia técnica de un grupo de productos
representativo de la pequefia y mediana produccion agricola en Colombia, de acuerdo con los hallazgos
del capitulo II.

Se entiende que un productor es eficiente técnicamente si puede producir el mismo nivel de producto
con menos insumos o una mayor cantidad de producto con el mismo monto de insumos. Los productores
gue estan en la frontera de produccion son técnicamente eficientes. EI modelo de frontera estocastica
permite medir qué tan lejos estd un productor determinado de la frontera de produccién, mientras que
con el enfoque de metafrontera se hace ese tipo de analisis para grupos de productores con tecnologias
diferentes.

Cabe aclarar que no se trata de un andlisis de mejoramiento de la productividad. Para estudiar esta
Gltima seria necesario descomponerla en dos elementos: progreso tecnoldgico y eficiencia técnica. Si
bien ambos conceptos estan basados en la funcion de produccién, en el trabajo aplicado han
evolucionado por separado. Desarrollos recientes en la investigacion de la frontera estocastica
descomponen estos dos elementos como fuente del cambio en la productividad (Bravo-Ureta et al.,
2022). En esta seccidn no se hace esa descomposicion, porque para ello se requiere una base de datos
panel que no esta disponible para Colombia en el nivel de detalle necesario.

Sin embargo, el examen de la eficiencia técnica, con la informacion del CNA (2014), es valioso en si
mismo y da pistas firmes para mejorar la productividad de los pequefios y medianos productores
agropecuarios, aumentar sus ingresos y hacerlos mas competitivos frente a los productores externos. El
examen de la eficiencia técnica complementa las conclusiones del capitulo V.

En este capitulo se explica en detalle la aproximacion metodolégica, con una breve revisién de la
literatura relacionada y el marco conceptual, para posteriormente mostrar los principales resultados. En
el anexo se pueden consultar las salidas de las estimaciones que se realizaron en el programa Stata.

VI.B. Revision de literatura y marco conceptual
VI1.B.1. Revision de literatura

En general, los estudios sobre eficiencia y productividad se hacen con métodos paramétricos o no
paramétricos. Entre estos ultimos, la metodologia conocida como analisis envolvente de datos (Data
Envelopment Analysis, DEA) es la més utilizada para la medicion de la eficiencia de la produccion. La
metodologia DEA utiliza la programacion lineal para calcular una superficie continua diferenciable por
partes, la cual define la frontera de la produccién mas eficiente desde el punto de vista técnico y que
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limita un conjunto de informacion insumo-producto. Se supone que los valores observados se desvian
de la frontera debido Unicamente a la ineficiencia en la produccién.

Por otra parte, la metodologia paramétrica de frontera estocéastica se basa en la idea de la existencia de
varios factores que hacen que las unidades de produccion no se encuentren en la frontera eficiente. Estos
factores no pueden ser controlados por ellas. La frontera estocastica permite tener en cuenta la existencia
de errores en la construccion de la frontera eficiente. Los errores se descomponen en dos elementos:
ruido aleatorio e ineficiencia.

El concepto de funcion de metaproduccion, entendido como la envolvente de las funciones de
produccién neoclésicas, fue definido por Hayami y Ruttan (1970). Dicho concepto permitio el
desarrollo de una nueva metodologia: la metafrontera estocéstica. Con esa metodologia es posible
comparar las eficiencias técnicas de diferentes grupos tecnoldgicos, compuestos a su vez por unidades
de produccién diversas.

A partir de la proposicion inicial de Hayami y Ruttan (1970) se han desarrollado varios enfoques. Si
bien al comienzo se trataba de la estimacion de algun tipo de funcion de metaproduccion, desde entonces
la propuesta fue afinada con una estructura de frontera de produccion estocastica, como en Battese y
Rao (2002) y Batesse, Rao y O’Donnell (2004). Mas adelante, O’Donnell, Rao y Battese (2008)
definieron una metodologia para hacer comparaciones de eficiencia entre grupos, utilizando para ello
una combinacion de frontera estocastica con fronteras deterministicas no paramétricas basadas en la
programacion lineal. La estrategia sugerida se realiza en dos etapas. En la primera se estima
separadamente una frontera para cada grupo, mientras que en la segunda etapa se calcula una
metafrontera por medio del andlisis envolvente de datos.

En este trabajo se utiliz6 el nuevo enfoque de Huang, Huang y Liu (2014) para hacer comparaciones de
eficiencia técnica entre unidades de produccion que pertenecen a grupos con tecnologias diferentes.
Esta estrategia también se hace en dos etapas. Sin embargo, la principal diferencia con O’Donnell et al.
(2008) es la utilizacion de la frontera estocastica en la segunda etapa, asegurandose de que los
estimadores tengan las propiedades estadisticas adecuadas para hacer inferencias. Como se explica en
detalle mas adelante, es posible descomponer las puntuaciones de eficiencia de varios grupos en
eficiencia técnica y brecha tecnoldgica, que se estima directamente tratandola como un término de error
convencional. Asi, este enfoque permite separar los choques aleatorios de las brechas tecnoldgicas, una
ventaja bien conocida de la técnica de frontera estocastica sobre la técnica de programacion lineal, de
acuerdo con Huang et al. (2014).

En la literatura internacional se encuentran numerosas referencias de trabajos que han utilizado la
metafrontera estocastica para el examen de las actividades agricolas y pecuarias. Entre los mas recientes
se encuentra el de Alem (2021), en el que con la metafrontera estocastica se estudia la eficiencia regional
y la brecha tecnoldgica de las granjas productoras de granos en Noruega, utilizando para ello un panel
de datos de 19 afios. Alem encuentra que las granjas difieren en su desempefio y en el uso de la
tecnologia.

Esta también el trabajo de Ngango y Hong (2021), en el cual con la metafrontera estocéstica se examina
y compara la eficiencia técnica y la brecha tecnolégica de las granjas de maiz que utilizan diferentes
semillas en Ruanda. El estudio sugiere que, con el fin de mejorar la productividad y la seguridad
alimentaria, se deben disefiar politicas que permitan reducir las brechas tecnoldgicas y de manejo entre
los granjeros.
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Asi mismo, Dogba et al. (2021) estimaron una metafrontera estocéstica para agricultores de yuca en dos
condados de Liberia. Encontraron niveles de eficiencia técnica promedio del 53.63 % en el condado de
Bomi y del 63.97 % en el condado de Nimba. Variables como la edad del agricultor y el acceso a crédito
influyeron positivamente en la eficiencia.

Melo y Orozco (2016) evaluaron la eficiencia técnica de 1.565 pequefios productores en Colombia
utilizando la metafrontera estocéstica. Este estudio agrupd a los hogares productores en tres sistemas
productivos segln su geografia, clima y tipo de suelo. Se encontr6 que la eficiencia promedio por
sistema era del 56 %. Cuando se analiza la eficiencia de los hogares por sistema productivo se encuentra
que los hogares con mayor valor de produccion registran, en promedio, las medidas de eficiencia técnica
mas altas y la menor dispersion en los datos.

V1.B.2. Marco conceptual

El marco conceptual del ejercicio se resume en el grafico 19. En este se observa que existen tres niveles
de variables que al final conforman el sistema de produccion. Este Gltimo genera el producto, que es la
variable pertinente para el calculo de la eficiencia técnica y que, en el ejercicio econométrico, es la
variable dependiente. En el primer nivel, en la parte baja del gréfico, se encuentra un grupo de factores
que en la literatura relacionada se definen como “ambientales” de segunda etapa y que comparten la
caracteristica de afectar la metafrontera estocastica que se construye con los diferentes grupos que se
definan para el ejercicio.

En este trabajo, dichos factores se refieren, en concreto, a variables que hacen parte de los servicios
productivos como el crédito, la asistencia técnica, fertilizacion y control de plagas en sus diferentes
posibilidades, riego y ventas. Asi mismo, en ese nivel se encuentran las variables de ubicacion de las
UPA en las regiones y por su tamario.

En el segundo nivel, de abajo hacia arriba, se encuentra otro conjunto de variables ambientales, de
primer nivel en este caso, que afecta a todos y cada uno de los grupos, para los cuales se construye la
respectiva frontera estocastica. Se trata, en primer lugar, de la informalidad asociada a la indefinicion
de los derechos de propiedad que existe en Colombia, la distancia del predio al mercado, su altura, la
precipitacion que lo afecta y la violencia, que en el caso colombiano es una realidad que incide
negativamente en la agricultura, como se explica en mayor detalle mas adelante.

El primer nivel corresponde a los insumos de la produccion, que en este trabajo son el area sembrada y
el trabajo. Se considera la posibilidad de que se presenten respuestas no lineales en la utilizacién de los
factores, lo cual significa que el incremento en el uso de un factor no lleve a una respuesta proporcional
en la variable dependiente, sino que esta aumente o disminuya en algln punto de la relacion segun se
trate de una funcidn convexa o concava. Asi mismo, se contempla la posibilidad de que existan
interacciones entre los dos factores que expliquen respuestas no esperadas en el efecto que tiene el
incremento de uno de ellos en la produccion.
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Gréfico 19. Marco conceptual

Metodologia - Marco conceptual

Producto

Nivel 3 | Mano de obra | | Tierra | | No linealidad 1 | | No linealidad 2 | Interacciones

Insumos agricolas
Nivel 2 Informalidad | | Violencia | | Distancia | | Altura | | Precipitacion
Factores ambientales
Nivel 1
Ambientales/ Riego, fertilizantes, control Acceso a crédito Ubicacion de la UPA (region)
Tecnologia/ de plagas Acceso a asistencia técnica Tamariio de la UPA
Factores
institucionales
Clave
| Ventas, autoconsumo |
I = Influencia

Este marco conceptual proviene de la teoria de la produccion y de la maximizacién del beneficio del
campesino de Ellis (1993). El principal rasgo de esa teoria tiene relacion con el comportamiento del
hogar campesino en su bisqueda de alcanzar sus metas y con un contenido técnico-econémico asociado
a la faceta empresarial del campesino. En este estudio, la propuesta de Ellis (1993) se complementa con
el modelo de metafrontera estocéstica (véase Huang et al., 2014), definido como una herramienta que
permite analizar heterogeneidades de la produccién dentro de un mismo sector, ya que permite comparar
la eficiencia en un sistema y entre sistemas productivos. Se le considera, por ese atributo, un desarrollo
del modelo de frontera estocéstica.

El enfoque conjunto permite, en primera instancia, construir estadisticas descriptivas y comparar entre
las regiones medias y frecuencias de variables. Asi mismo, posibilita comparar entre grupos de
productores las variables descriptivas de las medidas categdricas (servicios productivos y asociatividad,
entre otras) que se definen como participaciones porcentuales dentro del total, algunas de las cuales
fueron calculadas para el total de la poblacion del CNA (2014).

En segundo lugar, con esta metodologia se puede construir la frontera estocastica con orientacion de
producto en cada region, para, finalmente, calcular la metafrontera estocastica y las medidas de
eficiencia asociadas. Estas ultimas permitiran comparar el alcance y las limitaciones de las politicas
publicas propuestas por el Gobierno frente a las alternativas propuestas en este documento.

En resumen, una vez definidas las variables y descritas sus fuentes y caracteristicas, se estiman los
modelos de frontera estocéstica en cada uno de los grupos definidos para una primera etapa.
Posteriormente, se construye la metafrontera estocastica que los contiene.

V1.B.3. Especificacion del modelo de metafrontera

En el grafico 20 se hace una presentacion esquematica del modelo de metafrontera. En el punto A se
encuentra Yij, que corresponde al producto Y del predio i en el grupo j. Cabe anotar que los subindices
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i,j corresponden, entonces, a predios individuales y grupos respectivamente®. Esa produccion es
funcidn de un grupo de variables representadas en el vector Xij.

La frontera de produccion del grupo j se representa como:
ftj (*) = Funcion de producto del grupo j

La distancia entre el producto Y a esa frontera tomada en el punto B corresponde a la eficiencia técnica
TE=A/B (ET son las siglas en espafiol de eficiencia técnica), es decir, a la eficiencia técnica del predio
(UPA) i al grupo j. Desde el punto B, ubicado sobre la funcién de produccidn del grupo j, hasta el punto
C sobre la metafrontera, existe una distancia que se conoce como TGR (technology gap ratio) y
corresponde a la brecha técnica del grupo j a la metafrontera M. Se puede definir TGR=B/C (en espafiol
se denomina RBT, por razén de la brecha tecnoldgica).

La frontera de metaproduccién o metafrontera M, que es la envolvente de las fronteras de produccién
de todas las regiones, se define como:

fM(x) = Frontera Meta produccién M
Es posible calcular la distancia del punto A al punto C sobre la frontera, que se conoce como la eficiencia
técnica del predio ij a la metafrontera M (firm’s technical efficiency with respect to the metafrontier

production technology, MTE o ETM por las siglas en espafiol).

La idea entonces es calcular esos tres indicadores para los productos seleccionados y los escenarios
propuestos.

8 En el grafico, tomado de Huang et al. (2014), aparece el subindice del tiempo ¢, que tiene en cuenta la posibilidad
de trabar con panel de datos. En esta oportunidad se trata de un corte transversal (cross-section), en el cual se hace
un ejercicio que no incorpora la dimension del tiempo.
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Gréfico 20. Presentacion grafico del modelo de metafrontera

{a) TE; = = TEiff Y Ny e —.
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Convenciones /
1J. = Predios individuales y grupos respectivamente
¥;; = Producto de 1 predio en grupo j
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£ (*) = Funcién de produccién del grupo j Y
™ (*) = Funci6n meta produccion M
TE‘;f = Eficiencia técnica del predio 1 al grupo | X,
TG Rf = Brecha técnica del grupo j a meta frontera M X

MET;;; = Brecha tecnica predio 1j a la meta frontera M Fuente: Adaptado de Huang et al. (2014)

La ecuacion 1 que se presenta a continuacion es el punto de partida de la estimacion de las fronteras y
metafronteras estocésticas. La ecuacién representa la forma funcional estandar de una funcion de
produccion translog, que define la produccion de i como funcién de un grupo de variables. Después del
término constante A, el primer subgrupo de variables corresponde a los factores de produccién, mientras
gue el segundo recoge las interacciones y no-linealidades que pueden afectar la produccion. En cada
caso con sus respectivos coeficientes Beta (/).

El término de error que corresponde al ultimo término de la ecuacion se descompone en dos partes: un
término de error aleatorio v y un término u que recoge la eficiencia técnica, la distancia A/B del gréafico
2. Sobre ese término se corre una nueva regresion especificada en la ecuacion 2, donde u es la variable
dependiente, mientras que el vector Z corresponde a las variables explicativas que corresponden a las
ambientales y/o institucionales, con sus respectivos parametros é a estimar.

Asi las cosas, la estrategia de estimacion en este trabajo sigue el enfoque de Huang et al. (2014). En la
primera etapa, las fronteras de los grupos especificos fueron estimadas siguiendo las ecuaciones (1) y
(2). En la segunda etapa, la metafrontera acta como un envolvente de todas las fronteras de grupo
especificas. Los valores ajustados obtenidos de la etapa anterior son agrupados y utilizados como
producto en la estimacion de la metafrontera de acuerdo con la ecuacion (3).

K K K
1. InY; =4+ ) B; In(x;) +0.5 Bii In(x;) In(x;) + (v; — w;)
2. N s

i=1j=1

En donde Y; = producto, X; = area sembrada, X, = trabajo, X; X; = no linealidad de area sembrada, X, X,
=no linealidad del trabajo, X; X, = interaccion area x trabajo, u; = nivel del predio TE y RE, v; = error,
Bi. Bij»---» Bx= parametros de la funcion de produccion;

En donde Z; = distancia a centro poblado, Z, = altura, Z; = precipitacion, Z, = informalidad, &;to 8y
= todos parametros a estimar.
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K K
3. NV =A+ Z B In(x; sr) + 0.5 Z 8, (Z,), robust
i=1 i=1

En donde X; .s; = estimadores de los factores de produccion, Z; = determinantes de la ineficiencia, &;
= los pardmetros de los determinantes (riego, asistencia, fertilizantes, control de plagas, crédito,
autoconsumo, ventas, regiones y tamafio).

VI.C. Estrategia de estimacion y variables
VI.C.1. Estrategia de estimacion

Como se explicd en la introduccion a este capitulo, el crecimiento de la productividad se puede
descomponer en dos elementos: el cambio en eficiencia y el cambio tecnoldgico. Asi las cosas, una
mejora en la eficiencia, dada la tecnologia, llevara a su turno a un cambio en la productividad. Es mas,
de acuerdo con la literatura nacional e internacional sobre los servicios tecnolégicos —ver capitulo V-,
los factores que mas impactan la productividad agricola son el crédito, el riego y la extension y la
asistencia técnica. Ese efecto positivo en la productividad pasa necesariamente por una mejoria en la
eficiencia técnica del productor.

El crédito tiene efectos positivos y muy significativos en la agricultura, ya que se destina en su mayoria
a la inversién, lo que a su vez deriva en un aumento de la productividad y reduce la pobreza
multidimensional. El acceso al crédito, de otra parte, también mejora la eficiencia técnica de los
productores agropecuarios. Entre los estudios internacionales que han abordado el tema se encuentran,
entre otros, el de Gebregziabher, Namara y Holden (2012), que muestra que el acceso al crédito rural
en Etiopia reduce los niveles de ineficiencia técnica de la agricultura con riego, y el de Watto y Mugera
(2019), que muestra cémo la fuente de recursos también es importante para mejorar la eficiencia técnica
de la agricultura en Pakistan. Por su parte, Abdallah (2016) relaciona el acceso al crédito rural con la
eficiencia técnica de los productores de maiz en Ghana. Por medio de un modelo de frontera estocéstica,
el autor encuentra una relacion positiva entre crédito agricola y eficiencia técnica. Se sustenta la
hipotesis segun la cual el crédito rural contribuye a que los agricultores paguen por nuevas tecnologias
y hagan inversiones de largo plazo que mejoren su eficiencia.

Por ultimo, y por su importancia en este trabajo, es necesario mencionar la investigacion de Brito et al.
(2023). Estos autores estiman la eficiencia técnica y la brecha tecnolédgica en la produccion agropecuaria
entre municipios con diferentes niveles de acceso al crédito rural y construyen dos grupos de municipios
con diferentes niveles de cobertura en el acceso al crédito rural: el grupo 1 con mayor cobertura y el
grupo 2 con menor cobertura.

Los resultados muestran que los municipios con mayor cobertura en el acceso al crédito rural son, en
promedio, técnicamente mas eficientes en la transformacion de insumos en la produccién agropecuaria.
Sin embargo, este grupo de municipios tiene una razon de brecha tecnoldgica promedio inferior en
relacion con el grupo con menor tasa de cobertura en el acceso al crédito rural, lo que sugiere que estos
municipios, aunque mas eficientes, todavia operan con una tecnologia inferior en relacion con la
metafrontera.

La literatura internacional resalta también el impacto y los efectos de los sistemas de irrigacién en el

desarrollo de la agricultura y los territorios rurales. Al fin y al cabo, el agua es un recurso esencial para
esta actividad. El riego aumenta la productividad sectorial y se calcula que, en promedio, los cultivos
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con riego producen 2,2 veces mas que los que producen los cultivos de secano en las mismas
condiciones (Perfetti et al. 2019).

Para la problematica de los sistemas de irrigacién y del aumento de la eficiencia técnica que estos
pudieran originar, se ha utilizado el enfoque de la frontera estocéstica (como en Morais et al., 2021).
Este trabajo estima el efecto de la irrigacion en la eficiencia técnica de las granjas en Brasil. Las granjas
que utilizan riego son en promedio un 2.51 % mas eficientes que aquellas en secano. También
encuentran que mientras que la pequefia produccion es mas eficiente que las medianas y grandes, la
mayor diferencia en eficiencia técnica por el riego se encuentra en la gran propiedad.

En cuanto al riego, hay una heterogeneidad entre los agricultores que lo utilizan y los que no tienen
acceso a este. Bravo-Ureta et al. (2020) desarrolla una metodologia para comparar la eficiencia técnica
de dos grupos de productores: un grupo tiene acceso a un proyecto de irrigacion en Filipinas que
beneficia al arroz, uno de los cultivos mas intensivos en ese recurso en el mundo. El estudio combina,
con los dos grupos, la evaluacion de impacto y los métodos de andlisis de eficiencia de la metafrontera
estocastica. Los autores encuentran que el riego tiene un impacto significativo en el producto en la
frontera, pero no en la eficiencia técnica, lo cual sugiere que la tecnologia de irrigacion aumenta el
potencial de los beneficiarios, pero no su eficiencia técnica, debido a la falta de capacitaciéon y de
insumos; es decir, que no se saca todo el provecho que se podria tener.

En estos enfoques de crédito y riego se utiliza el principal atributo de la metodologia de la metafrontera
estocastica, a saber, la posibilidad de tener en cuenta la heterogeneidad que pueda tener en su interior
una determinada poblacidn en relacion con una tecnologia especifica. Esto resulta de gran utilidad para
examinar la pequefia y mediana produccién en Colombia, ya sea que utilice o no crédito, o que utilice
0 NO riego, y se constituyo en la base que inspir6 el ejercicio empirico de este capitulo.

El ejercicio consiste en utilizar la metafrontera estocastica para estudiar la eficiencia técnica de un grupo
de productos de la pequefia y mediana produccion, ya sean exportables —palma, cacao, aguacate, pifia,
limén—, importables —arroz, maiz amarillo—y no transables —papa, yuca—. Para cada producto se dividio
la muestra en dos grupos. Una primera metafrontera estocastica se aplico a las UPA que cultivan un
determinado producto y que tienen acceso al crédito (grupo 1) y a las que no tienen acceso (grupo 2).
Se estim6 una segunda metafrontera estocastica para las UPA que tienen acceso al riego (grupol) y las
gue no lo tienen (grupo2).

Se quiso hacer un ejercicio con un criterio similar a los dos anteriores —crédito y riego— para la asistencia
técnica. Los programas de este servicio productivo estan basados en la transferencia de tecnologia y el
entrenamiento. Desde el punto de vista de la politica publica, el aspecto mas importante es lograr que
la asistencia técnica se focalice en la poblacion acertada. Como se describe en detalle mas adelante, los
niveles de asistencia técnica en el grupo de productos seleccionados son muy bajos y esto impidié que
los modelos convergieran. Las excepciones son el aguacate, el platano y la palma africana. Por esa
razén, y con el fin de examinar la eficiencia técnica en los casos con y sin ella, se decidié hacer un
ejercicio similar a los descritos arriba, pero dividiendo la muestra de productores de aguacate entre
quienes reciben la asistencia técnica y quienes no.

Hay un aspecto adicional que hay que tener en cuenta: estimar la metafrontera y la medida relativa de
eficiencia técnica de las unidades productivas puede no ser necesario si las que tienen acceso al recurso
y las que no lo tienen comparten la misma tecnologia (Brito et al., 2023 citan a Battese et al., 2004).
Para determinar la existencia de diferentes tecnologias, en este caso para los dos grupos de productores
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que tienen o no crédito, riego o asistencia técnica, fue necesario aplicar una prueba de razon de
verosimilitud. En dicha prueba, la hipdtesis nula es que no hay diferencias entre las fronteras especificas
de produccion de las UPA que cultivan un determinado producto®. Los resultados del cuadro 1 indican
que hay una evidencia fuerte que apoya la hipétesis de diferentes tecnologias en los casos considerados,
lo cual justifica la estimacion de fronteras estocésticas especificas para cada grupo y de una metafrontera
gue posibilita la presencia de esos grupos.

Tabla 29. Prueba de razén de verosimilitud

Test de diferentes
Cultivo Modelo tecnologias

Conclusion P-value

Yuca Crédito Diferentes 0.000
Yuca Riego Diferentes 0.000
Papa Creédito Diferentes 0.000
Papa Riego Diferentes 0.000
Maiz amarillo Crédito Diferentes 0.000
Maiz amarillo Riego Diferentes 0.000
Aguacate Crédito Diferentes 0.000
Aguacate Riego Diferentes 0.000
Aguacate Asistencia técnica Diferentes 0.000
Arroz Crédito Diferentes 0.000
Limon Crédito Diferentes 0.000
Limén Riego Diferentes 0.000
Pifia Crédito Diferentes 0.000
Pifia Riego Diferentes 0.000
Cacao Crédito Diferentes 0.000
Cacao Riego Diferentes 0.000
Palma africana Crédito Diferentes 0.000
Platano Crédito Diferentes 0.000
Platano Riego Diferentes 0.000

Fuente: Célculos propios.

VI.C.2. Estadisticas descriptivas, justificacion de variables y fuentes de la informacion

En la tabla 30 se muestran las estadisticas descriptivas de las variables que se utilizaron en la estimacion
de los modelos de metafrontera estocastica para los diez productos seleccionados como los méas
representativos de la pequefia y mediana produccién agricola en Colombia. En la tabla 31, por su parte,
aparecen las fuentes de donde se tomaron dichas variables.

Las tres primeras variables de la tabla 30 corresponden a la produccion promedio por toneladas y los
insumos para cada uno de los productos. La produccion promedio es la variable dependiente en todos
los modelos. Los insumos estan representados por el area sembrada promedio en hectéreas y la cantidad
de mano de obra utilizada en la produccién. Esta Gltima comprende la suma de la mano de obra del

84La estadistica de prueba del test de razén de verosimilitud se calcula como A = —2[In(L(H0 )) — (In(L(H1 )))],
donde In(L(HO )) es el valor de la funcion log-verosimilitud para la frontera estocastica para las UPA, y In(L(H1
)) es el valor de la suma de las funciones log-verosimilitud para las dos fronteras estocasticas especificas de grupo
de este estudio.
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hogar y fuera de él, mas los jornales adicionales contratados. Estas tres variables son tomadas del CNA
(2014).

De acuerdo con la tabla 30, la palma africana es el cultivo con mayor extension sembrada (29,26
hectéareas en promedio); le siguen el arroz (17,2 hectareas en promedio) y la papa (4,93 hectéreas en
promedio). El area sembrada de los demas productos es inferior a 3,5 hectareas en promedio. La palma,
ademas de ser la mas extensa, es el cultivo que mas empleo genera: 14,05 trabajadores en promedio; le
siguen el arroz (11,73 trabajadores en promedio), el aguacate (9,3), la yuca (8,38) y la papa (7,2).

El siguiente grupo de variables, las ambientales de primera etapa, son factores que afectan a los
productos contemplados, pero son especificos para cada uno de ellos. La eleccién de esas variables
responde en primer lugar a ese criterio y, en segundo lugar, a la importancia de los efectos que tienen
en la produccion.

La informalidad de los derechos de propiedad es uno de los mayores obstaculos para el acceso de los
agricultores a bienes y servicios publicos del Estado, como los programas relacionados con el fomento
de la productividad agropecuaria. La informalidad también afecta la generacién de ingresos, dificulta
el otorgamiento de créditos, la entrada a los mercados formales de bienes y tierra, impide el
mejoramiento de vias, vivienda, acueducto y alcantarillado; ademas, debilita el tejido social y limita las
capacidades de organizacion y participacion comunitaria. Lo mas grave es que provoca inseguridad en
la tenencia de la tierra y por ende favorece el desarraigo, el desplazamiento forzado y la pobreza; pero,
posiblemente, una de las afectaciones mas importantes es que hace vulnerables a los productores frente
a los cultivos de coca y amapola.

La fuente de la informacion de esta variable es la Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA,
2023), entidad que recoge las estadisticas de informalidad en la tenencia de la tierra a escala municipal
(tabla 31). En la tabla 30 se observa que, en todos los cultivos estudiados, en su mayoria producidos por
las UPA pequefias y medianas, la informalidad supera el 0,50 de un indice que tiene como limite 1, lo
cual significa que del total de las UPA que producen un determinado bien, el 50 % en promedio esta en
la informalidad. Incluso hay productos —papa, arroz, limény pifia—en los que la informalidad es cercana
al 60 %.

De otra parte, como es conocido, “Colombia cuenta con una gran diversidad de tipos de suelo, geologia,
morfologia, clima y caracteristicas de relieve que hacen que la vocacién y el uso de los suelos sean
heterogéneos. Estas caracteristicas determinan tecnologias de produccién diferentes que definen
sistemas productivos no necesariamente comparables bajo una misma frontera de produccion, teniendo
en cuenta que las necesidades de insumos y la tecnologia requerida en el sector agropecuario puede
variar entre ellos; asi, hogares ubicados en distintos sistemas pueden enfrentar condiciones ambientales
y de tecnologia distintas”. (Melo et al., 2016, p. 211) Estos autores toman la tipologia del IGAC para
construir sus propios sistemas productivos. Dicha tipologia esta determinada por la altura sobre el nivel
del mar.

Ese fue el criterio para incluir la variable altura en este grupo de variables. La variable es tomada del
Ideam y esté& expresada en metros sobre el nivel del mar a escala municipal (tabla 31). Como se observa
en la tabla 30, la papa se cultiva en promedio a una altura de 2.464 metros sobre el nivel del mar
(m.s.n.m), y es un producto que claramente pertenece al sistema 4 del IGAC, ya que no se encuentra en
otro piso térmico. Muchos de los productos considerados en el estudio pertenecen al sistema 1 (0 a 600
m.s.n.m), como es el caso de la yuca, la palma africana, el maiz (aunque también hay de altura), el arroz
y la pifia. Por su parte, el cacao, el limén, el aguacate y el platano se encuentran en el sistema 2 (601 a
1.200 m.s.n.m). El platano se puede encontrar a una altura mayor.
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La precipitacion es, por supuesto, determinante para la produccion agricola, aunque por sus
caracteristicas o por la presencia de riego hay productos que pueden depender relativamente menos de
ella. En el ejercicio de frontera se tomd la informacion del Ideam. La variable precipitacion se mide en
milimetros (un litro de agua por metro cuadrado) y corresponde a la cantidad acumulada de agua caida
durante un afio a escala municipal (tabla 31). Es notorio que la papa sea el cultivo con menor
precipitacion en promedio (1.291 mm), mientras que en el otro extremo se encuentran el cacao y la
palma africana (2.426 mmy 2.433 mm, respectivamente).

En el grupo de variables ambientales de primera etapa, por Gltimo, se incluyé la variable distancia
promedio de las UPA al centro poblado medida en metros. Se trata de un calculo propio que utiliza la
georreferenciacion (tabla 31). Las UPA que producen yuca, arroz y palma africana estan a una distancia
de més de 10 kildmetros en promedio de los centros urbanos, mientras que en el otro extremo estan los
cultivos de papa, que se encuentran a apenas 5 kilometros de distancia de ellos.

Incluir la variable distancia es fundamental porque, como plantean Arguello et al. (2023), en los datos
del CNA (2014) se encuentra evidencia de que en Colombia se aplica el modelo teérico de VVon Thiinen,
segun el cual los agricultores buscan maximizar sus beneficios y minimizar sus costos, y que la
ubicacion de la tierra cultivada depende de la relacidn entre los costos de transporte y los precios de los
productos agricolas.

Las variables ambientales de segunda etapa, cuya eleccion responde al criterio de que afectan a todos
los cultivos, comprende informacion de un paquete tecnolégico disponible que incluye fertilizantes
organicos y quimicos, asi como control de plagas —manual, organico y quimico—y corrector de acidez
de suelos (tabla 30). Estas variables son tomadas del CNA (2014) y son variables dicotémicas que
toman el valor de 1 si los productores hacen uso de ellas. EI conteo que se hace produce una estadistica
promedio categérica que se encuentra entre 0 y 1, que también puede llevarse a la métrica porcentual
para expresar el promedio de las UPA que utiliza el respectivo insumo (tabla 31).

La asistencia técnica, también medida como variable categérica y tomada del CNA (2014), fue incluida
en ese grupo de variables (tabla 31). En los cultivos considerados la asistencia técnica es baja, y el
porcentaje de las UPA que disponen de ella es muy reducido (ver tabla 30). El 27 % de los productores
de yuca tienen asistencia técnica, asi como los productores de papa (15 %), maiz (23 %), arroz (28 %),
limon (30 %), pifia (30 %) y cacao (35 %), y en una mejor posicion los de aguacate (48 %), palma (84
%) y platano (44 %).

Para examinar el destino de la produccion de las UPA se incluyeron dos variables: destino al
autoconsumo Yy destino a las ventas, medidas las dos como variables categéricas tomadas del Censo
2014. No son complementarias y representan el porcentaje en promedio de la produccidn que tiene esos
destinos (tabla 31). Llama la atencion que en la mayoria de los cultivos se reporte un alto autoconsumo,
aunque también altas ventas (cercanas al 100 %). Las excepciones son el arroz (con autoconsumo del
32 % y ventas del 67 %), el cacao (45 % autoconsumo y 78 % ventas) y la palma africana (44 %
autoconsumo y 65 % ventas).

La violencia ha afectado notablemente al sector agropecuario colombiano. En varios trabajos se ha
documentado la relacién entre la produccion agropecuaria y la violencia. La relacion es compleja y
cambiante en el tiempo. Los efectos en la agricultura se dan tanto en el corto como en el largo plazo. El
principal mecanismo por el cual la violencia afecta la seguridad alimenticia es el desplazamiento
forzado, que se produce como una consecuencia de la disputa sobre y por el control de los territorios
rurales. En Colombia el conflicto ha afectado la seguridad por sus efectos destructivos y disruptivos en
la produccion, distribucion y el mercadeo de la produccion agropecuaria (Segovia, 2017).
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En el ejercicio de metafrontera, la violencia entra como una variable dicotomica del CNA 2014, que
toma el valor de 1 si los habitantes de las UPA fueron afectados por el desplazamiento forzado (tabla
31). Las UPA mas afectadas por la violencia fueron la yuca, el cacao, la palma africana y el platano;
todos con porcentajes superiores al 15 %. Es notorio el caso de la papa, en el que solo el 4 % de las
UPA reportan haber sufrido desplazamiento (tabla 30).

También se considera la region en la que se encuentran ubicadas las UPA para cada cultivo y el tamafio
que estas tienen. Se trata en ambos casos de variables dicotomicas que toman el valor de 1, de acuerdo
con la region donde esté la UPA (Andina, Caribe, Pacifico, Orinoguia, Amazonia), o el tamafio que
tenga (<10 hectéreas; 10 a 50 hectéreas; 50 a 100 hectareas; 100 a 500 hectareas; 500 a 1.000 hectareas
y mas de 1.000 hectéreas [tabla 31]). A partir de esa asignacion se hace el conteo y se determina la
variable entre 0 y 1 que aparece en la tabla 30, valor que puede llevarse directamente a su equivalente
en porcentaje.

En la mayoria de los cultivos, la concentracion de la produccién se registra en la region Andinay en las
UPA de menos de 50 hectareas (tabla 30). La yuca se produce sobre todo en la regién Andina (31 %) y
Caribe (37 %) y en las UPA de menos de 10 hectareas (60 %) y de 10 a 50 hectareas (26 %). La
produccién de papa se concentra en la regién Andina (69 %) y Pacifica (31%) y en las UPA de menos
de 10 hectéreas (86 %) y de 10 a 50 hectareas (12 %).

Un patron similar se encuentra en el cultivo de aguacate, con la preponderancia de las regiones Andina
(73 %) y Pacifica (15 %), y de las UPA de menos de 10 hectareas (76 %) y de 10 a 50 hectareas (19 %).
Igual en el limén, con el 51 % de la produccién en la Andina y el 25 % en la Pacifica, y en el cacao,
con un 69 % en la region Andina y un 10 % en la Pacifica, y el 68 % en las UPA de menos de 10
hectareas y 26 % de 10 a 50 hectareas. El caso del platano es parecido: las UPA se concentran en la
regién Andina (54 %) y Pacifica (17 %), y la produccidn en menos de 10 hectéreas (74 %) y de 10 a 50
hectareas (18 %). También la pifia mantiene ese esquema, con el predominio de la regién Andina (58
%) y la Pacifica (32 %), y la produccion concentrada en las UPA de menos de 10 hectareas (73 %) y de
10 a 50 hectéreas (18 %).

El maiz amarillo se cultiva en todo el territorio nacional, aunque la regién Andina es la mas importante,
con el 45 % de la produccion. Le siguen la region Caribe (26 %), Pacifica (20 %) y Orinoquia (6 %).
El maiz se produce sobre todo en la pequefia produccion de menos de 10 hectareas (73 %) y en areas
entre 10 a 50 hectéareas (20 %).

El caso del arroz es diferente: aunque la region Andina, con el 55 % de las UPA, sigue siendo la mas
importante, le siguen la Caribe (22 %) y la Orinoquia (13 %). En cuanto al tamafio, aungue también es
preponderante la produccién en menos de 10 hectareas (54 %), las areas mas grandes —de 10 a 50
hectareas (29 %) y de 50 a 500 hectareas (14 %) tienen un peso considerable.

Por Gltimo, es necesario sefialar que, teniendo en cuenta el disefio del ejercicio econométrico, se
incluyen variables de riego en el modelo de frontera para crédito y, de forma alternativa, de crédito en
el modelo para riego. En el primer caso, se trata de dos variables categéricas distintas: sistema de riego
por gravedad, manual 0 bombeo, y sistema de riego, goteo y aspersion. Ambas variables fueron tomadas
del CNA (2014). El primer sistema es muy utilizado en las UPA que cultivan maiz amarillo (91 %),
aguacate (95 %), arroz (76 %), pifia (96 %) y palma africana (96 %). El segundo, por goteo, se utiliza
muy poco, con porcentajes por debajo del 38 %. Solo se destaca el caso del maiz amarillo, en el que el
89 % de las UPA utiliza este sistema de goteo.

Segun los datos del CNA (2014), el crédito es una variable categorica que se construye con la respuesta
a la pregunta sobre la solicitud y aprobacion del crédito que se hace en el formulario del censo (tabla
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31). En las cifras de la tabla 30 aparece una caracteristica importante: el poco acceso al crédito. Solo el
13 % de los productores de yuca tiene crédito; de papa el 18.8 %, de maiz el 14.8 %, de arroz el 19.7
%, de pifia el 14.7 %, de limdn el 15.2 %, de cacao el 17.6 %, de platano el 14 % y de palma africana
el 12.4 %.

Vale la pena sefialar, como lo hacen Echavarria et al. (2018, p. 22), que la recoleccién de la variable de
crédito en el CNA (2014) tuvo problemas: ‘“Para comenzar, solo se consideraron aquellos individuos
que recibieron crédito en 2013, cuando quiza hubiese sido mas relevante preguntar si se habia recibido
crédito en los Gltimos afios. Por otra parte, no es claro si el entrevistado considera como crédito un
préstamo de sus familiares. Por dltimo, las respuestas no son excluyentes. El entrevistado puede
responder que recibié crédito de Finagro y también de otros bancos, pero no podemos medir la
importancia relativa de una y otra fuente”.
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Tabla 30. Estadisticas descriptivas

Yuca Papa Ma[z Aguacate Arroz Limén Pifia Cacao Pa}lma Platano
Parametros amarillo africana

Promedio  Promedio Promedio Promedio Promedio Promedio Promedio Promedio Promedio Promedio

Produccion (ton) 28.85 77.10 11.21 11.73 92.79 20.34 57.54 1.16 83.78 16.42
Area sembrada (ha) 2.33 4.93 3.10 1.93 17.20 1.94 2.96 2.13 29.26 2.67
Mano de obra (cantidad) 8.38 7.20 7.94 9.30 11.73 7.49 7.40 7.62 14.05 7.62

Variables ambientales primera etapa
Informalidad 0.57 0.59 0.57 0.55 0.59 0.59 0.59 0.55 0.55 0.56
Altura 651.63  2.463.81 1.176.94 1.213.23 419.62 962.87  1.124.13 806.04 256.01 1.016.25
Precipitacion 2.173.45  1.290.91 1.767.74 2.293.53 2.176.40 1.805.41 2.023.88 2.426.61 243330 2.284.46
Distancia a centro urbano 10.612.21  5.288.77 7.591.82  7.016.28 10.302.65 7.282.75 9.573.50 9.125.29 11.112.22  8.889.86
Variables ambientales segunda etapa

ﬁ(‘)ﬁ‘; de riego: gravedad, manual o 0.48 0.27 0.91 0.95 0.76 0.47 0.96 0.35 0.96 0.31
Sistema de riego: goteo 0 aspersion 0.38 0.27 0.89 0.18 0.22 0.27 0.21 0.17 0.26 0.20
Asistencia técnica 0.27 0.15 0.23 0.48 0.28 0.30 0.30 0.35 0.84 0.44
Asociatividad 0.19 0.12 0.16 0.26 0.18 0.19 0.21 0.26 0.22 0.26
Fertilizante organico 0.18 0.42 0.26 0.35 0.17 0.30 0.28 0.27 0.25 0.25
Fertilizante quimico 0.35 0.56 0.45 0.54 0.55 0.46 0.45 0.36 0.40 0.50
Control de plagas: manual 0.37 0.18 0.33 0.42 0.29 0.33 0.36 0.44 0.40 0.40
Control de plagas: orgéanico 0.07 0.16 0.10 0.13 0.10 0.12 0.11 0.09 0.10 0.10
Control de plagas: quimico 0.43 0.56 0.48 0.51 0.59 0.44 0.40 0.39 0.44 0.46
Crédito 0.14 0.21 0.15 0.21 0.19 0.16 0.16 0.18 0.13 0.17
Destinacion a autoconsumo 0.83 0.93 0.75 0.68 0.32 0.63 0.76 0.45 0.44 0.70
Destinacion a ventas 0.98 0.98 0.98 0.99 0.67 0.97 1.00 0.78 0.65 0.99
Violencia 0.16 0.04 0.10 0.14 0.11 0.10 0.10 0.16 0.15 0.16
Andina 0.31 0.69 0.45 0.73 0.55 0.51 0.48 0.69 0.19 0.54
Caribe 0.37 0.00 0.26 0.08 0.22 0.22 0.05 0.08 0.38 0.13
Pacifica 0.12 0.31 0.20 0.15 0.09 0.25 0.32 0.10 0.08 0.17
Orinoquia 0.11 0.00 0.06 0.04 0.13 0.01 0.09 0.08 0.33 0.09



Amazonia

Tamafio UPA<10 ha
Tamafio UPA (10-50 ha)
Tamafio UPA (50-100 ha)
Tamafio UPA (100-500 ha)
Tamafio UPA (500-1.000 ha)
Tamafio UPA>1.000 ha

0.09
0.60
0.26
0.07
0.06
0.01
0.01
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0.00
0.86
0.12
0.01
0.01
0.00
0.00

0.04
0.73
0.20
0.04
0.03
0.00
0.00

0.01
0.76
0.19
0.03
0.02
0.00
0.00

0.02
0.54
0.29
0.07
0.07
0.01
0.01

0.01
0.77
0.18
0.03
0.02
0.00
0.00

0.07
0.73
0.18
0.04
0.04
0.00
0.00

0.05
0.68
0.26
0.04
0.02
0.00
0.00

0.01
0.41
0.32
0.09
0.13
0.03
0.03

0.07
0.74
0.18
0.04
0.03
0.00
0.00
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Tabla 31. Fuentes de las variables utilizadas (Parte 1)

Variable

Descripcion

Produccion (ton)

Area sembrada (ha)

Mano de obra (cantidad)
Informalidad

Altura

Precipitacion

Distancia a centro urbano
Sistema de riego:

gravedad, manual o
bombeo

Sistema de riego: goteo o
aspersion

Asistencia técnica
Asociatividad
Fertilizante orgénico
Fertilizante quimico

Control de plagas manual

Control de plagas
organico

Control de plagas
quimico

Crédito

Destinacion a
autoconsumo

Destinacion a ventas
Violencia

Andina
Caribe
Pacifica
Orinoquia

Amazonia

Produccion en toneladas de cada cultivo. Tomada de CNA (2014).

Totalidad de area sembrada medida en hectéreas para el respectivo cultivo. Tomada de CNA
(2014).

Sumatoria de la cantidad de trabajadores contratados de manera permanente en la UPA (tanto los
pertenecientes al hogar como los que no) mas los jornales adicionales contratados. Tomada de
CNA (2014).

Nivel de informalidad en la tenencia de la tierra a escala municipal. Tomada de UPRA.
Metros sobre el nivel del mar a escala municipal. Tomada del Ideam.
La precipitacion medida en milimetros representa la cantidad acumulada de agua caida durante

un afio en el ambito municipal. Tomada del Ideam.

Distancia medida en metros entre la UPA y el centro urbano mas cercano. Calculada por los
autores.

Variable dicotomica que toma el valor de 1 si la UPA hace uso del sistema de riego por
gravedad, manual o bombeo. Tomada de CNA (2014).

Variable dicotomica que toma el valor de 1 si la UPA hace uso del sistema de riego por goteo o
aspersion. Tomada de CNA (2014).

Variable dicotomica que toma el valor de 1 si la UPA recibi6 algun tipo de asistencia técnica.
Tomada de CNA (2014).

Variable dicotomica que toma el valor de 1 si la UPA hace parte de algln tipo de asociacion o
gremio. Tomada de CNA (2014).

Variable dicotomica que toma el valor de 1 si la UPA hace uso de fertilizantes organicos.
Tomada de CNA (2014).

Variable dicotomica que toma el valor de 1 si la UPA hace uso de fertilizantes quimicos.
Tomada de CNA (2014).

Variable dicotomica que toma el valor de 1 si la UPA hace uso del control de plagas de manera
manual. Tomada de CNA (2014).

Variable dicotémica que toma el valor de 1 si la UPA hace uso del control de plagas de manera
organica. Tomada de CNA (2014).

Variable dicotémica que toma el valor de 1 si la UPA hace uso del control de plagas de manera
quimica. Tomada de CNA (2014).

Variable dicotémica que toma el valor de 1 si la UPA solicit6 y fue aprobado algun tipo de
crédito para el desarrollo de actividades agropecuarias. Tomada de CNA (2014).

Variable dicotémica que toma el valor de 1 si la UPA destind algin porcentaje de su produccion
para autoconsumo. Tomada de CNA (2014).

Variable dicotémica que toma el valor de 1 si la UPA destind algin porcentaje de su produccion
para ventas. Tomada de CNA (2014).

Variable dicotémica que toma el valor de 1 si los vivientes de la UPA fueron victimas de
desplazamiento forzado, despojo de tierras o abandono forzado de tierras. Tomada de CNA
(2014).

Variable dicotémica que toma el valor de 1 si la UPA esta ubicada en la region Andina. Tomada
de CNA (2014).

Variable dicotdmica que toma el valor de 1 si la UPA esta ubicada en la region Caribe. Tomada
de CNA (2014).

Variable dicotémica que toma el valor de 1 si la UPA esta ubicada en la region Pacifica. Tomada
de CNA (2014).

Variable dicotémica que toma el valor de 1 si la UPA esta ubicada en la region Orinoquia.
Tomada de CNA (2014).

Variable dicotdmica que toma el valor de 1 si la UPA esté ubicada en la region Amazonia.
Tomada de CNA (2014).
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Tabla 32. Fuentes de las variables utilizadas (Parte 2)

Variable Descripcion

~ Variable dicotdmica que toma el valor de 1 si el tamafio de la UPA es menor a 10 hectareas.
Tamafio UPA<10 ha Tomada de CNA (2014).
Tamafio UPA Variable dicotémica que toma el valor de 1 si el tamafio de la UPA es de 10 a 50 hectareas.
(10-50 ha) Tomada de CNA (2014).
Tamafio UPA Variable dicotémica que toma el valor de 1 si el tamafio de la UPA es de 50 a 100 hectareas.
(50-100 ha) Tomada de CNA (2014).
Tamafio UPA Variable dicotémica que toma el valor de 1 si el tamafio de la UPA es de 100 a 500 hectareas.
(100-500 ha) Tomada de CNA (2014).
Tamafio UPA Variable dicotémica que toma el valor de 1 si el tamafio de la UPA es de 500 a 1.000 hectareas.
(500-1.000 ha) Tomada de CNA (2014).

~ Variable dicotémica que toma el valor de 1 si el tamafio de la UPA es mayor a 1.000 hectéareas.
Tamafio UPA>1.000ha 148 de CNA (2014).

VI1.D. Descripcion de resultados
VI1.D.1. Resultados generales

Como se explico, el ejercicio de metafrontera estocéstica permite separar la muestra de cada producto
en dos grupos: 1) con y sin crédito; y 2) con y sin riego. También se aclaré que las cifras del CNA
(2014), base del ejercicio de frontera estocastica en el que se consideran los productos con alta
participacion de los pequefios y medianos productores, fueron filtradas para excluir los grupos étnicos
y los productores por fuera de la frontera.

Sin entrar todavia en rigor en el ejercicio econométrico, al descomponer la muestra en los dos grupos
aparecen unas caracteristicas importantes (tabla 33). En primer lugar, en los diez productos estudiados
hay muy poco acceso al crédito. En promedio, el 15.7 % de las UPA tienen acceso al crédito. En algunos
productos como la papa, el aguacate, el arroz y el cacao, la situacién es un poco mejor. En el acceso al
riego la situacion es diferente, ya que hay heterogeneidad. En promedio, el 47.6 % de las UPA tienen
acceso al servicio. Hay cultivos como el de maiz, aguacate y pifia, en los que las UPA con riego estan
por encima del 89 %. El contraste esta en cultivos como el de la papa (solo el 27.3 % de las UPA tienen
riego), el cacao (32.4 %) y el platano (26.6 %).

No se da informacién de riego para el arroz y la palma africana, porque esos modelos no convergieron,
pero a partir de la informacion general de la tabla 30 se sabe que los dos cultivos tienen buen riego: el
arroz, con el 76 % de las UPA con riego por gravedad, y la palma con el 96 %. De otra parte, como se
explicd, fue necesario profundizar en la problematica de la asistencia técnica, variable que tiene en el
censo niveles muy bajos en la mayoria de los cultivos, con excepcion de la palma, el platano y el
aguacate. Se hizo un ejercicio especial con y sin asistencia técnica en el caso del aguacate. En esa
muestra, la mayoria de las UPA no tienen asistencia técnica (53 %).

De los resultados generales de los diferentes modelos de primera etapa se puede destacar que en sus
diferentes versiones (con y sin crédito o riego), el coeficiente del area sembrada es 1 o cercanoa 1,y
positivo. El trabajo tiene un coeficiente negativo muy pequefio, en algunos casos positivo y en otros no
es significativo (ver anexo VI.1 — V1.2). Esto sugiere rendimientos constantes a escala o decrecientes.
Como el coeficiente del area se interpreta como una elasticidad, un aumento del 1 % en esa variable
hace que la produccion aumente en esa proporcidn, lo cual no implica, sin embargo, un aumento de la
productividad.
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Tabla 33. Composicion de las UPA por cultivo y servicio

Producto cr%g?to Participacion% crziirilto Participacion% r?:gr(l) Participacion% riSeigr]]o Participacion%
Yuca 4.760 134 30.856 86.6 15.020 426  20.236 574
Papa 3.486 18.9 14.948 81.1 5.027 27.3  13.407 72.7
2/::;”'0 4.917 14.8 28.295 85.2 29.526 88.9 3.686 111
Aguacate 1.822 222 6.387 77.8 7.740 94.3 469 5.7
Arroz 3.652 19.7 14.894 80.3 NA NA NA NA
Pifia 1.143 147 6.619 85.3 7.388 95.2 374 4.8
Limén 855 15.3 4.742 84.7 2.389 42.7 3.208 57.3
Cacao 4.290 17.7 19.986 82.3 7.874 324 16.402 67.6
z;'i:‘;na 1.080 124 7.619 87.6 NA NA NA NA
Platano 7.789 14 47.794 86 14.758 26.6  40.825 734
Total 33.794 15.7 182.140 84.3 89.722 476  98.607 52.4

Fuente: CNA (2014). Célculos propios.

Otro resultado general de la primera etapa, y teniendo en cuenta las variables ambientales, es la
importancia de la informalidad dentro de las fronteras estocésticas por grupo, tanto en los ejercicios con
y sin crédito, como con y sin riego. Cabe recordar que el signo positivo en las variables se interpreta
como un aumento de la ineficiencia, mientras que uno negativo la disminuye. En algunos productos —
yuca, maiz, limén, arroz y platano—, la informalidad aumenta la ineficiencia, tanto si tienen crédito y
riego, como si no lo tienen. Igual sucede en el caso de la papa con y sin crédito y con riego, mientras
que con credito se reduce la ineficiencia. En el caso del cacao aumenta la ineficiencia si hay
informalidad y no hay riego ni crédito. En la palma, de la que solo se pudo hacer el ejercicio con crédito,
la informalidad aumenta la ineficiencia con crédito o sin él. Igual sucede con el arroz, cultivo en el cual
la informalidad aumenta la ineficiencia en los dos grupos de crédito. En el aguacate aumenta la
ineficiencia por informalidad en todos los casos considerados. En el cultivo de pifia, en todos los grupos,
la informalidad reduce la ineficiencia (ver anexo V1.1).

En cuanto a la distancia se refiere, hay productos mas sensibles que otros a la distancia a los centros
urbanos, cuya ineficiencia aumenta si esta es mayor. Tal es el caso del arroz y de la palma —con o sin
crédito—, el limdn en todos los grupos, el platano —con vy sin crédito, y sin riego—y el cacao sin crédito
y sin riego. En el caso del maiz, la ineficiencia aumenta sin crédito y con riego; disminuye con riego.
En la yuca es un problema si no hay crédito y, paradéjicamente, cuando hay riego. En la pifia, el
aguacate y la papa, la distancia no es un problema.

Los resultados sobre la variable altura muestran un patrén definido en algunos productos. En estos, la
mayor altura disminuye la ineficiencia, con crédito o sin él, asi como con riego y sin él. Ocurre lo mismo
con la papa, el arroz (solo crédito), el maiz, el aguacate, el limén'y el cacao. Este comportamiento puede
obedecer a que quizas existen variedades que se adecuan a sistemas productivos en mayor altitud. Para
el platano, la altura aumenta la ineficiencia en todos los escenarios.

La ultima variable de las ambientales de primera etapa es la precipitacion. Sus efectos positivos o
negativos en la ineficiencia dependeran mucho del dafio o beneficio que pueda provocar, y de la
cantidad de lluvia que pueda caer. La mayor precipitacion aumenta la ineficiencia en el caso de la papa
—salvo con crédito—, del arroz y de la palma —con y sin crédito—; del limén y de la pifia —en todos los
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casos—. La disminuye en la yuca, el platano, el aguacate y el cacao —en todos los casos en que la variable
es significativa—. En el maiz la ineficiencia disminuye, salvo en el caso sin riego.

V1.D.2. Resultados sobre eficiencia técnica

Como se explicd, la medida de la eficiencia técnica es la distancia que hay entre el productor (UPA) y
la frontera estocéstica de su propio grupo. Entre mas cerca al 100 % esté la UPA, mas eficiente es.

En la tabla 34 se observa que las UPA con mayor acceso al crédito operan en niveles mas elevados de
eficiencia en la mayoria de los productos estudiados. Las excepciones son la papa, el maiz y el platano.
Con eficiencia técnica superior al 90 %, las UPA que producen maiz y palma son muy eficientes, tanto
si tienen crédito como si no lo tienen.

De otro lado, se observa una gran dispersion en las medidas de eficiencia técnica por regiones y cultivos.
La region Andina es mas eficiente en la produccién de papa, arroz, pifia y limoén. La Orinoguia en yuca,
maiz, cacao, platano y palma. La Pacifica en la produccion de aguacate.

Por tamafio, las UPA de menos de 10 hectareas son mas eficientes en los cultivos de yuca, papa,
aguacate y limon. Las UPA de un tamafio promedio entre 500 a 1.000 hectareas son mas eficientes en
maiz, cacao, palma y platano. La pifia es mas eficiente en las UPA de 10 a 50 hectareas y la palma en
las de 100 a 500 hectareas.

Tabla 34. Eficiencia técnica promedio por producto (caso crédito)

Maiz Palma

Producto Yuca Papa - Aguacate Arroz Pifla Limon Cacao - Platano
amarillo africana

Total 711% 73.8% 96.1% 73% 654% 723%  65%  68% 92.9%  73.7%
Con crédito 72.3%  73.4% 94.9% 73.6% 755% 73.3% 69.2% 80.8% 932%  73.2%
Sin crédito 70.9% 73.9% 96.3% 728%  63% 72.1% 64.3% 652% 92.9%  73.8%
Andina 714%  77% 97% 722% 78.8% 754% T747% 68.3% 90.7%  75.9%
Caribe 71.2% 93.6% 72.3% 57.4% 56.4%  65.3% 93.2%  74.7%
Pacifica 65% 66.9% 95.8% 755% 649% 718%  52% 65.9% 91.8%  65.1%
Orinoquia 71.9% 98.6% 742% 76.8% 706%  70.6% 94.8%  85.3%
Amazonia 70.4% 97.3% 71% 39.2%  66.6% 81.9%  62.7%
Tamafio UPA<10 ha 73.7% 75.8% 95.9% 707%  65% 73.9% 69.8% 68.1% 93%  73.1%
Tamafio UPA (10-50 ha)  73.3% 75.5% 96% 67.7% 602% 741% 67.9% 67.7% 92.4%  74.7%
Tamafio UPA (50-100 ha)  71.1%  74.7% 96% 66.2% 58.7%  73% 65.3% 67.5% 93.1%  74.9%
I:)mano UPA (100-500 70% 73.3% 96.3% 69.7% 62.1% 69.9%  68% 93.9%  78.4%
Tamafio UPA (500-1.000 77 500 4405 96.8% 67.8% 64.1%  69% 93.9%  77.1%

ha)

Fuente: Célculos propios.

En el ejercicio para el riego se encontr6 que para algunos productos, en términos de eficiencia técnica,
el riego hace la diferencia (tabla 35). Es el caso de la yuca, la papa, el limén y el cacao. En esos cultivos,
las UPA que tienen acceso al riego son en promedio mas eficientes técnicamente que las que no lo
tienen.
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Tabla 35. Eficiencia técnica promedio por producto (caso riego)

Maiz Palma

Producto Yuca Papa - Aguacate  Arroz Pifia Limon  Cacao - Platano
amarillo africana

Total 77.8% 738%  96.2% 73% NA  722%  64.9%  70.9% NA  73.8%
Con riego 90.9% 79.5%  95.8%  72.9% NA  71.6% 66%  80.5% NA  73.7%
Sin riego 68.1% 71.7%  995%  76.3% NA  82.4% 64%  66.2% NA  73.9%
Andina 85.5% 77.8% = 97.3%  T72.8% NA  72%  745%  71.2% NA  75.5%
Caribe 83.9% 93.7%  72.8% NA 56.8%  70.6% NA  74.1%
Pacifica 838% 70.5%  95.8%  73.1% NA  716% 51.8%  67.6% NA  70.7%
Orinoguia 89.4% 985%  72.9% NA 70.3%  74.4% NA  75.6%
Amazonia 88.7% 96.3% NA 385%  68.2% NA
L‘;rga!‘fo ha  802%  76.2% 96% 70.7% NA 753%  69.9%  70.7% NA  73.7%
(Tl%r[]sag%gpA 804% 759%  96.1%  67.7%  NA 752%  68.1%  71% NA 74%
Tamafio UPA 29 501 75 504 96% 66.1% NA  717%  655%  71.7% NA  73.7%
(50-100 ha)
(Tl%”(’;a;‘go%i)p‘ 797% 739%  959%  69.8%  NA 69.8%  72.4% NA  73.9%
Tamafio UPA
(500-1.000  82.9% 659%  96.6% NA 64.2%  78.7% NA
ha)

Fuente: Calculos propios.

En los casos de la yuca, el maiz, el aguacate y el platano, las UPA ubicadas en la Orinoguia son mas
eficientes. En la zona Andina lo son la papa, la pifiay el limén, y en la Orinoquia lo es el maiz amarillo.

Por tamafio, son mas eficientes las UPA de menos de 10 hectareas que cultivan papa, aguacate, pifia y
limon. En platano son mas eficientes las UPA de entre 100 y 500 hectareas. En yuca, maiz y cacao son
mas eficientes las UPA de entre 500 y 1.000 hectareas.

El ejercicio aplicado particularmente al aguacate mostré que la asistencia técnica hace la diferencia en
los resultados de eficiencia técnica. Las UPA que producen aguacate y reciben asistencia técnica tienen
mayor eficiencia técnica (75.8 % frente a 70.4 %). En términos de ese indicador, les va mejor en la
Orinoquia y tienen menos de 10 hectéareas de extension (tabla 36).

161



La tierra para uso agropecuario en Colombia; Equidad y productividad

Tabla 36. Indicadores de eficiencia técnica: aguacate con y sin asistencia técnica

Razén de la brecha Eficiencia técnica Eficiencia técnica de
tecnologica (RBT) (ET) metafrontera (ETM)
Promedio Promedio Promedio

Total 69.3% 72.9% 50.9%
Con asistencia 67.7% 75.8% 51.6%
Sin asistencia 70.8% 70.4% 50.3%
Andina 69.7% 72.7% 50.4%
Caribe 68.1% 75.2% 37.5%
Pacifica 69.1% 75.8% 53.8%
Orinoquia 63.5% 75.9% 50.9%
Tamafio UPA<10 ha 71% 74.5% 53.2%
Tamafio UPA (10-50 ha) 63.7% 67.6% 43.2%
Tamafio UPA (50-100 ha) 62.7% 66% 41.5%
Tamafio UPA (100-500 ha) 60.2% 69.5% 41.3%

Fuente: Célculos propios.

En esta etapa ya es posible sefialar algunas ensefianzas para mejorar la eficiencia técnica de los
productos. Esto implica utilizar mejor los factores de la produccidn para acercarse a la frontera donde
se hace de estos una utilizacion dptima.

1) Una UPA que cultiva yuca es mas eficiente si tiene crédito y riego, si se encuentra ubicada en
la Orinoquia y si tiene menos de 10 hectareas. También es importante la precipitacion y que exista
formalidad en los derechos de propiedad, factores que reducen su ineficiencia.

2) En el caso de la papa, la eficiencia es mayor en las UPA con riego, en las que estan en la regién
Andina y tienen menos de 10 hectareas de &rea. En la reduccion de la ineficiencia de las UPA es
importante que sean formales y que se ubiquen a una altura superior a 2.000 m.s.n.m.

3) En el caso del maiz amarillo, la eficiencia es mayor si las UPA son formales y son menos
distantes a los mercados. También si estan en la Orinoquia y tienen una extension entre 500 y 1.000
hectéreas.

4) En el cultivo del aguacate son mas eficientes las UPA que tienen asistencia técnica y crédito.
Si estan en la Orinoquia, si tienen menos de 10 hectéreas y buenas lluvias, su ineficiencia se reduce.

5) Vale la pena recordar que en el caso del arroz el modelo con riego no convergié. Las UPA que
lo cultivan, sin embargo, tienen en promedio un 76 % de riego por gravedad, segun las estadisticas de
la tabla 30. Las UPA que cultivan arroz son més eficientes si tienen crédito, si se encuentran ubicadas
en la region Andina y si sus predios tienen una extension de 500 a 1.000 hectareas.

La eficiencia del cultivo de arroz aumentaria con la formalizacion y la menor distancia a los centros
urbanos; si las UPA se encuentran en la region Andina y tienen una extension entre 10 y 50 hectéareas.
Una menor informalidad aumentaria su eficiencia técnica, asi como las buenas lluvias.

6) Las UPA donde se cultiva limén son mas eficientes si tienen crédito y riego; si estan ubicadas
en la region Andinay en la Orinoquia, y en parcelas con una extension entre 100 y 500 hectéareas.
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Si se reduce su informalidad, si se acercan al mercado y si estdn a mayor altura, las UPA que cultivan
arroz aumentarian su eficiencia.

7) La mayor eficiencia de las UPA que cultivan cacao esta determinada por el crédito y el riego.
Son mas eficientes las UPA que se encuentran en la Orinoquiay los cultivos entre 500 y 1.000 hectéreas.
Una menor informalidad, un mejor acceso al mercado —distancia— y mas lluvias aumentarian su
eficiencia.

8) El modelo de riego tampoco convergio en el caso del cultivo de la palma africana. Sin embargo,
este cultivo report6 el mejor nivel de riego por gravedad (96 % de las UPA) y de asistencia técnica (84
%) en el CNA (2014). Son maés eficientes los productores de palma que se encuentran en la Orinoquia
y tienen grandes extensiones de terreno: entre 100 y 1.000 hectareas.

La eficiencia de las UPA que producen palma aumentaria con una mayor formalizacién, un mejor
acceso al mercado —distancia— y mayores lluvias.

9) La eficiencia de los productores de platano no muestra especial sensibilidad al crédito y al riego.
Son maés eficientes si se encuentran en la Orinoquia y en extensiones de mas de 100 hectareas.
Aumentarian su eficiencia con menos informalidad, mejor acceso a los mercados —distancia—y lluvias.

V1.D.3. Eficiencia técnica de metafrontera y brecha tecnol6gica

Como se explicd, las estadisticas de los valores de razdn de la brecha tecnolégica corresponden a la
distancia de la frontera de produccidn del grupo jth —crédito o riego— a la metafrontera, mientras que la
eficiencia técnica de metafrontera mide la distancia de la UPA ith a la metafrontera y las medidas de
eficiencia técnica, presentadas en el apartado anterior, son derivadas de las fronteras de produccién de
los diferentes grupos.

Debe tenerse en cuenta que el andlisis de la situacion en términos de eficiencia de cada producto se debe
hacer con las tres medidas. La metafrontera define la produccion potencial de los grupos —crédito y
riego—, y tanto la eficiencia técnica de metafrontera como la brecha tecnoldgica se refieren a ella. Para
comenzar, se hace el analisis de la primera (tablas 37 y 38) y posteriormente de la segunda (tablas 39 y
40).

Asi, en términos de la distancia del productor a la metafrontera,

1) A la yuca le va mejor si tiene crédito y riego; también si la produccion se hace en la region
Andina y en predios de menos de 10 hectéreas.

2) La papa no se acerca mas a la metafrontera por el crédito, pero si por el riego. En presencia de
este, le va mejor en la regién Andina y en extensiones de menos de 10 hectareas.

3) El maiz esta cerca de la metafrontera y mas cerca adn si tiene riego (95 %). En presencia de
riego le va mejor en la Orinoquia y en extensiones entre 500 y 1.000 hectéreas.

4) A las UPA que producen aguacate, el crédito las acerca mas a la metafrontera que si no lo
tienen. Con crédito, les va mejor en la Orinoquia y en extensiones de menos de 10 hectareas.

5) Los productores de pifia se acercan méas a la metafrontera si tienen crédito. Cuando tienen
acceso a este, les va mejor en términos de su cercania al potencial de produccion si estan en la region
Andina y si cultivan en extensiones de menos de 10 hectéreas.

6) Las UPA que producen limén estdn mas cerca de la metafrontera si tienen crédito. En este caso,
les va mejor si estan en la regién Andina y en extensiones entre 500 a 1.000 hectéareas.

163



La tierra para uso agropecuario en Colombia; Equidad y productividad
7) Las UPA que producen cacao estdn mas cerca de la metafrontera si tienen crédito. En este caso,
reportan mejores resultados si estan en la Orinoquia y en extensiones de menos de 10 hectéreas.

Tabla 37. Eficiencia técnica promedio de metafrontera. Caso crédito

Maiz Palma

Producto Yuca  Papa - Aguacate  Arroz Piia  Limdén Cacao . Platano
amarillo africana

Total 70.9% 736%  95.7% 729%  NA  722% 64.5%  65.3% NA  73.5%
Concrédito  717% 732%  94.7% 732%  NA  73%  68%  65.7% NA  72.7%
Sin crédito 70.7% 737%  95.9% 728%  NA 721% 638%  652% NA  73.6%
Andina 774% T76%  96.7% 716%  NA 763%  74%  65.6% NA  75.7%
Caribe 70.4% 93.2% 548%  NA 56.1%  63.2% NA  74.5%
Pacifica 57.7% 617%  955% 776%  NA 716% 516%  63% NA  64.9%
Orinoguia 71% 98.2% 80.3%  NA 70.3%  68.6% NA 85%
Amazonia 64.8% 97.1% NA 38.9%  64.4% NA  625%
L‘;rgaffo he  T35% T57%  95.6% 706%  NA 756%  69%  65.7% NA  72.9%
(Tl%”jSaS%gPA 729% 754%  956%  675%  NA 754% 67.2%  64.6% NA  745%
éa()”:‘fgg ;Ja ?A 70.7% 745%  955% 66%  NA 71.9% 64.8%  64.4% NA  74.6%
(10050 hs 696% T31%  956%  606%  NA 69.6%  63.9% NA  78.1%
Tamafio UPA
(500-1.000 72.2%  63.8% 96% NA 633%  65.4% NA  76.9%
ha)

Fuente: Calculos propios.

El ejercicio de la brecha tecnoldgica para el caso del crédito muestra que, en los productos examinados,
la diferencia entre la frontera de los grupos —con y sin crédito— y la metafrontera es muy reducida. En
algunos pocos cultivos, el grupo con crédito —papa y maiz— esta méas cerca de la metafrontera (tabla 39).
En layuca, el aguacate y el platano, las fronteras de grupo sin crédito estan mas cerca de la metafrontera.
En otros, como la pifia y el cacao, el grupo de las UPA sin crédito est4 en la metafrontera, con una
brecha tecnoldgica del 100 %. Esto es paraddjico y se debe a la dominancia de las UPA que no reciben
crédito.

En los cultivos en los que la brecha tecnolégica promedio es inferior en relacion con el grupo con menor
tasa de cobertura en el acceso al crédito —papa, aguacate, pifia, limén, cacao y platano—, sugiere que,
aunque mas eficientes, aln operan con una tecnologia inferior en relacion con la metafrontera.

Tomando solo los cultivos en los que el crédito acerca el grupo a la frontera, se observa lo siguiente: en
el caso de la papa, las regiones Andina y Pacifica estdn a la misma distancia de la metafrontera (99.7
%); en el del maiz, las regiones Andina, Pacifica y Amazonia tienen una brecha tecnoldgica del 99.7
%. Por tamafio, las extensiones de hasta 100 hectareas sembradas en papa registran una brecha
tecnologica del 99.8 %, es decir, que estdn mas cerca de la metafrontera. Con el maiz, les va mejor a
las extensiones de menos de 10 hectareas.
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Tabla 38. Eficiencia técnica promedio de metafrontera (caso riego)

Maiz

Palma

Producto Yuca Papa - Aguacate Arroz Pifia Limén Cacao ] Platano
amarillo africana

Total 68.3% 71% 95.3% 72.8% NA 71.7% 61.7% 65.2% NA 73.2%
Con riego 69% 69.3% 95.5% 72.7% NA 716% 61.1% 63% NA 72.5%
Sin riego 67.7% 71.7% 93.5% 74.3% NA 746% 62.2% 66.2% NA 73.4%
Andina 73.1% 75% 96.2% 71.6% NA 76.1% 71% 65.4% NA 75.4%
Caribe 68.6% 92.8% 54.7% NA 53.3% 63.2% NA 74.3%
Pacifica 56.4% 59.2% 95% 77.6% NA 70.8% 49.4% 62.9% NA 64.6%
Orinoquia 68.6% 98.1% 80.3% NA 66.2% 68.8% NA 84.6%
Amazonia 63.2% 95.5% NA 351% 64.4% NA 84.6%
Tamafio UPA<10 ha 703%  73% 95.2% 70.5% NA 718% 66.2% 65.6% NA  72.6%
Tamafio UPA (10-50 ha) ~ 70.1%  72.9% 95.3% 67.5% NA 71.9% 64.2% 64.5% NA  74.2%
Tamafio UPA (50-100 ha)  68.5%  72.2% 95.2% 65.9% NA 71.7% 61.3% 64.3% NA  74.2%
;:’:)mano UPA (100-500 63905 70.99% 951%  69.4%  NA 659%  63.8% NA  77.6%
I:)mano UPA (500-1.000 7005 64,69 95.7% NA 59.6% 64.9% NA

Fuente: Célculos propios.

Tabla 39. Brecha tecnoldgica promedio por producto (caso crédito)
Producto Yuca Papa Ma|_z Aguacate Arroz Pifla Lim6én Cacao quma Platano
amarillo africana

Total 99.6% 99.7% 99.7% 99.8% NA 99.9% 99.2% 96.7% NA 99.7%
Con crédito 99.2% 99.7% 99.8% 99.4% NA 99.7% 98.5% 81.3% NA 99.3%
Sin crédito 99.7% 99.7% 99.6% 99.9% NA 100% 99.3%  100% NA 99.8%
Andina 99.6% 99.7% 99.7% 99.8% NA 100% 99.1% 96.6% NA 99.7%
Caribe 99.6% 99.5% 99.9% NA 99.4% 97.4% NA 99.7%
Pacifica 99.7% 99.7% 99.7% 99.8% NA 99.9% 99.6% 97.6% NA 99.7%
Orinoquia 99.7% 99.6% 99.7% NA 99.6% 97.6% NA 99.7%
Amazonia 99.7% 99.7% 99.2% 97.2% 99.7%
Tamafio UPA<10 ha 99.6% 99.8% 99.7% 99.8% NA 100% 98.9%  97% NA  99.7%
Tamafio UPA (10-50 ha) ~ 99.5%  99.8% 99.6% 99.8% NA 100%  99% 96.1% NA  99.7%
Tamafio UPA (50-100 ha)  99.5%  99.8% 99.5% 99.7% NA 99.7% 99.2% 96.3% NA  99.7%
gs)ma”" i 99.3%  997%  NA 99.5% 95.1% NA  99.7%
gg‘)ma”‘) UPAGOOLO00 e 00706 99.2% NA 985%  96% NA  99.7%

Fuente: Calculos propios.
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En el ejercicio de riego, les va mejor a las UPA que tienen ese servicio productivo y cultivan maiz,
aguacate y pifia. En maiz, la Orinoquia esta mas cerca de la frontera y no hay diferencia en el tamafio
con una brecha tecnologica del 99.2 %. También estdn mas cerca de la frontera los productores de
aguacate en la Orinoquia, con extensiones entre 50 y 100 hectéreas. En el cultivo de pifia es mejor la
regién Pacifica, con extensiones de menos de 10 hectéreas.

Aca se puede afirmar también que los cultivos en los que la brecha tecnoldgica promedio es inferior en
relacion con el grupo con menor tasa de cobertura en el acceso al riego —yuca, papa, limon, cacao—,
aunque mas eficientes, todavia operan con una tecnologia inferior en relacion con la metafrontera.

Tabla 40. Brecha tecnologica (RBT) promedio por producto (caso riego)

Maiz Palma

Producto Yuca Papa - Aguacate Arroz Pifia Limdén Cacao ] Platano
amarillo africana

Total 89.5% 96.5% 99% 99.7% NA 995% 952%  93% NA  99.1%
Con riego 75.9% 87.1% 97.7% 99.8% NA 99.9% 92.7% 78.3% NA  98.5%
Sin riego 99.5%  100% 94% 97.4% NA 90.7%  97%  100% NA  99.3%
Andina 91.4%  96% 98.9% 99.7% NA 99.3% 953% 92.8% NA  99.2%
Caribe 87.1% 99% 99.8% NA 93.9% 90.8% NA 99%
Pacifica 93.9% 97.9% 99.2% 99.6% NA 99.7% 952% 94.4% NA 99%
Orinoquia 83.9% 99.6% 99.7% NA 94.1% 93.4% NA  98.9%
Amazonia 91.7% 99.1% NA 91.3% 95.5% NA
Tamafio UPA<10 ha 89.2%  96% 99.2% 99.7% NA 99.3% 94.9% 93.6% NA  99.2%
Tamafio UPA (10-50 ha) ~ 88.7%  96.2% 99.2% 99.6% NA 99.1% 945% 92.1% NA  99.1%
Tamafio UPA (50-100 ha)  88.1%  96% 99.2% 99.8% NA 98.9% 93.6%  91% NA  98.7%
I:)mano UPA (100500 g7905 969 99.2%  99.4%  NA 943%  89.5% NA  98.6%
g:)mano UPA (500-1.000 g5 895 97.706 99.2% NA 92.4% 83.8% NA

Fuente: Célculos propios.

VIL.E. A manera de sintesis

Son varias las ensefianzas que pueden extraerse de los ejercicios empiricos para efectos de politica.

1) En primer lugar, el hecho de que el aumento del area sembrada incrementa la produccion, pero

no mejora la productividad de los cultivos estudiados aca. Sin mayor productividad, los productores
gue se vean beneficiados con la entrega de tierras no necesariamente van a ser competitivos y tampoco
van a mejorar sus ingresos. La estrategia de entrega de tierras, solamente, no es una buena salida al
problema de la tierra en Colombia. Por tal motivo, y como lo sefiala De Janvry, la sola entrega de tierra
no basta, no garantiza un mejoramiento de ingresos y condiciones de vida. Se requiere, entonces, dotar
a los productores beneficiados con la tierra de los servicios productivos propuestos en este estudio.

2) En segundo lugar, la importancia de reducir la informalidad, que afecta a la mayoria de las UPA
y disminuye su eficiencia técnica. Esta es una conclusion que refuerza el llamado que se hace en el
capitulo IV para acelerar ese proceso por su importancia para el desarrollo y la transformacion
productiva de los pequefios productores y el desarrollo general del agro colombiano.
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3) La distancia, entendida como cercania y acceso a los mercados, también afecta la eficiencia
técnica. Esto puede mejorar con mas y mejores vias, especialmente las secundarias y las terciarias o
vias veredales, como esta contemplado en la politica publica del actual Gobierno.

4) La baja precipitacion también afecta la eficiencia técnica de muchos productos y puede ser
sustituida con riego. De ahi la importancia de que el Gobierno defina una politica nacional de riego v,
en especial, acciones de politica que impulsen el acceso al riego de los pequefios productores, individual
0 colectivamente.

5) De hecho, el ejercicio con riego mostrd que varios productos —papa, limdn y cacao— eran mas
eficientes si tenian riego.

6) El crédito, con un bajo nivel de utilizacion en la totalidad de los productos estudiados, puede
ser determinante. En el ejercicio respectivo, la mayor parte de las UPA que tenian acceso al crédito
registraron una mayor eficiencia técnica. Aca puede haber un problema de seleccién: se les concede
solo a los mejores productores y que enfrenten menos riesgos.

7) Las regiones Andina y Orinoquia registran una mayor eficiencia técnica. La region Pacifica es
determinante solo en algunos productos: el aguacate y con asistencia técnica. La region Caribe es
ineficiente, aun en el caso de la yuca, donde se produce la mayor parte, pero tiene una menor
productividad por hectérea relativa. Es eficiente frente a la Orinoquia y la regién Andina. Sobre el
desarrollo de la altillanura en los departamentos del Meta y Vichada, ver el recuadro a continuacion.

Recuadro 6. El desarrollo agropecuario de la altillanura colombiana

La altillanura colombiana podria convertirse en una despensa de alimentos y materias primas para abastecer
una parte importante de la demanda interna que hoy en dia se satisface con importaciones, sobre todo de maiz
amarillo y soya, que son materias primas para la produccion de alimentos balanceados para la avicultura, la
ganaderia y la porcicultura del pais. También, con pasturas mejoradas y modelos silvopastoriles, se podria tener
un sector pecuario competitivo de calidad y amigable con el ambiente. Las plantaciones de palma de aceite y
forestales comerciales son renglones con un potencial importante a desarrollar en las sabanas del Llano y la
produccion de comida con productos de pancoger.

La altillanura estd conformada por los municipios de Mapiripan, Puerto Lopez y Puerto Gaitan en el
departamento del Meta, y Cumaribo, La Primavera, Puerto Carrefio y Santa Rosalia en Vichada. Son 13,5
millones de hectareas, de las cuales 2,8 millones podrian ser utilizadas en estos proyectos productivos; el resto
del territorio esta conformado por parques nacionales y zonas prioritarias de conservacion. En los tltimos diez
afios, la produccion agropecuaria en la region se ha expandido de manera importante: alcanzo alrededor de
300.000 hectareas y podria crecer diez veces mas.

(Qué se requiere para que ese crecimiento se dé? Sin duda, que el sector privado, conformado por empresarios
con capital y tecnologia, tomen la decision de invertir en la region, como ya lo han hecho algunos pioneros
meritorios. Se espera que campesinos medianos y pequefios hagan lo propio.

Para que esto suceda, es condicion necesaria que el Estado colombiano se comprometa a desarrollar las
siguientes acciones prioritarias:

1. Aplicar el catastro multiproposito por parte del Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) y
los gestores catastrales: consiste en la formacion o actualizacion del catastro, interoperando con el
registro y teniendo en cuenta las restricciones ambientales.

2. Aclarar de manera consecutiva, por parte de Agencia Nacional de Tierras (ANT), los derechos de
propiedad de la tierra en la region: es decir, con un barrido predial masivo, formalizar las tierras
que poseen los particulares que cumplen con los requisitos y que carecen de escrituras.

3. Apoyar a los municipios de la region para que actualicen sus Planes de Ordenamiento Territorial
(POT) y cobren el impuesto predial sobre el catastro actualizado.
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El resultado de estas acciones se traducira en un dinamismo inusitado del mercado de tierras para ser
utilizadas en proyectos productivos. Con las claridades anteriores, se podrian desarrollar contratos de
arrendamiento de mediano y largo plazo, sin necesidad de adquirir la tierra, con las garantias
necesarias tanto para los propietarios, que no perderan sus tierras, como para los arrendatarios, que no
perderan sus inversiones.

4. Impulsar el desarrollo de la ciencia, la tecnologia y la innovacién por parte de Agrosavia y de los
centros de investigacion de universidades. Esto es fundamental para aumentar la productividad de los
renglones productivos.

5. Mejorar la conectividad vial y de comunicaciones en la region y asi facilitar la competitividad de
la produccion. Una via que conecte a Puerto Carrefio con el centro del pais y eventualmente con
Buenaventura es decisiva. Para un proyecto de esta envergadura es menester que se fije un impuesto
de valorizacion de las tierras beneficiadas por la via y que servira para financiar parcialmente la obra.
Esta podria desarrollarse con una Alianza Publico Privada (APP) en la que los peajes contribuyan
gradualmente a financiar su mantenimiento.

Otras regiones del pais, como la Caribe, podrian ser objeto de una estrategia similar. Segiin datos de
IGAC/UPRA/DANE, el 40 % de las tierras de esta region tiene vocacion para la agricultura, pero su uso es tan
solo del 19 %. Esta region tiene ventajas importantes como la infraestructura vial y la cercania a los puertos.Sin
embargo, el panorama se ensombrece con la noticia reciente de un proyecto de ley que el Gobierno nacional
presenté al Congreso de la Republica. El proyecto prohibe la propiedad de la tierra en cabeza de personas
naturales o juridicas extranjeras, lo cual, si se convierte en ley de la republica, afectara la inversion extranjera,
que en general viene con paquetes tecnologicos incorporados que aumentan la productividad de la agricultura
del pais.

8) Por tamafio, es muy importante para la eficiencia técnica la produccién en menos de 10
hectareas para la papa, la pifia, la yuca y, en algunos casos, el aguacate. A los demas productos les va
mejor en areas mas grandes. Hay casos en los que no importa el tamafio, como en el del platano.

9) La violencia, variable ambiental de segunda etapa, afecta negativamente el producto potencial
de la mayoria de los productos estudiados. Por esto, el capitulo V sobre servicios productivos concluye
refiriéndose a la importancia de la seguridad personal y de las inversiones y los negocios para el
desarrollo del campo colombiano.

10) La asistencia técnica es un servicio al que recurren poco las UPA analizadas, segun la
informacion censal. Una de las excepciones, el aguacate, mostré que con una buena asistencia técnica
se puede tener mas eficiencia técnica. Lo importante es que este servicio se focalice adecuadamente,
como sostienen Torres et al. (2021).

11) Hay varios casos en los que los productos con crédito y riego tienen una mayor eficiencia
técnica, pero en términos de la brecha tecnoldgica estan mas distantes de la metafrontera que las UPA
que no tienen acceso a esos factores. Es el caso de la yuca, del aguacate (caso crédito e incluso caso
asistencia técnica), del limén y del cacao. Esto sugiere una laguna cada vez mayor entre las mejores
tecnologias disponibles y la frontera de produccion de esos grupos. Para cerrar estas brechas es muy
importante asegurar que estos productores accedan a la asistencia técnica o extension agricola y, de ser
el caso, a la capacitacion en las tecnologias de punta.

12) Por otra parte, esta el caso en el que las UPA con menor acceso al crédito y al riego, y una
mayor eficiencia técnica —platano—, tienen una brecha tecnoldgica menor. Esto significa que esas UPA
tienen ventajas de produccién en las tecnologias de produccion, en comparacién con las UPA con mayor
acceso a esos recursos productivos.
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Anexos capitulo VI

Anexo VI1.1.a Resultados de modelos de frontera estocéastica

Yuca Papa Maiz amarillo
) Concrédito Sincrédito Conriego Sinriego Concrédito Sincrédito Conriego Sinriego Concrédito Sincrédito Conriego Sinriego
Parametros Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente  Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente
Constante 0.3383***  0.3317*** 0.0942*** 0.3690***  0.3980*** 0.3427*%**  0.2518***  0.3926*** -1.3669%**  -1.4212%** -14073***  -1.4738***
In X1 0.9897*** 0.9962*** 1.0137*** 0.9907***  1.0057*** 1.0305***  1.0261*** 1.0258*** 1.0235%**  1.0144*** 1.0166***  1.0126***
In X2 -.0131***  -0.0140*** -0.0011 -0.0195*** -0.0112* -0.0135*** 0.0031 -0.0147*** -0.0067** 0.0016 0.0011  0.0059***
In X1* In X1 0.0271***  0.0314*** 0.0335***  0.0246*** -0.0083*** 0.0006  0.0053**  -0.0031** 0.0047***  0.0032*** 0.0033***  0.0073***
In X2* In X2 0.0112***  (0.0143*** 0.0016 0.0208***  0.0168*** 0.0062* -0.0014 0.0146*** 0.0028 0.0002 0.0002 0.0035
In X1* In X2 -0.0055*** -0.0040*** -0.0042*** -0.0038*** 0.0025 -0.0012 -0.0006 -0.0019 0.0008 -0.0001 0.0003  -0.0022**
Determinantes de ineficiencia técnica

Constante -1.9080*** -1.6077*** -7.2963*** -1.2057*** -12047*** -2.3262%**  -25572%**  -1.8420%** -7.5021*** -9.4456*** -8,9981*** -10.8295***
Distancia a centro urbano 0.028  0.0494***  (0.9949*** 0.012 -0.0651 -0.0638***  0.1655*** -0.1068*** -0.2057  0.2146*** 0.1185*  6.2909***
Altura -0.1454***  0.0270***  0.7725*** -0.1263*** -2.0551*** -1.2956***  -1.0346*** -1.6122*** -0.4765*** -0.5165*** -0.5189*** 0.5015**
Precipitacion -0.5906*** -0.5803*** -2.7478*** -0.5684*** 0.0061 0.5633***  0.4791*** (.3919*** -2.9474%** 2 .6130%**  -2.6329***  -2.9659***
Informalidad 0.9261***  0.5229***  50613***  0.4469*** -0.6842*** 0.7846*** 0.2591*  0.4001*** 3.8912***  50466*** 4.9215*** -3.1457
Observaciones 4.760 30.586 15.020 20.326 3.486 14.948 5.027 13.407 4917 28.295 29.526 3.686
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Anexo VI1.1.b Resultados de modelos de frontera estocastica

Aguacate Arroz Limon
] Concrédito Sincrédito Conriego Sinriego  Con AT Sin AT Concrédito Sincrédito Concrédito Sincrédito Conriego Sinriego

Parametros Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente  Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente
Constante 0.3742***  0.3792***  0.3792***  0.3666*** -0.5051*** -0.5051***  0.5761*** (0.5898*** 0.4772*%**  0.5006***  0.4588***  0.5336***
In X1 0.9987*** Ix**  0.9999***  (0.9908***  0.9999*** I***  1.0055***  1.0093*** 0.9871***  1.0046*** 0.9868***  1.0120***
In X2 0.0017  5.069E-09 7.00E-09 -0.0046***  -7.54E-09 -1.78E-08 0.0039*  0.0044*** -0.0119 -0.0274*** -0.0071  -0.0346***
In X1* In X1 0.0002  3.325E-09 1.54E-08 -0.0020*** 4.02E-08 2.67E-08 -0.0020* -0.0036*** -0.0012 -0.0129*** 0.0008 -0.0170***
In X2* In X2 -0.0008 -3.638E-08 -1.19E-08 -0.0124***  -2.12E-08 -1.18E-08 -0.0028 3.48E-05 0.0002  0.0136** 0.0100* 0.0005
In X1* In X2 -0.0006 ~ 2.771E-08 3.47E-08 -0.0042*** 2.84E-09 -1.19E-08 0.0008  -1.06E-03 0.0058*  0.0056** 0.0008  0.0118***

Determinantes de ineficiencia técnica

Constante -0.7403*** -0.7908*** -0.8235***  0.8481*** -1.2166*** -1.0650***  -3.8467*** -3.0642*** -3.2746862*** -2.5627*** -3.0654***  -2.3895***
Distancia a centro urbano  -0.6007*** 0.0027 -0.1279*** -0.6512*** -0.2630*** 0.0088 0.2118***  0.0960*** .40220865***  0.3443***  (0.1474***  0.4368***
Altura -1.2994***  -0.6294*** -0.8453*** -0.2660* -0.9307*** -0.5548***  -0.2750*** -0.2553*** -22566484*** -0.1089*** -0.0988***  -0.1524***
Precipitacion -0.0543 -0.2732*%** -0.2700***  1.1964*** 0.0575 -.29712233***  1.3822*** 1.0756*** .93431756*** 0.7036*** 1.1256***  0.4757***
Informalidad -1.4574*** -0.9346*** -1.0006*** -3.2280*** -1.8267*** -0.5960***  45751***  3.7517*** 3.4155157*** 2.3493*** 3.1365*** = 2.1785***
Observaciones 1.822 6.387 7.740 469 3.854 4.355 3.642 14.894 855 4.742 2.389 3.208
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Anexo VI1.1.c Resultados de modelos de frontera estocastica

Pifia Cacao Platano

) Con crédito Sincrédito Conriego Sinriego Concrédito Sincrédito Conriego Sinriego Concrédito Sincrédito  Con riego Sin riego

Parametros Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente  Coeficiente Coeficiente
Constante 0.4085***  0.3691*** 0.3816*** 0.2972*** -3.0059*** -2.7868*** -3.0458*** -2.7861***  (.3573*** (.3622*** 0.3531*** 0.3612%**
In X1 1.0012***  1.0171*** 1.0144*** 0.9966***  0.9799*** 1.0006*** 0.9863*** 1.0004***  1.0137*** 1.0157*** 1.0085*** 1.0183***
In X2 -0.0077 -0.0104*** -0.0081*** -0.0059 -0.0058 -0.0025***  -0.0048* -0.0021***  -0.0054** -0.0103*** -0.0077*** -0.0097***
In X1 *In X1 0.0029 0.0061*** 0.0050*** 0.0055***  0.0047*** 0.0001 0.0057*** 0.0000 0.0027** 0.0007 0.0019*** 0.0013***
In X2 * In X2 0.0066  0.0099** 0.0086*** 0.0052 -0.0026 0.0000 0.0001 0.0004 -0.00193593 0.0039*** 0.0018 0.0027**
In X1 *In X2 -0.0021 -0.0078*** -0.0067*** -0.001  0.0045**= 0.0001 0.0014 0.0000 0.00048853 0.0010*** 0.0009 0.0011**

Determinantes de ineficiencia técnica

Constante -0.2051 -0.0634 -0.1035** 0.3514 -1.9663*** -0.9169*** -1.4745*** -0.9878*** -1.7614*** -2.0464*** -2.1250*** -2.0208***
Distancia a centro urbano ~ -0.2491*** -0.1965*** -0.1618*** -1.7142*** -0.1837*** (0.0627*** -0.3185*** 0.1115***  0.1090*** (0.1084*** -0.1392*** 0.1977***
Altura -0.0264 0.0702*** 0.0786*** -0.1754** -0.1319*** -0.1324*** 0.0970*** -0.1951***  (.3033*** (0.2461*** 0.3886*** 0.1980***
Precipitacion 2.2496***  1.2800*** 1.3118*** 55386*** -1.1725*** -0.5378*** -1.2659*** -0.5619*** -0.9127*** -0.3941*** -0.8481*** -0.4101%**
Informalidad -1.6704%** -1.9607*** -1.8458*** -4.3037***  0.5685*** -0.2196*** 0.3526*** -0.2703***  (0.8352*** 1.5049*** 1.6594**= 1.5443***
Observaciones 1.143 6.619 7.388 374 4.290 19.986 7.874 16.402 7.789 47.794 14.758 40.825
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Anexo V1.1.d Resultados de modelos de frontera estocastica

Palma africana

Con crédito Sin crédito

Parametros

Coeficiente Coeficiente
Constante 1.1060***  1.1104***
In X1 1.0014***  1.0024***
In X2 0.0000 -0.0011
In X1*In X1 0.0010* 0.0016***
In X2 * In X2 -0.0009 0.0005
In X1 *In X2 -0.0001 -0.0006***
Constante -5.8182*** -5.8044***
Distancia a centro urbano ~ 0.6286***  0.3892***
Altura 0-.5586*** -0.2417***
Precipitacion 1.1867***  0.6198***
Informalidad 2.4473*%**  2.4160***

Observaciones 1.080 7.619




Anexo V1.2.a Resultados de modelos de frontera estocéastica

Yuca Papa Maiz amarillo Aguacate

Crédito Riego Crédito Riego Crédito Riego Crédito Riego AT
Pardmetros Coeficiente  Coeficiente  Coeficiente Coeficiente Coeficiente  Coeficiente  Coeficiente Coeficiente  Coeficiente
Constante 0.3356*** 0.3696*** 0.3555*** 0.3926*** -1.4099*** -1.4060*** 0.3793*** 0.3807*** 0.3013***
In X1 0.9959*** 0.9924*** 1.0260*** 1.0258*** 1.0167*** 1.0165*** 0.9997*** 0.9997*** 1.0691***
In X2 -0.0134***  -0.0190*** -0.0091*** -0.0147*** 0.0030*** 0.0013*** 0.0002*** 0.0001*** 0.0754***
In X1 *In X1 0.0313*** 0.0272*** .-0.0008*** -0.0031*** 0.0038*** 0.0040*** 0.0003*** 0.0002*** 0.0029
In X2 * In X2 0.0139*** 0.0210*** 0.0105*** 0.0146*** 0.0001 0.0016*** 0.0005***  -0.00007***  -0.0903***
In X1 *In X2 -0.0042***  -0.0031*** -0.0020*** -0.0019*** 0.0001***  -0.0006*** -0.0004*** -0.0001***  -0.0118***
Constante -11.4854***  -4,7130*** -10.3214*** -6.9393*** -9.1315%** -5.6596***  -11.4961*** -7.1476%** -1.3285***
ﬁ('frmz de riego gravedad, manual o 0.1970%** 1.8920%** 0.1316 -0.3906*** -0.1551%*
Sistema de riego goteo o aspersion -0.2473*** -1.2963*** -0.4699*** 0.2721%** 0.0318
Asistencia técnica 0.3589*** -0.0195 -49.1589 0.1614*** -34.6059  -0.2691*** 0.4770*** 0.0988***
Fertilizante organico 0.2753*** 0.2746*** -0.7718*** 0.1118*** -0.5361*** 0.0440** 0.2658*** -0.6939*** 0.0302
Fertilizante quimico 0.0850*** -0.0265 -0.3136 -0.0248 -0.2748** -0.0712%*** 0.2048*** 0.0981** 0.0483
Corrector de acidez 0.2598*** -3.3434 -1.0432** 0.4710%** -0.0483
Control de plagas manual 0.0531***  -0.1907*** 0.8567*** 0.1825*** 0.0437 0.2437*** 0.1303*** -0.1169*** 0.1037***
Control de plagas organico 0.2389*** 0.0636** -0.3932 -0.1039*** -0.0656 0.0844*** 0.1087** 0.6504*** 0.0103
Control de plagas quimico 0.4105*** 0.0860*** -0.1298 0.1790*** -0.3063*** 0.2762*** 0.1917*** 0.2354*** 0.1221***
Crédito -0.0197 -0.1120*** 0.0196 0.6924*** 0.1140***
Destinacion a autoconsumo -0.1111** 0.1592*** 0.2075 0.4470*** -1.0153*** -0.3438*** -0.2962*** 0.8803*** -0.4940***
Destinacion a ventas 0.2413*** 1.3820*** 0.0762 0.5510*** -0.1058 -2.3384*** -0.0879 -3.4946*** 0.3520*
Andina -0.0738***  -0.3443*** -0.2378 0.7079*** -0.2137 0.4900*** -0.2576*** -0.8795*** -0.2413**
Pacifico -0.2401***  -0.7896*** -0.0209 -0.2072** -0.1991** 0.5910*** -0.2094**
Caribe 0.3851** 0.2545** -0.8143*** -3.2692*** -0.2435
Orinoquia -1.1393*** 0.3272*** -1.2081***
Amazonia -1.2606***  -0.4069*** -0.2338
Violencia 0.1540*** 0.0427** -5.1563 0.1352** -0.4924*** 0.3250*** 0.1824%*** -0.0054 0.1111%**



Tamafio UPA<10 ha
Tamafio UPA (10-50 ha)
Tamafio UPA (50-100 ha)
Tamafio UPA (100-500 ha)
Tamafio UPA (500-1.000 ha)

0.4086***
1.4030***
1.7243%**
1.9458***
1.5276***
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-0.0489**
-0.1188***
-0.0849**
-0.0702*
-0.0746

-1.5404***
-1.0712*%*
-1.4221
-0.6697
1.4254

0.035
-0.0315
-0.0075

0.2731**
-1.9759***

0.022
0.6986***
0.9746***
1.5566***
1.7154%**

-0.3694***
-0.4061***
-0.3725***

.-0.2763***

0.3849***

0.4226***
0.5186***
0.5079***
0.3441%**

0.3417%**
1.6956***
-0.6608***
2.6615***

-0.3963
-0.0475
0.0074
0.0637

174



La tierra para uso agropecuario en Colombia: Equidad y productividad

Anexo V1.2.b Resultados de modelos de frontera estocastica

Arroz Limén Pifia Cacao alszlcr;r?a Platano
Crédito Crédito Riego Crédito Riego Crédito Riego Crédito Crédito Riego

Parametros Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente Coeficiente
Constante 0.5923*** 0.5054*** 0.5395%** 0.3749%** 0.3817*** -2.7868*** -2.7861*** 1.1104%*** 0.3640*** 0.3635***
In X1 1.0088*** 1.0025%** 0.9994*** 1.0157*** 1.0142%** 1.0006*** 1.0004*** 1.0024*** 1.0155*** 1.0149%**
In X2 0.0040%** -0.0253***  -0.0220*** -0.0076*** -0.0082*** -0.0025*** -0.0021*** -0.0011*** -0.0099*** -0.0089***
In X1 *In X1 -0.0031*** -0.0113***  -0.0037*** 0.0053*** 0.0052*** 0.0001*** 0.0000*** 0.0016*** 0.0011*** 0.0039***
In X2 * In X2 -0.0001*** 0.0121*** 0.0140*** 0.0095*** 0.0086*** 0.0000*** 0.0004*** 0.0005*** 0.0036*** 0.0028***
In X1 *In X2 -0.0008*** 0.0043***  -0.0015*** -0.0076*** -0.0066*** 0.0001*** 0.0000*** -0.0006*** 0.0008*** 0.0005***
Constante -10.5837*** -10.7357***  -52573*** -47.9503 -5.1572%** -5.9327*** -3.8030*** -10.9293***  -10.9511*** -7.6152%**
E{')séfggg de riego gravedad, manual o 0.0121 0.1622 28.8933 0.0593** -0.5211%*%  0,1053%**

Sistema de riego goteo o aspersion -0.0789** -0.1632 0.1192*** -0.1460*** 0.0681**

Asistencia técnica 0.8654*** 0.6928*** 0.0424 32.4537 0.6816*** 0.6924*** 0.2615*** 0.1886*** 0.5705*** -0.0135
Fertilizante orgénico 0.1965*** 0.3703*** 0.1196** 5.9694*** -0.4464*** 0.2899*** 0.2870*** 0.2358*** 0.1922*** 0.0035
Fertilizante quimico 0.1824*** 0.3225%** 0.1427*** 0.2979*** -0.0129 0.2495*** 0.2562***

Corrector de acidez 0.1322** 0.7291*** 0.5298*** 0.4678*** 0.2668***

Control de plagas manual -0.0174 0.1904** -0.0232 0.2073*** -0.0223 0.0289 0.0540%** -0.0558***
Control de plagas organico -0.0980** -0.3092** -0.0756 0.0066 0.2738*** 0.0743  .-0.0850***

Control de plagas quimico 0.2467*** 0.1402 0.0445 0.1925*** 0.0619*** 0.4221%** 0.2116*** 0.0740***
Crédito 0.0821 0.2388*** 0.1355*** 0.0506***
Destinacion a autoconsumo 0.1671*** -0.5758*** 0.2231*** -40.4045 -0.6509*** -0.0617*** 0.3842*** 0.0621 -0.0373** 0.7432%**
Destinacion a ventas -0.1628*** 1.1066*** 0.1137 -26.5181 -3.0399*** 0.0839*** 0.4559*** 0.2197*** 0.0973 -0.1350**
Andina 0.5258*** -0.0547 -0.7903 -30.1078 0.3515*** 0.3413***

Pacifico 0.2017** -0.1406 -0.5722 1.3117 -0.1821*** -0.6029*** -0.4278*** 0.2323*** -0.0749*** 0.4351***
Caribe 0.2167** -0.0615 -0.4558 -0.3270*** 0.0689* 0.0853*** 0.2736***
Orinoquia 0.2478*** -1.5609 -0.539 -0.4089*** -0.3193*** 0.0234 -0.0706** 0.2481***
Amazonia -0.2031*** -0.8653*** 0.1074 -0.1051***

Violencia -0.0704* 0.4776%** 0.0428 0.2349 1.3329*** 0.3161*** -0.1374*** 0.1980*** 0.1644*** 0.0095
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Tamafio UPA<10 ha
Tamafio UPA (10-50 ha)
Tamafio UPA (50-100 ha)
Tamafio UPA (100-500 ha)
Tamafio UPA (500-1.000 ha)

0.1393***
0.0951***
0.0721
0.0529
0.1028
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0.6301***
0.4494***
-0.0527
-1.0607**
0.8593

0.2289***
0.3044***
0.5942***
0.4438***

0.6673

-5.9645**
-2.0188***
-0.2003

1.0356***
1.0830***
1.3211%**

0.2021
0.5841*
0.5462*

0.7341**

0.2951

-0.8761***
-0.6265**
-0.4285
-0.2131
0.1939

-1.9754***
-1.7202%**
-1.6711%**
-1.1640***

-0.2713**

-0.9222%**
-0.6178***
-0.4530***

.-0.4015***

0.3160**

-1.9136***

.-1.2498***

-0.6860***
-0.4257***
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CAPITULO VII. COSTO FISCAL DE LAS PROPUESTAS DE POLITICA

El proposito de este capitulo es hacer un ejercicio de costeo indicativo sobre el impacto fiscal que tiene
la apuesta del Gobierno, centrada en promover el acceso a la tierra a familias campesinas y a
comunidades étnicas y en particular la meta de entregar tres millones de hectareas, y analizar la
viabilidad de su cumplimiento durante el periodo de Gobierno. Este escenario se compara con uno
alternativo que tiene en cuenta, ademas del acceso a la tierra, el apoyo adicional requerido para impulsar
la inclusion productiva de las familias rurales pobres dedicadas a la actividad agropecuaria y el
mejoramiento sostenible de sus condiciones de vida.

El ejercicio anterior se complementa con un costeo de las propuestas gubernamentales en materia de
formalizacion y catastro multipropdsito y la formulacion de un escenario alternativo para avanzar en
estas politicas. En la ultima seccion se comparan los dos escenarios agregados y se plantean algunas
recomendaciones sobre reorientacion del gasto en linea con los principales resultados del estudio.

VIIL.A. Metodologia de costeo

Para realizar este ejercicio de costeo se utiliza una metodologia similar a la usada para estimar el costo
de implementacion de las estrategias de la Mision para la Transformacion del Campo (MTC) (DNP,
2015) y el costo de implementaciéon del punto 1 del Acuerdo de Paz sobre Reforma Rural Integral (RRI)
(Junguito y Perfetti, 2017). En estos informes se identifican los principales objetivos con implicaciones
fiscales y se estiman los montos requeridos de inversion publica para lograr las metas propuestas en un
horizonte de tiempo de 15 afios.

Como lo sefiala el capitulo Il de este informe, el PND 2023-2026 se compromete a adelantar cinco
grandes transformaciones, la primera de las cuales —ordenamiento del territorio alrededor del agua y
justicia ambiental— establece un conjunto de metas para el cuatrienio en lo referente a entrega de tierras,
catastro multipropdsito y formalizacién de la propiedad. Asi mismo, el PND, en su estrategia de paz
total, se compromete a dar cumplimiento al Acuerdo de Paz, especificamente en su punto sobre RRI,
asi como también a lo acordado en el plan marco de implementacion en referencia a la entrega de tierras
a las comunidades étnicas.

Para la realizacion de este ejercicio de costeo se tendran en cuenta las metas que se presentan en la
siguiente tabla.
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Tabla 41. Metas PND sobre entrega de tierras, catastro multipropésito y formalizacion

Indicador Linea de base Meta
Hectareas entregadas a través del fondo de tierras 17.506
3.000.000
(Nov-2022)
Titulos entregados a través del fondo de tierras 697 70.000
(2022)

Porcentaje de hectdreas del fondo de tierras entregadas para la
constitucién, ampliacion y saneamiento de los resguardos de los 39.58 %
pueblos indigenas (indicador plan marco de implementacion)

Porcentaje de hectareas del fondo de tierras entregadas formalmente
a los pueblos y comunidades NARP para la titulacion colectiva 3.68 %
(indicador plan marco de implementacion)

Municipios con catastro multipropdsito 82 598
Hectareas de pequeiia y mediana propiedad formalizadas 720.065 3.972.423
(2022-111)

Fuente: PND (2023).

VII.A.1. Estimacién del costo de la compra de tierras

Para estimar el costo de entregar tres millones de hectareas a campesinos y a la poblacion étnica,
adquiridas a traves del fondo de tierras, se utiliza la metodologia empleada en la MTC (DNP, 2015),
basada en el valor promedio del subsidio integral de tierras o, en su version mas reciente, en el subsidio
integral de reforma agraria. Este subsidio fue establecido en la Ley 160 de 1994, para apoyar el acceso
a latierra de los sujetos de reforma agraria; su valor se estima con base en el valor de la Unidad Agricola
Familiar (UAF) en las diferentes regiones en las que se otorga. Los montos maximos establecidos para
el subsidio integral de reforma agraria son de hasta 93 SMMLV para cubrir el precio del predio rural,
de 30 SMMLYV para apoyar el proyecto productivo y de entre 1 y 2 SMMLV para cubrir los gastos
notariales y de registro (ANT, 2022).

Durante 2022, el valor promedio de los subsidios entregados fue de $ 71.3 millones ($ 53.1 millones
para compra de tierras y $ 17.2 millones para el proyecto productivo) (MADR, 2022). Estos valores se
ajustaron para el 2023 con el incremento del salario minimo; quedaron en $ 82.7 millones ($ 61.6
millones para compra de tierras y $ 21.1 millones para el proyecto productivo). Adicionalmente, el
nimero promedio de hectareas entregadas en el pasado a través de este subsidio fue de 8, lo cual arroja
un valor estimado de subsidio por hectarea de $ 10.3 millones, valor que se asume se mantiene en los
tres afios siguientes.

Otro de los parametros para realizar el costeo es el presupuesto de inversién aprobado para la ANT, que
fue de $ 976.414 millones en 2023 y de $ 5.143.238 millones en 2024. Para el calculo del costeo se
asume que este Gltimo valor se mantiene en lo que resta del Gobierno, alcanzando un monto total
durante el cuatrienio de $ 16.4 billones.

Un elemento central a tener en cuenta para el costeo es el compromiso del Gobierno de cumplir con la
entrega de tierras a las comunidades étnicas, como quedd consignado en el PND. Esto significa que, del
total de los tres millones de hectéareas del fondo de tierras, cerca de 1.3 millones (43.26 %) debe ser
entregado a dichas comunidades, en particular a los grupos indigenas (1.2 millones de hectéreas), lo
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cual dejaria 1.7 millones de hectareas de este fondo (56.7 %) para distribuir entre la poblacion
campesina sin tierra o con tierra insuficiente. Adicionalmente, para el costeo se asume que 2/3 de las
tierras que se entreguen a las comunidades étnicas provendrén de baldios, areas de reserva o tierras
provenientes de extincion de dominio, es decir, que no comprometen recursos de la nacion, mientras
que las tierras destinadas a los campesinos deberan ser adquiridas en su totalidad por la ANT.

De otro lado, y teniendo en cuenta que el Gobierno ha reconocido recientemente la imposibilidad de
cumplir con la meta inicialmente trazada de entregar tres millones de hectareas en 4 afios, se formula
un escenario de costeo alterno con una meta de entrega de 1.5 millones de hectéreas, de las cuales
850.000 se destinarian a pequefios campesinos.

VIL.A.2. Costeo de la inclusion productiva

Como se ha reiterado a lo largo de este estudio, y especialmente en los capitulos V y VI, la entrega de
tierras debe ir acompafiada de una estrategia de apoyo a los campesinos beneficiarios para que puedan
desarrollar proyectos productivos que los integren a los circuitos de producciény consumo y les generen
los ingresos necesarios para mejorar de manera permanente sus condiciones de vida. Para estimar de
manera indicativa el costo de la inclusién productiva, se toma como punto de partida el valor entregado
como parte del subsidio integral de reforma agraria para el desarrollo del proyecto productivo estimado
en $ 21.1 billones para 2023. Este valor se compara con el costo promedio actual de producir una
hectarea de algunos cultivos representativos de la pequefia agricultura familiar.

Los cultivos transitorios seleccionados son los de papa y yuca, mientras que entre los cultivos
permanentes se seleccionaron tres con potencial exportador: el aguacate Hass, el cacao y el café.
Adicionalmente, se incluye el costo estimado de dos servicios considerados esenciales para mejorar la
productividad y competitividad de los productores, como la asistencia técnica integral (que comprende
tanto la asistencia técnica al cultivo, como la asesoria comercial, empresarial y de apoyo a la
asociatividad), y la disponibilidad de riego intrapredial. Los costos directos provienen de la informacién
recopilada por Finagro en las agroguias (Finagro, 2023) y por la Unidad de Planificacién Rural
Agropecuaria (UPRA, 2023 primer semestre). Los costos de la asistencia técnica integral se basan en
datos de Finagro y en informacion suministrada por algunos expertos consultados. En cuanto al costo
de instalacion del riego intrapredial, se tomd el estimativo calculado en el informe de la Mision para la
Transformacion del Campo (MTC) (DNP, 2015), el cual se actualiz6 a precios de 2023. Asi mismo,
para los cultivos permanentes se consideraron los costos de mantenimiento hasta iniciar su fase de
produccion®,

VI11.A.3. Costeo de la formalizacion y el catastro multipropoésito

Tal como se sefiala en el capitulo IV de este informe, la formalizacién y el catastro multipropdsito son
fundamentales, no solo para lograr los objetivos de reforma agraria del Gobierno, sino también para
dinamizar el mercado de tierras y el desarrollo del sector agropecuario en general. Asi mismo, el
capitulo VI muestra el impacto positivo de la formalizacion sobre la eficiencia técnica en los cultivos
analizados. En esta seccion se hace un ejercicio de costeo indicativo de las metas del PND en materia
de formalizacién de la propiedad rural y ejecucion del catastro multipropdésito y se planea un escenario
alternativo basado en metas més ambiciosas en estos dos frentes.

Con respecto al primer escenario, el Gobierno se propuso la meta de formalizar durante el cuatrienio
cerca de 3,3 millones de hectareas y asi arribar a la meta de 3,97 millones de hectareas formalizadas en
2026. Sin embargo, como la formalizacion se hace sobre predios, se debe hacer un supuesto sobre el

8 Para el cacao y el aguacate Hass, este periodo es de tres afios, mientras que para el café es de dos.
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tamafio promedio de esas unidades. Para efectos de este ejercicio, se asume como tamafio promedio el
mismo estimado para el subsidio integral de reforma agraria, es decir, 8 hectareas por predio, con lo
cual el nimero estimado de predios a formalizar durante el cuatrienio seria de 412.500. Adicionalmente,
se asume que el costo de la formalizacidn por predio es equivalente, en promedio, a un SMMLV, que
es el valor que reconoce el subsidio integral para este fin. En cuanto al catastro multipropdsito, la meta
del PND es llegar a 598 municipios en 2026, para lo cual se tendria que adelantar este proceso en 518
municipios durante el cuatrienio. Para realizar este costeo se toman los costos estimados recientemente
por el DNP para completar el catastro multipropdsito en el resto de los municipios del pais (5,3 billones
para 1.028 municipios)®.

En el escenario 2 se asume que el nimero de hectéareas a formalizar se incrementa a 8 millones, lo cual
equivaldria a formalizar un millon de predios, segun los supuestos de los que parte este capitulo. Esta
meta seria consistente con lo planteado en los capitulos IV y VI sobre la importancia de la
formalizacion. Para el catastro multipropdsito, se asume gue el nimero de municipios se incrementa a
600 y el costo por municipio se reduce, como lo sugiere uno de los expertos consultados.

VI1I1.B. Resultados del ejercicio de costeo
VI11.B.1. Costeo de compra de tierras

La tabla 42 presenta los estimativos de lo que costaria la compra de tierras en los dos escenarios
previstos. En el primero, se asume que de los tres millones de hectéareas que conformarian el fondo de
tierras, el Gobierno debe comprar 2,1 millones de hectareas (433.000 para comunidades étnicas y 1,7
millones para campesinos), con un costo estimado cercano a $ 22 billones. En el segundo escenario,
con una meta de entrega de 1,5 millones de hectéreas, los costos se reducirian a la mitad ($ 11 billones).

Tabla 42. Costo estimado de la compra de tierras escenarios 1y 2 (hectareas y millones de pesos de 2023)

Escenarios compra de tierras Promedio anual Total 2023-2026

Escenario 1: 3.000.000 de hectareas

Tierras para comunidades étnicas* 108.333 433.332
Tierras para campesinos (hectareas) 425.000 1.700.000
Total hectareas escenario 1 533.333 2.133.332
Valor promedio del subsidio integral de reforma agraria por

hectarea** (millones de pesos) 103 10.3
VALOR TOTAL ESCENARIO 1 5.493.330 21.973.320
Numero estimado de titulos que se entregarian a campesinos™*** 53.125 212.500
Escenario 2: 1.5 millones de hectareas

Tierras para comunidades étnicas* (has) 54.075 216.300
Tierras para campesinos (has) 212.500 850.000
Total hectareas escenario 2 266.575 1.066.300
VALOR TOTAL ESCENARIO 2 2.748.648 10.994.220

8 Esta informacion fue suministrada por uno de los expertos consultados.
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Numero estimado de titulos que se entregarian a campesinos 26.563 106.250

*Asume que se debe comprar 1/3 de la tierra que se entregaria a estas comunidades.

**\/alor promedio del subsidio integral de reforma agraria por hectarea en 2023.

***NUmero estimado de predios que se titularian (tamafio promedio de cada predio: 8 hectareas)
Fuente: DNP, ANT y célculos propios.

Del cuadro anterior surgen varios resultados de interés. En primer lugar, muestra la inviabilidad de
cumplir la meta inicialmente planteada en el PND, no solo por el reto operativo e institucional que
implica comprar y adjudicar méas de 500.000 hectéareas al afio, sino también por la magnitud de los
recursos requeridos. En total, durante los cuatro afios seria necesario contar con cerca de $ 22 billones
y, pese a los esfuerzos del Gobierno por incrementar sustancialmente el presupuesto de la ANT, este
llegaria a $ 16,4 billones, lo que arrojaria un faltante de aproximadamente $ 5,6 billones para el
cuatrienio. De otro lado, en el escenario 2, mas realista, se generaria un excedente cercano a $ 5,4
billones que podrian destinarse a promover el logro de otros objetivos del PND en materia de tierras y
desarrollo agropecuario, como se mostrara mas adelante.

En segundo lugar, con los supuestos utilizados, el nimero estimado de titulos que podrian entregarse a
campesinos llegaria a 212.500 (sin incluir titulos a comunidades étnicas) en el escenario 1y se reduciria
a la mitad en el segundo escenario. En ambos escenarios se superaria la meta del PND de otorgar un
total de 70.000 titulos con los tres millones de hectéareas del fondo de tierras. Esta meta corresponde a
un valor promedio de 43 hectareas por titulo, el cual supera ampliamente el valor promedio
tradicionalmente asignado a través del subsidio de tierras (8 hectareas). Como se anota en el capitulo
IV de este informe, una posible explicacidn es que se tiene previsto titular amplias extensiones de tierra
a comunidades étnicas, particularmente indigenas, lo cual no requiere un esfuerzo de titulacion
significativo. Sin embargo, esto desvirtuaria uno de los objetivos principales de la reforma agraria, que
es el de proveer tierra a los pequefios productores agropecuarios para que puedan mejorar sus ingresos
y condiciones de vida. Sea cual fuere la razon, la meta de otorgar 70.000 titulos es claramente
insuficiente para atender las necesidades de la poblacion campesina en materia de tierras. Al respecto,
conviene recordar que el costeo de la MTC preveia la entrega, con cargo al fondo de tierras, de mas de
400.000 titulos durante los 15 afios estimados para su ejecucion (DNP, 2015).

VI11.B.2. Costeo de compra de tierras mas inclusion productiva

La tabla 43 presenta los estimativos de los costos de produccion por hectarea para el afio 2023 y para
un grupo de cultivos transitorios y permanentes, caracteristicos de la pequefia agricultura familiar. Para
cada uno de estos productos se incluyen los costos directos —mano de obra, maquinaria e insumos—y
los costos estimados de la asistencia técnica integral, y el riego intrapredial. Con este ejercicio, mas que
ofrecer un estimativo preciso de los costos de produccion, se busca tomar en consideracion las diferentes
estructuras de costos que enfrentan los productores agropecuarios, segun el tipo de cultivo, y determinar
si el apoyo que se ofrece actualmente a través del subsidio integral de reforma agraria responde a las
necesidades y a la diversidad de los productores agropecuarios.
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Tabla 43. Estructura de costos proyecto productivo por tipo de cultivo 2023 (costos por hectarea, pesos 2023)

Costos Apoyo SIRA  Diferencia %
Tipo de cultivos directos* ATI** Riego*** Total (1) (2) (1)-(2)
Cultivos transitorios
Yuca 9.700.000  170.000 5.300.000 15.170.000  21.100.000 - 5.930.000 --
Papa 27.600.000 170.000 5.300.000 33.070.000 21.100.000 11.970.000 36.2%

Cultivos permanentes exportables

Cacao 17.700.000 1.020.000 5.300.000 24.020.000  21.100.000  2.920.000 12.2%
Aguacate hass 29.700.000 1.020.000 5.300.000 36.020.000 21.100.000 14.920.000 41.4%
Café (castillo) 34.400.000  680.000 5.300.000 40.380.000 21.100.000 19.280.000 47.7%

*Incluye mano de obra, maquinaria e insumos (fertilizantes, pesticidas, etc.).

**Asistencia técnica integral (asistencia técnica, empresarial, comercializacion y asociatividad).

***Costo promedio de instalacion de un sistema de riego intrapredial.

Fuente: UPRA Costos de produccién agricola 2023 (papa y yuca). Finagro Agroguias (www.finagro.gov.co) (cacao,
aguacate hass, café castillo).

Un primer resultado es que, de los cinco cultivos considerados, solo en el caso de la yuca el subsidio
supera ampliamente el costo estimado de produccién. En todos los demas cultivos, el subsidio es
insuficiente. Esta diferencia llega a superar el 40 % en el aguacate Hass y el café. Lo anterior indica
que, en el caso de los cultivos exportables, que son los que mejores perspectivas de ingreso le ofrecen
al productor, se requieren incentivos adicionales que tengan en cuenta las condiciones especificas de
costos y ciclos de produccion de estos cultivos.

Estos apoyos adicionales podrian darse a través de crédito, por ejemplo; sin embargo, no se observa que
en este sentido haya una estrategia clara de acompafiamiento para los campesinos beneficiarios de
tierras. Al respecto cabe anotar que, aungue el PND establece metas sobre créditos para el pequefio
productor rural, el riego intrapredial y el nimero de beneficiarios de programas de extension/asistencia
técnica, estas se establecen de manera aislada y no como parte de un paquete de atencion integral que
deberia tener como foco principal a los beneficiarios de la entrega de tierras, ya que el éxito de esta
politica depende, en ultimas, de que se logren desarrollar actividades productivas y sostenibles. Este
objetivo si lo tuvieron en cuenta la MTC y la Reforma Rural Integral (RRI) del Acuerdo de Paz, que
contemplaban un conjunto de estrategias y programas articulados para promover la inclusién social y
productiva de la poblacién rural pobre y en especial de los pequefios productores agropecuarios.

La tabla 44 presenta el costo total que tendrian los dos escenarios considerados de compra de tierras
mas los costos asociados al desarrollo de proyectos productivos tanto de cultivos transitorios como
permanentes con los componentes de asistencia técnica integral y riego intrapredial.
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Tabla 44. Costeo escenarios 1y 2 con servicios productivos (millones de pesos de 2023)

Costo
proyectos Costo

Hectareas Titulosa Costo tierras productivos Costototal promedio

entregadas campesinos (1) (2) (1)+(2) anual
COSTO TOTAL ESCENARIO 1 3.000.000 212.500 21.973.320 5.493.330
ESCENARIO 2
Poblacion campesina*
Cultivos transitorios 425.000 53.125 4.377.500 1.281.375 5.658.875 1.414.719
Cultivos permanentes exportables 425.000 53.125 4377500  1.778.253  6.155.753  1.538.938
Total poblacion campesina 850.000 106.250 8.755.000  3.059.628 11.814.628  2.953.657
Total comunidades étnicas** 216.300 2.227.890 2.227.890 556.973
COSTO TOTAL ESCENARIO 2 1.066.300 106.250 10.982.890  3.059.628  14.042.518 3.510.630

*Se asume que la mitad de los productores se dedican a cultivos transitorios y la otra mitad a cultivos permanentes.
** Se asume que se compra 1/3 de las tierras destinadas a las comunidades étnicas; el resto provendria de

baldios, extincion de dominio o areas de reserva.

Fuente: Calculos propios.

Como ya se sefialo, la propuesta inicial del Gobierno de entregar tres millones de hectéreas tendria un
costo total cercano a $ 22 billones. En el escenario 2 se asume que la meta de entrega se reduce a
1.500.000 hectéreas y adicionalmente se consideran las estructuras de costos para cultivos transitorios
y permanentes, asi como también los costos asociados a la asistencia técnica integral y al riego
intrapredial. En este escenario, el costo total para el cuatrienio ascenderia a $ 14 billones, para un costo
promedio anual de $ 3,5 billones. Este escenario podria ser cubierto con el presupuesto estimado para
la ANT, e incluso quedaria un excedente de $ 2,4 billones que podria orientarse a otros usos.

V11.B.3. Costeo formalizacion y catastro multipropdsito

Como ya se menciono, el PND planteé una meta de formalizacion de 3,3 millones de hectéreas
adicionales durante el cuatrienio, cifra que equivale a la formalizacion de 412.500 predios rurales, con
un costo unitario promedio estimado de un SMMLV (1.160.000 en 2023), lo cual daria un costo total
de $ 478.500 millones para el periodo. Por su parte, la ejecucion del catastro multipropésito en los 518
municipios tendria un valor total de $ 2,67 billones. En este escenario base, el costo de estos dos rubros
ascenderfa durante el cuatrienio a $ 3,15 hillones.

En el escenario alternativo se asume que la meta de formalizacion se incrementa a ocho millones de
hectareas, que representan un millén de predios. Este aumento recoge las recomendaciones expuestas
en capitulos anteriores de este estudio y también tiene en cuenta los hallazgos de uno de los expertos
consultados, que indican que el niamero de predios rurales informales es muy superior al estimado
inicialmente por el IGAC y la UPRA, por lo que se considera conveniente aumentar los esfuerzos en
este sentido®. En este escenario, el costo de la formalizacién ascenderia a $ 1,16 billones. En materia
de catastro multipropdsito, este escenario incluye dos ajustes: el primero consiste en aumentar el
nimero de municipios intervenidos a 600, y el segundo contempla una reduccion significativa en el
costo unitario del catastro, de acuerdo con las recomendaciones del experto consultado®. En total, el

8 Segun el experto, el nimero de predios rurales informales a 2019 era de 7,2 millones, cifra que supera ampliamente
los estimativos de la UPRA presentados en el capitulo III. En cuanto al catastro, considera que su costo unitario podria
reducirse considerablemente con el uso de tecnologia y el cruce de fuentes de informacion.
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costo de formalizacidn y catastro en este escenario seria de $ 2,9 billones, cifra inferior a la estimada

en el escenario 1.

Tabla 45. Costeo formalizacion rural y catastro multipropdésito

ESCENARIO 1

Formalizacion

Numero de hectareas a formalizar

3.300.000

Numero estimado de predios a
formalizar

412.500

1.160.000

478.500

119.625

Catastro multipropoésito

Numero de municipios adicionales con
catastro

518

5.155.642.023

2.670.623

667.656

VALOR TOTAL ESCENARIO 1

3.149.123

787.281

ESCENARIO 2

Numero de hectareas a formalizar

8.000.000

Numero estimado de predios a
formalizar

1.000.000

1.160.000

1.160.000

290.000

Numero estimado de municipios con
catastro

600

2.918.288.000

1.750.973

437.743

VALOR TOTAL ESCENARIO 2

2.910.973

727.743

Fuente: Calculos propios con base en informacion del DNP y supuestos.

VI11.B.4. Resultados del costeo total

La tabla 46 resume los resultados del costeo en los dos escenarios. En el escenario 1, basado en las
metas del PND, su costo total llegaria a $ 25,1 billones, para un valor promedio anual aproximado de $
6,3 billones. En el escenario alternativo, el costo se reduce a $ 16,95 billones, para un costo promedio
anual $ 4,2 billones y un ahorro de mas de $ 8 billones durante el cuatrienio con respecto al escenario

inicial.
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Tabla 46. Costeo total tierras, inclusion productiva, formalizacion y catastro multipropésito

Costo
. Costo total promedio
Escenarios .
($ millones) anual
($ millones)
ESCENARIO 1
Compra de tierras (hectdreas) 3.000.000 21.973.320 5.493.330
Formalizacion (hectéreas) 3.300.000 478.500 119.625
Catastro multipropdsito (municipios) 518 2.670.623 667.656
COSTO TOTAL ESCENARIO 1 25.122.443 6.280.611
ESCENARIO 2
Compra de tierras (hectareas) 1.500.000 10.982.890 2.745.723
Inclusion productiva 3.059.628 764.907
Formalizacion (hectareas) 8.000.000 1.160.000 290.000
Catastro multipropdsito (municipios) 600 1.750.973 437.743
COSTO TOTAL ESCENARIO 2 16.953.491 4.238.373
DIFERENCIA ESCENARIO 2-1 - 8.168.952 |- 2.042.238

Fuente: Célculos propios con base en informacién del DNP y supuestos.

En el escenario alternativo se lograria una meta mas realista en materia de entrega de tierras y un
verdadero apoyo al desarrollo de proyectos productivos sostenibles de la poblacién campesina
beneficiaria de la reforma agraria. Adicionalmente, se podrian alcanzar metas mas ambiciosas en
materia de formalizacién y catastro multipropoésito, tal como lo sugieren los resultados de este estudio.
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CAPITULO VIII. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DEL
ESTUDIO

A continuacién, se presentan las principales conclusiones y recomendaciones formuladas a lo largo del
estudio. Estas se organizan en tres grandes blogues: politicas de tierra, politicas de desarrollo
agropecuario y el costo fiscal de las reformas sectoriales.

VIIIL.A. Politicas de tierra

e De las cinco transformaciones que propone el PND, la del ordenamiento del territorio alrededor
del agua es su principal apuesta, con importantes implicaciones en materia de acceso a la tierra
para uso agropecuario, proteccion del suelo rural y ordenamiento de la produccion. Se destaca,
en primer lugar, el compromiso de entregar tres millones de hectareas durante el cuatrienio,
provenientes del fondo de tierras (43 % a comunidades étnicas). Asi mismo, la ley del plan
establece entre sus disposiciones la extincion de dominio de los predios que no sean
debidamente aprovechados, segiin la ANT. En lo referente a la proteccion del suelo rural y el
ordenamiento de la produccion, se destaca la decision de incluir la soberania alimentaria y las
areas de proteccion para la produccion de alimentos entre los determinantes de superior
jerarquia que deberan ser tenidos en cuenta por los municipios y distritos en la elaboracion de
sus planes de ordenamiento territorial. Esta norma, tanto como la de extinciéon de dominio, han
sido objeto de intensos debates, pues se considera que violan derechos garantizados en la
Constitucion como la propiedad privada, el debido proceso, la libertad de empresa y la
autonomia municipal.

e Si bien en el PND se destaca el compromiso del Gobierno con la reforma agraria y
especialmente con el cumplimiento del punto 1 del Acuerdo de Paz sobre Reforma Rural
Integral (RRI), tanto las metas como los articulos relacionados de la ley del plan y las
asignaciones del PGN reflejan el interés primordial del Gobierno en la entrega de tierras,
dejando de lado los otros elementos que se deben considerar para asegurar la inclusion social y
productiva de los campesinos sin tierra o con tierra insuficiente.

e Respecto a la inclusion productiva y social, cabe recordar que tanto las recomendaciones de la
MTC (DNP, 2015), como los 16 planes de la RRI, contemplaban un plan de accion integral a
15 afios para promover el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién campesina
a través del acceso a los servicios de salud, educacién, vivienda y saneamiento, vias terciarias,
el acceso a la tierra y el acompafiamiento a los productores con servicios productivos para
apoyar el desarrollo de proyectos rentables y sostenibles.

e En laentrega de tierras hay una preferencia evidente del Gobierno por entregar una proporcion
mayor de tierras a las minorias étnicas frente a la poblacion campesina. Asi, a las minorias
étnicas, que segun las cifras oficiales ascienden a 1,4 millones de personas y tienen titulado en
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resguardos indigenas y territorios colectivos el 36.84 % del territorio nacional, se tiene
programado entregarles el 43.2 % de la meta de los tres millones de hectareas; a los campesinos,
por su parte, poblacion que asciende alrededor a 9,6 millones de personas, se les entregaria el
56.8 %. En ese sentido, si bien la intencion del Gobierno apunta a mejorar la equidad en el
acceso a la tierra rural, lo hace en desmedro de la poblacién campesina.

Sobre los mecanismos para conseguir las tierras, el Gobierno nacional privilegia la compra de
tierras a particulares y la extincion de dominio sobre tierras incultas. En el primer caso es
menester que los procedimientos de compra, la calidad de esa tierra, su precio y ubicacidon sean
idoneos y transparentes en la informacion para la ciudadania, para asi minimizar la corrupcion
en los procedimientos y lograr el objetivo de entregarlas a los demandantes de tierra que
cumplan con los requisitos para el desarrollo de proyectos productivos en esas tierras. En cuanto
al segundo mecanismo, es fuente segura de tensiones y litigios que tomaran tiempo en
resolverse.

En cuanto a la entrega de tierras, esta deberia privilegiar a los campesinos inscritos en el RESO
con poca tierra —microfundio— que ya tienen un proyecto productivo en marcha y que podrian
mejorar sus ingresos gracias a una mayor escala de produccion. En cualquier caso, el
acompafamiento con servicios productivos —asistencia técnica, paquete tecnologico, crédito,
riego, apoyo en la comercializacion— debera estar presente a través de la Agencia para el
Desarrollo Rural (ADR), en coordinacion con la ANT, para procurar que el objetivo de mejorar
la equidad en el acceso a la tierra esté unido al necesario desarrollo productivo para que redunde
en una mayor equidad en ingresos y calidad de vida para los campesinos y sus familias.

La Constitucion politica establece que la propiedad étnica no tiene que aprovecharse
productivamente, pues los resguardos y titulos colectivos estan relacionados con la defensa de
la identidad de los pueblos o comunidades que los habitan, como garantia de la diversidad étnica
y cultural de la nacion y con la obligacion de utilizarlas en beneficio de los intereses y fines
sociales conforme a los usos, costumbres y cultura. En conclusion, el objetivo de equidad en el
acceso a la tierra esta por encima del objetivo de aumentar la productividad agropecuaria, no
solo por las tierras entregadas a las minorias étnicas, sino también porque no es claro que la
ADR esté alineada con la ANT para el apoyo con servicios productivos a los campesinos
beneficiados con la entrega de tierras.

En el PND se plantea la formalizacion de 3,9 millones de hectareas. Sin duda, si se logra este
objetivo, se estaria dando un paso fundamental hacia la dinamizacion del mercado de tierras,
que es un factor esencial para el desarrollo agropecuario del pais. Este es un reto de gran
complejidad que implica una articulacion institucional muy afinada que avance en el barrido
predial masivo. Esta articulacion abarca diversas rutas y entidades del Estado, asi:

o Administrativa: a través de la ANT, con la adjudicacion de baldios y con la URT,
resolviendo casos;

o Judicial: a través de los jueces, resolviendo acuerdos entre herederos, liquidacion de
sociedades conyugales y juicios de pertenencia;

o Notarial: con la expedicion de escrituras publicas de bienes entre particulares,
sucesiones iliquidas y liquidaciones de sociedades conyugales;
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o Registral: con el registro de actos administrativos judiciales o de escrituras sin registrar.

El 23 de diciembre de 2023, la formalizacion iba en 451.459 hectareas (de las cuales el 56 % es de
indigenas), que representan el 11.6 % de la meta del cuatrienio. Si se mantiene este ritmo, la meta

no se alcanzara y, ademas, la dinamizacion del mercado de tierras se vera limitada por las tierras

tituladas a minorias étnicas, pues estas no pueden incorporarse al mercado.

El PND se fij6 la meta de formar y actualizar un catastro multipropdsito en 598 municipios, en
el 70 % del area rural del pais y en 10.609.506 de predios. Este catastro debe identificar y
mantener actualizado, con base en criterios técnicos y objetivos, las dimensiones fisica, juridica
y econdmica de los bienes inmuebles. Sin embargo, la ley del PND puso en cabeza del IGAC
la responsabilidad de llevar a cabo la tarea —desplazando a los gestores catastrales— y limito la
actualizacion del catastro al avaltuo. Al minimizar la labor de los gestores catastrales se perdera
potencia para lograr las metas planteadas. Con la actualizacion exclusiva del componente
econdmico, se desprecian los componentes fisico y juridico del catastro, los cuales facilitan la
asignacion de titulos de propiedad.

El Gobierno presentd un proyecto de ley por el cual se permite el incremento del impuesto
predial de manera importante, pero, hasta la fecha, su debate no ha avanzado: ha generado
malestar entre los dolientes, campesinos y empresarios del campo. El ultimo dato oficial
disponible del avance del catastro multipropdsito por parte del IGAC fue en agosto de 2023: se
contabilizod en el 9.4 %. A ese ritmo, no parece factible que se pueda cumplir con la meta
establecida en el PND.

Una alternativa practica para impulsar el uso productivo de la tierra improductiva con el
impuesto predial, idea que se ha tratado de adoptar desde mediados del siglo pasado sin éxito,
es estableciendo, por una parte, el autoavaluo de los predios, sujetos a que el Estado los pueda
adquirir a ese valor, y, por otra, creando la posibilidad de que el impuesto predial pueda ser
descontado en la declaracion de renta del titular de la tierra con base en las facturas de venta de
lo producido en ella. Esto requeriria una reforma legal.

El PND propone que los POT de los municipios prioricen la soberania alimentaria sobre otros
usos del suelo con miras a estimular la produccion de alimentos. Esta propuesta tiene problemas
juridicos, pues entra en conflicto con las autoridades ambientales —CAR—, que son las que
definen por ley las limitantes ambientales en el uso del territorio y, de otra parte, estan los POT
de los municipios, que definen los usos del suelo por expreso mandato de la Constitucion
politica.

Con el interés de promover el uso productivo de la tierra, este estudio plantea las siguientes
propuestas:

o Modificar las condiciones de la linea de crédito para compra de tierras de Finagro, de
tal manera que se acomoden mejor a las condiciones de desarrollo de los cultivos —
transitorios, permanentes— y sus mercados —volatilidad de los precios—.

o Implementar el derecho real de superficie para que se puedan efectuar contratos de
arrendamiento de tierra a largo plazo, de modo que las inversiones en infraestructura y
los cultivos de largo plazo del arrendatario gocen de certidumbre juridica. Para esto se
requeriria la expedicion de una ley.
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o Continuar promoviendo los contratos de conservacion natural que posibilitan que la
ANT le otorgue a un particular un uso a titulo de comodato de areas rurales ubicadas
en zonas de reserva forestal tipo B y tipo C con miras a regularizar la tenencia licita y
pacifica de esas tierras.

o El Gobierno viene promoviendo las zonas de reserva campesina. Hasta la fecha se han
creado cuatro nuevas zonas, pero su consolidacion depende de que la ADR, en dialogo
con esas comunidades, adelante los planes de desarrollo sostenible que deben incluir la
produccion agricola y la conservacion y proteccion ambiental. Con las zonas de reserva
campesina se podrian esperar mejoras en los ingresos y en la calidad de vida de esas
comunidades.

o Zonas de desarrollo empresarial. Esta figura existe desde que se promulgo la ley 160
de 1994. Sin embargo, no se ha reglamentado desde entonces. Son zonas delimitadas
de baldios, ya intervenidos, que podrian ser utilizadas por empresas especializadas del
sector agropecuario, reconocidas por el MADR, para implementar sistemas
sustentables agropecuarios y en donde podrian complementarse actividades de grandes,
medianos y pequefios productores.

VII11.B. Politicas de desarrollo productivo agropecuario

e En las asignaciones del PGN para 2024 hay una significativa reduccion en el presupuesto para
el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, lo que va en contravia del proposito
gubernamental de hacer de la ciencia, la tecnologia y la innovacién un sector clave para
promover la productividad y la competitividad del pais, y del sector agropecuario en particular,
mediante la transformacion productiva.

e Las politicas de ordenamiento territorial, tierras y desarrollo productivo del sector agropecuario
requieren un enfoque territorial que reconozca las vocaciones y potencialidades de las diversas
regiones del pais, para lo cual es necesario trabajar de manera articulada con los gobiernos
departamentales y municipales, con el sector privado y la academia, para disefiar y ejecutar
estrategias de desarrollo agropecuario que reflejen los intereses de los diferentes actores y las
potencialidades de cada territorio. Pese a la mencion reiterada que hace el PND de su enfoque
territorial, no se observa una estrategia clara para avanzar en esa direccion.

e Los planteamientos y propuestas de politicas formulados por el actual Gobierno para el periodo
2022-2026, y que estan en relacion directa con el crecimiento y el desarrollo de la agricultura
colombiana, ponen de relieve que, mediante un claro enfoque de oferta, se busca, de una parte,
el fortalecimiento de la oferta alimentaria y la reduccion significativa de la importacion de
alimentos basicos y de insumos agropecuarios para asi alcanzar progresivamente la soberania
alimentaria de Colombia y, de otra, la consolidacion de una oferta exportable de productos
agropecuarios.

e Otro rasgo distintivo de las politicas para el crecimiento y el desarrollo de la agricultura
colombiana es el interés de poner en marcha una nueva revolucion verde en una versiéon mas
evolucionada, pues esta ya no solamente se sustenta en una sélida base cientifica, representada
en unas capacidades y dotaciones de investigacion y recurso humano altamente especializado,
sino que ahora incorpora la innovacion, tanto de los procesos como de los productos.
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De otra parte, aunque las propuestas del plan sobre el crecimiento y el desarrollo del sector
agropecuario afirman que se aspira a una actividad agropecuaria diversificada, productiva,
rentable y competitiva y parecieran darle igual peso al impulso de la oferta alimentaria, tanto
para el mercado interno como el externo, los énfasis y las acciones propuestas parecen favorecer
mas la sustitucién de importaciones, y con ella la soberania alimentaria, que el impulso a una
oferta exportable. Basta ver, por ejemplo, que una de las cinco transformaciones que son ejes
del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 se dedica exclusivamente al derecho a la
alimentacion, el cual se soporta, esencialmente, en el fortalecimiento de la oferta alimentaria
nacional y en la sustitucion de importaciones mediante la puesta en marcha de procesos de
transformacion productiva de los sistemas agroalimentarios territoriales.

Con respecto a la oferta para el mercado externo, poco se mencionan asuntos tan vitales para el
crecimiento y desarrollo de la agricultura como, por ejemplo, establecer las acciones de politica
publica basadas en las exitosas experiencias exportadoras de nuestros pares latinoamericanos —
Brasil, Argentina, Chile, Perti y México—. Estas acciones deben adelantarse para la realizacion
de las potencialidades que representan los mercados externos y, muy especialmente, en el caso
colombiano, las de aquellos que, como Estados Unidos y la Unién Europea, le ofrecen al pais
la entrada privilegiada gracias a los TLC que se acordaron con cada uno de ellos.

Pareciera, al menos desde el punto de vista estrictamente comercial, que importa mas la
integracion regional, la cual, aunque en el pasado le ha representado (y le sigue ofreciendo)
interesantes oportunidades comerciales para ciertas actividades y empresas agropecuarias y
agroindustriales, no exhibe el potencial que si han demostrado tener los mercados sefialados
arriba o el de Asia. Aunque el texto del plan hace referencia a este ultimo mercado, tampoco se
avanza mayormente en establecer la forma como se podrian explotar comercialmente sus
grandes potencialidades en beneficio de la agricultura colombiana.

El sesgo prosustitucion de importaciones y soberania alimentaria implicard, posiblemente, que
el motor del crecimiento del sector agropecuario colombiano esté mas en el mercado interno
que en el desarrollo exportador. Esto significaria, muy seguramente, que el sector mantendra el
magro (o mediocre) crecimiento que ha exhibido en las ultimas décadas, el cual se ha
caracterizado por situarse muy por debajo de los registrados por los paises latinoamericanos
mencionados antes y que han tenido en sus exportaciones un factor determinante del
crecimiento sectorial.

De todas formas, el pais debe ser consciente de que, por cualquiera de las vias, la sustitucion
de importaciones le implicard —al menos por un tiempo que no sera corto— un costo fiscal
asociado a los subsidios que el Gobierno debera asumir para garantizar la accesibilidad por
parte de los consumidores —y muy especialmente de los hogares de mas bajos ingresos— a los
alimentos producidos internamente a mayor costo.

Segun la revision de la literatura internacional y nacional, es clara la relacion directa que existe
y el impacto que se da entre el riego, el crédito y la extension y la asistencia técnica, con la
productividad agricola. Por su parte, la capacitacion y la formacion, la asociatividad, la
informacién y las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (TIC) no muestran,
necesariamente, una relacion tan directa con la productividad, no obstante se trata de elementos
que, en general, contribuyen a una mejor gestion y manejo de los recursos disponibles por parte
de los productores. Finalmente, la agricultura por contrato o los contratos de compra por la

190



La tierra para uso agropecuario en Colombia; Equidad y productividad

agroindustria, los supermercados y los comercializadores internacionales se han convertido en
un poderoso y eficaz mecanismo para impulsar el desarrollo de la agricultura en varios paises
y como un importante factor de transformacion productiva sectorial. A esto se suman los
arreglos que favorecen la vinculacion de los pequefios y medianos productores del campo a los
desarrollos agroempresariales, aportando asi a dicha transformacion, lo mismo que a su
mejoramiento productivo y social.

Con base en estos elementos, se propone un esquema de servicios productivos que, gracias al
aumento sostenido de la productividad agropecuaria, impulsaria el proceso de transformacion
productiva de la agricultura colombiana y facilitaria el fortalecimiento y la ampliacion de la
capacidad competitiva de las diferentes actividades y productos del sector, al tiempo que
garantizaria que los productores del agro —muy especialmente los pequefios— puedan mejorar
sus ingresos y avanzar en una senda de progreso continuado y de movilidad social que impulse
la formacion de una clase media rural.

En consecuencia, el esquema sugerido bien puede aplicarse para concretar el componente
productivo de un programa de reforma agraria integral. Alternativamente, podria servir también
como el fundamento de un programa de estimulo al desarrollo general de los pequefios
productores. En una tercera opcion, el esquema también serviria para soportar una vision mas
amplia del desarrollo de la agricultura.

A continuacion, se presentan una serie de acciones de politica publica que, respondiendo al
esquema de desarrollo productivo propuesto, y teniendo en cuenta el analisis sobre la situacion
de los principales servicios productivos en el pais, deberan implementarse para asegurar la
concrecion del proceso de transformacion y desarrollo productivo de la agricultura colombiana.
No se trata de una lista detallada de acciones a seguir, sino de indicar un conjunto de ellas que
se consideran prioritarias y otras que se han venido proponiendo y que siguen estando vigentes.
De esta forma, la concrecion de las acciones propuestas permitiria que la agricultura
colombiana avanzara en la direccion de disponer de un marco de incentivos y politicas que
facilite un uso mas adecuado del suelo agropecuario, la asignacion de los recursos utilizados en
actividades mas productivas y competitivas y la creacion, especialmente de bienes publicos y
servicios productivos, que posibiliten un mayor crecimiento y un desarrollo sostenible de la
agricultura y los territorios rurales.

Dichas acciones son:

o El fortalecimiento de las capacidades para el desarrollo cientifico y tecnolégico
agropecuario y del Sistema Nacional de Innovacion Agropecuaria (SNIA)
mediante la ampliacion y la consolidacion de las capacidades de diverso orden, y muy
especialmente las del capital humano especializado para la investigacion, la generacion
de tecnologia y la innovacion; la creacion de un programa de becas, con recursos del
MADR y Minciencias, para impulsar estudios de alto nivel —especialmente doctorado
y posdoctorado— en los que se formen investigadores y otros profesionales que hacen
parte del SNIA; la formulacion y ejecucion de programas y cursos a escala territorial —
presenciales y especialmente virtuales— para la capacitacion, formacion y transferencia
de nuevos conocimientos y tecnologias productivas a los actores del sector
agropecuario; el desarrollo y fortalecimiento de la vinculacion activa, en los diversos
componentes del SNIA, de las universidades —con sus centros y grupos de
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investigacion—y los institutos tecnologicos regionales; la ampliacion y fortalecimiento
de los vinculos de trabajo entre los centros de investigacion de las universidades, los
de Agrosavia, el Centro Internacional de Agricultura Tropical (CIAT) y los del sector
privado —Cenicafé, Cenicaiia, Cenipalma, etc.— y promover la realizacion, en forma
colaborativa, de programas y proyectos de ciencia, tecnologia e innovacion para
optimizar el uso de las capacidades y los recursos disponibles.

La modernizacién y profundizacion del sistema financiero rural vy
particularmente el de crédito agropecuario mediante un mayor desarrollo del
sistema financiero rural en el que, ademas del Banco Agrario, la banca privada juegue
un papel muy importante; acelerar los procesos de transformacion interna del Banco
Agrario para que sea mas eficiente; establecer como norma que la cobertura del Fondo
Agropecuario de Garantias (FAG) no debe ser mayor al 70 % y que este instrumento
solo debe otorgarse a los pequefios y medianos productores agropecuarios; explorar
con el Fondo Nacional de Garantias (FNG) nuevas formas de garantias para ampliar el
acceso al crédito de los pequefios y medianos productores del agro; dedicar una parte
de las ganancias anuales de Finagro a garantizar el adecuado desarrollo del seguro
agropecuario en el pais; en materia de crédito, poner en practica lo que sefialan diversos
estudios internacionales y nacionales: mas que subsidios, lo que necesitan los
productores agropecuarios, incluidos los pequefios, es el acceso efectivo al crédito y
que las condiciones de plazo y pagos se adapten a los flujos de sus proyectos; revisar
la pertinencia y eficacia de la politica de subsidios al crédito agropecuario, precisando
en qué condiciones, para qué y qué tan eficientes y eficaces son; privilegiar,
especialmente en los recursos de Finagro, la asignacion de los créditos de largo plazo
para la formacion de capital sobre los de corto plazo —capital de trabajo—.

La expansion de la cobertura de riego y drenaje mediante la puesta en marcha de
convocatorias semestrales para la financiacion de proyectos productivos de diversos
tamafios, debidamente estructurados, que requieran el financiamiento publico —
particularmente del MADR- del correspondiente componente de riego o drenaje; la
dotacion de mayores recursos al ICR para adecuacion de tierras, al tiempo que se
facilite el acceso de los pequefios productores a este instrumento; la evaluacion y
revision de la linea de crédito de Finagro y en consecuencia la aplicacion de los ajustes
necesarios para impulsar el riego privado; creacion de una linea de crédito en Finagro
para financiar la construccion de reservorios en las unidades de produccion
agropecuarias; la modernizacion de los esquemas de gestion de los sistemas de riego
publico, incluida la capacidad de estructuracion y formulaciéon de proyectos de
inversion.

La ampliacion de los servicios de extension y asistencia técnica agropecuaria
mediante la vinculacion de las universidades y los institutos tecnologicos agropecuarios
a la prestacion de la extension y la asistencia técnica, con lo cual se podria conseguir
que los grupos de investigacion de las universidades estrechen vinculos con los
agricultores y asi sea mas pertinente la investigacion aplicada; impulsar el trabajo
coordinado del MADR y la ADR en materia de extension y asistencia técnica con las
secretarias de agricultura, tanto departamentales como municipales; que en materia de
extension y asistencia técnica, el MADR y la ADR trabajen mas estrechamente con los
gremios que tienen este servicio; reconocer y divulgar, como lo hace la comunidad
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académica internacional, los casos exitosos y que sirven de ejemplo, como el del
servicio de extension de la Federacion Nacional de Cafeteros de Colombia; mantener
vigentes las normas que establecen la gratuidad del servicio de asistencia técnica y
extension para los pequefios productores; el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural deberia trabajar mas estrechamente con el ministerio de las TIC para la
ampliacion, en las zonas rurales, de los distintos servicios de las tecnologias de la
informacién y las comunicaciones como, entre otros, la internet, la telefonia celular, la
sefal basica de television; paralelamente, facilitar el acceso de los hogares rurales a
estos servicios; la mayor ampliacion y el acceso rural a las TIC facilitarian el uso de
estos medios y tecnologias en algunos servicios productivos agropecuarios, como la
extension y asistencia técnica y la capacitacion, lo que deberia motivar al MADR a
promover su utilizacién en los programas y proyectos que se financien con recursos
publicos.

o Elfortalecimiento y actualizacion de las politicas sanitarias y del sistema nacional
de medidas sanitarias y fitosanitarias mediante la ampliacion y mejoramiento de las
capacidades institucionales del ICA y el Invima, y muy especialmente de su capital
humano especializado en ese sistema; fortalecer las capacidades institucionales en
materia de inspeccion en los puntos de la cadena de suministro; impulsar los procesos
de certificacion de los procesos y los productos, especialmente de los bienes de
exportacion. Entre ellos deben considerarse las buenas practicas agricolas, ganaderas y
de manufactura.

Respecto a la institucionalidad territorial agropecuaria, y retomando la propuesta de Perfetti
(2013), se recomienda la creacidon y puesta en marcha, a escala departamental y para sus
correspondientes productos agropecuarios y agroindustriales mas importantes, del arreglo
institucional de la triple hélice: universidad-Estado-empresa. Segun el caso, dentro de los tres
ejes principales se incluiria a los centros de investigacion, los gremios, las asociaciones de
productores y a los otros servicios productivos como el crédito, la extension y la asistencia
técnica.

Como resultado del trabajo del arreglo institucional se deberan constituir y formalizar las
agendas y acuerdos especificos para el desarrollo productivo sectorial en los departamentos del
pais. Estas agendas deberan convertirse en programas y proyectos para su cofinanciacion por
parte del Gobierno nacional y de los otros actores territoriales involucrados.

La puesta en marcha del arreglo universidad-Estado-empresa requiere, a escala territorial, el
fortalecimiento de la institucionalidad publica sectorial y del claro liderazgo del sector privado,
bajo un esquema de corresponsabilidad en el proceso de desarrollo agropecuario en el que se
creen las condiciones para que tanto la iniciativa como la inversion privada, sin distingo del
tamafio de los productores agropecuarios, florezcan. Por su parte, la funcion del Gobierno
nacional serd crear las condiciones para el avance y consolidacion del proceso de desarrollo
agropecuario territorial, pero no sera determinante de este, pues en este contexto la
responsabilidad recae necesariamente en los territorios. En este sentido, las matrices de
cofinanciacion son un esquema util para precisar el caracter y alcance del apoyo del Gobierno
central.
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e Son varias las enseflanzas que arrojan los ejercicios empiricos realizados con base en la
informacion del CNA de 2014 para efectos de la politica publica:

O

Si bien el aumento del area sembrada incrementa la produccién, no necesariamente
eleva la productividad de los cultivos estudiados. Sin mayor productividad, los
productores que se vean beneficiados con la entrega de tierras no necesariamente van
a ser competitivos y tampoco van a mejorar sus ingresos. La estrategia unica de entrega
de tierras no es una buena salida al problema de la tierra en Colombia. Como lo sefiala
De Janvry (2016), la sola entrega de tierra no basta y no garantiza un mejoramiento de
los ingresos y condiciones de vida de los productores beneficiados con la tierra; por tal
motivo es imperioso, entonces, dotarlos de los servicios productivos que propone este
estudio.

Es innegable la importancia de reducir la informalidad en la tenencia de los titulos de
propiedad. Esta afecta a la mayoria de las UPA y disminuye su eficiencia técnica. Esta
conclusion refuerza el llamado que se hace en el capitulo IV para acelerar ese proceso,
por su importancia para el desarrollo y la transformacion productiva de los pequefios
productores y el desarrollo general del agro colombiano.

La distancia, entendida como cercania y acceso a los mercados, también afecta la
eficiencia técnica. Esto puede mejorar con mas y mejores vias, especialmente las
secundarias y terciarias —o vias veredales—, como es el proposito del actual Gobierno.

La baja precipitacion puede afectar también la eficiencia técnica de muchos productos
y puede ser sustituida con riego. De ahi la importancia de que el Gobierno defina una
politica nacional de riego y, en especial, adelante acciones de politica que impulsen el
acceso al riego de los pequefios productores, individual o colectivamente, como se
recomienda en el capitulo V y en las acciones de politica que en esta materia se
detallaron anteriormente. De hecho, el ejercicio con riego mostrd que unos cuantos
productos —la papa, el limén y el cacao— eran mas eficientes si tenian riego.

El crédito, con un bajo nivel de utilizacion en la totalidad de los productos estudiados,
puede ser determinante. Segln el ejercicio, la mayor parte de las UPA que tuvieron
acceso a crédito registraron una mayor eficiencia técnica. Aca puede haber un problema
de seleccion, pues solo se les concede a los mejores y menos riesgosos.

La region Andina y la Orinoquia registran mayor eficiencia técnica. La region Pacifica
es determinante solo en algunos productos, como el aguacate, con asistencia técnica.
La region Caribe es ineficiente; lo es aun en el caso de la yuca, donde se produce la
mayor parte. La region Caribe es menos eficiente que la Orinoquia o la region Andina:
tiene una menor productividad relativa por hectareas. Sobre el desarrollo de la
altillanura en los departamentos del Meta y Vichada, ver recuadro 6 (pp. 167-168).

Para la eficiencia técnica es muy importante que la produccion tenga lugar en areas de
menos de 10 hectareas. Es el caso de la papa, la pifia, la yuca y, en algunos casos, el
aguacate. A los demas productos les va mejor en areas mas grandes. En el caso del
platano, la dimension del area no importa.

La violencia, variable ambiental de segunda etapa, afecta negativamente el producto
potencial de la mayoria de los productos analizados. El capitulo V, sobre servicios
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productivos, concluye sefialando con énfasis la importancia que tiene la seguridad
personal, la de las inversiones y de los negocios para el desarrollo del campo
colombiano.

o La asistencia técnica es un servicio al que poco recurren las UPA estudiadas, segln la
informacion censal. Una de las excepciones, el aguacate, permitié mostrar que con una
buena asistencia técnica se puede tener mas eficiencia técnica. Lo importante es que
este servicio se focalice adecuadamente, como argumentan Torres et al. (2021).

o Hay varios casos en los que los productos con crédito y riego tienen una mayor
eficiencia técnica, pero en términos de la brecha tecnologica estan mas distantes de la
metafrontera que las UPA que no tienen acceso a esos servicios. Es el caso de la yuca,
el aguacate —caso crédito e incluso caso asistencia técnica—, el limon y el cacao. Esto
sugiere una laguna cada vez més grande entre las mejores tecnologias disponibles y la
frontera de produccion de esos grupos. Para cerrar estas brechas es muy importante
asegurar que estos productores puedan acceder a la asistencia técnica o a la extension
agricola y, de ser el caso, a la capacitacion en las tecnologias de punta.

o Por otra parte, esta el caso en que unas UPA con menor acceso al crédito y al riego y
una mayor eficiencia técnica (platano) tienen una brecha tecnologica menor. Esto
significa que esas UPA tienen ventajas de produccion —sobre tecnologias de
produccion—, en comparacion con las UPA con mayor acceso.

VIII1.C. Costo fiscal

e Segun los resultados de los dos escenarios de costeo, es clara la inviabilidad de la meta
gubernamental inicial de entregar tres millones de hectireas a comunidades étnicas y a
campesinos durante el cuatrienio, no solo por la dificultad operativa e institucional que
representa, sino también por el costo que implicaria ($ 22 billones), el cual supera el
presupuesto de inversion estimado para el cuatrienio para la ANT: $ 16.4 billones.

e También la meta de entrega de titulos del PND (70.000) es a todas luces insuficiente para
atender las necesidades de la poblacion campesina y desvirtiia uno de los objetivos principales
de la reforma agraria: proveer de tierra a los pequefios productores agropecuarios para que
puedan mejorar sus ingresos y condiciones de vida. Al respecto, conviene recordar que la MTC
preveia la entrega de mas de 400.000 titulos con cargo al fondo de tierras durante los 15 afios
estimados para su ejecucion (DNP, 2015).

e El escenario alternativo plantea una meta de entrega de tierras de 1,5 millones de hectareas, tal
como lo indico el Gobierno recientemente. La meta revisada es mas viable, tanto desde el punto
de vista operativo como de disponibilidad de recursos de la ANT. Asi mismo, durante el
cuatrienio contempla la entrega de mas de 100.000 titulos a la poblacién campesina —superando
la meta del PND-.

e Para el costeo de inclusion productiva, el escenario alternativo sugiere tener en cuenta las
estructuras de costos de los cultivos transitorios y permanentes, asi como la inclusion de
servicios productivos esenciales: asistencia técnica integral y el riego intrapredial. Asi mismo,
se considera necesario impulsar el acceso al crédito de los beneficiarios de tierras. Todos estos
servicios deben ofrecerse de manera integral y articulada, con el fin de contribuir al desarrollo
de proyectos productivos rentables y sostenibles que aseguren el mejoramiento de las
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condiciones de vida de la poblacion campesina y el éxito de la politica de reforma agraria
integral.

En materia de formalizacién de predios rurales y catastro multipropdsito, los resultados del
escenario de costeo alternativo sugieren que es posible lograr mayores avances en estas areas y
con costos inferiores a los previstos en el escenario base. Para ello se requiere hacer un mejor
uso de la tecnologia y de la informacidn disponible y adoptar procesos mas agiles.

Al comparar el costo total de los dos escenarios, se tiene que, bajo el alternativo, la meta de
entrega de tierras es mas realista. Esta se acompanaria de un apoyo mas completo e integral
para el desarrollo de proyectos productivos. En este escenario, adicionalmente, se lograrian
mayores avances en el catastro multipropdsito y la formalizacion, todo lo anterior con un costo
estimado de $ 16,95 billones, cifra levemente superior al presupuesto de inversion de la ANT
durante el cuatrienio, y que representa un ahorro estimado de $ 8,1 billones con respecto al
escenario base.
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