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1. INTRODUCCION

En el marco del contrato de Asistencia Técnica COL 0000105990 celebrado entre el Centro
Latinoamericano para el Desarrollo Rural —-RIMISP y el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo —PNUD, que tiene como objeto desarrollar un “Estudio para evaluar los
incentivos/subsidios del sector agropecuario en Colombia con mayores efectos sobre la
biodiversidad en Colombia” como parte de la Fase II de la Iniciativa de Finanzas para la
Biodiversidad -BIOFIN, este documento contiene las propuestas de reforma desarrolladas para
los cuatro instrumentos de politica sectoriales priorizados en el marco del presente estudio.

Este documento tiene como propoésito presentar un analisis de los instrumentos priorizados a
partir de los resultados de los productos anteriores, que permita identificar los elementos criticos
que presenten oportunidades de mejora en términos de los efectos perjudiciales que pueden tener
estos instrumentos de politica agropecuaria para acelerar los motores de pérdida de biodiversidad.
Asi mismo, presenta el desarrollo de los elementos técnicos que seran la base para potenciar
acciones y medidas que ya se vienen desarrollando el sector agropecuario y que pueden ser
incorporadas en funciéon de una mayor pertinencia de los instrumentos sectoriales, conforme a los
objetivos propuestos en el marco de accion de BIOFIN.

Este documento se compone de 7 secciones: la primera corresponde a la Introduccién, en donde
se presenta el objetivo y alcance del Producto 3; la segunda comprende un resumen de los
Antecedentes para la elaboracion de este trabajo, centrado principalmente en los resultados de los
productos anteriores del presente estudio; la tercera corresponde al Marco de Analisis a través del
cual se sustentan las oportunidades de mejora para cada uno de los instrumentos; la cuarta
contiene la Identificacion de los Elementos Criticos para la propuesta de oportunidades de mejora
a partir del analisis de cada uno de los instrumentos; la seccion quinta presenta una serie de
recomendaciones generales que pueden ser adoptadas por el sector agropecuario; la seccion sexta
desarrolla las oportunidades de mejora con los elementos clave para una ruta de reforma; y
finalmente la seccion séptima contiene las referencias bibliograficas que sustentan este trabajo.

2. ANTECEDENTES

Uno de los hallazgos més importantes del analisis geoespacial llevado a cabo en el marco de este
estudio es que se pudo verificar que existe un patron de cambio en las coberturas asociadas con
sistemas productivos agropecuarios, y que la transformacion de coberturas naturales no
necesariamente se puede explicar por la presencia de un tnico sistema productivo, sino que
responde mas a un modelo de ocupacion del territorio. En este sentido, existen en el sector
agropecuario algunos instrumentos de politica que facilitan o fomentan este modelo de ocupacion,
y por ende, tienen relacion con los fendmenos de pérdida de biodiversidad derivados y que puede
estar asociado a diversos sistemas productivos.

Lo anterior es de gran relevancia para hacer una correcta lectura de los resultados obtenidos en
este estudio: si bien los impactos negativos analizados solo se suceden cuando los productores
hacen uso de los beneficios otorgados por los instrumentos para desarrollar su sistema de
produccidn, estos impactos surgen a partir de a las omisiones y falencias en el disefio y operacién
de los instrumentos, las cuales permiten (e incluso fomentan) que se haga un uso de los mismos
que resulte perjudicial para el medio ambiente y la biodiversidad. En este sentido, la
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responsabilidad de cambiar esta situacién recae en el instrumento de politica y no en los
beneficiarios.

Este estudio reconoce y retoma los avances que se han hecho por parte de la Unidad de
Planificaciéon Rural Agropecuaria -UPRA en el desarrollo de instrumentos de ordenamiento
productivo que contribuyan, entre otros propoésitos, a estabilizar y disminuir la pérdida de
ecosistemas de importancia ambiental.

Un primer instrumento a resaltar lo conforma la Frontera Agricola Nacional, definida en el afo
2018 con el proposito de contribuir a la formulacién y focalizacion de la gestion de la politica
publica del sector agropecuario y de desarrollo rural. Esta frontera establece el limite del suelo
rural que separa las areas en las cuales se permite el desarrollo de actividades agropecuarias de
aquellas en las que estas actividades se encuentran excluidas por mandato de ley, entre las cuales
se incluyen las areas de especial importancia ecoldogica (MADR y UPRA, 2018).

Asi mismo, enmarcados dentro de la frontera agricola nacional, la UPRA ha llevado a cabo
procesos de zonificacién que tienen como propoésito identificar las zonas del pais con mayor
aptitud para el desarrollo de actividades agropecuarias de caracter productivo, a partir del analisis
de las condiciones fisicas, climaticas, ecosistémicas y socioeconomicas de los territorios del pais
(UPRA, s.f.). Este analisis incluye criterios en el componente socio-ecosistémico asociados con el
cambio de cobertura, la variacion del contenido estimado de carbono, la apropiaciéon de agua, la
amenaza por incendios de la cobertura vegetal y la integridad ecoldgica, Actualmente Colombia
cuenta con zonificaciones de aptitud para 25 sistemas productivos identificados como prioritarios.

Mas recientemente, con el objetivo de impulsar la transformacion productiva, la competitividad
agropecuaria y el desarrollo rural en Colombia, y siguiendo las orientaciones estipuladas en el Plan
Nacional de Desarrollo 2018-2022, la UPRA ha venido desarrollando Planes de Ordenamiento
Productivo —POP para algunas cadenas agropecuarias priorizadas, entre las que se encuentran la
cadena lactea, la carnica bovina, el maizy el arroz. Estos planes, en términos generales, consignan
los lineamientos de politica, los planes de acciéon con vision a 20 afios y los planes maestros de
reconversion de las cadenas mencionadas.

Un ejemplo practico de la incidencia que pueden tener estos elementos en la planificaciéon y
gestion de los instrumentos sectoriales de politica a futuro lo representa la acogida que ha tenido
la zonificacion de aptitud de las tierras rurales elaborada por la UPRA en la configuracion de las
lineas de crédito para sistemas productivos definidas por la Comision Nacional de Crédito
Agropecuario —CNCA1 (CNCA, 2021). Precisamente, algunas de las recomendaciones presentadas
en la seccion 6 de este documento retoman estos elementos como insumos a tener en cuenta en el
desarrollo de una eventual ruta de reforma de los instrumentos priorizados.

2.1 Productos anteriores en el de este estudio

El presente estudio inici6 con el desarrollo de un inventario de instrumentos sectoriales, elaborado
a partir de una amplia tipologia de instrumentos de politica que amplia el &mbito de analisis mas
alla de los subsidios y las exenciones tributarias. Lo anterior permiti6é consolidar un inventario con
maés de 40 instrumentos, asi como la identificacién de los motores de pérdida y transformacion de
la biodiversidad en el sector agropecuario. Estos contenidos, incluidos dentro del marco de
andlisis del estudio, hacen parte del Producto 1 “Inventario Nacional de Instrumentos del sector
agropecuario con efectos sobre la biodiversidad en Colombia”.

1 Atendiendo a las orientaciones estipuladas en el Decreto Ley 902 de 2017
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El Producto 2, titulado “Revision y Analisis de Efectos en la Biodiversidad y Ecosistemas: analisis
de los instrumentos de politica”, recoge y presenta los hallazgos del relacionamiento entre el
comportamiento del cambio de uso del suelo asociado con la expansion de la frontera agropecuaria
y con la intensificacion de sistemas productivos2, y el establecimiento de procesos de ocupacion
del suelo como resultado del desarrollo de actividades agropecuarias. Asi mismo, presenta los
resultados del analisis acerca de como los procesos de ocupacion pueden darse como respuesta a
condiciones generadas por el disefio y la operacion de los instrumentos de politica sectoriales.

La revision y analisis presentados en el Producto 2 se compone de cuatro etapas generales,
desarrolladas en su mayoria de forma secuencial: 1) identificacion de las afectaciones a la
biodiversidad evidenciadas en el territorio; 2) zonificacion de las afectaciones; 3) anélisis de los
instrumentos de politica y su relacion con las afectaciones identificadas; y 4) priorizacion de los
instrumentos. A continuacion, se incluye una breve descripcion de cada una de las etapas
mencionadas:

1. La etapa de identificacion de afectaciones a la biodiversidad se centro6 en el anélisis de las
transiciones de coberturas vegetales, tanto naturales como transformadas, y su relacion
tanto con el cambio de uso del suelo por expansion de la frontera agropecuaria, como con
la intensificacion de sistemas productivos al interior de esta frontera. Este analisis, que
abarco un periodo de 18 afios (2001 — 2018), permiti6 establecer los indices de afectacion
a nivel municipal de cada uno de los distintos fenémenos estudiados durante dicho
periodo: expansion de la frontera agropecuaria; cambios en la cobertura bosque no-
bosque; intensificacion de sistemas productivos; e indice de deforestacion relativas.

Para establecer estos indices de afectacion a nivel municipal, el equipo consultor llevo a
cabo un andlisis espacial del territorio nacional, cuyo objetivo fue el de proporcionar
informacion geografica y alfanumérica que permitiera inferir relaciones y patrones entre
las afectaciones derivadas de los fendémenos analizados, y los sistemas productivos
agropecuarios presentes en los territorios afectados. Igualmente, este analisis se
complemento con la revision del comportamiento predial en un caso regional de estudio,
focalizado en el Departamento de Caqueta.

2. Una vez establecidos los indices de afectacion de cada uno de los fenémenos analizados a
nivel municipal, se llevd a cabo la zonificacion de las afectaciones, la cual consistié en
identificar los municipios que explicaban un porcentaje significativo del total estimado por
afectacion a nivel de biorregiong. Para el fendémeno de nimero de Ha. naturales
transformadas por expansion de la frontera agropecuaria entre 2001 — 20115, por ejemplo,

2 Motores 1, 2 y 3 de pérdida y transformacion de la biodiversidad en el sector agropecuario presentados en el
Producto 1

3 La definicion especifica de cada uno de los fenémenos utilizada en el presente estudio, asi como los criterios de
seleccion de los municipios utilizados para la etapa de zonificacién de cada uno de los fenémenos, se explican en
detalle en los contenidos del Numeral 5 del Producto 2. Con respecto al indice de Deforestacion Relativa, sin embargo,
vale la pena mencionar que este mide la pérdida porcentual de las coberturas naturales de un territorio, lo cual
permitio identificar territorios con pérdidas de coberturas naturales poco significativas en términos absolutos, pero
proporcionalmente bastante significativas
4 Se decidi6 hacer un anélisis por cada una de las 5 biorregiones partiendo de la premisa de que la pérdida de
biodiversidad en Colombia es un fen6meno diferenciado regionalmente, y con el proposito de lograr la mayor
representatividad en términos territoriales y de diversidad biologica
5 La razon para no llevar a cabo el analisis de los fenémenos estudiados durante todo el periodo analizado (2001 —
2018) estuvo relacionada exclusivamente con las limitantes derivada del tipo de insumos disponibles, los cuales en su
mayoria abarcan de manera parcial dicho periodo

6
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se tuvieron en cuenta los municipios que explicaban al menos el 50% de este fen6meno por
biorregion, lo cual derivo en un universo de 96 municipios.

Dada la cantidad de municipios identificados por cada uno de los fendémenos analizados,
el paso siguiente fue el de establecer agrupaciones municipales que permitieran simplificar
el anéalisis, manteniendo sin embargo una escala territorial. Esta zonificacion de las
afectaciones permiti6 evidenciar la relacion, a nivel de agrupaciones municipales, entre los
sistemas productivos agropecuarios presentes y las afectaciones a los ecosistemas y los
servicios ambientales de los cuales dependen las especies de flora, fauna y
microorganismos presentes en el territorio.

3. La etapa de anélisis de los instrumentos de politica y su relacién con las afectaciones
identificadasé6, se desarrollo a partir del establecimiento de un conjunto de criterios que
dieran cuenta de si se tienen o no consideraciones en el diseno, la operacion y el
seguimiento de instrumentos que permitieran mitigar o compensar las afectaciones a la
biodiversidad. Este anélisis se llevd a cabo con base en la metodologia del Kit de
Herramientas para Identificar y Reformar los Incentivos Perjudiciales para la
Biodiversidad, elaborado por el Instituto Europeo para la Politica Ambiental (IEEP, 2017).
En consecuencia, este analisis se centr6 en una revision de los siguientes criterios:

e Criterios de asociacién: enfocados en la identificacion de vinculos entre los
instrumentos y los motores de pérdida de biodiversidad analizados, ya fuera por su
relacion con las zonas de afectacion identificadas7, o con los principales sistemas
productivos agropecuarios asociados con afectaciones a la biodiversidad.

e Criterios de disefio: enfocados en la identificacion de lineamientos y consideraciones
ambientales, tanto en las condiciones de acceso, como en las condiciones de
localizacion, de operacién y de gobernanza del instrumento.

e Criterios de viabilidad: enfocados en la estimacién de 1) el potencial de reforma del
instrumento, derivado de su importancia estratégica actual y de la complejidad del tipo
de reforma requerido; y 2) de las oportunidades para la accién, derivadas de los
obstéculos politicos y/o técnicos que se pudieran presentar, asi como de la posibilidad
de contar con un aliado o una ventana de oportunidad para llevar a cabo los ajustes
propuestos.

4. La etapa de priorizacion de los instrumentos se dividi6 a su vez en dos fases. En una
primera fase, gracias al anélisis de los instrumentos a la luz de los criterios establecidos, se
llevo a cabo una preseleccion de 15 de los instrumentos contenidos en el inventario, los
cuales presentaban en menor o mayor medida relaciéon con las zonas de afectacion
identificadas y/o con el eslabon de produccion primaria de los sistemas productivos

6 Este analisis se realiz6 principalmente a partir de la revisién de los marcos normativos de los instrumentos, con
excepcion de los instrumentos financieros gestionados por FINAGRO, para los cuales de manera complementaria se
cont6 con informacion detallada sobre su focalizacién y operacion a nivel municipal

7 Particularmente relevante para los instrumentos de Tierras y Ordenamiento Territorial



agropecuarios presentes en dichas zonas. La Tabla 1 muestra los instrumentos
preseleccionados en esta 12 fase.

Tabla 1: Instrumentos de politica preseleccionados

D(Q C C 0 (1€ PO i

Certificado de Incentivo a la Capitalizaciéon Rural - ICR

Linea Especial de Crédito -LEC

Fondo Agropecuario de Garantias -FAG

Incentivo al Seguro Agropecuario -ISA

Fondo de Microfinanzas Rurales -FMR

Incentivo al Almacenamiento del Arroz

Politica Nacional para mejorar la competitividad del sector lacteo

colombiano

St Precio minimo de la leche

prod 0 Cuota de fomento de cereales
Cuota de fomento arrocero
Exenciones y exclusiones de impuestos asociados a la produccion
agropecuaria
Barrido Predial Integral con fines de Ordenamiento Social de la
Propiedad

errasy O Adjudicacion de baldios a personas naturales
Deslinde, recuperacion y administracién de playones comunales
Gestion en Zonas de Reserva Forestal -ZRF Nacionales
Fuente: elaboracion propia

Esta preseleccion sirviéo como insumo para la segunda fase de esta etapa, la cual consistio en la
realizacion de un Taller de Expertos para la priorizacion de los instrumentos

La priorizacion constituy6 una de las acciones mas minuciosas del estudio presentado, dada su
relevancia en los resultados finales. Si bien el analisis desarrollado hasta este punto permitio
inferir posibles relaciones entre los motores de pérdida de biodiversidad y los instrumentos de
politica sectoriales analizados, estas inferencias no reflejan necesariamente una relacion de
causalidad entre los instrumentos de politica preseleccionados y los efectos negativos
identificados. En este sentido, desde un primer momento fue clara la necesidad de poder contar
con la experiencia y conocimientos de terceros en la seleccion final de los 4 instrumentos
sectoriales de politica mas estratégicos a partir de su pertinencia para ser objeto de reforma.

Como consecuencia de lo anterior, se decidié desarrollar una actividad tipo taller, con el proposito
especifico de convocar a diferentes expertos que ayudaran a elaborar un ranking de los
instrumentos sectoriales de politica, a partir de los instrumentos preseleccionados. Esta actividad
contd con la participacion de 15 funcionarios y colaboradores de entidades del Gobierno, de
organizaciones intergubernamentales, de iniciativas de cooperacion internacional y de la
academia y la sociedad civil, con conocimiento técnico y experiencia en los ambitos de
biodiversidad, tierras, agricultura y ganaderia en Colombia. Como actividad preliminar, a todos
los participantes se les compartieron los insumos desarrollados hasta ese momento por parte del
equipo consultor, con el fin de contar con una base comtn de informacion.

Durante el desarrollo de la actividad, se les solicitd a los participantes que realizaran una
comparacion por pares de los 6 criterios trazadores o de priorizacion establecidos por el equipo
consultor para poder llevar a cabo la priorizacién de los instrumentos . A continuacion, se
comparten los criterios establecidos para el desarrollo de esta actividad.



Tabla 2: criterios trazadores o de priorizacion

Criterios Definicion

Medida en que la presencia o ausencia de condicionantes de acceso y localizaciéon
del instrumento para los beneficiarios/usuarios ha acelerado los motores de
pérdida de biodiversidad. Este criterio busca medir el impacto del instrumento
desde su disefio

Condiciones de acceso y
localizacién desde el
diseno

. . 9| Medida en que la operacion del instrumento ha acelerado los motores de pérdida
Condiciones de operacién T . . .
de biodiversidad. Este criterio busca medir el impacto de la operacion.
Inclusion de criterios y

lineamientos para el
acceso y seguimiento

Factibilidad de incluir criterios y lineamientos dentro del marco normativo del
instrumento que minimicen o eviten los impactos negativos en la biodiversidad.

Factibilidad para la modificar el régimen de gobernanza del instrumento,
llehiite ot S8t definida como los mecanismos de cooperaciéon para coordinar una accién
de gobernanza conjunta del instrumento (seguimiento, evaluacion, asignacién de montos, etc.),
de tal forma que permita la inclusi6on de instancias ambientales.

. En términos de si el instrumento cuenta con una importancia estratégica dentro
Potencial de reforma ; s RN : .

del sector, asi como a la complejidad implicita en el tipo de reforma requerido
En términos de si una eventual reforma del instrumento presenta obstaculos
tanto técnicos como politicos para su implementacion, asi como si se cuenta con
un aliado politico o una ventana de oportunidad

Oportunidades para la
accion

Fuente: elaboracion propia

Esta accion dio como resultado la ponderacion de los criterios de priorizacion, insumo
fundamental para la segunda parte del taller, la cual consistié en solicitarle a los expertos que
valoraran cada uno de los instrumentos preseleccionados con respecto a cada uno de los criterios
de priorizacion. Esta valoracion, multiplicada por los valores ponderados de cada criterio,

permitioé como resultado obtener el ranking de instrumentos esperado.

Imagen 1: ponderacion de los criterios de seleccion

Condiciones de acceso y localizac
Condiciones de operacion

Inclusion de criterios y lineamientos para el acceso y seguimiento

Modificaciéon del régimen de gobernanza
Potencial de reforma

Oportunidades para la accion |

Fuente: elaboracion propia

9



Imagen 2: ranking de instrumentos priorizados (primeros 8 instrumentos)$

No. Instrumento de politica Promedio
ponderado

1 Deslinde, recuperacion y administraciéon de playones comunales
2  Gestién en Zonas de Reserva Forestal -ZRF Nacionales

- Politica Nacional para mejorar la competitividad del sector lacteo colombiano

Adjudicacion de baldios a personas naturales

- Cuota de fomento arrocero

. 8 [ Cuota de fomento de cereales
Instrumentos Tierras y OT
Instrumentos productivos
- Instrumentos financieros

Fuente: elaboracion propia

Es importante aclarar que, si bien los insumos obtenidos a través de la actividad de Taller de
expertos fueron fundamentales para la seleccion de los cuatro instrumentos sectoriales de politica
a los cuales formular orientaciones para una posible ruta de reforma, de igual manera se tuvo en
cuenta el criterio de los especialistas integrantes del grupo consultor, quienes ademas de su
experiencia y conocimientos del sector, fueron participes del proceso de analisis que permitio la
identificacion y zonificacion de las afectaciones analizadas, asi como del posterior analisis de los
instrumentos.

Instrumentos priorizados

Al margen del ejercicio colectivo de ponderacion llevado a cabo, en el desarrollo del estudio el
equipo consultor pudo establecer que los instrumentos financieros son fundamentales dentro del
analisis considerando que son los instrumentos que mas recursos destinan mediante crédito el
crédito de fomento o a través de subsidios en distintas actividades de la cadena de valor de los
sistemas productivos agropecuarios. Asi mismo, como lo demuestran los hallazgos del analisis de
instrumentos financieros del Producto 2, bien sea desde su disefio o a través de su operacion,
muchos de estos instrumentos han apoyado de manera significativa el desarrollo de los sistemas
productivos que se relacionan con los motores de pérdida identificados para este estudio.

En paralelo, como se menciona al inicio de este apartado, el anélisis geoespacial realizado en el
marco de este estudio permiti6 concluir que, en muchos casos, la transformacién de las coberturas
naturales por coberturas asociadas a actividades agropecuarias se explica a partir del modelo de
ocupacion del territorio que se relaciona también con politica de tierras. Este modelo contribuir a
acelerar la pérdida de biodiversidad via la expansion de la frontera agricola toda vez que esto se
relaciona con los diversos mecanismos de acceso y uso que. De manera particular, para el caso
estudiado, se encuentra que la dinAmica predial en el departamento del Caquet49,esta relacionada
con la pérdida de biodiversidad a través de patrones de ocupacién del territorio asociados con la
expansion de la frontera agropecuaria.

Los resultados obtenidos a partir del taller de expertos, en combinacion con las consideraciones
del equipo consultor recién mencionadas, permiti6 llevar a cabo la priorizacion definitiva de los

8 El ranking completo de instrumentos se puede consultar en el Anexo I del presente documento

9 El cual hace parte de los contenidos presentados en el Producto 2
10



cuatro instrumentos de politica para orientar una posible ruta de reforma, los cuales se presentan
a continuacioén:

Tabla 3: instrumentos priorizados para orientar una posible ruta de reforma

Instrumentos de la politica agropecuaria Instrumentos de Tierrasy

Ordenamiento Territorial

Lineas Especiales de Crédito y Crédito Deslinde, recuperacion y administraciéon de

de Fomento Agropecuario y Rural playones comunales

Politica Nacional para mejorar la Adjudicacion de baldios a personas naturales
competitividad del sector lacteo

colombiano

Fuente: elaboracion propia

3. MARCO DE ANALISIS PARA EL DISENO Y AJUSTE DE
INSTRUMENTOS DE POLITICA DEL SECTOR
AGROPECUARIO QUE EVITE GENERAR EFECTOS
NEGATIVOS EN LA BIODIVERSIDAD

Esta seccion tiene como objetivo presentar una base conceptual que permita comprender los
fundamentos tedricos, las problematicas y los desafios que deben considerarse al momento de
identificar las oportunidades de mejora que sustenten las rutas de reforma de los instrumentos
analizados.

3.1 Modalidades de crecimiento de la agricultura y su impacto sobre
la biodiversidad

La agricultura depende enteramente de la biodiversidad para su desarrollo, pero parad6jicamente,
segun como sea su modelo de crecimiento, puede generar perjuicios o pérdidas en materia de
biodiversidad. Frente a esta situacion, los instrumentos de politica tienen el potencial para evitar
o modular estos efectos indeseados.

El fundamento de los sistemas de produccion agropecuaria es el aprovechamiento de los recursos
bioldgicos y genéticos, buscando siempre mayores rendimientos y mejores caracteristicas de la
produccion para su uso; el paquete tecnoldgico, insumos y practicas productivas, se disefna para
buscar la mayor y mejor expresion de estas caracteristicas naturales.

Como desde muy temprano lo ha reconocido la teoria econémica, el crecimiento de la agricultura
se produce de dos grandes maneras: via expansion de la superficie aprovechada hacia nuevas
areas; o via incrementos de los rendimientos y la productividad en areas ya aprovechadas,

10 Como se menciona en el anélisis de instrumentos presentado en el Producto 2, debido a cambios en la politica sobre
incentivos del MADR realizada en el afio 2017, los recursos del Incentivo a la Capitalizacion Rural -ICR se redujeron
hasta el punto de que, practicamente, desde 2018, no se han realizado operaciones de crédito por medio de este
incentivo. En consecuencia, para esta etapa final del estudio se decidi6é reemplazar el ICR por otro de los principales
productos de FINAGRO como lo es el Crédito de Fomento Agropecuario y Rural

11



RIMISP

Centro Latinoamericano
bara el Desarrollo Rural

mediante el progreso tecnologico. Hoy en dia, cuando se han agotado muchas de las tierras aptas
para las actividades agropecuarias, a la par de que se ha avanzado incesantemente en los &mbitos
de ciencia y tecnologia, el crecimiento resulta cada vez méas del progreso o la intensificacion
tecnoldgica. En las dos vias se generan, a la manera de externalidades imprevistas, pérdidas o
deterioro de la biodiversidad.

En el caso de la expansion a nuevas areas, se sustituyen habitats naturales por agroecosistemas,
fendbmeno que se ha denominado en el contexto de las politicas de manejo sostenible de la
biodiversidad como Motor de Pérdida 1, que corresponde al cambio de uso del suelo. En el caso
del crecimiento por mayores rendimientos y productividad, se tiende a perder variabilidad
genética, asi como a contaminar los recursos naturales y a deteriorar los servicios ambientales de
los cuales dependen estrictamente los agroecosistemas para su desarrollo y resiliencia. Este
fenémeno se conoce como Motor de pérdida 2, que corresponde a la intensificacion tecnologica de
los sistemas de produccion.

En Colombia, en la actualidad, se presentan las dos vias de crecimiento de la agricultura, y, como
los datos lo corroboran, el crecimiento de la produccién a partir del crecimiento de los
rendimientos y la intensificacion tecnologica gana cada vez mas fuerza. Ambas vias de crecimiento
generan externalidades negativas. que se observan claramente, de una parte, como perdida y
sustitucion de la cobertura boscosa, y de otra, como deterioro de ecosistemas y reduccion de la
variabilidad genética.

Aun cuando se ha prestado mayor atenciéon a la pérdida de biodiversidad a nivel de habitats
naturales, causada por la deforestacion, lo cierto es que también se produce una pérdida de la
biodiversidad por reduccion de las bases genéticas. Este segundo fenémeno, a pesar de su grave
impacto para la agricultura dado que reduce las posibilidades de mejoras tecnologicas y de la
resiliencia de los agroecosistemas frente al cambios en el ambiente, pasa en buena medida
desapercibido y es objeto de muy poca atencion.

En este contexto, los instrumentos de politica del sector tienen mucho que aportar. Los
instrumentos de politica que apuntan a mejorar la produccion agropecuaria y el bienestar rural
pueden reducir o eliminar su indeseado impacto negativo sobre la biodiversidad, e incluso, si estan
adecuadamente disefiados y operados, contribuir a su conservaciéon y aprovechamiento sostenible.

3.2 Los perjuicios causados por los instrumentos agropecuarios
sobre la biodiversidad: externalidades negativas

El impacto perjudicial de los instrumentos de politica agropecuarios sobre la biodiversidad no es
intencional, y puede ser considerado como una externalidad negativa de incentivos que buscan
mejoras en la agricultura; por lo tanto, reducir o eliminar ese impacto negativo requiere de la
internalizacion de los potenciales costos ocasionados por los perjuicios sobre la biodiversidad, en
el diseno y operacion de los instrumentos. (Stiglitz, 2000; Coase, 1960)

Los instrumentos de politica se orientan a incrementar produccién de alimentos y materias primas
que necesita la economia, a mejorar los ingresos y a elevar el bienestar de la poblacion rural, pero
generalmente no consideran los costos del consumo y pérdida de la biodiversidad que implican
las actividades productivas beneficiadas o impulsadas por los instrumentos.

En gran medida, el deterioro del medio ambiente, la pérdida de biodiversidad y de los servicios
ecosistémicos asociados, se debe a la falla del mercado en reconocer el valor de estos recursos,
razon por la cual el crecimiento de los sistemas productivos, y en este caso, de aquellos apoyados
por los instrumentos, también conlleva el consumo de la biodiversidad de manera ineficiente
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(TEEB, p. 9). Este consumo muchas veces supera los limites de sus niveles de resiliencia y
reproduccion. (Torres, 1998). En la practica, el mercado y los sistemas productivos asumen que
estos son recursos de libre acceso, que se pueden consumir sin ningin costo, a pesar de que,
paradojicamente, su deterioro o pérdida reducen las posibilidades mismas de desarrollo de las
actividades agropecuarias.

Desde el punto de vista técnico, se trata de sistemas de producciéon No Sostenibles; y desde el
punto de vista econémico, se puede afirmar que los costos sociales (pérdida de existencia y
beneficios de la biodiversidad) superan crecientemente los costos privados (precios del productor
sin incluir el consumo de biodiversidad) de esos sistemas (Stiglitz, 2000).

Otra expresion de esta falla del mercado en reconocer el valor de los recursos naturales es el poco
incentivo generado por el mercado para la inversion privada en actividades de conservacion,
mantenimiento y suministro de estos recursos y servicios, dandole entonces a la biodiversidad las
caracteristicas de un Bien Publico, cuyo mantenimiento y suministro debe ser garantizado y/o
regulado por el Estado (Stiglitz, 2000; CDB, 2021). Este fenémeno se presenta particularmente
cuando se trata de bienes de dominio publico o privados de uso restringido, como es el caso de
Colombia y de muchos paises en el mundo. (Stiglitz, 2000). Cuando la tierra es de propiedad
privada, las restricciones de uso deben ser indemnizadas, pues no se puede imponer este costo a
un particular para garantizar el beneficio social (Stiglitz, 2000).

La solucion para evitar o reducir el impacto perjudicial de los instrumentos de politica
agropecuaria requiere, entonces, la internalizacion de los costos de perdida de la biodiversidad
mediante la incorporacion de regulaciones, mayormente condiciones de acceso para los
beneficiarios, que desincentiven las actividades de estos al aplicarlos a proyectos productivos que
pueden ser la causa de los perjuicios identificados. “Revelar el valor oculto de los servicios de los
ecosistemas por medio de técnicas de valoracién, en especial técnicas para la valoracion no
comercial, es un importante mecanismo para integrar las consideraciones sobre la diversidad
biologica en la adopcion de decisiones sobre la economia” (CDB, 2018).

Como es ampliamente reconocido, un objetivo central de la politica ambiental es el de lograr una
agricultura cada vez mas productiva y de mayores rendimientos para evitar presiones excesivas
sobre los recursos naturales remanentes. Sin embargo, la necesidad de evitar externalidades
negativas se traduce en que este desarrollo no puede darse de cualquier manera. Por el contrario,
este desarrollo debe de ser innovador, basado en sistemas tecnologicos menos dependientes del
consumo de insumos contaminantes y soportado en el potencial de los recursos biologicos.

3.3 Internalizar las externalidades negativas de los instrumentos
agropecuarios: prevenir perjuicios sobre la biodiversidad

Los perjuicios de los instrumentos de politica agropecuarios se pueden entender como una forma
de externalidad negativa que se causa indirectamente, porque solo ocurre efectivamente a través
de la ejecucion de las actividades o proyectos productivos que se benefician con los incentivos, los
cuales directamente generan los mencionados perjuicios.

Se asume que la expansion del drea agropecuaria mediante la deforestacion, o el crecimiento de la
producciéon con base en técnicas contaminantes, causan de por si deterioro o pérdida de la
biodiversidad, ain en ausencia de la aplicacion de instrumentos. El instrumento, entonces, no es
quien genera inicialmente la pérdida y el deterioro, més si refuerza y da continuidad a estas
practicas, e inclusive puede darles incentivos aiin mayores, al hacerlas mas rentables (TEEB,
2009). En este sentido, es necesario que los instrumentos de politica contribuyan a internalizar el
posible impacto negativo que puede ser causado por las actividades que pretenden fomentar, con
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el fin de reducir las fallas de mercado, y asegurar los objetivos del bienestar asociados tanto con la
produccion y el bienestar como con la biodiversidad.

Otro asunto, que debera considerar la politica ptblica en su momento, es la adopcion de
instrumentos dirigidos especificamente a incentivar a los productores y sus actuales sistemas de
produccion a internalizar los costos ambientales o de pérdida de biodiversidad, a través de multas
o de impuestos, los cuales se constituyan en incentivos para eliminar la actividad perjudicial
(Coase, 1960). No obstante, en el caso de la biodiversidad, cuya conservaciéon y suministro se
asimila a un Bien Publico y cuya valoracion esta afectada por muchas incertidumbres, las
soluciones meramente relacionadas con impuestos, multas o asignacién de derechos no son
eficientes, pues no siempre evitan la pérdida ni siempre aseguran la debida restauracién, sin
contar con los costos de transaccion asociados (Stiglitz, 2000).

Por esta razon, la solucion a ese tipo de externalidad negativa es la regulaciéon del acceso al
incentivo que establece el instrumento, a través de condiciones que tienen como objeto prevenir
los perjuicios y que se deben cumplir a través de los proyectos para los que se apruebe el incentivo.
A diferencia de lo que se aplica a nivel de las empresas, donde la externalidad se busca solucionar
mediante la internalizacion de los costos relacionados con el consumo de los recursos naturales y
los servicios ambientales a los cuales el mercado no asigna un precio o un valor; en el caso de los
instrumentos de politica, la internalizacion de la externalidad negativa indirecta se puede abordar
estableciendo regulaciones o condiciones a través de las cuales la empresa o unidad beneficiada
haga la internalizacion practica de los costos correspondientes.

La forma de establecer las condiciones de acceso y ejecucion, a través de las cuales se busca
expresar el valor de los recursos naturales amenazados, se asimila més a un analisis de riesgo de
pérdida o deterioro, que a un método de valoraciéon econémica per se. Y en el mismo sentido, se
puede aplicar el Principio de Precaucién para establecer las medidas de protecciéon adecuadas.
Cuantificar y, mas auin, valorar con precisiéon el impacto de un particular subsidio sobre el
crecimiento de un sistema productivo y luego el impacto de ese crecimiento sobre la biodiversidad,
es un ejercicio complejo para el cual normalmente no existe la informacién técnica y econémica
deseada. Pero esto no significa que se pueda desconocer que el crecimiento del sistema productivo
puede causar deterioro o pérdida (Delacamara, 2008). Esta situaciéon de existencia de evidencias
del dafio, pero incertidumbre frente a su impacto especifico, “demuestra la necesidad de aplicar
enfoques de precaucion (...). Es necesario asegurar que el disefio del instrumento busque prevenir
el perjuicio sobre la biodiversidad” (TEEB, 2009, p. 10). De esta manera se pueden evitar dafios y
pérdidas mayores o costos de remediar.

Lo anterior muestra la necesidad urgente de avanzar en estudios especificos sobre los perjuicios
del cambio de usos del suelo al deforestar, o sobre el nivel de erosiéon genética en un particular
producto, puesto que los hébitats y los ecosistemas, las poblaciones, los endemismos, etc., son
distintos en cada caso, y por lo tanto representar diferente perjuicio. Por esta razon valorar el
impacto requiere pasar mas allda de medir las superficies afectadas. A medida que se vaya
obteniendo mejor informacién los instrumentos pueden ser modulados y afinados. Un “buen
instrumento desde el punto de vista ambiental, puede no solo prevenir el dafio, sino también
estimular la innovaciéon y la mejora de la practicas técnicas para avanzar en sistemas mas
sostenibles” (ibid., p. 11). Por su parte, la prevencion de perjuicios sobre la biodiversidad, en
cualquiera de sus niveles (habitats, ecosistemas, especies, poblaciones o genes), se pueden
considerar “costos evitados”, que pueden conducir a beneficios sociales crecientes en la medida en
que también evitan incurrir en gastos crecientes de remediacion. (Delacamara, 2008).

Con base en la experiencia y en los datos disponibles sobre la pérdida de bosque, sobre su relacién
con la expansion de los sistemas de produccidon agropecuarios y sobre su multiple impacto
economico social y ambiental, se pueden identificar las medidas pertinentes para evitar la pérdida
o para hacer que se haga un uso o intervencion sostenible de los habitas o sobre los recursos de la
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biodiversidad. No se deben excluir taxativamente los intentos de valoracion econ6émica, pero,
reconociendo las dificultades que entranan estos ejercicios, y el hecho que, desde el punto de vista
del diseno y operacion de los instrumentos, el objetivo es prevenir y reducir el riesgo de pérdida o
deterioro, y no el de buscar un pago por el uso o por las medidas remediales, es justificable
proceder con el andlisis de los riesgos y con la aplicaciéon del principio de precaucién para
establecer las medidas de proteccion.

En consecuencia, los esfuerzos por hacer una valoraciéon econémica de lo que representan la
biodiversidad y los servicios ambientales en un entorno en particular, y lo que puede significar su
pérdida, deben estimularse como una manera complementaria de evidenciar los costos para la
sociedad, pero el establecimiento de medidas de proteccion para prevenir las pérdidas de
biodiversidad no debe depender solamente de este recurso. “lejos de lo que pudiera pensarse, la
valoracion de las externalidades no sustituye al proceso de decisién en ningtin momento.” (ibid.,

p. 10).

4. IDENTIFICACION DE ELEMENTOS CRITICOS PARA UNA
RUTA DE REFORMA.

Esta seccion tiene como objetivo retomar y ahondar en el analisis de los instrumentos sectoriales
de politica priorizados como parte de este estudio, con el fin de identificar elementos criticos que
presenten oportunidades de mejora en términos su disefio y/o su operacion.

Como resultado, se espera obtener un conjunto de elementos que sirvan de insumo para construir
las recomendaciones que orienten una ruta de reforma cuyo proposito sea el de minimizar o
eliminar los incentivos perversos que, de manera involuntaria, estén siendo generados por los
instrumentos de politica en la actualidad, y que tengan un efecto negativo en la biodiversidad.

En un primer momento, se presentaran los elementos criticos asociados con los instrumentos
priorizados de politica agropecuaria, asi como las consideraciones que han permitido su
identificacion, precedidos por una breve descripcion del instrumento -correspondiente.
Seguidamente, se desarrollara un ejercicio similar para el caso de los instrumentos de politica de
tierras.

4.1 Instrumentos de politica agropecuaria

Como se explico en la seccidon de Antecedentes del presente documento, este estudio ya cuenta con
un anélisis preliminar acerca de los instrumentos presentados a continuaciéonii. No obstante, con
el fin de enriquecer los insumos utilizados para la elaboracién de las recomendaciones de politica
presentadas, en esta etapa del estudio se ha llevado a cabo un segundo analisis mas exhaustivo de
los instrumentos priorizados en la etapa anterior, retomando los marcos normativos y los deméas
elementos disponibles que hacen referencia al disefio y operaciéon de los mismos. Este analisis
complementario se ha enfocado principalmente en identificar la presencia o ausencia de criterios
ambientales, y elementos de gestién del riesgo socioecoldgico en los aspectos de localizacion,
acceso, operacion y gobernanza. A continuacion, se describe la interpretacion con la cual se han
utilizado estos criterios en el marco de este estudio.

1 Los hallazgos derivados del analisis de estos instrumentos se presentan, de manera general, en las secciones finales
del Producto 2, y de forma un poco mas especifica, en las Fichas de Andlisis entregadas como parte de los anexos de
dicho producto
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e Los criterios de localizacion se refieren a todas aquellas consideraciones o lineamientos
que contemplen una condicion o restriccion de ordenamiento para la focalizacion del
instrumento

e Los criterios de acceso hacen referencia a los lineamientos y restricciones que se tienen en
cuenta al momento de seleccionar a los usuarios a quienes se les otorgara el beneficio
ofrecido

e Los criterios de operacion se refieren a los lineamientos y restricciones que condicionan el
desarrollo de las actividades productivas beneficiadas, incluyendo el seguimiento y los
mecanismos de verificacion, monitoreo y/o evaluaciéon dispuestos por el instrumento.

e Los criterios de gobernanza se refieren a los mecanismos previstos de coordinacion o
articulacion intersectorial e interinstitucional

Si bien dentro de los hallazgos y conclusiones del Producto 2 de la presente consultoria se
mencionan algunos elementos relacionados con las consideraciones que incorporan los
instrumentos analizados en cuanto a la gestion de riesgos asociados con efectos derivados de la
variabilidad y el cambio climatico, u otros fenémenos de estrés ambiental o biologico, estas
consideraciones toman una mayor relevancia dentro del anélisis complementario realizado en el
desarrollo de este producto.

La ausencia de criterios ambientales que permitan una apropiada gestion de la biodiversidad en
los instrumentos de politica agropecuariai2, ademas de favorecer los motores de pérdida de
biodiversidad, pueden afectar la resiliencia y adaptabilidad de los propios sistemas productivos,
ya que facilitan procesos de homogenizacion al reducir los niveles de diversidad biologica,
aumentando su vulnerabilidad ante posibles cambios y amenazas externas (Angeler, et. al, 2016).
De hecho, en la medida en que los agroecosistemas, y los sistemas naturales a diferentes escalas13
posean una la memoria ecolodgica diversa, la cual se obtiene en la medida en que haya diversidad
bioldgica, estos experimentaran un menor riesgo de colapso. La capacidad de los ecosistemas de
soportar cambios, amenazas y situaciones de incertidumbre, como por ejemplo los efectos del
cambio climético, sin que se cruce un punto de no retorno, serd mayor si estos poseen elementos
tales como una alta diversidad genética o una oferta adecuada de servicios ecosistémicos tales
como la formacion del suelo, la retencién y regulacion hidrica, o el control de emisiones de Gases
de Efecto Invernadero —GEL

Para el caso de Colombia, los dos instrumentos de politica agropecuaria presentados a
continuacion pueden ser relevantes para el fortalecimiento de la resiliencia de los sistemas
agropecuarios y de los entornos naturales que los sustentan, debido a su alta incidencia en la
configuracion de los agroecosistemas en el pais. Por lo tanto, los resultados en la profundizacion
del andlisis presente buscan también explorar elementos que favorezcan la resiliencia en relaciéon
con la gestion sostenible de la biodiversidad, para favorecer tanto los sistemas productivos como
los naturales, especialmente en un escenario futuro de cambio climatico.

12 Como se argumento en la definicion de los motores de pérdida de biodiversidad en agricultura (Producto 1)

13 Las escalas son los diferentes niveles de interrelaciéon que, por ejemplo, van desde el nivel de un solo cultivo hasta
las macro cuencas hidrograficas. Si la escala superior, que es la cuenca, pierde su capacidad de resiliencia, llevara el
cultivo al colapso; pero si el cultivo sobreexplota y acumula el agua generada por la cuenca hasta un punto en que esta
no puede prestar mas el servicio hidrico, la misma cuenca también colapsara junto a todos los subsistemas que posea
(Gunderson & Holling, 2002)
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4.1.1 Instrumentos financieros

El Crédito de Fomento Agropecuario y Rural -CFA es un instrumento de financiacion creado a la
par del sistema nacional de crédito agropecuario — FINAGRO, mediante la Ley 16 de 1990, con el
fin de impulsar la produccion agropecuaria en sus distintas fases de produccion. Este instrumento
se ha focalizado principalmente en pequenos y medianos productores. Por su parte, las Lineas
Especiales de Crédito con Tasa Subsidiada -LEC son lineas especializadas definidas entre el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural -MADR y la Comisién Nacional de Crédito
Agropecuario —CNCA, con el proposito de generar incentivos o para apoyar algin evento
especifico que afecte la competitividad del sector agropecuario en el pais. Las LEC son
reglamentadas bajo la Resolucion de 2016 de la CNCA, en cumplimiento de la Ley 1133 de 2007.
Estos dos instrumentos son de especial importancia en el pais al ser las principales lineas de
capitalizacion del sector agropecuario, otorgando respectivamente, para el 2020, $24.210.921y
$1.582.876 millones de pesos en financiacion (FINAGRO, 2021).

FINAGRO, al ser un banco de segundo piso, no otorga los recursos financieros de forma directa a
los productores, sino a través de instituciones financieras de primer piso. Sin embargo, para que
puedan gestionar los recursos provenientes del CFA, las LEC y los demas productos financieros de
FINAGRO, estas deben cumplir con las regulaciones y obligaciones que son definidas por la CNCA,
FINAGRO, el MADR y demés autoridades que regulen la actividad financiera y agropecuaria. Los
requisitos para acceder al crédito por medio de los intermediaros financieros, se recopilan a
continuacion:

I.  Que el intermediario financiero realice una evaluacion del riesgo segun lo dispuesto en la
normativa, y que esta sea reportada a FINAGRO
II.  En caso de obtener un resultado favorable en el estudio de crédito, los pequefios y
medianos productores deben reportar la actividad o proyecto a realizar y el monto
solicitado, mientras que los grandes productores deben estructurar y presentar un
proyecto de inversion
ITII.  Presentar el soporte del titulo valor a cargo del deudor, o un pagaré en caso de leasing.

Para la formulacién de una ruta de reforma que mitigue los motores de pérdida de biodiversidad
asociados a las Lineas Especiales de Crédito -LEC y al Crédito de Fomento Agropecuario y Rural -
CFA, se ha disefiado un proceso metodologico, el cual se presenta en la Imagen 3.
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Figura 1. Ruta de andlisis y revision de los instrumentos financieros, para el
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Fuente: elaboracion propia

Para este analisis, se tuvieron en cuenta:

Las relaciones identificadas entre las LEC otorgadas y los cultivos transitorios de arroz y
maiz, asi como la produccion pecuaria, al ser estos identificados como unos de los sistemas
productivos con mayor presencia en las zonas de mayor afectacion (Producto 2)

La informacion a nivel de municipio brindada por la Tercena Comisiéon Nacional de
Cambio Climatico -TCNCC, publicada por el IDEAM, MADS, DNP Y CANCILLERIA
(2017), para profundizar en las posibles afectaciones que tienen estos instrumentos sobre
los servicios ecosistémicos, y como las LEC y los CFA pueden influir en la configuracion de
los sistemas agropecuarios mas homogéneos. Se buscé una relaciéon entre la disminuciéon
y/o presion sobre los servicios ecosistémicos de regulacion hidrica y los montos otorgados.
Las condiciones de riesgo de los cultivos agricolas mencionados, con el fin de identificar
criterios de sostenibilidad para la operacion y acceso del sistema de crédito, que incluyan
acciones de mitigacion de los efectos de los motores de pérdida de biodiversidad
agropecuaria, y que a su vez no afecten la capacidad competitiva o productiva de los
sistemas productivos.

El marco conceptual de Panarquia de Sistemas Complejos Adaptativos propuesto por
Gunderson y Holling (2002), que permite entender las interrelaciones entre las diferentes
variables socio-ecolégicas a diferentes escalas y proponer soluciones segin la etapa en la
que se encuentre el sistemai4.

14 El modelo de Panarquia propone una estructura en la que los sistemas, incluidos los de la naturaleza (ej.: los
bosques) y de los humanos (ej.: el capitalismo), asi como los sistemas humano-naturales combinados (ej.: la
agricultura), estan interrelacionados en ciclos de crecimiento, acumulacion, reestructuracién y renovacion adaptativos
continuos. Para mas informacion sobre este marco conceptual, referirse al documento Panarchy: Understanding
Transformations in Systems of Humans and Nature. (Gunderson & Holling, 2002)
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Para el presente anélisis no se cont6 con la informacion de los montos asignados por cultivo por
parte de las LEC a nivel municipal, pero si de los montos otorgados por cada linea de crédito entre
2016y 2020. Debido a esto, se realiz6 una revision de los manuales de FINAGRO y las resoluciones
de la CNCA, entre el periodo 2016 — 2021, con especial énfasis en las especificaciones que existen
para cada una de las LEC creadas, con el fin de inferir si las LEC favorecen los cultivos mas
recurrentes en las zonas de mayor afectacion.

Para el caso del CFA, se cont6 con la informacién sobre montos generales de la linea de produccion
de las cadenas de arroz, maiz y lactea a nivel nacional, aunque no se cont6 con ninguna
informacion a nivel municipal. Igualmente, como en el caso de las LEC, se tuvieron en cuenta las
especificaciones brindadas en los manuales de crédito de FINAGRO en el periodo 2010 - 2021,y
para el periodo de 2018 a 2020, la informaciéon suministrada a nivel nacional del portal de
FINAGRO (2021).

Servicios ecosistémicos de regulacion hidrica

Con el fin de profundizar en la identificacion de relaciones entre las LEC y eventuales afectaciones
sobre los sistemas naturales y su capacidad para prestar servicios ecosistémicos, se utilizaron los
Indice de Presiéon Hidrica sobre el Ecosistema -IPH, de Demanda de Uso Pecuario y de Demanda
de Agua de Uso Agricola.

El IDH es un indicador de sensibilidad, que tiene una influencia directa en el riesgo frente al
cambio y las amenazas climaticas. El estado de este indicador puede interpretarse segin los
valores consignados en la Tabla 4.

Ecuacién 1. Indice de Presién Hidrica sobre el Ecosistema (IDEAM, 2015)

Y. Huellas Hidricasy,, , )
Disponibilidad de Agua en el ecosistemj

Indice de Presién Hidrica (IPH) =

Donde:

Y. Huellas Hidricas,,,;, = Es la sumatoria de las Huellas Hidricas Individuales de los

cultivos, que hacen referencia a la cantidad de agua verde’s que requieren de la cuenca y
ecosistema donde se encuentren para su funcionamiento.

Disponibilidad de Agua en el Ecosistema = Es la disponibilidad de agua verde disponible
en la cuenca.

Un mayor valor en el IPH se traduce en una mayor competencia por agua en la cuenca donde se
encuentra el agroecosistema, como consecuencia de una ampliacién en la frontera agropecuaria,
lo cual afecta de manera directa la sostenibilidad de la provision de servicios ecosistémicos de
formacion de suelo y primaria, y particularmente de regulacion hidrica (IDEAM, 2015). Esto se
debe a que, en la medida en que se remplace un ecosistema natural que se encuentra en equilibrio

15 El agua verde se define como agua almacenada en el suelo que soporta la vegetacion, y recarga las fuentes de agua
superficial o subterranea, de las cuales depende los agroecosistemas (IDEAM, 2015)
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con la cuenca por un agroecosistema que demande un aprovisionamiento del servicio hidrico a un
nivel mayor que aquel que permita una correcta regulacion hidrica, la demanda de este servicio
ecosistémico superara el limite ecol6gico16 local.

Tabla 4. Niveles de sensibilidad y limites ecoldogicos del IPH

Sensibilidad Nivel Descripciéon

Existe una situacion favorable para ecosistemas estratégicos en las
0.0-0.3 Bajo cuencas. Por encima de este valor, se puede suponer que se ha
superado el limite ecoldgico local.

Existe una alerta de evidencia de una demanda de agua verde por

0.3-0.5 Medio parte d.e los sistemas productivos, que supera el 30% del total
disponible.
Alto Existe evidencia de una situacion existente de competencia por
agua verde del sector.
Muy Alto . R P :
_ Critico Situacién limite en términos de competenCIa por agua verde.

Fuente: elaboracion propia

El indice de Demanda de Agua para uso Pecuario corresponde a el agua requerida para los
diferentes modulos de consumo en la linea de produccion del ganado pecuario. Por su parte, el
indice de Demanda de Agua para uso Agricola corresponde al agua requerida por cada cultivo
segun el area, la precipitacion media, el requerimiento especifico por tipo de plantacion, y las
pérdidas por evo-transpiracion y escorrentia. La metodologia de célculo es propuesta por el
IDEAM, y puede ser encontrada en el documento de Estimacion de la Demanda de Agua de 2010.
Estos indices dan un valor de cambio positivo en la demanda de agua verde y corresponden a un
criterio de amenaza que afecta de forma directamente proporcional al riesgo (Ecuacion 2). En la
medida en que la demanda de agua pecuaria y agricola sea mas alta, existe un mayor riesgo para
los sistemas de produccion agropecuaria y las funciones ecosistémicas. La amenaza puede ser a su
vez mitigada con buenas précticas de irrigaciéon, asi como con un uso sostenible del recurso
hidrico, con el fin de reducir la presiéon sobre el servicio de aprovisionamiento de agua de las
cuencas.

Los valores de IPH, Demanda de Agua de Uso Pecuario, y Demanda de Agua de Uso Agricola
fueron obtenidos a partir de los resultados municipales publicados en la TCNCC, y pueden ser
consultados en el Anexo 2.

Relacion de riesgo climatico agropecuario

Para encontrar oportunidades de reforma en las condiciones de acceso y operacion de las LEC y el
CFA que minimicen o eviten los efectos de los motores de pérdida de biodiversidad,
suficientemente generales para implementarse de manera transversal, y que a su vez no vayan en
detrimento de los objetivos de productividad y crecimiento de los sectores agropecuarios, se

16 os limites ecoldgicos no son valores estaticos, son umbrales que permiten definir si se estd entrando a una zona de
incertidumbre donde no es posible predecir el comportamiento. (Cadenasso, et.al, 2003) En el caso de los recursos
renovables que soportan los servicios ecosistémicos de los cuales dependen los sistemas productivos, el limite es
cuando la extraccion sobrepasa la regeneracion del servicio (Meadows, Randers, & Meadows, 2004).
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incluy6 en el presente documento una revision de resultados de analisis de riesgo climéatico. En el
ambito de los limites planetarios, el cambio climéatico y la pérdida de biodiversidad son las dos
amenazas que tienen mayor interrelacion entre si, y que por lo tanto deben ser gestionadas en
conjunto para promover la resiliencia de los sistemas socio-ecologicos de produccion de
alimentos.

Ecuacion 2. Ecuacion general de riesgo climatico (IDEAM et. al, 2017)

Riesgo = Amenaza X Vulnerabilid

Donde:
vl bilidad — Sensibilidad
ulnerabilidad = Capacidad Adaptativa
. . y Sensibilidad
iesgo = Amenaza Capacidad Adaptativa

Para relacionar el riesgo en sistemas agropecuarios con los cultivos priorizados, se tuvieron en
cuenta los indicadores de amenazas a la seguridad alimentaria de los cultivos de arroz y maiz,
tomados del Analisis de Vulnerabilidad y Riesgo Climatico de la Tercera Comunicacion Nacional
del Cambio Climatico - TCNCC (IDEAM, PNUD, MADS, DNP, CANCILLERIA, 2017), los cuales
fueron obtenidos a su vez del Notre Dame Global Adapatation Index (ND-GAIN, 2015) para
Colombia. Los indicadores miden el cambio en las superficies climaticamente 6ptimas para los
cultivos: a mayor aumento de la superficie del cultivo en cuestién sobre la capacidad 6ptima
climéatica para soportarlo, hay un aumento del riesgo de soportar la producciéon de alimentos de
esos cultivos en escenarios futuros de cambio climéatico. Al igual que con la demanda hidrica, el
riesgo que representan estas amenazas se puede mitigar con un aumento en la capacidad
adaptativa, la cual tiene una relaciéon directamente proporcional con el grado de asistencia técnica
(IDEAM et. al, 2017). En consecuencia, es de suponer que en la medida en que aumente el grado
de asistencia técnica, aumentara la capacidad adaptativa y se reducira el riesgo climatico. A
continuacion, se incluyen los valore de referencia de los indicadores mencionados.

Tabla 5. Niveles de referencia para las variables que comprenden el riesgo climatico

Referencia
Amenaza | Sensibilidad ggg;f:tiﬁg Vulnerabilidad | Riesgo
Bajo 0.44 0.23 0.43 0.14 0.16

Medio 0.31 0.64 0.15

Alto | o056 044 078
Muy Alto 066 065
Critico/6ptimo

(Cap. Adaptativa) :

Fuente: elaboracion propia

Estos indicadores fueron analizados a nivel municipal para los municipios priorizados por sus
altos indices de Deforestacion Relativa, y de Cambio de Cobertura Boscosa identificados en el
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Producto 217, y fueron calculadas las tendencias para los dos tipos de grupos caracterizados en
comparacion con la tendencia nacional.

Resultados para la afectacion de servicios eco-sistémicos hidricos

Como parte de los hallazgos, se encontr6 que, en los grupos municipales con mayores indices de
Deforestacion Relativa, hay una relacion positiva entre el Indice de Presiéon Hidrica al Ecosistema
y las Demandas de uso Pecuario y Agricola, con los recursos otorgados por las LEC a los sistemas
productivos priorizados (ver Grafica 1y 2). Esto soporta los hallazgos presentados en el Producto
2, donde se encontr6 que las LEC pueden estar de forma indirecta influenciando la expansion de
la frontera agropecuaria, ya que se aprecia que, a medida que se aumenta el monto de crédito y
subsidio otorgado para estos sistemas productivos también aumenta el nivel de competencia por
agua en la cuenca donde se encuentra el agroecosistema18, lo cual puede ser consecuencia de una
eventual ampliacion en la frontera agropecuaria.

Grifica 1: Indice de Presion Hidrica sobre el ecosistema vs recursos de LEC otorgados a
sistemas productivos priorizados
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de IPH por municipio de la TCNNC (IDEAM et. al, 2017).

17 Se utiliza el periodo de referencia de 2010 y 2018 debido a que es el periodo que coincide con los datos publicados.
18 Se observa una relacion positiva pero no se determina causalidad.
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Grafica 2. Demandas Hidricas Pecuarias y Agricolas vs recursos de las LEC otorgadas a
sistemas productivos priorizados y pecuario.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de IPH por municipio de la TCNNC (IDEAM et. al, 2017)

Los cultivos de arroz, maiz, palma y platano, identificados como los cultivos agricolas con mayor
presencia en las zonas de afectaciéon segin el andlisis geoespacial, son también aquellos con las
mayores huellas verdes hidricas en el pais, que aumentan de forma directa el indice de presion
hidrica al ecosistema, como muestra la ecuaciéon 1 (IDEAM, 2015). La UPRA, a través de la
definicion de la frontera agropecuaria y el desarrollo de los Planes de Ordenamiento Productivo
para las cadenas productivas carnica, lechera, de maiz y de arroz, ha desarrollado la zonificacion
para la focalizacion de los sistemas productivos beneficiarios de las LEC, de tal manera que se
adapten a las condiciones locales socio-ecologicas y no amplien la frontera agropecuaria. Como ya
se mencion6 en la seccion de Antecedentes, estos criterios de localizacion a partir de
consideraciones ambientales representan un elemento indispensable para ser escalado y
complementado con otras acciones de gestion.

La ausencia de otros criterios de gestion de recursos naturales, como el recurso hidrico, en las
asignaciones de crédito y beneficios, puede estar favoreciendo una homogenizacién hacia las
especies cultivadas, en detrimento de los sistemas naturales, haciendo que se supere el limite
ecologico de los ecosistemas. Este fenomeno, como se ha explicado antes, puede llevar al colapso
de los sistemas ecolégicos locales y, en consecuencia, de los sistemas agropecuarios que de ellos
dependen. La situacion anteriormente descrita ha incentivado en ocasiones procesos de
ampliacion de la frontera agropecuaria (Potsdam Institute for Climate Impact Research, 2014).

La gestion de los recursos naturales hidricos, en conjunto con otros servicios ecosistémicos que se
brindan a los agroecosistemas, es entonces uno de los elementos necesarios para tener en cuenta
en un proceso de reforma de los instrumentos financieros. Esto es debido a que la poca o nula
incidencia en la gestion de recursos hidricos y otros servicios que dependen de la biodiversidad,
aumenta el riesgo19 frente a amenazas climéticas y sobre la integridad de los ecosistemas
interrelacionados con los sistemas productivos.

19 La gestion de biodiversidad y recursos naturales, asi como las buenas précticas de irrigacion y la asistencia técnica,
son indicadores de capacidad adaptativa, las cuales son inversamente proporcionales al IPH que es un indicador de
sensibilidad. Si se aumenta el % de irrigacion bien adaptado, disminuye el riesgo causado por IPH.
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A pesar de que con los datos disponibles no fue posible inferir una relacion directa entre los
recursos otorgados por medio del Crédito Agropecuario y las Lineas Especiales de Crédito, y las
zonas con mayor grado de afectaciébn por cambio de coberturas naturales a coberturas
transformadas, si fue posible inferir una relaciéon positiva con los cultivos identificados en el
anélisis espacial (Producto 2). Para estos cultivos, que son considerados claves para la seguridad
alimentaria en Colombia, el cambio en las condiciones de superficie que sean oOptimas
climaticamente es una amenaza directa para la capacidad productiva de los agroecosistemas y
podria influenciar también la ampliacién de la frontera agricola (Potsdam Institute for Climate
Impact Research, 2014).

Los resultados para los cultivos de arroz y de maiz en los municipios de mayor afectacion
identificados en el Producto 2, demuestran que estos estan sobre el limite de su capacidad para
sostener su productividad frente a un escenario de cambio climéatico e incertidumbre, y pueden
estar sobrepasando los limites ecolégicos locales llevandolos a un escenario de posible colapso.
Esto es debido a que estos sistemas productivos son priorizados por sobre otros, lo que genera
posibles procesos de homogenizacion asociados a la intensificacion (ej. de diversidad genética) y
superando la capacidad 6ptima climatica para su produccion. En los resultados de la ND-GAIN
Country Index para Colombia, para el indicador sobre cambio a futuro de los cultivos de cereales
(arroz, maiz y trigo), demuestra un alto riesgo de vulnerabilidad y bajo nivel de adaptacion,
estando en niveles similares a Paises como Paptia Nueva Guinea, Gabon y la Republica
Democratica del Congo (ND- GAIN, 2019). En las Graficas 3 y 4 se puede apreciar que los
municipios seleccionados por altos indices de Deforestacion Relativa y Cambio de Cobertura
Boscosa han superado el limite de cambio 6ptimo climatico, y se encuentran en un nivel de
amenaza ente medio y critico.

Grafica 3. Cambio de superficie 6ptima climatica para los cultivos de maiz en municipios
priorizados por IDRy cambio de cobertura boscosa.
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Grafica 4. Cambio de superficie 6ptima climatica para los cultivos de arroz en municipios
priorizados por IDR y cambio de cobertura boscosa.
1.0000
0.9000
0.8000
0.7000 @ ® o

0.6000 @ o o % °
e o ° °
0.5000 L I L ® L]

0.4000
0.3000
0.2000
0.1000 ®

0.0000
0.000% 10.000% 20.000% 30.000% 40.000% 50.000% 60.000% 70.000% 80.000% 90.000%100.000%

% cultivada para arroz, del total cultivado por municipio

Cambio en cobertura éptima climatica
L]

® Municipios priorizados IDR ~ —@®— Limite ecolégico

Fuente: Elaboracion Propia a partir de los datos de la TCNCC (IDEAM et. al, 2017)

A partir de los insumos utilizados en el andlisis es posible inferir que el aumento en el crédito de
fomento en estas zonas puede indicidir en este fenémeno, ya que los valores de los créditos
otorgados para arroz, y maiz han aumentado en un promedio de 567% y 167% respectivamente en
el periodo de 2010-2020 (FINAGRO, 2020). Para los ultimos 3 afios, estos valores han
correspondido al 14% y 2% del total de crédito otorgado a cadenas productivas, recibiendo el
mayor porcentaje de financiacion las ganaderias de carne y leche, con un 16% (FINAGRO, 2021).
Igualmente, al ser el CFA un instrumento que maneja flujos de recursos en una escala superior y
puede influenciar en algin grado la configuracién de los subsistemas, representados por los
sistemas productivos, haciendo que se encuentre més diversidad biologica y adaptacion a las
capacidades ecologicas de donde se encuentren, o por el contrario infieran en la decision de
desarrollar un limitado tipo de sistema productivo, como es el caso presente (Gunderson &
Holling, 2002). La ausencia de criterios ambientales y de sostenibilidad suficientes en el
otorgamiento de recursos de crédito esta haciendo tender a los productores a buscar beneficiarse
en el corto plazo de donde mas encuentran recursos, lo cual puede llegar a explicar la repeticion
de agroecosistemas y que se estén sobrepasando los limites ecologicos.

La tendencia para las agrupaciones municipales con mayores indices de Deforestacion Relativa y
Cambio en cobertura boscosa, se corresponden con la tendencia nacional, pero son agravadas por
una baja capacidad adaptativa. Estas amenazas pueden ser mitigables a través de un mayor grado
de asistencia técnica enfocada en la adaptacion, razon por la cual para gestionar el riesgo
agropecuario este es un elemento por considerar.
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Tabla 6. Resultados de amenazas y grados de capacidad adaptiva en los grupos municipales

G1
G2
G3
G4
G5
G6
G7
G8
G9

priorizados por sus IDH y Cambios de Cobertura Boscosa (IVB).

Amenazas Capacidad Amenazas Capacidad

Adaptativa Adaptativa

Media| Media Media fsl;:’i%f:l; Media Med’ia Media gﬁi&%ﬂ;
Arroz | Maiz | Platano Técnica Arroz | Maiz | Platano Técnica

0.33 G1 0.22

7063 o033 0.25| |Gz 055 032 0.38

- 0.33 0.18| |G3 - 0.33 0.40

0.42 - 0.40 G4 - 0.33 0.41

- 0.32 0.22| |G5 0.23 - 0.33 0.18

- 0.25 0.40| |G6 - 0.32 0.28

~ 052 033 0.24| [G7 . 052 033 0.41

- 0.33 0.26| |G8 - 0.34 0.26

- 0.30 0.29| |G9 - 0.33 0.21

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos brindados en la TCNCC (IDEAM et. al, 2017)

Elementos criticos identificados

a)

b)

c)

d)

e)

Recapitulando, dentro de los elementos que se consideran criticos a incluir para evitar la
pérdida de biodiversidad que pueda estar asociada con los instrumentos financieros
analizados, se destacan:

Vincular, como parte de los criterios de operacion para los proyectos productivos
beneficiarios del sistema financiero agropecuario, un enfoque de gestion de recursos
naturales basado en servicios ecosistémicos de los que dependan los cultivos méas
frecuentes, y que sean brindados a escalas superiores por sistemas naturales no-
transformados e intervenidos. Un ejemplo, es la gestion de cuencas y cuerpos de agua, o
de los bosques limitrofes a la frontera agropecuaria

Desarrollar criterios de gestion de riesgo asociados a los motores de pérdida de
biodiversidad para los sistemas productivos que se encuentran en mayor repeticion dentro
y fuera de la frontera agropecuaria, que segtin lo determinado en la presente consultoria
(Producto 2) corresponde a los cultivos de arroz, maiz, platano, palma, y sistemas
pecuarios

Incorporar criterios asociados a la gestion de riesgo climatico, utilizando como referencia
la ecuacion base (ecuacion 1), de tal manera que se promuevan mejoras en la capacidad
adaptativa de los sistemas productivos

Generar sistemas de seguimiento sobre los criterios previamente establecidos por otros
sistemas, especialmente los criterios desarrollados por la Unidad de Planeacién Rural
Agropecuaria, sobre los limites de la frontera agricola y la vocacion productiva de la tierra
basada en criterios socio-ecologicos.
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4.1.2 Politica Nacional para mejorar la competitividad del sector lacteo
colombiano

El sector lacteo tiene para el pais una importancia econémica, social y de seguridad alimentaria
que lo convierte en estratégico dentro del ambito agropecuario. Dentro de su diagnoéstico, el
CONPES 3675 recoge que en 2008 este sector represento el 10,2% del PIB agropecuario y genero
578 mil empleos, 468 mil en actividades ganaderas de doble proposito y 110 mil en ganaderia
especializada (FEDEGAN, 2009, citado en DNP, 2010a). Para el afio 2019, una década mas tarde,
el sector aumento su participacion en 1,5 p.p., llegando a un 11,7%, ademas de pasar a generar 937
mil empleos, 677 mil en actividades ganaderas de doble propoésito y 260 mil en ganaderia
especializada (UPRA, 2020). Adicionalmente, la leche es considerada un producto prioritario
para garantizar la seguridad alimentaria, particularmente en la infancia y la ninez, gracias a su
alto valor nutricional.

Con el proposito de superar la baja competitividad del sector lacteo, de enfrentar la eventual
competencia por el ingreso al pais de productos lacteos en el marco de los acuerdos de libre
comercio adelantados por Colombia en los ultimos afnos, asi como de aprovechar las ventajas
comparativas que ofrece el sector para competir en otros mercados, el Consejo Nacional de Politica
Econdémica y Social expidio la Politica Nacional para Mejorar la Competitividad del Sector Lacteo
Colombiano, a través del documento CONPES 3675 de 2010 (DNP, 2010a). Esta politica tiene
como objetivo generar las estrategias e instrumentos que permitan disminuir los costos e
incrementar la productividad de la cadena lactea, para lo cual desarrolla cinco lineas de accion que
incluyen la disminucién de costos en el eslabon primario de la cadena, la promocion de esquemas
asociativos y de integracion horizontal y vertical, y el desarrollo de conglomerados productivos en
zonas con ventajas comparativas y competitivas, para la producciéon, procesamiento y
comercializacion de leche y sus derivados, entre otras. Igualmente, esta politica cuenta con un
horizonte de tiempo de 17 afios (va hasta el aflo 2027), asi como con un presupuesto de
financiacién de $453 mil millones de pesos, de los cuales el 85% corresponden a recursos
provenientes del Presupuesto Nacional de la Nacion, y el restante 15% corresponde a recursos de
cooperacion de la Union Europea (MADR y MINCIT, 2017).

De forma paralela, el Gobierno Nacional expidi6 la Consolidacion de la Politica Sanitaria y de
Inocuidad para las Cadenas Lactea y Carnica, a través del documento CONPES 3676 de 2010, con
el proposito de consolidar los aspectos sanitarios y de inocuidad como parte de los componentes
esenciales de la competitividad del sector (DNP, 2010b). Adicionalmente, en el marco de los
lineamientos de politica para la cadena lactea, se han formulado y puesto en marcha una serie de
iniciativas e instrumentos de politica complementarios, los cuales apuntan igualmente a lograr el
mejoramiento de la competitividad del sector. A continuacion, se incluye un listado de las
iniciativas e instrumentos de politica identificados que actualmente se encuentran vigentes:
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Tabla 7: Instrumentos e iniciativas de politica que hacen parte de la Politica de
competitividad del Sector Lacteo

Instrumento / iniciativa Categoria

CONPES 3675 de 2010 - Politica Nacional para Mejorar la Competitividad Politica
del Sector Lacteo Colombiano

CONPES 3676 de 2010 - Consolidacién de la Politica sanitaria y de inocuidad ~ Politica
para las cadenas lactea y cirnica

Plan Estratégico del Sector Lacteo Colombiano — PESL Plan

Pacto por el Crecimiento del Sector Lacteo Acuerdo ptblico — privado
Programa Nacional de Mejoramiento Genético Bovino -PNMGB Programa

Plan Ganaderia Colombiana — Hoja de Ruta 2018—22 Plan

Programa de Transformacién productiva - PTP Programa

Plan de Ordenamiento Productivo para la Cadena Lactea 2020-23 Plan

Fuente: elaboracion propia a partir de Guerrero y Londofio (2014)

Con una vision de competitividad y sostenibilidad desarrollada a 2025, el Plan Estratégico del
Sector Lacteo Colombiano -PESL toma como base los mercados, con el fin de identificar
posibilidades para el sector y dar solucién a los retos sectoriales. Para esto, el plan aborda de forma
particular componentes como el fortalecimiento del mercado interno y la apertura de nuevos
mercados en el exterior, el fomento a la innovacién y el fortalecimiento institucional, entro otros.
Por su parte, el Pacto por el Crecimiento del Sector Lacteo es un acuerdo firmado en marzo de
2021 entre el Gobierno Nacional, en cabeza de la Vicepresidencia de la Republica, y los miembros
del Consejo Nacional Lacteo, orientado entre otras cosas a identificar estrategias que permitan el
incremento de la competitividad del sector de cara a los compromisos internacionales adquiridos,
y con el cual a futuro se esperan construir politicas publicas que fortalezcan la cadena productiva.
El Programa Nacional de Mejoramiento Genético Bovino —PNMGB surge de la necesidad de
“generar una respuesta mancomunada hacia la seleccion de las mejores caracteristicas genéticas
para las condiciones particulares de las regiones” (Guerrero y Londono, 2014, p. 22). Este
programa, cuya gestion esté a cargo de la Union Nacional de Asociaciones Ganaderas de Colombia
—UNAGA, el MADR y FEDEGAN, focaliza sus intervenciones en las zonas productoras de leche
priorizadas por la politica, las cuales se describirdn con mayor detalle méas adelante.

El Plan Ganaderia Colombiana — Hoja de Ruta 2018-2022 es un plan formulado por FEDEGAN
como continuacion del Plan Estratégico de la Ganaderia Colombiana 2019 y cuya implementaciéon
es compartida conjuntamente por esta federacion, el MADR y el ICA. Este plan tiene como
prioridad la recuperacion del estatus sanitario de pais libre de fiebre aftosa con vacunacion, con el
proposito de posibilitar el cumplimiento de las exigencias en materia de admisibilidad sanitaria
de los principales mercados internacionales.

El Programa de Transformacién productiva — PTP es un programa de gobierno dirigido por
MINCIT y operado por Bancoldex, enfocado en el mejoramiento de la industria colombiana. En el
caso sector lacteo, el cual representa uno de los 20 sectores estratégicos que son atendidos
mediante el PTP, este programa se enfoca en la transformacién de Pymes del eslabén de
procesamiento y transformacién (no focaliza productos ni organizaciones del eslabén primario).

El Plan de Ordenamiento Productivo -POP para la Cadena Lactea 2020 - 2039, publicado en
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septiembre de 2021, surge, como se menciona en la seccion de Antecedentes del presente
documento, a partir de las orientaciones consignadas en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-
2022. Este plan sectorial, elaborado con el objetivo de identificar los principales desafios de la
cadena lactea y desarrollar un plan de accion con proyeccion a 20 anos, se basa en la zonificaciéon
de la aptitud para la ganaderia bovina de leche realizada por la UPRA, asi como en el desarrollo
de un anélisis situacional que identifica las problematicas y un analisis prospectivo para establecer
posibles escenarios futuros. A partir de estos y otros insumos, el POP lacteo desarrolla y presenta
los lineamientos de politica, el plan de accion de la cadena a 2039 y los planes maestros de
reconversion (Valderrama et. al., 2021).

Ademas de los instrumentos e iniciativas listadas, esta politica incorpora una serie de
instrumentos financieros para el otorgamiento de créditos y subsidios, asi como una serie de
servicios transversales del sector agropecuario en campos como la extension agropecuaria o la
investigacion y desarrollo tecnologico, algunos de los cuales han sido tenidos en cuenta en el
desarrollo de este analisis.

A manera de antecedente, vale la pena igualmente mencionar el Proyecto Ganaderia Colombiana
Sostenible, enmarcado en lo que fue el Plan Estratégico de la Ganaderia Colombiana 2019, el cual
si bien ya no esta vigente, fue una iniciativa sectorial que incluy6 explicitamente entre sus objetivos
la conservacion de los recursos naturales y la biodiversidad de los sistemas ganaderos en
Colombia, mediante la implementacion de sistemas silvopastoriles de produccion ganadera y la
conservacion de bosque nativo. Este proyecto, desarrollado mediante una alianza estratégica de
FEDEGAN, CIPAV, el Fondo para la Accién Ambiental y la Nifiez, The Nature Conservancy, el
MADS y el MADR, combind beneficios para los ecosistemas y el medio ambiente - se establecieron
més de 18 mil Ha. en conservacion y mas de 38 mil Ha. bajo modalidades de uso sostenible -, con
mejoras en la produccién de leche y de biomasa, en la calidad de los forrajes y en la calidad de la
leche producida (TNC, 2019).

Insumos para la identificaciéon de elementos criticos

De todos los instrumentos e iniciativas descritos en el apartado anterior, tan solo el POP para la
Cadena Lactea contempla lineamientos y criterios que denotan un compromiso con la protecciéon
del ambiente, la biodiversidad y los procesos de resiliencia en los agroecosistemas y sus entornos,
principalmente a través de la gestion de riesgo climatico, el uso de tecnologias alternativas a lo
largo de la cadena, y de la gestién ambiental de los recursos hidricos, suelos y coberturas boscosas,
asi como la gestion integral de residuos (TNC, 2019; Gutiérrez et. al., 2021). Este plan de
ordenamiento productivo constituye la hoja de ruta de las acciones y estrategias para la mejora de
la competitividad del sector lacteo en los proximos 20 anos, con lo cual a futuro sera de gran
relevancia valorar el efecto que este pueda llegar a tener en la implementacion de instrumentos de
politica amigables con el medio ambiente y la biodiversidad, que apalanquen el desarrollo de
agroecosistemas ma4s resilientes.

Sin embargo, el hecho de que este plan haya sido recientemente publicado imposibilita que en este
momento se pueda analizar su repercusion en la operacion de los demas instrumentos de politica
vigentes o en el disefio de nuevos instrumentos desarrollados en el marco de la politica de
mejoramiento de la competitividad del sector lacteo. Con esto en mente, los hallazgos de los
ambitos de anélisis presentados a continuacién procuran reflejar tanto la situacion actual de esta
politica a la luz de las iniciativas e instrumentos que ya estaban en operacion antes del mes de
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septiembre de 2021, como las posibles consecuencias a futuro que pueden derivarse de los
lineamientos y criterios ambientales contenidos en el POP lacteo.

En términos generales, el analisis del marco normativo y/o el disefio que regula los instrumentos
e iniciativas que componen esta politica, exceptuando el POP lacteo, deja entrever la falta
generalizada de criterios y lineamientos ambientales de acceso y operacién que eviten o reduzcan
los perjuicios a los ecosistemas y a la biodiversidad derivados de la expansiéon de la frontera
agropecuaria o la intensificacion de sistemas productivos. Con respecto a criterios de localizacion,
con excepcion de las lineas de crédito creadas por la CNCA, tampoco se identifica la incorporaciéon
de condiciones o restricciones derivadas del ordenamiento territorial. Por su parte, el POP lacteo
incorpora elementos que subsanan algunas de estas situaciones, con lo cual una primera
recomendacion de politica para lo que viene serd que la institucionalidad garantice la
incorporacion de dichos elementos en la operacion y el disefio de los instrumentos actuales y
futuros que conforman esta politica de competitividad.

» Variabilidad y cambio climatico, y situaciones de estrés ambiental o biologico

La falta de consideraciones ambientales de los instrumentos redunda en la ausencia de
lineamientos enfocados en la gestién de riesgos ambientales, los cuales, como se mencion6 al
inicio del presente numeral, pueden repercutir negativamente en la resiliencia de los sistemas
productivos ante cambios en su entorno. Precisamente, Colombia evidencia una alta
vulnerabilidad de su produccion ganadera frente a eventos de variabilidad climatica extrema y
cambio climatico. A manera de ejemplo, de acuerdo con FEDEGAN, entre 2009 y 2016 los
fenémenos de El Nifio y La Nifa causaron la muerte de 377 mil animales y el desplazamiento de
maés de 5 millones de cabezas de ganado20, asi como la afectaciéon de algo mas de 16 millones de
Ha. de praderas por fenémenos de inundacién y sequia (FEDEGAN, 2018a).

No sobra mencionar que la actividad ganadera desarrollada en pais, tal como lo corrobora la 32
Comunicacion Nacional de Cambio Climatico, representa una fuente significativa de emisiones de
gases de efecto invernadero —GEI, lo cual ha llevado a incorporar esta actividad dentro de los
actores responsables de mitigar el cambio climéatico en Colombia. Sin embargo, si bien en general
ninguno de los instrumentos e iniciativas vigentes antes de septiembre de 2021 prioriza de manera
explicita laimplementacion de programas productivos que favorezcan la resiliencia de los sistemas
productivos y los ecosistemas en los cuales se desarrollan, con excepcion de algunas LEC y algunos
rubros especiales del ICR21 creados en el marco de esta politica que apoyan la implementacion de
sistemas agrosilvopastoriles, la transferencia de tecnologias y el desarrollo de métodos de
alimentacion que disminuyan la emisién de GEI, Colombia cuenta actualmente con un sistema de
medicién y seguimiento de este tipo de emisiones, en el marco de la Estrategia Colombiana de
Desarrollo Bajo en Carbono, lo cual ha permitido la elaboracién de inventarios por subsectores a
nivel nacional, asi como Planes de Accidon Sectorial —PAS de mitigacion de GEI, los cuales
contemplan el sector lacteo.

Con respecto a los aportes que brinda el POP lacteo en este &mbito de analisis, este plan cuenta
con un objetivo estratégico especifico que hace referencia al fortalecimiento de la gestiéon climatica
alo largo de la cadena productiva22, con el propdsito de mitigar las emisiones de GEI y de “escalar
la aplicacion de medidas que le permitan a los sistemas de produccion de leche adaptarse a la

20 A manera de contexto, el hato ganadero en Colombia entre 2009 y 2016 se mantuvo en un rango de entre 22,4y
23,8 millones de animales (FEDEGAN, 2018b)
21 Cabe recordar que, desde el ano 2017, los recursos del Incentivo a la Capitalizacion Rural -ICR se redujeron hasta el
punto de que, practicamente desde 2018, no se han realizado operaciones de crédito por medio de este incentivo
22 Objetivo Estratégico No. 9 (Gutiérrez et. al., 2021)
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variabilidad y al cambio climéatico” (Gutiérrez et. al., 2021, p. 41), lo cual dé como resultado la
obtencion de productos que se caractericen por su aporte positivo en términos ambientales.

La capacidad de adaptacion de los sistemas productivos, como se menciona en el Numeral 3 del
presente documento, se ve afectada por la erosion genética derivada de sistemas intensivos que
favorezcan la uniformizacion y la pérdida de especies criollas. En este sentido, como lo reconoce
el Analisis Situacional del Sector Lechero elaborado por la UPRA como insumo para la elaboraci6on
del plan de ordenamiento sectorial, si bien Colombia reconoce la importancia del mejoramiento
genético para incrementar el grado de adaptabilidad, resistencia y tolerancia de los
agroecosistemas a las cambiantes condiciones de su entorno, ademas de para incrementar la
productividad del eslabéon primario, al dia de hoy el pais contintia presentando falencias
significativas en materia genética (Gonzalez, 2021).

Como solucién a esto, el punto 1,2 del CONPES 3675 de 2010 establece la adopcion de un Plan de
Mejoramiento Genético a partir de avances regionales en investigacion, con el fin de lograr la
composiciéon genética requerida para la poblacion ganadera, y si bien le asigna una partida
presupuestal proveniente del PNG, no formula lineamientos especificos para su formulacién, mas
alla de mencionar que debera lograr un mejoramiento de la calidad de la leche y la productividad
del sector. En consecuencia, la Uniéon Nacional de Asociaciones Ganaderas Colombianas -UNAGA,
el MADR y FEDEGAN inician a partir de 2012 el proceso de estructuracién del Programa Nacional
de Mejoramiento Genético Bovino -PNMGB, donde se implementa e integra el proceso de
identificacion, seguimiento y evaluacion de recursos genéticos bovinos en los diferentes sistemas
de produccion, con el fin de realizar la evaluacién genética de las poblaciones bovinas en territorios
del pais. Sin embargo, desde un principio el objetivo principal de este plan ha sido el de identificar
los animales que presentan mejores caracteristicas productivas, dejando de lado criterios
asociados con la adaptabilidad al territorio, particularmente en escenarios de cambio extremos.

En linea con estos hallazgos, dos evaluaciones realizadas en el marco del apoyo presupuestario de
la Uniéon Europea al CONPES 3675 de 2010 especifican dentro de sus recomendaciones la
necesidad de concretar directrices dentro del PNMGB que permitan no solo la identificacion de
animales con mayor produccion lechera, sino ademas la recuperaciéon de poblaciones de ganado
criollo que faciliten la adaptacion a las posibles condiciones climéaticas futuras, incrementando asi
la resiliencia de los agroecosistemas de produccion de leche ante escenarios extremos de
variabilidad climatica (Guerrero y Londofio, 2014; PROPAIS, 2018). Este mismo argumento tiene
sentido desde el punto de vista de la necesidad de incrementar la resiliencia de la produccion de
leche ante situaciones extremas de estrés ambiental o biologico. La priorizacion de razas en los
procesos de seleccion para los planes de mejoramiento genético, basada Gnicamente en el analisis
de propiedades productivas, termina favoreciendo la seleccion de razas foraneas de produccion de
leche en detrimento de razas criollas cuyo valor principal es la adaptabilidad.

Como dato complementario, si bien desde 2013 se cuenta con un marco orientador que abarca la
identificacion de animales, la caracterizacién de predios y el control productivo, en el cual se
menciona que “una vez inicien las actividades y los recursos financieros, se tendra la construccion
detallada de los componentes logisticos y operativos para su funcionamiento” (UNAGA, 2013,
prologo), la revision documental realizada en el marco de este analisis no ha permitido esclarecer
si estos contenidos complementarios comprometidos ya han sido construidos23, ni mucho menos
revisarlos.

23 Jgualmente, se elevd una consulta sobre la existencia de estos contenidos a la UNAGA, FEDEGAN y el MADR. Sin
embargo, a la fecha de cierre de este documento no se contaba con ninguna respuesta oficial por parte de las entidades
consultadas
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» Deforestaciéon y expansion de la frontera agropecuaria

De acuerdo con los lineamientos estipulados en los CONPES 3675 y 3676 de 2010, las primeras
zonas productoras de leche focalizadas para recibir los beneficios otorgados por los instrumentos
e iniciativas de la politica de mejoramiento de la competitividad del sector lacteo fueron aquellas
declaradas como Zonas de Excelencia Sanitaria —ZES, las cuales son definidas por el ICA como
“zonas que presentan una evidente vocacion, especializacion y potencial productivo” (ICA, 2013,
p. 6) en funcién de aspectos sanitarios, de produccion y de productividad.

En 2013, el ICA present6 cinco ZES exclusivas para la produccion lactea, dedicadas a la ganaderia
especializada, ubicada en su mayoria en areas de tropico alto, y una ZES de ciclo completo,
dedicada a la ganaderia de doble proposito, ubicada en areas de tropico bajo. Los municipios que
conforman la totalidad de estas 6 zonas suman 134. De este total, 103 municipios conforman las
ZES de produccion de leche, y 31 conforman la ZES de ciclo completo. Estas ZES se distribuyen a
través de todo el territorio nacional de la siguiente forma (ibid.):
e ZES para la produccion de leche: Z1) norte de Antioquia, Z2) la Sabana de Bogota, Z3) los
valles de Ubaté y Chiquinquira, Z4) el cordon lechero central de Boyaca, y Z5) el sur de
Narifio y norte de Putumayo

e ZES de ciclo completo: Z1) municipios de La Guajira, Cesar y Santander

Al contrastar los 134 municipios que conforman estas ZES con los municipios de mayor afectacion
por la expansion de la frontera agropecuaria, identificados en la etapa de analisis del Producto 2,
el resultado arroja que apenas 13 de estos municipios aparecen priorizados para una o mas de
estas afectaciones en los periodos analizados. Hay que destacar, sin embargo, que 8 de estos 13
municipios hacen parte de la ZES de ciclo completo (poco més del 25% de municipios que la
conforman), lo cual tiene sentido si se tiene en cuenta que la ganaderia de leche especializada
tiende a presentar capacidades de carga y rendimientos productivos més altos, a partir de sistemas
de produccion intensificados, en contraste con la ganaderia de doble proposito, la cual utiliza
sistemas de produccién extensiva, con capacidades de carga y rendimientos mas bajos, y en
consecuencia tiene mayor relacion con los fenémenos de extension de la frontera agropecuaria.

Sin embargo, si bien en un principio las zonas priorizadas para la ejecucién de la politica de
competitividad lactea se iban a limitar a las cuencas de las ZES descritas anteriormente una nueva
directriz brindada en el marco del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo
pais” destin6 algunos de los recursos del CONPES 3675 de 2010 a atender las demas cuencas de
produccion de leche, ampliando asi el margen de atencion a otros departamentos y municipios,
algunos de los cuales tienen mayor representatividad dentro de los municipios con mayores
indices de afectacion identificados (como por ejemplo muchos de los municipios que conforman
la cuenca lechera ubicada en el piedemonte caquetefio).

El anterior recuento se realiz6 con el proposito de establecer la posible relaciéon entre los sistemas
de produccion de leche priorizados por la politica analizada y las zonas de mayor afectaciéon por
efectos asociados con el Motor 1 de pérdida de biodiversidad en la agricultura establecido en el
marco de este estudio. A manera de conclusion, si bien la produccién pecuaria esta presente en
muchas de las zonas donde se ha dado un cambio de cobertura natural, y si bien la produccién de
leche estd extendida en practicamente todo el pais (Gonzalez, 2021), la inmensa mayoria de
municipios que conforman las ZES no estan entre las de mayor afectacion por el fendmeno de
pérdida de coberturas naturales. No obstante, este fendémeno parece tener mayor presencia en las
demas cuencas beneficiadas. Si a esto se le suma el que los criterios utilizados por el ICA no
mencionan ninguna condicién o restriccién de ordenamiento para la focalizacion de las zonas
priorizadas, se puede como minimo concluir que los instrumentos e iniciativas de la politica de
competitividad lactea no incorporan salvaguardas que ayuden a evitar la deforestacion.
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Quien si ha hecho esfuerzos por incorporar este tipo de salvaguardas en los instrumentos de
politica del sector ha sido la UPRA, a través del desarrollo de los instrumentos de ordenamiento
productivo mencionados en la seccion de Antecedentes del presente documento. En particular, a
través de la elaboracion del POP lacteo, la UPRA ha dado un paso adicional en la bisqueda por
mitigar los efectos negativos de la cadena lactea en la biodiversidad, los servicios ecosistémicos y
el medio ambiente. Esto lo ha logrado a través de una serie de instrumentos adicionales
desarrollados en el marco del plan de ordenamiento sectorial, con el fin de hacer posible la
implementacion a nivel territorial del plan de accidn para la cadena lactea bovina (Aguilar et. al.,
2018). A continuacion, se listan y describen estos instrumentos:

e la zonificacion de aptitud para leche bovina
e laregionalizacion para el sector lacteo
e el anélisis nacional retrospectivo y prospectivo de aptitud para ganaderia de leche

La zonificacion determina la aptitud a partir de una concepcion ecosistémica, enmarcada dentro
de la frontera agricola establecida por la misma UPRA. Adicionalmente, esta tuvo en cuenta los
condicionantes ambientales impuestos por las categorias del Sistema Nacional de Areas
Protegidas —SINAP24, para determinar si las actividades agropecuarias debieran ser permitidas,
restringidas o prohibidas en un territorio determinado.

La regionalizacion se basé en la identificacion de 10 agrupaciones municipales a partir de la
zonificacion realizada, con el proposito de establecer subregiones que permitieran ahondar en el
andlisis de indicadores de desempefio economico y social, logrando identificar ventajas y retos de
los diferentes territorios (Gonzalez, 2021).

El andlisis retrospectivo y prospectivo de aptitud para el sector lacteo se basa en la zonificacion de
aptitud, e involucra dos tipos de escenarios climaticos adicionales. Lo anterior, con la finalidad de
poder realizar comparaciones entre diferentes niveles de aptitud para la ganaderia de leche. Los
andlisis retrospectivos involucraron variables climaticas anuales entre 1981 y 2010, mientras que
para los anélisis prospectivos se realiz6 la zonificacion de variables para el periodo 2011 — 2040 a
partir de tres escenarios de cambio climatico: optimista, tendencial y pesimista. La consolidaciéon
del anélisis de estos tres escenarios climaticos permite obtener el mapa biofisico de ganaderia de
leche en Colombia. (Valderrama et. al., 2021).

> Gestion de la biodiversidad, los recursos naturales y los ecosistemas

La concepcion ecosistémica de la zonificacidon por aptitud contempla tres componentes: fisico,
socio-ecosistémico y socio-econémico. Los tres abarcan un total de 72 variables contenidas en 26
criterios, entre los cuales se incluyen los criterios de cambio de la cobertura e integridad ecoldgica
quienes hacen parte de los criterios socio-ecosistémicos desarrollados por la UPRA. El criterio de
integridad ecoldgica, a su vez, se compone de tres variables complementarias: I) conectividad
estructural de las coberturas naturales, II) indice de naturalidad por subzona hidrografica; y I1I)
areas de concentracion de especies sensibles. Estos criterios y variables son claves para mantener
el capital natural presente en un agroecosistema, el cual se compone de la biodiversidad, la
integridad ecologica y la prestacion de bienes y servicios ambientales (Aguilar et. al., 2018).

Por su parte, el segundo objetivo estratégico que hace parte del eje estructural del POP lacteo
asociado con el compromiso ambiental se propone mejorar la gestion ambiental de la cadena
lactea a partir de la mejora en la articulacion de los actores y la implementaciéon de buenas

24 Las cuales incluyen los distritos de manejo integral y de conservacion de suelos, las reservas naturales de la
sociedad civil, los sitios Ramsar, o algunas areas de las zonas de reserva forestal de la Ley 2 de 1959
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practicas que fomenten la adecuada gestion y conservacion del recurso hidrico y del suelo. En
cuanto a estos dos elementos, el mismo diagnositico situacional desarrollado en los lineamientos
de politica de la cadena lactea reconoce que la actividad ganadera, debido a su alta demanda,
genera una importante presion sobre el recurso hidrico en algunas regiones del pais. Esta
afirmacion se corrobora con los resultados de los indices de Disponibilidad Hidrica (DH), de
Presion Hidrica sobre el ecosistema (IPH), y de Retencion y Regulacién Hidrica (IPRRH) 25,
donde el 50% de los municipios de las ZES para producciéon de leche y ciclo completo ya han
sobrepasado los limites ecologicos de la DH, 96% del IPH, y el 100% el limite para el IPRRH
(IDEAM et. al, 2017). A pesar de que el indice de disponibilidad hidrica es consecuente con la
tendencia nacional, la actividad ganadera lechera es de una alta incidencia en los servicios
ecologicos de retenciéon hidrica por el uso extensivo del recurso para los pastos que son
consumidos por el ganado. Esta actividad es también la que tiene una mayor huella hidrica verde
(ver Ecuacion 1 en Numeral 4.1.1), lo que afecta otras funciones de soporte ecolégicas como la
formacion primaria y del suelo, en un 30% mas que otras actividades agricolas (IDEAM, 2015).

En otros aspectos, esta demostrado que el uso de sistemas productivos silvopastoriles, asi como
de buenas practicas de pastoreo, evita o al menos minimiza los fendmenos de desertizacion y
compactacion que sufre el suelo en sistemas tradicionales de pastoreo (Guerrero y Londoiio,
2014). Con respecto a transformaciones del entorno, el anéalisis situacional del POP lacteo destaca
que en Colombia el establecimiento de pasturas para produccion pecuaria ha conllevado la
transformacion de ecosistemas asociados al recurso hidrico. En este sentido, un estudio publicado
en 2016 destaca que el 56% de la contribucion a la transformacion de humedales26 por actividad
econdmica es atribuible a la ganaderia (Patifio, 2016; citado en Gonzalez, 2021). Este es un dato
bastante llamativo si se tiene en cuenta que, incluso acotando el analisis a los municipios que
conforman las ZES de produccion de leche y ciclo completo, 118 de los 134 municipios cuentan
con humedales ubicados en zonas aptas para el desarrollo de agroecosistemas.

De manera complementaria, los ecosistemas asociados a la prestacion de servicios de
abastecimiento y regulacion hidrica se ven igualmente afectados cuando no se aplican estrategias
de conservacion y gestion del agua, como por ejemplo buenas practicas de cercado de las rondas
hidricas, que derivan en procesos de contaminacion del recurso. (Gonzalez, 2021). En conclusion,
la implementacion de sistemas eficientes de pastoreo, asi como de practicas de conservacion y
gestion sostenible de los servicios asociados al recurso hidrico y la formacion del suelo deberian
contar con lineamientos especificos para su uso.

Elementos criticos identificados

Recapitulando, dentro de los elementos que se consideran criticos a incluir para evitar la pérdida
de biodiversidad que pueda estar asociada con los la Politica de mejoramiento de la competitividad
del sector lacteo, se destacan:

a) Incorporar lineamientos para el establecimiento y/o fortalecimiento de programas de
investigacion y desarrollo sobre razas criollas adaptadas a las condiciones climéticas
territoriales actuales y futuras en el marco normativo del PNMGB

b) Profundizar en la investigaciéon de razas criollas que actualmente no se utilicen con fines
comerciales, pero estén asociados con formas de produccién tradicionales, indigenas o

25 Los indices de Retencion y Regulacion Hidrica, y presion hidrica al ecosistema son indicadores de sensibilidad, cuyo
limite ecoldgico ha sido fijado en 0.3, mientras que el indice de Disponibilidad Hidrica es un indicador de amenaza, y
su limite ecolbgico es de 0.44 (IDEAM et. al, 2017)

26 Tdentificados en el registro de ecosistemas del Sistema de Informacién Ambiental - SIAC
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campesinas, y que demuestren una mayor adaptacion a los sistemas naturales de orden
superior que rigen el agroecosistema

¢) Actualizar las zonas priorizadas para la focalizacion de la politica sectorial de mejora de la
competitividad, bajo los criterios y lineamientos de los instrumentos desarrollados en el
marco de la implementaciéon del POP lacteo

d) Complementar los lineamientos de politica actuales para la cadena lactea con criterios de
acceso y operacion que favorezcan la conservacion y restauracion del suelo y el recurso
hidrico, asi como la implementaciéon de practicas de manejo sostenible de los recursos
naturales

4.2 Instrumentos de politica de tierras

El trabajo adelantado hasta la fecha permiti6 establecer que en Caqueta las areas de crecimiento
predial coinciden con las areas de pérdida de cobertura boscosa27. Aunque el departamento tiene
un catastro con vigencia 2014 y se encuentran procesos de fraccionamiento predial, los datos
arrojaron nuevos predios en las zonas de ampliacion de la frontera agricola. Esta ocupacion puede
ser ain mayor teniendo en cuenta que el mantenimiento del catastro se ha adelantado a través de
procesos de conservacion.

Los datos también arrojaron que existe una ocupacion de alta densidad y presion sobre las zonas
inundables de los municipios de Caqueta y las areas colindantes a los cuerpos de agua28. Aunque
la escala cartografica no permite afirmar si los linderos de los predios respetan las areas de
proteccion hidrica o no, es claro que la ocupacion territorial presenta oportunidades de mejora en
relacion con areas estratégicas desde el punto de vista del mantenimiento de la biodiversidad.

Finalmente, los datos permitieron concluir que las areas sustraidas no tienen una pérdida
significativa de cobertura boscosa en los periodos de ocupaciéon comparados (2009 — 2020), pero
la dindAmica predial anotada previamente sugiere que la sustraccion de areas ocupadas con fines
de colonizacién hace parte de un patréon de ocupacion del suelo que afecta negativamente la
biodiversidad a partir de la expansion de la frontera agricola, via incorporacion de nuevas areas al
mercado de tierras. También, se constat6é que la cobertura boscosa en los periodos de ocupacién
observados se mantuvo en mas del 80% en la mayoria de los municipios del departamento, en
territorios colectivos.

Como se anoto, estos resultados son predicables de un estudio de caso para Caqueta y el equipo
consultor recomienda extender la aplicacion de la metodologia a otras areas del pais. Para ello,
sera necesario hacer un pre alistamiento institucional con el fin de contar con la informaciéon
geografica y alfanumérica que permita replicar los analisis planteados en el estudio de caso.
Adicionalmente, el equipo consultor recomienda un analisis de mayor profundidad que permita
detallar la relacion entre los instrumentos de los subsectores productivos y el subsector regulaciéon
y administracion de la tierra del sector agropecuario.

Los resultados anteriormente expuestos arrojaron una priorizacion inicial de 4 instrumentos de
administraciéon y regulacion del territorio. Asi mismo, como ya se explico en la seccion e
Antecedentes, el proceso de priorizacion realizado en el marco de este estudio permitié reducir
este nimero a dos instrumentos: Deslinde, administracién y uso de playones comunales, y
Adjudicacion de baldios.

27 Ver Producto 2
28 Thid.
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Estos resultados son consistentes con los hallazgos del anélisis geografico y el inventario
normativo del subsector realizado en fase inicial del trabajo (Producto 1). En efecto, la
administracion del territorio a través de instrumentos dedicados a la conservacion de la propiedad
publica por motivos de interés general o uso comun tienen un alto potencial para proteger la
biodiversidad. En este sentido, el deslinde de tierras es un instrumento con potencial benéfico
para la biodiversidad y, consecuentemente, con posibles efectos negativos si su ejecuciéon no es
priorizada.

Por otro lado, la adjudicacién de baldios ha sido histéricamente una de las principales
herramientas para avanzar en la politica de acceso a tierras en el pais. Desafortunadamente esta
adjudicacion fue a al mismo tiempo el instrumento utilizado para avanzar en distintas olas de
colonizaci6on, algunas dirigidas por la misma institucionalidad y otras generadas
espontaneamente, legalizadas ex post, via adjudicacion de los baldios de la Nacion.

El analisis de estos dos instrumentos es per se de una gran magnitud y es preciso anotar que el
alcance de esta consultoria no permite ahondar en las oportunidades de mejora con el detalle
deseable. Asi, por ejemplo, el deslinde de tierras en general busca la plena identificacion de las
areas de alta importancia ecosistémica y la reglamentacion de su uso y explotacion, pero el detalle
normativo segun se trate de playones y sabanas comunales, de las areas colindantes a los cuerpos
de agua o del sistema nacional de areas protegidas, varia. Asi mismo, tratandose de la adjudicacion
de baldios, la normativa es profusa e incluye regimenes de transicion y alguna casuistica segiun
aplique o no el RESO (art. 26, Decreto Ley 902) y segtin aplique Ley 160 de 1994 o Decreto ley 902
de 2017, que tampoco es posible abordar en este documento.

El texto presentado a continuacién explica los dos instrumentos desde un punto de vista general
y, atendiendo a los criterios que el equipo consultor defini6é para analizar la priorizacion de los
instrumentos de politica, propone una hoja de ruta para avanzar en algunos ajustes que pueden
contribuir a la preservacion de la biodiversidad.

4.2.1 Deslinde de tierras

El deslinde de tierras es un procedimiento contemplado en la ley agraria para establecer los limites
de las tierras que le pertenecen a la Nacion y los limites de las tierras que le pertenecen a los
particulares29. Se adelanta a través del procedimiento tnico de que trata el Decreto Ley 90230y
el decreto reglamentario 1465 de 2013.

Tabla 8: Principales normas que regulan el instrumento, tal como se identific6 en el
inventario elaborado para el entregable 1 de la presente consultoria

Normativa aplicable al Deslinde de Tierras Rango
1 Decreto 2811 de 1974 (Coédigo Nacional de Recursos Naturales Legal
Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente)
Ley 160 de 1994 Legal
3 Decreto Ley 902 de 2017 Legal
Ley 1450 de 2011, Articulo 206 Legal

29 Articulo 48, numeral 2, Ley 160 de 1994

30 Articulo 58, numeral 4
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5 Decreto 1071 de 2015 (Decreto 1465 de 2013) Reglamentario
6 Decreto 2245 de 2017 Reglamentario
7 Decreto 1076 de 2017 Reglamentario
8 Resolucién 0957 de 2018 MADS Reglamentario
9 Acuerdo 58 de 2018 ANT Reglamentario
10 Acuerdo 118 de 2020 ANT Reglamentario
11 Decreto 1076 de 2015, Articulos 2.2.3.2.3A.1 Reglamentario

Fuente: elaboracion propia

4.2.2 Adjudicacion de baldios a personas naturales

La adjudicaciéon de predios es uno de los mecanismos de acceso a tierras para las personas que
segun la ley retinen las condiciones y requisitos para ser beneficiarios de la asignacion del derecho
de propiedad sobre una porcion del area rurals..

Tabla 9: Principales normas que regulan el instrumento, tal como se identifico en el
inventario elaborado para el entregable 1 de la presente consultoria

Normativa aplicable a la Adjudicacion de Baldios Rango
1 Ley 160 de 1994, Capitulo XII Legal
2 Decreto Ley 902 de 2017 Legal
3 Resolucién 261 de 2018 Reglamentario

Fuente: elaboracion propia

5. RECOMENDACIONES GENERALES para la politica
agropecuaria

Esta secciéon tiene como objetivo presentar los resultados del analisis de recomendaciones
generales para el disefio de los instrumentos de politica agropecuaria, considerando su probable
impacto perjudicial sobre la biodiversidad.

Las recomendaciones generales presentadas a continuacion, mas alla de dar un sustento teorico
para el desarrollo de las oportunidades de mejora presentadas en este documento, se constituyen
en un marco de referencia para futuros analisis de instrumentos de politica del sector agropecuario
que se deseen reformar.

a) Identificar y visibilizar las pérdidas probables

31 Capitulo XII, Ley 160 de 1994; articulos 25 y ss. Decreto Ley 902 de 2017
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Analizar y cuantificar los riegos de pérdida o deterioro real o potencial causados a la biodiversidad
a través de proyectos beneficiados por el instrumento. “El primer desafio, por lo tanto, consiste en
reconocer su existencia” (DelacAmara, 2008, p. 5).

En el contexto del Motor 1, de pérdida de hébitats por cambio de uso del suelo, cuantificar y
analizar la dimension de la pérdida de cobertura boscosa para la biorregion correspondiente.

L.

ii.

iii.

1v.

Identificacion y estimacion del tamano del area que esta siendo deforestada para habilitar
el establecimiento de sistemas de produccion agropecuaria. Localizacion en areas de
deforestacion y célculo de Indices de deforestacion relativaz2 a nivel regional
Identificacion de los patrones productivos de remplazo de la cobertura boscosa, en los
procesos de deforestacion caracteristicos de cada sitio o biorregion. Estos patrones
consisten en una sucesion de sistemas en el tiempo

Analisis del impacto del remplazo de cobertura boscosa por sistemas agropecuarios,
respecto de la ampliacion de la frontera agricola. Localizacion en areas con exclusiones
legales o sujetos a normas de proteccion ambiental, que implican su prohibicién para el
uso agropecuario

Analisis del impacto del remplazo de cobertura boscosa por sistemas agropecuarios, al
interior de la frontera agricola. Localizacion en areas de uso libre o de uso condicionado
legalmente. Identificacion de areas y territorios sujetos a normas de proteccion ambiental
que implican su uso sujeto a restricciones. Zonas de Reserva Forestal, tipo B y C, por
ejemplo

En el contexto del Motor 2, de pérdida de la variabilidad genética como consecuencia de la
intensificacion tecnolégica para mayores rendimientos, analizar el impacto de la reduccion de las
bases genéticas de los sistemas productivos, en los niveles de resiliencia ante cambios climéaticos
y estreses ambientales o biologicos.

L.

il

1il.

iv.

Identificacién y estimacion de la cantidad y diversidad de semillas, razas y material de
reproductivo del que dependen la siembra o establecimiento de sistemas tecnologicos de
los altos rendimientos especialmente considerados

Evaluacion vis a vis, para los sistemas considerados, de la disponibilidad de variabilidad
de material genético, en los diferentes reservorios de germoplasma existentes, in situ, ex
situ, en granja, o en poblaciones protegidas

Identificacién de las pérdidas de biodiversidad asociadas a los sistemas productivos
especialmente considerados, como por ejemplo, poblaciones de polinizadores,
microorganismos asociados a la fertilidad del suelo, cobertura boscosa y vegetal tipica o
remanente de la biorregion.

Identificacién de la contaminacion y/o pérdida de fuentes de agua y suelos por uso
ineficiente de insumos agroquimicos (fertilizantes, pesticidas, maquinaria, combustibles y
sistemas de adecuacion de tierras) que componen los paquetes tecnologicos intensivos
utilizados en los sistemas considerados. Datos y registros de las autoridades ambientales y
sanitarias, nacionales y regionales. Estudios de caso si existen.

Emision de gases de efecto invernadero por uso de paquetes tecnologicos en los sistemas
beneficiarios. Datos y registros de las autoridades ambientales y sanitarias, nacionales y
regionales. Estudios de caso si existen.

b) Valorar las pérdidas y evaluar su probable impacto negativo

32 Mide la pérdida porcentual de cobertura boscosa con respecto al area total de bosque del departamento
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Analizar y valorar, sin cefiirse exclusivamente a una valoracion monetaria, el riesgo de las pérdidas
o perjuicios causados por la expansion o crecimiento de los sistemas de produccion agropecuarios
apoyados por los proyectos beneficiados por el instrumento. Hacer una aproximacion a su valor
real o potencial, tanto a nivel biologico y ambiental, como a nivel econémico y social.

Se parte de reconocer que la pérdida de bosques naturales conlleva no solo la pérdida de los
servicios eco ambientales asociados, sino ademés una gran variedad de recursos, especies y
poblaciones con potencial de domesticacion y aprovechamiento en la agricultura o en otros
procesos de aprovechamiento, y literalmente una inconmensurable y desconocida variabilidad
genética, con potencial de uso en el desarrollo y mejoramiento de variedades hoy utilizadas.

i.  Riesgo de pérdida de ecosistemas y especies, caracteristicas y/o endémicas en las areas de

deforestacion

ii.  Dimensiones e impacto social, econdmico y ambiental de las probables pérdidas, en las
areas de deforestacion. Reconocimiento de los ecosistemas y especies afectadas y su
relacion con las areas y agroecosistemas. Posibles costos de restauracion o recuperacion

iii.  Evaluacion del impacto de la limitada oferta y uso de semillas, razas, y en general, material
de reproduccion, sobre la capacidad de resiliencia de los sistemas productivos.
Reconocimiento de los niveles de uniformidad genética y anélisis de su posible impacto
sobre la seguridad sanitaria y ambiental de los sistemas de produccion agropecuarios, y su
resiliencia frente a estreses ambientales y biolégicos. Posibles costos de control de
enfermedades y de recuperacion del estatus sanitario

iv.  Contaminacion por uso ineficiente de insumos agroquimicos y de riego. Reconocimiento
de los niveles de uniformidad genética y andlisis de su posible impacto sobre la seguridad
sanitaria y ambiental de los sistemas de produccion agropecuarios, y su resiliencia frente
a estreses ambientales y biolégicos. Posibles costos de control de contaminacion, a nivel de
las unidades productivas, de las areas de influencia, y de recuperacion del estatus
ambiental

v.  Emision de gases de efecto invernadero -GEI. Datos y registros de las autoridades
ambientales nacionales y regionales. Participacidn relativa en la emision de GEI en la
agricultura

¢) Definir el nivel de proteccion (precaucion) necesario para prevenir la pérdida
o deterioro

Definir las medidas preventivas que se pueden adoptar, aplicando un enfoque de precaucion, para
prevenir la pérdida o deterioro de la biodiversidad que se podria causar como consecuencia de la
expansion o crecimiento de los sistemas de producciéon beneficiarios de los instrumentos de
politica agropecuarios.

Determinacion de las condiciones de acceso y uso del incentivo.

i.  Prohibicién de uso del incentivo/apoyo de los instrumentos, para evitar la deforestacion
en casos de exclusiones legales para el uso de la tierra.
ii.  Condicionamiento del acceso a los incentivos, en los casos en que se deban cumplir
condicionamientos legales para el uso de la tierra
iii.  Prohibicién del uso del incentivo para evitar la deforestacion en areas o zonas dentro de la
frontera agricola, en las cuales su impacto negativo puede afectar los servicios ambientales
para la agricultura, y/o los servicios ambientales que demanda la poblacién
iv.  Fomento de la diversificacion de las semillas, hibridos, razas y materiales reproductivos en
general, en modelos tecnolégicos de mayores rendimientos, en el contexto de modelos de
agricultura sostenible
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Fomento de medidas de conservacién in situ o ex situ de variedades y razas locales o
nativas, para enriquecer el pool genético de los cultivos y hatos ganaderos, beneficiarios de
los incentivos/apoyos

Fomento de la aplicacion de estandares de Buenas Practicas Agricolas Ganaderas y de
Manufactura, para evitar la contaminacion, degradacion y/o pérdida de servicios
ambientales necesarios para la agricultura, incluida biodiversidad asociada a los
agroecosistemas, particularmente suelos, aguas y climas, incluyendo la emisiéon de gases
de efecto invernadero

Fomento de practicas de agroforesteria que permitan la articulacion de los sistemas de
produccién con coberturas boscosas, remanentes, restauradas o nuevas, incorporar en las
zonas aprovechadas

Determinar las condiciones regulatorias de acceso y uso del incentivo, en los
proyectos sometidos a aprobacion

Incorporar en el diseno y sistemas de implementacion de los instrumentos de politica, y con base
en la identificacion de los riegos de perjuicio y pérdida de biodiversidad, y de los niveles de
proteccion establecidos, las regulaciones pertinentes para prevenir la pérdida o deterioro de la
biodiversidad, de acuerdo con las particularidades territoriales de los procesos de expansion
mediante la deforestacion, o a causa de la intensificacion tecnologica.

i

1l

1il.

iv.

e)

Establecimiento de las condiciones que deben ser observadas en la formulacion y ejecucion
de los proyectos, con base en las medidas de prevencion y/o restricciones identificadas
previamente, que sean apropiadas para cada una de las areas amenazadas por la
deforestacion

Establecimiento de las condiciones que deben ser observadas en la formulacion y ejecucion
de los proyectos, con base en las medidas de prevencion y/o restricciones identificadas
previamente, para evitar o mitigar la erosion genética de los sistemas tecnoldgicos
intensivos en el uso de insumos agroquimicos y riego

Establecimiento de las condiciones que deben ser observadas en la formulacion y ejecuciéon
de los proyectos, con base en las medidas de prevencién y/o restricciones establecidas
previamente, en relacion con la contaminacién y deterioro de servicios ecosistémicos,
particularmente suelos, aguas y climas, incluyendo la emision de gases de efecto
invernadero

Promocién, como parte de los proyectos y cuando resulte pertinente, de acciones de apoyo
para el desarrollo de actividades de conservacion in situ y ex situ de especies y materiales
genéticos en riesgo de pérdida o extincion

Monitorear el cumplimiento de las condiciones de acceso y uso

Hacer los ajustes y mejoras necesarios. Evaluar la eficacia del instrumento.

L.
il.

iil.

v.

Cumplimiento de la ley, en materia de exclusiones y condicionamiento legales

Efecto de la aplicacién de las condiciones técnicas determinadas en la ejecucion de los
proyectos aprobados

Adopcion de ajustes oportunos y apropiados a la operacion del instrumento, con base en
la experiencia practica

Realizacion de evaluaciones periodicas de la eficacia del instrumento, tanto en la
consecucion de los objetivos de crecimiento de los sistemas y la produccion agropecuaria,
como en su impacto, positivo o negativo, sobre la biodiversidad.
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f) Organizar un sistema de gobierno apropiado del instrumento

i.  Organizar un sistema de gobierno del instrumento, interagencial, intersectorial, de
coordinacion nacién-territorio, y con participacion de los beneficiarios del instrumento

ii.  Organizar un equipo técnico multidisciplinario asesor, que brinde recomendaciones
pertinentes para el diseno y el seguimiento de la implementacion del instrumento

6. OPORTUNIDADES DE MEJORA PARA UNA RUTA DE
REFORMA DE LOS INSTRUMENTOS SELECCIONADOS

6.1 Instrumentos financieros

De manera reiterada, los autores que hacen referencia a la incorporaciéon de criterios de
sostenibilidad en los sistemas financieros agropecuarios recomiendan la creacion de sistemas de
gestion de riesgo para el crédito agropecuario “sostenibles”, es decir, que incluyan criterios de
acceso y operacion a corto, mediano y largo plazo en materia de sostenibilidad. (Zeidan, Boechat,
& Fleury, 2015; FAO, 2015; Razak, Ibrahim, & Adam, 2020; Souza, Herschmann, & Assuncao,
2020). En contraste, actualmente la evaluacion del riesgo crediticio para el crédito agropecuario
en Colombia es desarrollada por las entidades financieras intermediarias, quienes suelen limitar
su evaluacion al &mbito del riesgo financiero. Estas evaluaciones, realizadas en el marco de un
sector como el agropecuario, altamente dependiente de los entornos ecolégicos en los cuales
desarrolla sus actividades, pueden considerarse, cuando menos, limitadas (Souza, Herschmann,
& Assuncdo, 2020), dado que pueden favorecer posibles afectaciones a la biodiversidad y afectar
seriamente la propia produccion agropecuaria a largo plazo. Este contexto enfatiza ain mas la
relevancia de poder implementar en Colombia un sistema de gestion de riesgo al crédito
agropecuario con criterios de sostenibilidad, como el descrito por los autores en el inicio de este
numeral:

Aprovechamiento de criterios y practicas existentes

1. Extender los criterios ambientales de zonificacién por aptitud desarrollados por la UPRA a
todo el sistema de crédito enfocado en la produccién primaria

En la actualidad, siguiendo los lineamientos del Decreto Ley 902 de 2017, el Ministerio de
Agricultura, FINAGRO incorpora los criterios de zonificacion por aptitud productiva
desarrollados por la UPRA para el otorgamiento de los recursos de LEC e ICR (CNCA, 2021). En
la practica esto se traduce en que, al momento de realizar el estudio de crédito, el banco de primer
piso encargado de otorgar los recursos solicitados via LEC o ICR debe tener en cuenta la
zonificacién por aptitud de la cadena correspondiente. Este procedimiento, sin embargo, no
ocurre cuando los recursos solicitados corresponden a alguno de los demas instrumentos de
crédito ofrecidos por FINAGRO. Extender estos criterios de localizaciéon a todo el sistema de
crédito, ademéas de dar cumplimiento a lo estipulado por ley, permitira garantizar que a futuro los
recursos de crédito otorgados por FINAGRO se asignen a sistemas productivos que se desarrollen
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al interior de las zonas de aptitud correspondientes.

Sistema de Gestion de Riesgo de Crédito Agropecuario Sostenible.

2. Establecer v emitir criterios para la evaluacién de crédito agropecuario, que incluyan
elementos de gestion de la biodiversidad para su localizacién y acceso

La instancia de evaluacion de las solicitudes de crédito presenta una oportunidad tnica para
definir el nivel de proteccién (precauciéon) necesario para prevenir la pérdida o deterioro de la
biodiversidad que puedan derivarse de las actividades agropecuarias beneficiadas con los recursos
otorgados. Esto se debe a que el proceso de obtencion del crédito por parte de los productores
agropecuarios representa el inico momento en que la institucién financiera evalta la actividad
productiva a financiar. Actualmente, sin embargo, los criterios para la evaluacion del riesgo
crediticio los definen los intermediarios financieros de conformidad con sus propias politicas y las
normas generales para el otorgamiento de crédito3s, las cuales, como se argument6 al inicio de
este numeral, suelen incorporar nicamente criterios financieros. La posibilidad de generar unos
lineamientos especificos de evaluacion de crédito que sean transversales para todos los
intermediarios financieros y que incorporen consideraciones ambientales representa una
oportunidad de mejora para fortalecer la gestion ambiental de las cadenas productivas
financiadas. Asi mismo, teniendo en cuenta que las actividades productivas tienen diferentes
niveles de afectacion y, por lo tanto, de riesgo, estos criterios de evaluacion deben considerar como
minimo los lineamientos de politica de los planes de ordenamiento productivo y las zonificaciones
por aptitud productiva desarrollados por la UPRA.

3. Vincular los resultados para la produccién de alimentos del Ané&lisis de Vulnerabilidad y
Riesgo por Cambio Climéatico en Colombia, como variables de evaluacién de riesgo climéatico
en el sistema de gestién de riesgo agropecuario

El Analisis de Vulnerabilidad y Riesgo por Cambio Climéatico34 ha desarrollado unos indicadores
para evaluar el riesgo que presenta la producciéon de alimentos en diferentes escenarios de cambio
climatico, entre los que se incluyen indicadores para la mediciéon de servicios ecosistémicos, de
capacidad de los cultivos principales35 de mantener la productividad en un futuro, de capacidad
adaptativa ante variaciones climaticas, entre otros. Para que esto se pueda llevar a la practica, dado
que en la actualidad no existe un mecanismo por medio del cual FINAGRO intervenga en la
evaluacién que realizan los intermediarios financieros, este procedimiento deberia ser incluido en

33 Las normas generales para el otorgamiento de crédito son fijadas por la Superintendencias Financieras o de
Economia solidaria segtin sea el caso, los manuales de riesgo crediticio contemplados en la SARC, y en los Sistemas de
administracion de riesgo y lavado de activos y financiacion de terrorismo SARLAF.
34 El documento de Analisis de Vulnerabilidad y Riesgo por Cambio Climéatico en Colombia es una herramienta del
IDEAM que evalia el riesgo por cambio climéatico y la vulnerabilidad al fendmeno en diferentes dimensiones:
Seguridad Alimentaria, Recuro Hidrico, Salud, Habitat Humano, e Infraestructura. Los valores mas recientes a la
fecha se encuentran consignados en la Tercera Comunicacién Nacional de Cambio Climéatico - TCNCC (IDEAM et. al,
2017) que debe ser actualizada segtin los compromisos adquiridos en el Acuerdo de Paris. Para entender como estos
valores pueden ser actualizados, se recomienda referirse a la metodologia, que se encuentra en el segundo capitulo de
la TCNCC.
35 Los cultivos principales son aquellos que garantizan la seguridad alimentaria y nutricién definidos por el Gobierno
Nacional en la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional.
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la evaluacion del crédito, asi como en el sistema de gestion de riesgo agropecuario propuesto a
continuacion.

4. Implementacion de sistemas y planes de manejo especificos a las actividades productivas como
resultado de la evaluacién de riesgo que apunten al fomento de la resiliencia de los sistemas
productivos agropecuarios.

Los planes de manejo permiten hacer una gestion ambiental que mitigue las afectaciones que se
generan a partir de la actividad productiva y que disminuya el riesgo climatico, ya que es son
recursos que incrementan la capacidad adaptativa agroecosistema. En consecuencia, estos planes
deberian hacer parte de los criterios de acceso, y deberian ser especificos segtin la actividad, la
afectacion y el sistema socio-ecologico donde se vaya a llevar a cabo la actividad productiva.
Debido a que estos requisitos pueden ser limitantes para los pequefios y medianos productores
solicitantes de crédito, el sistema de gestion de riesgo debiera estar en la capacidad de prestarles
acompanamiento y soporte para su elaboracion, a través de los programas de extension
agropecuaria en el marco de los Planes Departamentales de Extension Agropecuaria — PDEAy los
que realizan los gremios. Lo anterior permitira, ademas, que los proyectos agropecuarios mejoren
sus capacidades adaptativas, y disminuyan el potencial de amenaza por practicas poco adaptadas.

5. Generar un sistema de seguimiento y verificacién de los objetivos de gestién de riesgos en la
evaluacién del crédito agropecuario.

Para asegurar que durante la operacion de la actividad productiva los beneficiarios no incurran en
practicas que puedan estar relacionadas con la pérdida de biodiversidad y prejuicios al medio
ambiente, es necesario incluir un sistema de seguimiento a los planes de manejo y a las variables
contempladas en la etapa de evaluacion del crédito. La estructura del seguimiento deberia incluir,
ademas, los criterios especificos de cada cadena, ademés de las variables de riesgo climatico que
se incorporen y las oportunidades de capacidad adaptativa sobre la sostenibilidad y resiliencia de
los sistemas agropecuarios, y de los sistemas naturales de los cuales dependan y con los cuales se
interrelacionen.

Para el desarrollo del monitoreo, se propone que el seguimiento a la operacion se realice a corto,
mediano, y largo plazo, en tres posibles niveles, definidos como: Agroecosistema en condiciéon
usual (AUS); Agroecosistema con practicas sostenibles a corto plazo, aplicado a cultivos
transitorios y practicas desde el inicio hasta el final del ciclo productivo, o cultivos permanentes
que posean practicas sostenibles de gestion de recursos naturales (ASOS); y Agroecosistemas con
practicas con efectos a mediano y largo plazo, que fomenten la resiliencia futura a diferentes
escalas ecologicas (ARES).

A manera de cierre, se recomienda implementar las oportunidades de mejora propuestas en el
Manual de FINAGRO, y los lineamientos de las obligaciones de los intermediarios financieros a
través de una resolucion de la Comision Nacional de Crédito Agropecuario.

Asimismo, a futuro seria conveniente estudiar como el Plan Anual de Seguro Agropecuario evalta
los criterios de riesgo climatico para otorgar el Incentivo al Seguro Agropecuario — ISA, con el fin
de evaluar la posibilidad de replicar este proceso a través del sistema de gestion de riesgo.

En la Imagen 4, se muestra la propuesta de un modelo de incorporaciéon de los criterios
ambientales en un sistema de gestion de riesgo para los intermediarios financieros.
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6.2 Politica para la mejora de la competitividad del sector lacteo

A partir de la identificacion de los elementos criticos a tener en cuenta en una posible ruta de
reforma de esta politica y de los instrumentos que la conforman, las orientaciones dadas en este
apartado se centran en dos elementos esenciales de esta politica:

Desarrollo del Programa Nacional de Mejoramiento Genético Bovino

El mejoramiento genético es fundamental para incrementar la capacidad adaptativa, resistencia y
tolerancia de los sistemas productivos. Sin embargo, a pesar de que existe un reconocimiento
institucional en cuanto al hecho de que diversas regiones dedicadas a la produccion de leche en
Colombia cuentan con un potencial genético cuya caracteristica mas relevante es precisamente la
adaptabilidad al entorno, este potencial esta siendo desaprovechado en la actualidad (Gonzalez,
2021). Esto se debe, en parte, a la falta de agendas de I+D36 para el mejoramiento genético que
incorporen criterios de adaptabilidad. Lo anterior cobra mayor relevancia en el contexto actual de
alta vulnerabilidad que presenta la produccion ganadera nacional frente a presiones y cambios
externos.

En este orden de ideas, esta consultoria identifica dos oportunidades de mejora complementarias
en el marco de esta politica, las cuales podran llevarse a cabo contemplando distintos horizontes
de tiempo:

1. Incorporar lineamientos para el establecimiento y/o fortalecimiento de programas de
investigacibn v desarrollo sobre razas criollas adaptadas a las condiciones climéaticas
territoriales actuales y futuras en el marco normativo del PNMGB

El mejoramiento genético al interior de la cadena lactea deberia no solo considerar criterios que
respondan a la produccion, productividad y calidad de la leche, sino ademas a factores de
adaptabilidad climéatica que incrementen la resiliencia del sector. Si bien en la actualidad ya se han
adelantado y se siguen adelantado en el pais iniciativas que fortalecen la prevalencia y
conservacion de las razas criollas para produccion pecuaria, estas deben vincularse de forma
explicita en los programas regionales de mejoramiento genético vigentes y futuros que se
desarrollen en las cuencas lecheras del pais, con lo cual un primer paso sera el de incorporarlas
cuanto antes dentro del marco normativo del PNMGB. Estos lineamientos han de promover de
manera explicita el uso de germoplasma criollo, ademas de favorecer a futuro una mayor
diversificacion genética que ayude a contrarrestar las presiones del entorno en donde se ubica la
produccion.

2. Profundizar en la investigacion de razas criollas que actualmente no se utilicen con fines
comerciales, pero estén asociados con formas de produccién tradicionales, indigenas o

36 Investigacion y Desarrollo
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campesinas, v que demuestren una mayor adaptaciéon a los sistemas naturales de orden
superior que rigen el agroecosistema

En linea con la expectativa de que se incorporen lineamientos en el PNMGB que permitan alcanzar
una mayor diversificacion genética del hato ganadero, es necesario que la investigaciéon genética
sectorial empiece a dar los pasos requeridos para poder contar en un futuro con nuevas razas
criollas con potencial de domesticacion y aprovechamiento que reduzcan la vulnerabilidad de la
produccion lactea nacional. Se menciona, a manera de ejemplo, la raza criolla serrana, criada por
los indigenas de la Sierra Nevada de Santa Marta, la cual se ha adaptado a las condiciones de
variacion de altura y de biodiversidad de la region (Viloria de la Hoz, 2005). La identificaci6on de
nuevas razas criollas para la produccion pecuaria posibilitara el desarrollo de un pool genético
amplio que favorezca la capacidad de resiliencia de los sistemas productivos agropecuarios.

Incorporacion de criterios de localizaciéon, acceso y operacion con enfoque
ambiental

3. Actualizar las zonas priorizadas para la focalizaciéon de la politica sectorial de mejora de la
competitividad, bajo los criterios y lineamientos de los instrumentos desarrollados en el marco

de la implementaciéon del POP lacteo

Los desarrollos obtenidos a partir de los instrumentos de zonificacion, regionalizacién y anélisis
retrospectivo y prospectivo de aptitud para ganaderia bovina de leche brindan un aporte sustancial
en la incorporacion de criterios de localizacion que favorezcan a la biodiversidad y el medio
ambiente. Sin embargo, en la medida en que la politica de competitividad del sector lacteo siga
focalizando las ZES y las demas cuencas de produccion lechera tradicionales, como lo ha venido
haciendo hasta ahora, estos aportes del POP se van a desaprovechar. Sera fundamental que los
criterios de localizacion contenidos en el POP lacteo sean incorporados por los demas
instrumentos e iniciativas derivados de los CONPES 3675 y 3676 de 2010 que tengan la funci6on
de focalizar su intervencion, y en particular, que sean tenidos en cuenta como insumos en el
proceso de analisis para la redefinicion de las Zonas de Excelencia Sanitaria realizado por el ICA.

4. Complementar los lineamientos de politica actuales para la cadena lactea con criterios de
acceso v operacion que favorezcan la conservacion v restauracion del suelo y el recurso hidrico,
asi como la implementacién de practicas de manejo sostenible de los recursos naturales

Como ya se ha reiterado en el transcurso de este documento, el plan de ordenamiento productivo
para la produccion lactea plantea un gran avance en la incorporacién de criterios ambientales de
localizacién para la produccion lechera. Adicionalmente, este plan contempla el fortalecimiento
de las consideraciones ambientales en los procesos de la cadena productiva mediante una
estrategia de investigacion, innovacion, transferencia y apropiacién de conocimientos y
tecnologias, por parte de los actores de la cadena, que permita el desarrollo de modelos de
extension y asistencia técnica acordes con las diferentes caracteristicas socio-ecosistémicas de las
regiones. Sin embargo, en el marco de implementacion del CONPES 3675 de 2010, se hace
necesario desarrollar e incorporar criterios explicitos de acceso y operacion de los instrumentos
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que garanticen el cumplimiento de los objetivos planteados por el POP lacteo en materia de medio
ambiente y biodiversidad. Como minimo, los criterios de acceso deberian garantizar:

e La adopcion de sistemas de producciéon que contribuyan a la mitigacion de los efectos
del cambio climatico, a mediano y largo plazo, y a la disminuciéon de las
vulnerabilidades que representan un alto riesgo del agroecosistema3sy

e Laimplementacion, por parte del productor, de planes o practicas de conservacion del
recurso hidrico, el suelo y los ecosistemas estratégicos presentes en el entorno

Por su parte, los criterios de operacion deberian garantizar, como minimo:

e La vinculacion de criterios socio-ecosistémicos definidos por la UPRA, asociados con
el cambio de cobertura, la apropiacion de agua y la integridad ecologica del
agroecosistema, en los sistemas productivos desarrollados por los beneficiarios de la
politica

e Laimplementacion de un sistema de monitoreo y seguimiento que permita evaluar el
desempeiio de la aplicacion de los criterios propuestos en el ambito medioambiental y
de los servicios ecosistémicos

Como complemento de lo anterior, seria de gran utilidad poder contar con un anélisis de ciclo de
vida de la produccion lactea a nivel territorial que permita una mejor gestion de las afectaciones
ambientales asociadas con las distintas etapas de la produccion.

6.3 Politica tierras:s

Deslinde de tierras

En general, las actividades de administracion de tierras por parte del Estado que estan orientadas
a la plena identificaciéon de bienes baldios y a su recuperacion se constituyen en herramientas que
pueden aportar beneficios en materia de conservaciéon a la biodiversidad. Especialmente en
aquellos casos en que se trata de predios baldios que, por ciertas caracteristicas, adquieren el
caracter de inadjudicables (sabanas y playones comunales) y sobre los cuales se ejerce el dominio
eminente del Estado mediante su proteccion o la reglamentacion de su uso y tenencia.

La normativa para hacer efectiva esta identificacién y posterior recuperacion es en general
adecuada y contempla criterios ambientales. Especificamente, tratdndose del deslinde, la Agencia
Nacional de Tierras —ANT tiene el interés de proteger las areas estratégicas de la Nacion, entre
ellas las playas, las areas de bajamar, las margenes y rondas de los rios, las costas desiertas, los
lagos, lagunas, ciénagas, los playones y los bosques, entre otras39.

Esta consultoria identifica tres oportunidades de mejora especifica en la materia:

37 Como ya se viene implementando en algunos de los instrumentos financieros disponibles en la actualidad para los
productores del sector lacteo

38 Esta seccion se basa en el estudio de caso realizado en el departamento del Caqueta
39 Decreto 1465 de 2013, articulo 42.
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1. La creacién de vasos comunicantes entre los sectores ambiental vy agropecuario para la
implementacién del proceso de deslinde de tierras puede contribuir a la aceleracién y precisioén

del procedimiento

Aunque el Decreto 1465 establece las areas que por criterios de interés general pertenecen a la
Nacion y, por lo tanto, deben ser deslindadas de la propiedad de los particulares, lo cierto es que
la determinacion de estas areas depende de la experticia técnica de los profesionales de la rama 'y
de las entidades competentes en la materia.

Por ejemplo:

v' {Como determinar las margenes y rondas de los rios navegables? 40
v ¢Hasta donde se extienden las cabeceras de los rios navegables?41

Es asi como la determinacion de las rondas hidricas compete, por ejemplo, a las corporaciones
regionales y a los establecimientos publicos ambientales42, y no entra en la 6rbita de competencia
de la ANT definir hasta donde debe cubrir o no un titulo de propiedad y hasta donde se extiende
el area de interés ambiental. Por lo tanto, en aquellos casos en los que no se encuentran derechos
adquiridos43, la ANT depende del concepto y orientaciéon de las autoridades ambientales
competentes.

La reglamentacion disponible no establece los espacios institucionales a partir de los cuales esta
gestion debe adelantarse y el avance de los procesos de deslinde queda a merced de la articulaciéon
institucional y la colaboracién armoénica que coyunturalmente pueda adelantarse entre los dos
sectores, y la gestidon proactiva de los funcionarios responsables.

Esta oportunidad de mejora propone establecer los canales a partir de los cuales los insumos
técnicos para deslindar las tierras de la Nacion y de los particulares deben consolidarse entre los
dos sectores, en medio del procedimiento agrario.

2. Publicitar los regimenes de uso sobre los derechos adquiridos que traslapan con areas de

interés ambiental puede contribuir al mantenimiento de las areas estratégicas para la
biodiversidad

Incluso encontrando derechos adquiridos sobre areas ambientalmente estratégicas, el equipo
consultor encuentra que seria pertinente hacer una incidencia sobre el uso y goce de la propiedad
privada que se hayan consolidado sobre estas areas.

En otras palabras, el hecho de que un derecho de propiedad se haya consolidado legitimamente
en un parque nacional no elimina la condicién de parque nacional que aplica sobre el predio. O el
hecho de que los linderos prediales desconozcan catastral y registralmente la ronda hidrica no
quiere decir que esta franja no sea de vital importancia para el mantenimiento de los cuerpos de
agua.

40 Decreto 1465 de 2013, articulo 42, numeral 2.
41 Decreto 1465 de 2013, articulo 42, numeral 3.
42 Ley 1450 de 2011, Articulo 206.

43 Numerales 3, 4, 5y 11, Decreto 1465 de 2013
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La reglamentaciéon en materia de deslinde de la propiedad separa la propiedad publica de la
propiedad privada que, por motivos ambientales, debe pertenecer a la Nacién, pero no se
encuentran, en la normativa revisada, medidas efectivas que publiciten las restricciones de uso
que deben acatar los legitimos propietarios sobre estas zonas.

La oportunidad de mejora consiste en relevar la importancia del régimen de uso de acuerdo con
los determinantes ambientales y la norma de ordenamiento territorial, y ligar este régimen al
ejercicio de la propiedad privada, de tal manera que incluso en aquellos casos en los que no
proceda el deslinde de la propiedad, el ejercicio de administracion del Estado tenga el alcance de
determinar las restricciones de uso y manejo a las que deben sujetarse los particulares que
adquirieron derechos legitimos sobre estas zonas.

3. La gestidn por oferta, tanto del POSPR como de la identificacién de las areas que por criterios
ambientales deben pertenecer a la Nacion, facilita la gestion institucional v reduce los costos
de la operacién predio a predio

El procedimiento de deslinde establece los pasos a seguir para separar la propiedad de la Naci6on
de la propiedad de los particulares predio a predio.

La novedad introducida por el Decreto Ley 902 para avanzar en el ordenamiento social de
propiedad rural por oferta crea un espacio para que los insumos técnicos que deben ser provistos
por el sector ambiental para la debida aplicaciéon del articulo 42 del Decreto 1465 de 2013 sean
generados en el marco o en el contexto de los planes de ordenamiento social de la propiedad rural
y sobre unidades geograficas que permitan un anélisis ambiental pertinente, que suele superar la
escala predial. En otras palabras, es probable que la determinacién de las areas inundables de un
municipio, por ejemplo, requiera un analisis a una escala superior a la del analisis predial.

La oportunidad de mejora consiste en determinar la forma y alcance en la que se pueden recibir
estos insumos para los procesos de orden predial y su validez probatoria en el marco del proceso
de deslinde, sin necesidad de generar nuevas inspecciones oculares o conceptos técnicos, una vez
los estudios pertinentes y las determinaciones ambientales se han adoptado por las autoridades.
Asi, por ejemplo, si existiera un estudio de riesgo detallado, seria factible emplear los estudios de
riesgo como insumo para los procesos de deslinde en la zona de riesgo de desastres, para todos los
predios de la zona, sin necesidad de generar nuevas visitas predio a predio, en la misma linea que
se propone para los instrumentos financieros

Adjudicacion de baldios a personas naturales

De las medidas de acceso a tierras por las diferentes formas y mecanismos, aquellos que pueden
tener un mayor impacto sobre la biodiversidad son las que por su vocacién inciden en la
colonizacién de zonas no necesariamente explotadas previamente, o que mediante la adjudicaciéon
se incorporan a la frontera agricola.

La oportunidad de mejora que se propone desarrollar consiste en sujetar la implementacion del
instrumento a la disponibilidad de tierras para la aplicaciéon del instrumento de acuerdo con la
zonificacién ambiental, la frontera agricola y otras limitantes de uso.

Se espera que este condicionamiento establezca un horizonte finito de aplicacion del instrumento
y transmita el mensaje del limite que por razones ambientales - especificamente por la necesidad
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de detener la expansion de la frontera agricola -, debe establecerse para la implementacion de la
adjudicacion de tierras por parte del Estado como parte de la politica de acceso a tierras.

Esta mejora podria eliminar el incentivo que pudieran tener los individuos para colonizar nuevas
areas sobre la base de una expectativa mas o menos cierta de consolidar un derecho de propiedad

en el futuro.

Tabla 10: Propuesta de ruta para los instrumentos de tierras

Deslinde de Tierras

Oportunidad 1:

Crear vasos comunicantes
entre los sectores
ambiental y agropecuario
en el marco del proceso
agrario

Qué se requiere

Con qué
instancias

Oportunidad 2:

Publicitar los regimenes
de uso sobre los derechos
adquiridos que traslapan
con areas de interés
ambiental

Oportunidad 3:
Identificacion de las areas
de interés ambiental
relevantes para los
procesos de deslinde, por
oferta.

Adjudicaciéon de
baldios
Oportunidad 1: Sujetar la
implementaci6on del
instrumento a la
disponibilidad de tierras
de acuerdo con la

zonificacion ambiental, la
frontera agricola y otras
limitantes de uso.

Desarrollar los articulos | Circular conjuntay | ANT y las
5y 42 del Decreto 1465 | adicién de manual | autoridades

de 2013, Resolucion 740 | operativo ambientales

de 2017 'y sus

modificaciones y 69 del

Decreto Ley 902 de

2017.

Desarrollar los articulos | Circular conjuntay | ANT, autoridades
4, 31, 57 de la Ley 1579 | manual operativo | ambientales y SNR
de 2012, estatuto

registral y 69 del

Decreto Ley 902 de

2017.

Desarrollar los articulos | Manual operativo | ANT y las
5y 42 del Decreto 1465 autoridades

de 2013, Resolucion 740 ambientales

de 2017 'y sus
modificaciones y 69 del
Decreto Ley 902 de
2017.

Qué se requiere

Ajuste al articulo 25 del | Modificacion legal

Decreto Ley 902.

Con qué
instancias
MADR - Congreso

de la Reptblica.

Fuente: elaboracion propia
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