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RESUMEN EJECUTIVO

El sector agropecuario colombiano enfrenta una serie de riesgos que
generan importantes afectaciones socioecondémicas. En este contex-
to, el MADR solicitd la cooperacion técnica del Banco Mundial para la
realizacion de una revision integral de la gestion de riesgos agrope-
cuarios en el pals, y la elaboraciéon de una estrategia, identificando
cuales son las brechas y oportunidades de mejora para fortalecer las
politicas existentes y adoptar nuevas estrategias en esta materia. En
el marco de la referida cooperacién, se adaptd y aplicdé una meto-
dologia y el enfoque conceptual desarrollado por el Banco Mundial
en otros pafses. Lo anterior tenfa la finalidad de obtener como re-
sultados los insumos para la preparacion de las bases y estrategias
del sector agropecuario en el proximo Plan Nacional de Desarrollo
2018-2022 en los aspectos relacionados con la gestion de riesgos, vy
como base para un documento de politica publica de gestion integral
de riesgos agropecuarios.

El proceso de elaboracién de la estrategia de politica publica para la
gestion integral de riesgos agropecuarios (la Estrategia) se desarrolld
a partir de un ejercicio participativo y mediante la consulta de exper-
tos. Adicionalmente, en la revisién integral, se conté con diferentes
instrumentos entre los cuales se tiene la aplicaciéon de un cuestio-
nario de percepcién de especialistas, que permiti¢ identificar que
los riesgos mas relevantes en términos de frecuencia e impacto son
los asociados a eventos climaticos y de mercado, especificamente la
Sequia y la Caida de Precios, respectivamente. Asimismo, los actores
del sector consideran que actualmente los programas y las politicas
publicas del pais tienen una mayor atencién en los riesgos de la pro-
duccion asociados a Eventos Climaticos Extremos, Sanidad Animal y
Sanidad Vegetal. Sin embargo, los actores destacaron la necesidad de
brindarle una mayor atencién y prioridad en la intervencién publica a
los riesgos agrupados dentro de las categorias de Mercado y Comer-
cializacion, a los de Infraestructura y Logistica, y continuar atendiendo
a aquellos riesgos asociados con Eventos Climaticos Extremos.

Del analisis de resultados del cuestionario de percepcién, se infiere
que en el pais podria existir una confusion entre lo que se conside-
ra como una limitante que puede configurar riesgos v la tipificacion
de un riesgo. En el caso de las limitantes, estas deberan entenderse
como condiciones permanentes y en algunos casos como problemas
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estructurales. Mientras que el concepto riesgo deberd entenderse
COMO una amenaza que cuenta con una probabilidad de ocurrencia
que al materializarse, y dadas las condiciones de vulnerabilidad del
elemento expuesto, podria generar afectaciones y pérdidas.

No obstante la posible confusién de los actores del sector con respec-
to a las limitantes y la tipificacion del riesgo, el proceso de elaboracion
de la Estrategia continla siendo valido. Esto se debe a que la gestion
integral de riesgos debe abordar, de manera efectiva, tanto los pro-
blemas preexistentes de desarrollo como los aspectos vinculados a la
exposicion, las vulnerabilidades y los riesgos.

La elaboracion de la Estrategia permitid, ademas, la identificacion de
la problemética que incide en una adecuada gestion integrada de
riesgos agropecuarios en el pais. Dicha problematica abarca tanto las
limitantes como problemas estructurales del sector. Estos incluyen: (i)
la ineficiente gestion de la informacion para la identificacion y evalua-
cion de riesgos; (ii) la ausencia de una politica para la gestion integral
de los riesgos agropecuarios; (iii) la baja productividad y pérdida de
competitividad en los mercados nacional e internacional; (iv) el limi-
tado acceso y formalizacion de la tierra y las barreras de inseguri-
dad juridica frente a la tenencia y uso de las tierras en el marco del
posconflicto; y (v) la debilidad en las politicas de comercializacion del
sector agropecuario.

lgualmente, en el marco de la construccion de la Estrategia, se reali-
z6 una revision de los programas y proyectos del sector comprendi-
dos en el periodo 2016-2017. Lo anterior con el fin de identificar las
prioridades hacia donde se estaban dirigiendo las politicas publicas.
Este ejercicio permitié establecer que existe coincidencia en algunas
lineas estratégicas planteadas en los Planes Nacionales de Desarrollo
(PND) comprendidos entre el perfodo 2002-2018. No obstante, no to-
das las lineas han recibido la misma priorizacién en la asignacion de
recursos. En el caso del PND 2014 - 2018, vigencias presupuestales
2016y 2017, se encontrd una marcada concentracion de los recursos
en los programas relacionados con financiamiento agropecuario, en
contraste con los orientados a programas para la equidad en el desa-
rrollo rural y regional, gestion ambiental y cambio climatico, e imple-
mentacion del acuerdo para la terminacién del conflicto, entre otros.

Otro objetivo de la revision de los programas y proyectos del sector
fue estimar la distribucion de los recursos que se dirigen a los proce-
sos que hacen parte de la gestion de riesgos agropecuarios, es decir:
mitigacion, transferencia y respuesta. Sin embargo, lo anterior no fue
posible debido a que la descripcion vy clasificacion presupuestal que
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se utiliza actualmente no fue establecida especificamente para los
tres procesos de la gestion del riesgo agropecuario vy el ejercicio de
clasificacion implicaba algun nivel de subjetividad.

Entre el periodo 2010-2017, el gobierno de Colombia destind
COP$749.033 millones de pesos para atender a productores afec-
tados por fendmenos climaticos. El uso de estos recursos incluyo:
compra de cartera agropecuaria, alivio a intereses, y subsidio a in-
tereses de créditos nuevos para la recuperacion productiva. En ese
mismo periodo, las autoridades del pais destinaron, adicionalmente,
COP$199.046 millones de pesos en el pago de subsidios a la prima de
seguros agropecuarios, lo que permitié brindar una cobertura equiva-
lente a los COP$4.9 billones de pesos.

Al tomar en consideracion el contexto de riesgo del sector, los pro-
blemas identificados y las orientaciones de politica y programas, final-
mente se plante6 como objetivo de la Estrategia: mejorar la eficien-
Cia de la gestion de riesgos agropecuarios en Colombia. Para el logro
de este objetivo general, se definieron cinco objetivos especificos:
(i) fortalecer la gestion de la informacion para la gestion de riesgos
agropecuarios; (i) mejorar el marco institucional la coordinacion para
la implementaciéon de una politica de gestion integral de los riesgos
agropecuarios; (iii) impulsar la productividad y competitividad del sec-
tor agropecuario; (iv) contribuir al acceso y la formalizacion de tierras;
y (v) mejorar las condiciones de comercializacion de los productos
agropecuarios.

Consideraciones finales

Revisién y actualizacién de la estrategia
y politica publica

La implementacion de las acciones vinculadas a los objetivos espe-
cificos de la Estrategia, aunada al reconocimiento y abordaje de las
causas subyacentes de los riesgos, constituye un medio para la re-
duccion de las pérdidas que estos puedan generar. Sin embargo, la
Estrategia y la politica publica son instrumentos que deben revisarse
periddicamente debido a la dindmica propia de los territorios y de
los riesgos en si. Este proceso debe partir de la generacion y el ana-
lisis de informacion oficial y estandarizada, de la caracterizaciéon de
la poblacién y de las particularidades de las diferentes regiones del
pais. Asimismo, las decisiones de politica publica deben tener como
referencia el estudio del impacto socioecondmico y la evaluacion de
los dafios y las pérdidas.
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Seguimiento al gasto e impacto de la gestién
de riesgos agropecuarios

Las autoridades gubernamentales estan realizando importantes es-
fuerzos en la implementacion de programas y proyectos vinculados al
desarrollo del sector agropecuario; sin embargo, los mecanismos de
seguimiento de gasto aplicados no permiten medir el impacto de las
intervenciones ni cuantificar la contribucién a los procesos de gestion
de riesgos agropecuarios.

Existe una alta concentracion del presupuesto en programas rela-
cionados con el financiamiento agropecuario y una baja asignacion
presupuestaria a otros que son igualmente necesarios para reducir
las vulnerabilidades del sector y las brechas de las condiciones pre-
existentes.

Liderazgo del MADR y coordinacion
institucional

El logro de los objetivos planteados en la Estrategia y en una eventual
politica publica de gestion integral de riesgos agropecuarios deman-
da el liderazgo del MADR y la participacion activa y coordinada de las
instituciones. Adicionalmente, y considerando que la implementacion
de acciones vinculadas al tema no cuentan generalmente con pre-
supuestos especificos, se requiere que las autoridades mejoren sus
mecanismos de planificacion presupuestaria para medir cuanto se
esta contribuyendo al tema directamente, e identifiquen y midan las
contribuciones a la agenda de gestion de riesgos agropecuarios por
parte de los otros programas y proyectos gubernamentales.

Visién de largo plazo y fortalecimiento de la
capacidad institucional

Finalmente, la gestion integral de riesgos agropecuarios debe contar
con una vision de largo plazo. Esto implica que debe ser un proce-
SO progresivo y sostenido. En este sentido, la Estrategia define linea-
mientos que seran cumplidos a través de la implementacion de accio-
nes en el corto, mediano y largo plazo. A su vez, las acciones deben
ir acompafiadas con el desarrollo de conocimiento y capacidades de
los actores del sector.










. Introduccion

- g
- - o
-
i | -



18

La poblacion rural en Colombia (30,4% del total)' es muy vulnerable a
la ocurrencia de eventos extremos. Segun datos de la CEPAL (2013, ci-
tado en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018), cerca de 3.2 millo-
nes de personas fueron afectadas por el fendémeno de la Nifia 2010-
2011. De estos, el 64,7% correspondia a pobladores de zonas rurales.
Debido a que los ingresos de este segmento de la poblacion provie-
nen principalmente de actividades agricolas y que un alto porcentaje
de la poblacién rural es catalogada como pobre (45.5% del total?), la
capacidad para responder ante la ocurrencia de eventos extremos se
ve reducida’. Esta problematica se ha acentuado debido al conflicto
armado que ha generado el desplazamiento de la poblacion®.

Dada las problematicas presentes en las zonas rurales, el Gobierno
de Colombia ha formulado politicas publicas plasmadas en lineas es-
tratégicas incluidas en los Planes Nacionales de Desarrollo (PND). El
enfoque brindado de dichos planes ha estado orientado, entre otros,
a la reduccion de indices de pobrezay a la resolucién de conflictos de
indole social®. Sobre la agenda de desarrollo rural y posconflicto, en
especifico en el marco del PND 2014-2018, se plantearon acciones
para la consolidacién del proceso de paz, la implementacion de pro-
gramas de proteccién y promocion social.

No obstante, las politicas de desarrollo rural planteadas en los PND
aun no han tenido el impacto deseado a pesar de los avances en la
Ultima década. Esto se ha debido a que dichas politicas han sido for-
muladas y aplicadas historicamente sin diferenciar la diversidad de
condiciones socioeconémicas, ambientales y culturales de su pobla-
cion (OCDE, 2015)°. Por su lado, la “Misién para la Transformacion del
Campo” (2015) sefiald la necesidad de una nueva manera de enten-
der lo rural para identificar algunas diferencias de las zonas rurales
del pais y subraya la importancia de identificar sinergias y diferencias
territoriales, como base para su comprension y el disefio de politicas
y programas diferenciadas. Asimismo, la gran variedad de amenazas
a la que esta expuesta la poblacion rural del pais limita la eficacia de
las intervenciones gubernamentales.

En términos del nivel de afectacion, algunos de los riesgos del sec-
tor agropecuario presentan caracteristicas del tipo sistémico. Este
tipo de riesgo se da cuando el nivel de afectaciéon es generalizado, lo
que ocasiona que se activen intervenciones estatales de respuesta
para brindar apoyo a los productores y regiones afectadas. Desde la
perspectiva climatica, las sequias severas son un ejemplo del tipo de
amenazas que generan trastornos en las unidades productivas que
se encuentran en regiones que comparten condiciones agroclimati-

Plan Nacional de Desarrollo - PND,
2014-2018.

DANE, 2015.
Ibidem, PND 2014 - 2018, pp. 57.

Se estima que cerca de 5 millones de
personas fueron desplazadas entre
el perfodo de 1985-2010 (CODHES,
2010, citado por Bousseau, et al.,
2015, pp. 30).

Por ejemplo, el PND 2010-2014 prio-
rizd en su agenda temas vinculados
con la reduccién de la pobreza, el
sector agropecuario y los conflictos
de indole social. En este sentido, se
priorizaron, entre otros, las siguien-
tes estrategias: (i) el desarrollo de
competencias y la formalizacion; (ii) el
acceso a servicios financieros; (iii) la
implementacién de programas socia-
les (e]. “Red Juntos"); (iv) el desarrollo
de sectores basados en innovacion;
(v) el fortalecimiento de la seguridad
ciudadana, y (v) el aumento de la
productividad y competitividad del
sector agropecuario.

La OCDE (2015) sefiala que las
politicas publicas implementadas han
generado algunos efectos negati-
vos. Por ejemplo, el subsidio a los
insumos ha causado distorsiones

a la produccién y al comercio de
productos agropecuarios. Esto ha
ocasionado el financiamiento de
programas costosos y con bajo nivel
de eficiencia y eficacia en el sector.



7 Cardona et al (2004, citado por
Campos, et al, 2012, pp. 61) estimé
que las pérdidas en el PIB agricola
han presentado un incremento
entre 1971 al 2000 debido a eventos
menores. A final del perfodo de 1971
a 1980, las pérdidas acumuladas
fueron de 1,52% del PIB Agricola.
Esta cifra paso a 4,52% vy luego a
5,6% del PIB Agricola a finales de los
perfodos de 1981-1990 y 1991-2000,
respectivamente.
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cas similares. Asimismo, la caida severa de precios de los productos
agropecuarios o el aumento desmesurado de |os precios de insumos
podrian inviabilizar una actividad productiva, debido a la imposibilidad
de poder cubrir los costos de produccion, aun con rendimientos por
encima de la media.

Los riesgos idiosincrasicos (no sistémicos), por otro lado, presentan
una probabilidad de ocurrencia independiente entre productores,
productos o regiones. Debido a esta caracteristica, la materializa-
cion de este tipo de riesgo dificilmente podria ocasionar afectaciones
significativas en el sector. Sin embargo, condiciones de degradacion
ambiental, aunadas a la falta de adopcion de medidas de mitigacion,
pueden incidir en su frecuencia y, por consiguiente, al aumento en la
acumulacion de las pérdidas’.

Una caracterizacién mas especifica de los riesgos agropecuarios con-
sidera tres grupos: Por un lado, los riesgos de produccién asociados
con todas aquellas subcategorias o tipos de riesgos que inciden nega-
tivamente en el rendimiento. Dentro de este grupo se encuentran los
eventos climaticos, la aparicion subita de enfermedades vegetales y
animales, la falta repentina de mano de obra e insumos productivos y
el abandono de las actividades productivas debido a la violencia rural.

Por otro lado, los riesgos de mercado relacionados principalmente
con las variaciones atipicas en la demanda y oferta de productos, asf
como en los precios de estos, variaciones subitas en las condiciones
de acceso a crédito y al acceso a los canales de comercializacion. Por
ultimo, los riesgos de contexto estan asociados con los problemas
de comercializacion o de produccion debido a situaciones derivadas
de la logistica e infraestructura, del entorno legal, normativo y politico.
Esta categoria incluye pérdidas derivadas por indefiniciones entre las
entidades vinculadas a la implementacién de la politica publica del
sector, cambios en la normativa ambiental, cambio de autoridades,
conflicto armado, entre otros.

Con el fin de reducir el impacto de las amenazas y establecer condi-
ciones para el desarrollo éptimo del sector agropecuario, la gestién
integral de riesgos define acciones (individuales o combinadas) de in-
tervencion antes, durante y posterior a la materializacion del riesgo.
Esto implica, conocer los factores (internos o externos) que inciden en
los resultados productivos y econémicos del sector, las condiciones
de vulnerabilidad de los productores, el valor expuesto. Ademas, es
necesario evaluar la idoneidad de herramientas para reducir poten-
ciales niveles de pérdida y establecer estrategias de gestion de ries-
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Figura 1. Visién integral de riesgos agropecuarios

Grupos de Actores que Procesos para la Instrumentos de
riesgos participan gestion del riesgo implementacién
e Riesgos de e Productores e Conocimiento e [nversion
produccion e Sector privado ® Preparacion e Asistencia técnica
* Riesgos de e Sector publico e Mitigacion e Politicas/normas
mercado e Transferencia e Herramientas
® Riesgos de

e Respuesta
contexto

GESTION INTEGRAL

Fuente: adaptado por Banco Mundial, 2017.

g0s mas costo-efectivas. En la Figura 1 se muestran los aspectos que
considera la gestion de riesgos agropecuarios.

Dada la importancia socioecondémica del sector agropecuario y el in-
cremento de las pérdidas debido a la ocurrencia de riesgos de dis-
tinta indole, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) ha
promovido la adopcién de medidas de mitigacion, transferenciay res-
puesta a riesgos (ver Capitulo 4). Adicionalmente, el MADR solicitd en
el afio 2017 la asistencia técnica del Banco Mundial para llevar a cabo
una revision integral del estado de la gestion de riesgos agropecua-
rios en Colombia, con miras al desarrollo de una estrategia, y la defini-
cién en el mediano plazo de una politica vinculada al tema. La revision
integral y la estrategia partieron de los siguientes interrogantes:

-+ ¢;Cudles son los problemas estructurales que inciden en una ade-
cuada gestion integral de los riesgos agropecuarios?

- ¢;Cudles son las acciones de gestion de riesgo agropecuario que
son promovidas y financiadas por el sector publico?

- ¢;Cudles son los riesgos principales que afectan al sector agrope-
cuario?

+  ¢Existen oportunidades de mejora en los programas y las politicas
publicas orientadas a la reducciéon de pérdidas en el sector dada
su exposicion a diversos riesgos? Finalmente, jcudles serfan aque-



1. Introduccién

“El presente documento
contiene los resultados
de la revision integral

de la gestion de riesgos
agropecuarios en
Colombia, asi como la
estrategia planteada, que
fue liderada por el MADR
con la participacion
activa y los aportes de
diversos actores publicos
y privados.”
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llas acciones de mejora que podrian implementarse en el corto,
mediano y largo plazo?

El presente documento contiene los resultados de Ia revision integral
de la gestion de riesgos agropecuarios en Colombia, asi como la es-
trategia planteada, que fue liderada por el MADR con la participacion
activa y los aportes de diversos actores publicos y privados. En este
sentido, este documento esta estructurado en seis capitulos, inclu-
yendo la introduccién. El Capitulo 2 describe la metodologia de traba-
jo empleada y el enfoque conceptual implementado para la definicion
e identificacion de los tipos de riesgos agropecuarios que ocurren
con mayor frecuencia y que generan mayor impacto a nivel nacio-
nal, segun la percepcién de los especialistas consultados. El Capitulo
3 identifica los problemas que impiden el desarrollo agropecuario y
que inciden en una adecuada gestion integral de riesgos en el sector.
A su vez, presenta las tendencias con respecto a las inversiones de
programas y proyectos agropecuarios y que tienen incidencia en ac-
ciones vinculadas a la gestién de riesgos agropecuarios. El Capitulo 4
presenta una sintesis de los riesgos agropecuarios percibidos como
los de mayor relevancia, segln su frecuencia e impacto, y la percep-
cion de los actores del sector con respecto al nivel de atencién que
brindan los programas y las politicas publicas hacia los subgrupos de
riesgos. El Capitulo 5 presenta los objetivos y lineamientos para la
Estrategia como una agenda de politica publica que permita brindar
una vision y un abordaje exhaustivo a los riesgos y problemas que en-
frenta el sector agropecuario actualmente. Finalmente, el Capitulo 6
aborda las consideraciones que deberan tenerse en cuenta para ga-
rantizar una efectiva implementacion de la Estrategia.
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El presente documento utiliza la metodologia y enfoque conceptual
desarrollado por el Banco Mundial para llevar a cabo revisiones inte-
grales de gestion de riesgos agropecuarios, y apoyar a los Gobiernos
en la identificacion de prioridades de intervencion®. En 2017, por soli-
citud del Gobierno de Colombia, se adaptd y aplicé dicha metodologia
técnica, con el objetivo de que sus resultados sirviesen como insumo
para la preparacion de las bases y estrategias del sector agropecuario
en el proximo Plan Nacional de Desarrollo (2018-2022) en los aspec-
tos relacionados con la gestion de riesgos, asi como base para un
documento de politica CONPES® de gestién integral de riesgos agro-
pecuarios.

La referida metodologia fue dividida en cinco fases, y estas fueron
implementadas durante un periodo de 10 meses. En la Figura 2 de
la pagina siguiente se describen las fases que contempla el proceso
metodoldgico aplicado en este trabajo.

2.1. Fase 1: Definicién e identificacion de los
tipos de riesgos agropecuarios en Colombia

Considerando el extenso numero de riesgos que afectan la produc-
cion agropecuaria e inciden en sus margenes de utilidad, se conformé
un listado de los mas relevantes en el pais (ver Anexo 8.1.). Para esto,
se llevo a cabo una revision de registros sobre pérdidas y afectaciones
en el sector (ver seccién 4.1), y se llevaron a cabo consultas con espe-
cialistas de los sectores publico y privado. Cada riesgo identificado fue
luego clasificado en tres grupos, y estos a su vez en diez subgrupos.
La Tabla 1 muestra las subcategorias utilizadas en este trabajo.

2.2. Fase 2: Revision bibliografica e identificacion
de programas y proyectos orientados a la
gestion de riesgos agropecuarios

Al tomar en consideracion los Informes de Rendicion de Cuentas al
Congreso presentados por el MADR, se identificaron 113 programas y
proyectos implementados por el Ministerio de Agricultura y Desarro-
llo Rural, y sus entidades adscritas, vinculadas y mixtas'®, para las vi-
gencias presupuestales de los afios 2016y 2017. Se realizdé una iden-
tificacion preliminar de los programas y proyectos relacionados con
los tipos de riesgos, produccion, mercado y contexto, asi como los
procesos de la gestion de riesgo con los cuales podria vincularse (mi-
tigacion, transferencia y respuesta). En el Anexo 8.3 se encuentra un
resumen de los programas y proyectos identificados, y en el Capitulo 5
se analizan los resultados de esta revision.
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Un estudio similar llevado a cabo en
Brasil derivé en una estrategia de
gestion de riesgo conformada por los
siguientes componentes: (i) Sistema
Integrado de Informacion de Riesgos
Agropecuarios; (ii) Sistema integrado
de generacién y transferencia de
tecnologias especificos a la gestion
de riesgos; (iii) Sistema integrado

de transferencia de riesgos agrope-
cuarios; (iv) Planeacion integral de
logistica agropecuaria y de inversion
en infraestructura rural; (v) Integra-
cién de herramientas de gestion de
riesgo climatico en la gestién de re-
cursos naturales; e (vi) Integracion de
iniciativas de promocién y monitoreo
de comercio exterior relacionadas a
la gestion de riesgos.

El Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social (Conpes) es un
organismo asesor del Gobierno en
materia de desarrollo econémicoy
social, y es el encargado de estudiar
y recomendar politicas generales

en esas areas. Se ha manifestado
interés de contar con un documento
de Estrategia que sirva para orientar
un documento de politica bajo los
lineamientos del Conpes.

Las entidades adscritas al MADR son:
ICA, URT, AUNAP, ADR, ANT, ART y
UPRA. Mientras que las entidades
vinculadas son: BANAGRARIO, Fondo
de Ganaderos, COMCAJA, FIGUAGRA-
RIA, FINAGRO, VECOL, Corporaciones
de Abastos. Las entidades mixtas
incluye: CORPOICA y CCl.
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Figura 2. Proceso metodoldgico para la construccion de una estrategia
para una gestion integral de riesgos agropecuarios en Colombia

1 Definicién e identificacion de los tipos de riesgos agropecuarios

Revision bibliografica e identificacion de politicas y programas

2 orientados a la gestion de riesgo agropecuario

3 Disefio y aplicacién de un cuestionario de percepcion de riesgos
en el sector agropecuario

4 Entrevista con especialistas, y el disefio y la implementacion de
un taller de contexto y planificacién

5 Taller final de sistematizacién y socializacion de resultados

Fuente: Banco Mundial. Metodologia Revision Integral de la Gestién de Riesgos Agropecuarios.

Tabla 1. Subgrupos de riesgos agropecuarios
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Grupo de riesgo

Subgrupo de riesgo

Riesgos de produccion

Eventos climaticos extremos

Sanidad animal

Sanidad vegetal

Gestién de la producciéon

Gestién de los insumos de produccién y los recursos naturales

Riesgos de mercado

Mercado - comercializacion

Crédito

Comercio internacional

Riesgos de contexto

Marco regulatorio y politicas publicas

Infraestructura y logistica

Fuente: Banco Mundial. Metodologia Revisién Integral de la Gestion de Riesgos Agropecuarios.



2.3. Fase 3: Diseo y aplicacién de un
cuestionario de percepcion de riesgos en el
sector agropecuario

En el proceso metodoldgico para la revision integral, se inicid con la
busqueda de informacion de datos sobre dafios y pérdidas en el sec-
tor (ver detalles en seccién 3.1). La ausencia de datos registrados de
manera sistematica, y para todos los eventos, implicé identificar de
manera preliminar los riesgos mas relevantes que enfrenta el sector,
y disefiar y aplicar, de manera electrénica, un cuestionario de percep-
cion de especialistas que permitiera medir cualitativamente el nivel
de importancia de cada uno (ver el Anexo 8.2.). Este cuestionario fue
revisado en conjunto con asesores del IICA y la FAO, y contd con el
seguimiento del MADR.

Para la aplicacion del cuestionarios, fueron invitados 800 especialis-
tas nacionales (del sector publico, privado, academia, otros). De un
total de especialistas invitados, 210 expertos (26,25% del total) res-
pondieron. En cada consulta, se utilizéd una escala gradual (muy baja a
muy alta) para jerarquizar cada riesgo con respecto a su nivel de fre-
cuencia e impacto. A partir de las respuestas brindadas, se calculd la
prioridad percibida de cada uno en cada subcategorfa, sumando los
resultados de multiplicar la frecuencia e impacto, con sus respectivos
valores de peso".

Los resultados preliminares de la aplicacion del cuestionario, con cor-
te al 13 de noviembre de 2017, fueron presentados y validados por
especialistas en el taller de contexto y planificacion, realizado entre el
21y el 24 de noviembre de 2017. El cierre y analisis del cuestionario
se realizé el 5 de diciembre 2017. Los resultados finales fueron pre-
sentados y socializados en el taller de sistematizacion y socializacion
de febrero de 2018.

Las siguientes figuras muestran la distribucion espacial y el nimero
de participantes por tipo de entidad e institucion.

La aplicacion del cuestionario de percepcién de riesgo permite iden-
tificar, de manera rapida y a un bajo costo, los riesgos que mas afec-
tan al sector a partir de la opinion de expertos y conocedores de la
estructura agraria del pais. Asimismo, permite evaluar (i) el grado de
prioridad de atencidn que las politicas y los programas publicos estan
brindando a cada subcategoria de riesgo; y (ii) las estrategias de re-
duccion de riesgos que deberian ser priorizadas.

No obstante la utilidad del cuestionario, debe advertirse sobre algunas
de sus limitaciones. En primer lugar, los riesgos percibidos como los de
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11 Los siguientes valores de peso
fueron utilizados para cada escala
cualitativa, indistintamente que ésta
fuera para medir el impacto o la
frecuencia: (i) 0.5 para cada valor
calificado como Muy Bajo; (ii) 1.5
para cada valor calificado como Bajo;
(iii) 2.5. para cada valor calificado
como Medio; (iv) 3.5. para cada valor
calificado como Alto; y (v) 4 para cada
valor calificado como Muy Alto.
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Figura 3. Numero de participantes del cuestionario electronico segun lugar de origen

Tolima 9 Amazonas 1
Santander 4 Arauca 1
Narifio 1 x
Meta9 —

Huila 4 J§\

Cundinamarca 2

Cérdoba 22 —

Cesar 6 :’/

Boyaca 1

—— Bogota D.C. 118

Figura 4. Numero de participantes del cuestionario electronico por tipo de entidad

Academia 30

Extensionistas 3
Independentistas 5
T p

/\ Inst. de Investigacién 5
——ONG®6

Product 2

Sector publico 90 —

T Sector privado 69

Fuente: Banco Mundial, sistematizacion resultados del taller, enero 2018.

mayor relevancia son aquellos que tienen una incidencia a nivel nacio-
nal. Derivado de lo anterior, los resultados del cuestionario no permi-
ten inferir que la calificacién otorgada por los expertos corresponda a
las condiciones de riesgo a nivel territorial (regiones o unidades admi-
nistrativas) desde donde ellos residen o trabajan. Por ejemplo, sobre
los eventos climaticos extremos, para departamentos como Boyacs,
las heladas podrian ser el tipo de amenaza que genera mayor impacto;
sin embargo, a nivel nacional, existen otro tipo de amenazas de mayor
frecuencia, recurrencia e impacto a nivel territorial.

En segundo lugar, la calificacion de prioridad otorgada por los parti-
Cipantes del cuestionario de percepcion de riesgos puede estar in-
fluenciada por el acontecimiento de eventos recientes (e]. la sequia



del 2015-2016, fiebre aftosa 2017) y no como resultado del analisis
derivado de estadisticas oficiales. Finalmente, no es posible deter-
minar si los participantes respondieron el cuestionario basados en
la definicion correcta y diferenciaciéon entre riesgo (probabilidad de
materializacion de un dafio dada la ocurrencia de una amenaza) y
una situacion limitante permanente. Sobre esto Ultimo, la experien-
Cia en otros paises que ha sido obtenida al aplicar esta metodologia
muestra que existe particular confusiéon en los riesgos de logistica y
transporte, en la falta (inesperada) de asistencia técnica y en la falta
(inesperada) de insumos o recursos productivos. En el Capitulo 4, se
presentan los resultados de la aplicacion del cuestionario.

2.4. Fase 4: Entrevistas con especialistas, y el
disefio y la implementacion de un taller de
contexto y planificacién

Con el objetivo de contar con una percepcion holistica e interdisci-
plinaria del sector en lo que respecta a las distintas tematicas que
comprende la gestion integral de riesgos agropecuarios, entre sep-
tiembre de 2017 y enero de 2018 se realizaron entrevistas abiertas a
expertos de las diferentes areas técnicas del Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural (MADR), de sus entidades adscritas, vinculadas y
mixtas, asi como de otras entidades publicas y privadas. La seleccién
de los especialistas entrevistados estuvo a cargo de la Direccion de
Financiamiento y Riesgos Agropecuarios del MADR, en colaboracién
con instituciones vinculadas al sector. Ademas de explicar el contexto
del presente acompafiamiento técnico y de propiciar condiciones de
apropiacion del proceso de revision, el objetivo de dichas consultas
fue comprender los mecanismos de coordinacion existentes para la
implementacion de los diversos programas y proyectos vinculados a
la tematica de gestion de riesgo. Asimismo, las entrevistas sirvieron
para entender las limitaciones institucionales, normativas y financie-
ras que impiden reducir los efectos de los riesgos en el sector, e iden-
tificar posibles recomendaciones para revertir la situacion actual.

Con base en los insumos obtenidos a través de la revision literaria y
de los insumos recibidos en las entrevistas a expertos, se disefi¢ e
implementd un taller de contexto y planificacion. Este taller perseguia
objetivos multiples. Por un lado, se pretendia presentar y validar los
resultados preliminares del cuestionario al 13 de noviembre de 2017.
Asimismo, se buscaba lograr, a través de la adaptacion del Método de
Planeacion Orientado a Objetivos, llevar a cabo un analisis institucio-
nal, la revisiony ajuste de un arbol de problemas sobre una adecuada
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[ La seleccion de

los especialistas
entrevistados estuvo a
cargo de la Direccion de
Financiamiento y Riesgos
Agropecuarios del
MADR, en colaboracion
con instituciones
vinculadas al sector.
Ademas de explicar el
contexto del presente
acompanamiento
técnico y de propiciar
condiciones de
apropiacion del proceso
de revision ]
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Figura 5. Organizacion del taller de contexto y planeacion,
utilizando el método de planeacion orientado a objetivos

Desarrollo del taller

Talleres de Contexto & Planeacién

Dia # 1 w Dia#2 @ Dia#3 @ oo+
® 3 grupos ® 3 grupos ® 3 grupos e Decisores &
e 25 personas max. e 25 personas max. e 25 personas max. técnicos (40
e 2 moderadores e 2 moderadores e 2 moderadores peliseins)
BM. FAQ. IICA. BM. FAQ. IICA. BM. FAO. IICA.
CIAT.
Consolidacion de problema, objetivo Presentacion
general y lineas estratégicas resultados

Fuente: Banco Mundial, aplicacion y ajustes, metodologia revision integral

de gestion de riesgos agropecuarios en Colombia.

gestion de riesgos agropecuarios. Adicionalmente, se realizo la iden-
tificacion preliminar del objetivo general y las acciones estratégicas
para mejorar las condiciones identificadas en el arbol de problema.
En la Figura 5 se presenta el resumen del proceso metodoldgico, el
cual no solo implico el desarrollo de tres jornadas con una participa-
cion aproximada de 90 profesionales, especialistas y técnicos, sino
también una jornada con tomadores de decisiones para la presenta-
cion y discusion de los resultados.

2.5. Fase 5: Taller de sistematizaciony
socializacion de resultados

Los resultados finales del cuestionario de percepcién de riesgos, los
insumos de las entrevistas a expertosy el proceso de construccion del
arbol de problemas fueron sistematizados. Asimismo, estos sirvieron
como base para la elaboracion de un primer borrador de marco 16gi-
co con en el cual se definieron objetivos y acciones estratégicas para
mejorar la gestion de riesgos agropecuarios en el pais. Estos produc-
tos fueron compartidos con entidades relacionadas con el sector, asf
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como el lICAy la FAO. A partir de los comentarios y las observaciones
recibidas, se elabord una version final de los productos menciona-
dos, y estos fueron socializados a un equipo técnico de instituciones
y entidades publicas y privadas en los talleres desarrollados durante
la semana del 12 al 15 de febrero de 2018. Adicionalmente, las autori-
dades del MADR realizaron una presentacion sobre el contenido de Ia
estrategia a las entidades de Gobierno, gremios y sector privado que
participaron del proceso.

A continuacion, en el Capitulo 3, se presenta el contexto y la proble-
matica del sector agropecuario en Colombia.
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En términos macroeconémicos, Colombia ha disfrutado de un creci-
miento favorable durante los dltimos 20 afios. Entre 1990 y 2014, el
PIB per capita medido en ddlares constantes crecié un 55%, pasan-
do de USD$7.752 a USD$12.025. En dicho periodo, la tasa de creci-
miento anual del PIB per capita en términos reales fue de 2,0%; se
destaca el periodo 2010-2013, en el cual se registré un crecimiento
a un ritmo anual de 3,4% en promedio™. En lo que respecta al sector
agropecuario, su contribuciéon al PIB descendié del 16,5% en 1990 al
8,9% en 2000, y siguid cayendo a un ritmo mas moderado durante Ia
década siguiente, hasta situarse en el 5,2% en 2013. Para el afio 2016,
el PIB agricola solamente tuvo un crecimiento del 0.5%, segln datos
provisionales del Boletin del DANE, 2017. Este modesto desempefio
se explica principalmente por el incremento de produccion pecuaria
y de los cultivos agricolas en tan solo 0,9% y 0,6%, respectivamente.
Adicionalmente, disminuyd la actividad de silvicultura, cazay pesca en
0,5% y cultivo de café en 0,3%"3.

En cuanto al PIB agropecuario de 2017, se registré6 un aumento en
4,9% con respecto al mismo periodo de 2016. Lo anterior se explica
por el crecimiento de cultivo de otros productos agricolas (8.1%) y
de la actividad pecuaria, caza y pesca (4.1%). En ese afio, las activida-
des agricolas marcaron un crecimiento en los cultivos permanentes
y transitorios en 8,9% y 8,1%, respectivamente; mientras que la acti-
vidad pecuaria fue liderada por la produccion de leche sin procesar
(11,0%), de huevos frescos (7,9%) y la produccion de aves de corral
(5,7%)“.

La Figura 6 de la pagina siguiente presenta el histérico del compor-
tamiento del PIB total y el PIB agricola en Colombia para el periodo
2006-2017pr.

El sector agropecuario ha sido uno de los principales generadores de
empleos en las zonas rurales. En 2013, se estimd que 3.5 millones de
personas trabajaron en el sector. Esto equivale al 16,9% de la pobla-
cion ocupada total del pals, lo que lo convierte en el tercer sector que
mayor empleo genero, después del sector comercial y del de servicios
comunales. Ademas, en 2013, la agricultura participaba con el 62,6%
de los ocupados, con mas de 2,9 millones de empleados ™.

No obstante el crecimiento del sector agropecuario y su contribucion
en la generacion de empleos, este cuenta con retos importantes pro-
pios del rezago en el desarrollo rural. En primer lugar, casi la mitad
(45,5%) de la de la poblacion residente en el area rural dispersa
se clasificé como pobre'® de acuerdo con el Indice de Pobreza Mul-
tidimensional (IPM ajustado)'. En términos espaciales, los niveles de

15
16

Banco Interamericano de Desarro-
llo-BID (2016). Colombia hacia un
pais de altos ingresos con movilidad
social.

Departamento Nacional de Estadis-
ticas-DANE. Boletin Técnico. Cuentas
Trimestrales-Colombia. Producto
Interno Bruto (PIB) marzo de 2017.
Datos provisionales del Boletin del
DANE de febrero de 2018.

(DANE, citado por FINAGRO, 2014).

Il Censo Nacional Agropecuario
(citado por DANE, 2015).

Cano et al (2016).
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Figura 6. Tasa de crecimiento del PIB total y del PIB agropecuario, 2006-2017pr
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EI'IPM, que examina las condiciones
educativas del hogar, la nifiez y la
juventud, asi como el trabajo, la sa-
lud, el acceso a los servicios basicos
y la vivienda, disminuyd de 53,10%

a 37,60% entre el 2010y el 2016, es
decir, una reduccion de 15.5 puntos
porcentuales en las zonas rurales.
Por su parte, la pobreza monetaria o
por ingresos también ha disminuido
en las zonas rurales, en parte gracias
a una diversificacion del ingreso en
los hogares rurales; asi, pasé de
49,7% en 2010 a 38,6% en 2016,
equivalente a una reduccién de 11,1
puntos porcentuales.

Misién Rural, 2014.

El coeficiente de Gini se encuentra en
el orden de 0.86, de acuerdo con la
medida especifica utilizada (Diagnds-
tico de la Pobreza Rural Colombiana
2010-2014, agosto 2015, p.18).

pobreza son marcadamente diferentes entre los centros poblados y
las areas rurales. En este caso, el IPM'8 gjustado muestra diferencias
de 20 a 30 puntos porcentuales entre la pobreza multidimensional de
las cabeceras municipales y la poblacién dispersa rural.

Si bien se registran mejoras'® en los indices de pobreza, las brechas
relativas entre la pobreza rural y la pobreza urbana se han amplia-
do, y son muy elevadas: la pobreza monetaria extrema era mas del
triple en las zonas rurales que en las urbanas en 2013 y la pobreza
multidimensional 2.5 veces mas alta; solo el 11% de la poblacion rural
puede considerarse como clase media, y el 89% de la poblacién rural
es pobre o vulnerable de caer en la pobreza.

De la misma manera, la elevada desigualdad en la distribucién del
ingreso y en la distribucion de la propiedad rural®® ha incidido
en el desarrollo de las regiones rurales. Sumado a lo anterior, el con-
flicto armado provocé el desplazamiento obligado de una parte de
la poblacion rural. Esto afectd negativamente sus ingresos, debido a
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que estos estaban vinculados a las actividades agropecuarias (CSPD,

2009, citado en OCDE, 2015, p.13). [ las inundaciones, los
deslizamientos y los

3.1. Problemaética del sector agropecuario e terregnotos acumulan

incidencia en una adecuada gestién de el 80% del total de |os

desastres registrados, y

son —junto a la sequia-
Ante el contexto actual del pais y en particular del sector agropecua- |os que mayor demanda

rio, la gestion integral de riesgos es un aspecto indispensable para de ayuda humanitaria
garantizar el crecimiento sostenido y reducir las brechas sociales generaron durante el
existentes. Sin embargo, la puesta en marcha de este enfoque estruc- ~ periodo de emergencia
turado para manejar la incertidumbre relativa a las amenazas enfren-  declarado por las

ta importantes desafios. Por un lado, los desastres generados por autoridades nacionales. ]
fendmenos naturales presentan una alta recurrencia en Colombia,

y el sector agropecuario es una de las actividades econémicas mas

vulnerables ante la ocurrencia de amenazas con caracteristicas ex-

tremas. Sobre este aspecto, los registros del CRED EM-DAT reflejan la

ocurrencia de 175 desastres durante el periodo 1900 a julio 2017. De

acuerdo con los datos derivados de esta base de datos, las inundacio-

nes, los deslizamientos y los terremotos acumulan el 80% del total de

los desastres registrados, y son -junto a la sequia- los que mayor de-

manda de ayuda humanitaria generaron durante el periodo de emer-

gencia declarado por las autoridades nacionales. En lo que respecta a

las pérdidas registradas durante el periodo analizado, este se estima

ha sido de USD$ 7 billones. Las inundaciones, por un lado, acumulan

mas del 50% de los dafios registrados, seguido por los terremotos y

la actividad volcanica con 32% y 14% del total, respectivamente. La si-

guiente tabla muestra el nimero de eventos, el nimero de personas

fallecidas y afectadas, y los dafios econémicos registrados por tipo de

desastre. Ver tabla 2 pagina siguiente.

riesgos agropecuarios

En lo que respecta a las amenazas que mas afectan al sector agro-
pecuario, No se encuentra un mecanismo en marcha que permita el
registro sistematico sobre dafios y pérdidas. Sobre esto, registros in-
ternacionales como DesInventar solo muestran informacién parcial.
Durante el periodo de 1981-2015, menos del 9% del total de eventos
reportados (68 en total) presentan datos de pérdidas. Esta situacion
hace evidente que existe un subregistro de las pérdidas y los dafios
totales sufridos, dada la alta exposicién a amenazas del tipo geolo-
gico, geomorfoldgico, hidroldgico y climatico a los que se enfrenta el
sector. En la Tabla 3 de la pagina siguiente se identifican los eventos
que cuentan con registro de pérdidas.



3. El sector agropecuario y la gestion de riesgos

Tabla 2. Registro de los desastres registrados en Colombia durante el periodo
de 1900 a julio de 2017 (cifras de daiio expresadas en valores corrientes)

Rango

Tipo de No. No. No. Dafio

Desastre Eventos Fallecidos Afectados (‘000 USDS$) Eventos Fallecidos Afectados Dafio
Sequia 2 - 100,000 - 9 9 4 7
Terremotos 25 3,593 1,460,319 2,313,666 3 2 2 2
Epidemias 5 503 41,555 - 6 5 7 7
Inundaciones 75 3,472 16,226,243 3,587,353 1 3 1 1
Infestacion de 1 : - 104000 10 9 10 4
insectos
Deslizamientos 42 3,372 75,984 2,400 2 4 5 6
Movierniento 3 247 2,411 -7 6 8 7
masa (seco)
Tormentas 8 49 140,415 53,050 5 7 3 5
Actividad 11 22,826 56,964 1,000,000 4 1 6 3
volcanica
]'c”ce”d'os 3 31 200 - 7 8 9 7
orestales
Total 175 34,093 18,104,091 7,060,469

Fuente: EM-DAT: The Emergency Events Database -
Universite Catholique de Louvain (UCL) - CRED, D. Guha-Sapir.

Cifras oficiales sobre dafios y pérdidas se encuentran disponibles so-
lamente en casos de eventos extremos. Segun lo identificado, por
ejemplo, el fendmeno de El Nifio 1997-1998 caus¢ pérdidas en pro-
ductividad generalizada en el pais debido a déficits con respecto a los
valores normales de precipitacion. Las pérdidas directas e indirectas
en este sector fueron estimadas a valores ajustados del afio 2000, en
USD$101 millonesy USD$ 124 millones, respectivamente (CAF, 2000).

En el caso del fendmeno de La Nifia 2007-2008, se generaron pérdi-
das equivalentes a COP$ 86 billones en cultivos transitorios, mientras
que las pérdidas en cultivos permanentes fueron de un poco mas de
COP$ 49.5 mil millones, y en el sector pecuario las pérdidas ascen-
dieron a COP$ 8.7 mil millones. Por Ultimo, La Nifia 2010-2011 fue el
evento hidro-meteorolégico mas severo registrado a la fecha. Como
consecuencia de este evento, cerca de 221,567 productores cafeteros
fueron afectados debido a la aparicion de plagas y enfermedades. La
produccién y calidad de otros rubros fueron igualmente afectados en
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Tabla 3. Registro de eventos que han afectado y generado pérdidas
para los subperiodos 1981-1990, 1991-2000, 2001-2010 y 2011-2015
(expresadas en hectdreas y délares norteamericanos a valor corriente)

Amenaza/ Cultivos & bosques (ha) Pérdida (US$)

evento 1981-1990 1991-2000 2001-2010 2011-2015  1981-1990 1991-2000 2001-2010 2011-2015
égg‘gi‘; 11,400 : 515 - $240,054,388 ND ND ND
?gfrre”r?caim 1980 3065 2843 : : ND ND ND
Deslizamiento 260 4,712 3,771 39 $10,000,000 $ 400,001 ND ND
Epidemia - - 3,000 - ND ND ND ND
Granizada - 400 1,917 - ND ND ND ND
Helada 46,200 - 203,999 130 ND ND ND ND
Huracan - - - - ND ND ND ND
Incendio 40 1,000 77 - ND ND ND ND
'f’;i:gilo 14119 132,868 102,541 8,379 ND ND ND ND
Inundacion 413,394 629,855 204,042 1,232 ND ND ND ND
Lluvias 17,322 3,603 - - ND ND ND ND
Marejada - 150 - - ND ND ND ND
Plaga 80,292 181,140 40,000 60,000 ND ND ND ND
Sequia 30,107 541,115 30,467 1,000 ND ND ND ND
Sismo - 40,000 - - ND $1,740,958,903 ND ND
Tempestad 3,000 14,300 300 - ND $ 20,000,000 ND ND
Vendaval 4,080 8,887 - - ND 5,000,000 ND ND
Total 622,194 1,561,094 629,472 70,780 $ 256,054,338 $ 1,766,358,904 ND ND

Fuente: Deslnventar.

términos de produccion y calidad debido a la destruccion de los cami-
nos de acceso entre las regiones productivas y los centros de consu-
mo. Se estima que la pérdida del valor bruto de produccion (VBP) en
arroz, hortalizas y maiz fue de COP$ 309,217 millones, mientras que
las pérdidas registradas en el sector pecuario fueron de COP$ 763,094
millones (BID-CEPAL, 2012)*'. En lo que respecta a la parte pecuaria,
cercade 1.16 millones de hectareas fueron anegadas, 160,965 cabezas
de ganado fallecieron, mientras que 1.5 millones fueron movilizadas y
otras 1.5 millones sufrieron deficiencias nutricionales debido a limita-
ciones en la disponibilidad de alimentos (Campos et al, 2012). 21 BID-CEPAL, 2012.
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Algunos ejemplos de mecanismos de
compensacion y ayuda otorgada por
las autoridades gubernamentales en
el pasado incluyen la reestructura-
cién de créditos, la condonacién de
deuday la compra de deuda. Por un
lado, los mecanismos de compen-
sacién y respuesta incluyen (i) el
Fondo Nacional de Calamidades; (ii)
el Fondo Nacional de Regalias; (iii) el
Fondo para la Reconstruccién del Eje
Cafetero; (iv) el Fondo de Estabiliza-
cién; (v) el Fondo de Adaptacion; y (iv)
la reestructuracion del presupues-
to de la nacién. Asimismo, se han
implementado créditos contingentes
y programas de subsidio al costo de
primas de aseguramiento para el
sector agropecuario.

El Marco de Sendai define como
causas subyacentes del riesgo “las
consecuencias de la pobrezay la
desigualdad, el cambio climaticoy la
variabilidad del clima, la urbanizacién
rapida y no planificada, la gestion
inadecuada de las tierras, y factores
agravantes como los cambios demo-
graficos, los arreglos institucionales
deficientes, las politicas formuladas
sin conocimiento de los riesgos, la
falta de regulacion e incentivos para
inversiones privadas en la reduccion
del riesgo de desastres, las cade-
nas de suministro complejas, las
limitaciones en cuanto a la disponibi-
lidad de tecnologfa, la utilizacion no
sostenible de los recursos naturales,
el debilitamiento de los ecosiste-
mas, las pandemias y las epidemias”
(Asamblea General de las Naciones
Unidas, 2015, p. 4.)

Un estudio llevado a cabo por la
OCDE (2015) sefiala que la capacidad
y el alcance de las entidades que
estan asociadas y vinculadas al MADR
parece ser limitada, y la coordinacion
institucional a nivel de departamen-
tos y municipios son débiles.
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Ante la continua afectacion de los sectores econdémicos debido a la
ocurrencia de eventos extremos, las autoridades gubernamenta-
les han implementado una serie de mecanismos de compensacion,
respuesta®’ y transferencia de riesgos. Si bien dichos instrumentos
han sido creados con la finalidad de aminorar la exposicion fiscal y los
efectos en los integrantes de los sectores econdémicos ante la mate-
rializacién de un riesgo, las necesidades suelen superar los recursos
disponibles.

En el sector agropecuario, las intervenciones gubernamentales de
preparacién, respuesta, transferencia y absorcion presentan grandes
retos. En el marco de la aplicacién y adaptacion de la metodologia
del Banco Mundial (ver Capitulo 3), se identificaron problemas que
impiden una adecuada gestion de riesgos agropecuarios, asi como
problemas estructurales que afectan el desarrollo del sector (ver Ane-
X0 8.4). Sobre esto Ultimo y en concordancia con lo establecido en el
Marco de Sendai, estas se reconocen como causas subyacentes? de
los riesgos. Por este motivo, se resalta la necesidad de adoptar medi-
das especificas para reducir el grado de exposicion y vulnerabilidad, a
fin de evitar la generacién de nuevos riesgos.

Derivado de la aplicaciéon metodoldgica de este trabajo, que implicé la
construccion de un arbol de problemas, se identificd que los riesgos
agropecuarios no se gestionan adecuadamente en el pafs. Esto como
consecuencia de (i) la ineficiente gestién de la informaciéon para la
identificacion y evaluacion de riesgos; (ii) la ausencia de una politica
para la gestion integral de los riesgos agropecuarios; (iii) la baja pro-
ductividad y pérdida de competitividad en los mercados nacional e
internacional; (iv) el limitado acceso y formalizacion de la tierra y las
barreras de inseguridad juridica frente a la tenencia y el uso de las
tierras en el marco del posconflicto; y (v) la debilidad en las politicas
de comercializacién del sector agropecuario.

A continuacién se presenta una descripcién de las causas y los efec-
tos de los problemas identificados en el marco de este documento, y
gue constituyen la base para la construccion de la Estrategia:

3.1.1. La ineficiente gestion de la informacién
para la identificacién y evaluacion de
riesgos

En parte, este problema ha sido causado por la baja capacidad téc-
nica existente a nivel local y nacional®, y por la falta de alianzas in-
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terinstitucionales que permitan la generacién, el almacenamiento, el
procesamiento, la diseminacion y la actualizacion de la informacion
(ej. climatica, mercado y produccién) de manera adecuada. Esta situa-
cion genera que la informacién no solo se encuentre dispersa, sino
también que no esté sistematizada ni estandarizada, y que no se pue-
da identificar y validar con facilidad su calidad.

Existen también retos en relacion con la escala espacial de la informa-
cion con la que se toman decisiones tanto de lo nacional como de lo
local. Sobre este aspecto, la UPRA ha logrado importantes avances en
la caracterizacion y el uso potencial de los usos de suelo, conflicto y
mapeo de zonas aptas, pero aln requiere de recursos para mejorar
la precision espacial de la informacion de modo que permita optimi-
zar la toma de decisiones a nivel regional y municipal®.

Del mismo modo, los recursos destinados a la gestion de informacion
se encuentran atomizados, lo que causa ineficiencias en su asigna-
cion y reduce la generacion de mayores beneficios. Dado lo anterior,
la integralidad y dindmica de la informacién en el pais no suele res-
ponder a las condiciones de evolucién permanente del riesgo. Actual-
mente, el pais cuenta con diez sistemas de informacion relacionados
con el sector agropecuario®, y el MADR junto con FINAGRO y la UPRA
se encuentran en la fase de conceptualizacién y desarrollo de uno
adicional que sera conocido como Sistema de Informacion para la
Gestion de Riesgos Agropecuarios (SIGRA?). Si bien estos sistemas
han sido relevantes para la agenda de la gestién de riesgos agrope-
cuarios, actualmente no son lo suficientemente interoperables. Esto
se debe a que dichos sistemas fueron concebidos para el desarrollo
de actividades puntuales de cada institucién, y no para facilitar el flujo
y aprovechamiento de la informacién entre instituciones.

Asimismo, No se conocen con precision las caracteristicas socioeco-
némicas de la poblacion a ser atendida bajo los distintos programas.
Colombia cuenta con el Sistema de Identificacion de Potenciales Be-
neficiarios de Programas Sociales que, a través de un puntaje, clasi-
fica a la poblacién de acuerdo con sus condiciones socioeconémicas
(SISBEN). Aun asf adolece de una valoracién precisa de los riesgos
gue mas les impactan. Sobre esto, el estudio no logro identificar que
en el pais se articulen de manera eficiente las evaluaciones de vul-
nerabilidad del sector o de las principales cadenas productivas que
sectorialmente existen y que permitan su evaluacion y pertinencia.
Esto conduce a que se dificulte la formulacion efectiva de politicas gu-
bernamentales que atiendan de manera diferenciada las demandas y
necesidades de los distintos actores del sector.
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La UPRA ha avanzado en la carac-
terizacion de zonas aptas para seis
productos agropecuarios (forestal,
papa, caucho, cacao, palmay granjas
avicolas) a una escala indicativa

de 1: 100,000. Adicionalmente,
existen mapas de zonas aptas a una
escala indicativa 1:100,000 para 13

y 9 municipios de Caucay Tolima,
respectivamente, para 16 cultivos.
Actualmente, se encuentran en
curso pilotos para la definicién de
mapas de zonas aptas a una escala
semi detallada (1: 25,000) y detallada
(1:10,000) en los departamentos de
Meta, Bolivar, Narifio y Caldas (www.
upra.gov.co/uso-y-adecuacion-de-
tierras/evaluacion-de-tierras/zonifica-
cion).

El Sistema de Informacion de Precios
y Abastecimiento del sector Agrope-
cuario (SIPSA), el SIBOL de la Bolsa
Mercantil de Colombia, AGRONET
administrado por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, el Sis-
tema de informacién epidemioldgica
y vigilancia fitosanitaria (SISFITO) del
ICA, el Sistema de informacion sani-
taria para importacion y exportacion
de productos agricolas y pecuarios
(SISPAP) del ICA, el Sistema de Alertas
Fitosanitarias (SAVIA) del ICA, el
Sistema Avanzado para la Vigilan-

cia de Insumos Agropecuarios del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, el Sistema de informacion
para la Planificacion Rural Agrope-
cuaria (SIPRA), el Portal SIEMBRA
gue administrado por CORPOICA, el
Sistema de Informacién Ambiental de
Colombia (SIAC).

El SIGRA pretende ser una herra-
mienta que apoye en el analisis, la
toma de decisiones y orientar la
formulacién, implementacion y segui-
miento de politica, asi como apoyar
en el desarrollo de instrumentos y
estrategias en la gestion del riesgo
del sector agropecuario.



28 Laley 101 de 1993 establece como
contribuciones parafiscales las que
en casos y condiciones especiales
impone a un subsector agropecuario
determinado para su beneficio. En
lo que respecta a la administracion
de las contribuciones parafiscales, se

realizara directamente por las entida-

des gremiales (Ley 1753 de 2015).
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3.1.2. La ausencia de una politica para la gestién
integral de los riesgos agropecuarios

La falta o carencia de una politica para la gestion integral de
riesgos agropecuarios. La apreciacion de distintos actores sobre
este aspecto refleja que una de las causas de este problema se debe
a la existencia de un marco normativo complejo y desarticulado. Esto
genera dificultades en la implementacion de mecanismos que per-
mitan estimar (verificar) el impacto de los programas y proyectos, asf
como los montos destinados a las distintas acciones comprendidas
dentro de la gestion de riesgos (ver Seccion 4.2).

Asimismo, la carencia de una politica de gestién de riesgos agrope-
cuarios impide contar con una estructura organizacional y vias de
comunicacion inter- e intrainstitucional que aborden integralmente
la tematica ligada a la gestion de riesgos agropecuarios en el pafs.
Si bien se cuenta con una serie de estructuras institucionales que
soportan la agenda de los temas relacionados con la gestién integral
de los riesgos agropecuarios, como el Sistema Nacional de Cambio
Climatico (SISCLIMA), el Sistema Nacional de Competitividad, Ciencia,
Tecnologia e Innovacion (SNCCTI), el Sistema Nacional de Gestién
del Riesgo de Desastres (SNGRD), el Sistema Nacional de Innovacion
Agropecuaria (SNIA), el Sistema Nacional Ambiental (SINA), no se
cuenta actualmente con un mecanismo que permita la coordinacion
de una agenda integral de la gestion de riesgos agropecuarios (bajo
el concepto de riesgos de produccion, mercado y contexto). Esta si-
tuacion dificulta identificar con claridad los roles y responsabilidades
de cada institucion, y genera confusiones con respecto a las circuns-
tancias en las que deberfan intervenir. Ademas, imposibilita no solo
que se lleve a cabo un adecuado seguimiento, control y evaluacion de
impacto de dichas politicas, sino también que no se asignen, planifi-
queny programen los recursos de manera adecuada (ej. acciones no
planificadas de respuesta, la focalizacion en unos pocos instrumentos
financieros, o la implementaciéon de un amplio nimero de programas
y proyectos en un amplio territorio).

En una situacion intermedia, se encuentra la institucionalidad priva-
da. Todos los gremios agropecuarios cuentan con recursos parafisca-
les?®con el propdsito de apoyar, entre otros, el desarrollo tecnolégico,
brindar asistencia técnica a sus agremiados, fortalecer los programas
de sanidad agropecuaria, y brindar apoyo al ingreso de los producto-
res. Sobre el uso de estos recursos, la Mision para la Transformacion
del Campo (2014) identificd que no todos los gremios han utilizado
los recursos de manera adecuada.
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3.1.3. La baja productividad y pérdida de
competitividad en los mercados nacional e
internacional

El sector agropecuario tiene una baja productividad y compe-
titividad. Eso se debe a la existencia de diversos problemas estruc-
turales que se constituyen como causas subyacentes de |os riesgos
agropecuarios. Sobre esto, la OCDE (2013) sefiala que la calidad edu-
cativa en zonas rurales? esta frenando la acumulacion del capital
humano y el crecimiento en Colombia. Esta situacién aumenta las
condiciones de vulnerabilidad, dado que la baja rentabilidad de las
empresas agropecuarias reduce las posibilidades de adopcion de
medidas de mitigacion a riesgos y de adaptacion a condiciones cam-
biantes del clima. Asimismo, la OCDE identifica que esta situacién
debilita a las formas asociativas y promueve la informalidad.

En cuanto a la productividad agricola laboral (valor agregado por tra-
bajador agricola), Colombia cuenta con uno de los indices mas bajos
del continente americano®. Segun la CEPAL (2012), el pais se encuen-
tra en el puesto 19 entre 30 paises de la region en el escalafén de
productividad agricola. Tomando en cuenta el valor bruto de la pro-
duccién agricola (VBP), América Latina y el Caribe crecié a una tasa
de 3,2% como promedio anual durante el periodo 2006-2011, de los
cuales 2,2 puntos porcentuales se explican por aumentos en la pro-
ductividad y el restante (un punto porcentual) se debid a la expansion
en el uso de recursos. En el caso de Colombia, el crecimiento fue ape-
nas del 1,9%. Segun el informe de CEPAL/FAO/IICA (2015)

Por su parte, la productividad total de factores (PTF) restd 0,2 puntos
porcentuales a la tasa de crecimiento promedio de la economia co-
lombiana (4,2%) durante el periodo 2000-2014. Al tomar un periodo
de referencia mas extenso, se observa que desde 1990 el crecimiento
anual de la PTF en Colombia ha sido nulo o negativo para la mitad de
los afios (DNP, 2016, p. 10).

El sector agropecuario ha perdido competitividad. La participacion
del sector en las exportaciones pas¢ de ser un 54% del total en 1980,
a 31% entre 1987-1999 y 20% entre 2000-2005 (OCDE, 2015a). Algu-
nos de los factores que han impactado severamente al sector, son:
(i) la crisis econdmica mundial, (i) la temporada de lluvias 2009-2010,
(iii) la fuerte apreciacion de la divisa durante el periodo 2008-2013
asociada al boom de las materias primas. La contribucién de la reva-
luacion no ha sido solo la de reducir el dinamismo de la produccion,
sino también la de disminuir la rentabilidad, al presionar hacia abajo
los precios relativos de los productos del sector (DNP, 2014). Suma-

29 Existen esfuerzos para mejorar estas

coberturas educativas: entre 2005 y
2013 la cobertura neta de educacion
secundaria urbana paso6 de 82% a
84%, mientras que la rural pasé de
36% a 52%. No obstante, el gasto
educativo, aungque haya aumentado,
es inferior a las necesidades (el gasto
publico pasé del 2,8% al 3,4% entre
el 2000y 2013). Ademas, existen de-
ficiencias en la calidad educativa, en
especial en zonas rurales, lo cual se
mide en las pruebas estandarizadas,
en las cuales al menos el 58% de los
jévenes de zonas rurales no adquie-
ren competencias minimas, asf como
en la desercion que en el caso de las
areas rurales es del 19% (BID, 2016).

30 CanoS. etal (2016).
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DNP, 2014.

Los municipios con mayores tiempos
de desplazamiento y que a la vez
cuentan con la mayor vocacién y uso
del suelo para la agricultura (esto

es con mas del 50%) estan situados
en los departamentos de Meta (4,8
horas, en promedio), Narifio (3,7
horas), Cauca (2,5 horas) y el Valle del
Cauca (2,4 horas); los del Eje Cafetero
oscilan entre 0,6 y 0,8 horas, en pro-
medio, o Cundinamarca (0,7 horas)

y Atlantico (0,5 horas). Solo el 2,9%
de las &reas rurales se encuentra a
menos de una hora del centro de
abasto mas cercano. Lozano, Iy
Restrepo, J. (2015).

El estado de las carreteras se en-
cuentra entre los de menor calidad
de la region (el indice de calidad de
carretera representa 50% del valor
atribuido a la OCDE y a Chile, y el
25% por debajo del promedio de
Ameérica Latina). Este indicador es
importante, dado que el 72% de la
carga se mueve por carreterasy tan
solo el 27% por via férreay el 1% flu-
vial. La calidad del transporte férreo y
portuario también es limitada (102 y
90 entre 144 paises respectivamen-
te). En transporte aéreo, Colombia
ocupa una mejor posicion (78) (BID,
2016).

El desempefio logistico comprende
un conjunto de indicadores que mi-
den el comportamiento de variables
clave en la eficiencia de la cadena de
produccién y distribucién. Estos indi-
cadores permiten optimizar los tiem-
pos y costos de movilizar productos
desde Ia fase de suministro hasta

el consumidor final. Los referidos
indicadores son: (i) infraestructura
de transporte, (i) competitividad y
calidad de los servicios de transporte
de carga y (iii) eficacia en procesos de
aduanas y puertos (Consejo Privado
de Competitividad, 2017).

Los departamentos con vocacion
agricola dominante, pero que regis-
tran coberturas criticas en su malla
vial son Narifio (24 km/100km), Bo-
livar (36Km), Valle del Cauca (47Km),
Cesar (48Km), Cérdoba (53Km)y
Tolima (54Km). En estos departamen-
tos, la ausencia de vias y/o su mal
estado constituyen una restriccion
importante para ampliar su frontera
agricola (Lozano y Restrepo, 2015).
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do a lo anterior, la Misién para la Transformacion del Campo (2014)
identificd que la apertura econémica del pais generd reducciéon de
areas sembradas a partir de la década de 1990. Esta situacion, junto
a la calda de precios internacionales de algunos productos tropicales
y el café, generd un lento crecimiento, una escasa diversificacion de
las exportaciones agropecuarias en el Ultimo cuarto de siglo y el dete-
rioro agudo del balance comercial del sector?'.

lgualmente, las deficiencias existentes en la infraestructura de trans-
porte repercuten, en gran medida, en la baja productividad y compe-
titividad del sector y es otra causa subyacente de los riesgos agrope-
cuarios. Sobre esto, los tiempos de desplazamiento son muy extensos
para el transporte de insumaos o para llevar las cosechas de las fincas
a las cabeceras municipales o a los centros minoristas y/o mayoristas
de comercializacion®, debido a la baja calidad de la malla vial*3, en
especial la terciaria. Esta situacién constituye un desincentivo para la
inversion de nuevos proyectos, entorpece el suministro de alimentos
y genera efectos nocivos en la balanza comercial y en estabilidad de
precios debido a los mayores costos de transaccion. Adicionalmente,
limita el aprovechamiento de ventajas comparativas, como la diversi-
dad climatica, la disponibilidad de puertos en el pacifico y atlantico,
entre otros.

Asimismo, los productos agropecuarios presentan dificultades de in-
sercién en mercados locales e internacionales, debido al inadecuado
funcionamiento del sistema logistico nacional®*. De acuerdo con el
indice de Desempefio Logistico (LPI) del Banco Mundial, Colombia
ocupd el puesto 94 entre 160 paises en 2016. Esto se debe a los
siguientes aspectos:

(i) Inadecuada e insuficiente infraestructura: en el afio 2016, el indice
Global de Competitividad (IGC) del Foro Econémico Mundial situd a
Colombia en la posicion 130 entre 148 paises (Consejo Privado de
Competitividad, 2017). En Colombia, solo el 25% de las vias rurales
se encuentra pavimentado. Esta situacion, aunada a la baja calidad
de la red terciaria, afecta principalmente a las economias campesi-
nas, cuyos ingresos dependen de los excedentes que usualmente
comercializan en las cabeceras municipales. De la misma forma,
las deficiencias en la red primaria y secundaria afectan la compe-
titividad de la agricultura comercial (Lozano y Restrepo, 2015)>.

Carencia de una eficiente articulacion entre los modos de trans-
porte®: |a falta de instalaciones especializadas en logfstica reduce
el uso eficiente de la infraestructura existente. Con el fin de con-
trarrestar esta situacion, se ha generado interés del sector publico

(ii

=
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y privado en el desarrollo de plataformas logisticas desde la expe-
dicion del CONPES 3547,

(i) Baja competitividad y calidad de los servicios de transporte®”: el
pals registra los costos de transporte interno -tanto de expor-
tacion como de importacion- mas elevados en la region®. Entre
2006y 2016, Colombia ocupd la Ultima y penultima posicién entre
los 18 palses de la region. Dicha situacion es consecuencia de una
inadecuada regulacion, la alta informalidad del sector, el bajo nivel
de profesionalizacién y de capacitacion del capital humano'y la fal-
ta de coordinacion y planeacion logistica con el sector generador
(Consejo Privado de Competitividad, 2017).

(iv) Baja eficiencia y eficacia en aduanas y puertos: segun el informe
Doing Business (2016), Colombia ocupa el 13°y 11° puesto en tiem-
poOs y costos para exportar por concepto de cumplimiento fronte-
rizo (regulacion aduanera y de inspecciones) entre 17 paises de la
region (ibidem).

De la misma manera, la baja cobertura de los distritos de riego y dre-
naje del pais constituye un obstaculo no solo para mejorar la pro-
ductividad del sector y ampliar la franja agricola en muchas regiones
del pals, sino también para reducir la probabilidad de pérdida ante Ia
ocurrencia de sequias o exceso de precipitaciones. En 2017, el pais
contaba con 512 distritos (14 de escala grande, 9 de escala mediana
y 489 de escala pequefia). De estos, el 65% de los distritos de esca-
la pequefia estaba en funcionamiento. Esta situacion podria revelar
problemas de disefio y/o de gestién®. Del total de distritos existentes,
se estima que se beneficia a cerca de 46.000 usuarios y se cubre con
regadio algo mas de 233,000 hectareas®. En términos de cobertura
espacial, los departamentos de Tolima (39%), Boyaca (25%) y Cérdoba
(25%) registran las mayores tasas de cobertura®', seguidos por los
departamentos de Risaralda (18%), Atlantico (16,2%) y Bolivar (11,3%)
con tasas de cobertura de nivel intermedio vy, finalmente, el resto de
las regiones con tasas de cobertura por debajo del 10%. Existen mu-
nicipios del Valle del Cauca, Sucre, Quindio y Casanare con alta voca-
cion (por encima del 60%), con cobertura de riego y drenaje menor al
1% (Lozano y Restrepo, 2015).

En lo que respecta al suministro de energfa eléctrica, este ha sido un
bien publico priorizado por el Gobierno colombiano. Esto se debe no
solo porque ayuda a mejorar las necesidades de servicios basicos en
las zonas rurales, sino también porgue es un insumo publico esencial
para la produccién, el almacenaje, la preservacion y la comercializa-
cion de muchos productos. No obstante, la cobertura de suministro
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Adicionalmente cuenta con 1,300 km
de red férrea y una red fluvial con
altas restricciones de navegabilidad
efectiva. La calidad de esta red es
determinante en la movilidad y el ac-
ceso a servicios de la poblacion rural
y en la articulacién de los centros de
produccién agricola con centros de
acopio y distribucion de mayor escala
(BID, 2016).

Las empresas en Colombia gastan
en logistica USD$ 15 por cada USD$
100 vendidos, lo que resulta poco
competitivo en el contexto interna-
cional. De estos $15, 37% correspon-
de a transporte y distribucion, 20%

a almacenamientoy 17% a compras
y proveedores (Consejo Privado de
Competitividad, 2017).

El costo interno de transporte de un
contenedor es aproximadamente de
USD$ 1.800, mientras que el costo
promedio en América Latina es de
USD$ 700. En lo que respecta al cos-
to de transporte para la exportacion
de un contenedor, este se encuentra
casi USD$ 1,000 por encima del
costo promedio de los paises de
América Latina (USD$ 1.300 por
contenedor) (Banco Mundial, 2015,
citado en BID, 2016, p. 69).

Lozano y Restrepo, 2015.

Con la informacién del Sistema de
Informacion Geogréfica para la Pla-
neacién y el Ordenamiento Territorial
(SIGOT) sobre los suelos potenciales
para distritos de riego con mode-
radas limitaciones bioffsicas (que
ascienden 3,08 millones de hecté-
reas), se obtiene una cobertura de
7,6%. Si alternativamente se tienen
en cuenta los suelos con moderadas
y bajas limitaciones biofisicas (que
suman 4,2 millones de hectareas), la
cobertura de los distritos de riego en
Colombia se reduce a 5,6% (Lozanoy
Restrepo, 2015).

De acuerdo con la informacion de

la UPRA, los suelos de estos tres
departamentos registran alta voca-
cion agricola, siendo las tierras de
Cérdoba las gue menos se usan para
ese proposito (solo el 29%) (Lozano y
Restrepo, 2015).



42 Antioquia, Huila, Cauca, Tolima,
Narifio, Santander, Valle del Cauca,
Cundinamarca, Caldas, Risaralday
Boyaca (Censo Agropecuario, 2015).
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de energia eléctrica presenta diferencias entre regiones. Sobre esto,
los departamentos del Eje Cafeteroy las regiones de Cundinamarcay
Valle del Cauca cuentan con los mayores indices de electrificacion ru-
ral (superiores al 90%). En contraste, el suministro eléctrico no supera
el 75% en regiones con vocacion agricola dominante como Bolivar,
Boyaca, Cesar, Cordoba, Magdalena, Tolima y Meta, entre otros.

En cuanto a los programas de asistencia técnica y acceso a servicios
financieros, estos son limitados entre los pequefios productores. Esta
situacion ejerce presion en el uso de los recursos naturales y limita
la adopcion de practicas productivas inteligentes (DNP, 2016). Segun
el Censo Agropecuario de 2015, en el pals existen 2,370,099 UPA, de
las cuales solo el 17% (392,002) recibi¢ asistencia técnica. En lo que
respecta a la distribucion geografica, once departamentos* concen-
tran el 85% del servicio de asistencia técnica, mientras que existe baja
cobertura en departamentos como el Archipiélago de San Andrés y
Providencia, Bogota, Vichada, Guainia, Vaupés, Amazonas y Guaviare.

La baja inclusién financiera de los productores agropecuarios y los
elevados costos de la financiacién de sus actividades (el alto costo
en los mercados informales de crédito y de financiamiento a través
de proveedores) son factores que limitan la inversién en las fincas
(FAQ, 2012) y la adopcidn de tecnologias de mitigacion. A su vez, esta
situacion provoca un bajo aprovechamiento del potencial productivo
del palis.

Segun el Censo Nacional Agropecuario 2014 (DANE, 2014), el 89% de
la poblaciéon agropecuaria encuestada no tuvo acceso a crédito. En
2016, el indicador de profundizacidn financiera del sector agropecua-
rio se ubico en 36%, lo cual indica que existe una demanda insatisfe-
cha en términos de crédito (Espinosa, 2017). Segun calculos del DNP,
el indicador de inclusion financiera para el 2017 se ubica en un 34,3%.

Este limitado acceso al crédito es particularmente agudo, debido a
que el mercado financiero suele excluirlos por los altos costos de
transaccion que implica la prestacion de sus servicios en las zonas
rurales. Segun la SAC (2010), el crédito al sector agricola representd
el 10% del PIB agricola y su dindmica de crecimiento fue del 9,7%
durante el periodo 2006 al 2009. En 2013, la cartera bancaria de los
pequefios productores representd el 32% de la cartera total y perte-
necia primordialmente al Banco Agrario; en 2014, llegd al 33% del PIB
sectorial, dieciocho puntos por debajo del crédito al sector privado en
general (BID, 20144, citado en BID, 2016, p.61). EI 38% de los produc-
tores agropecuarios tuvo acceso a crédito y solo el 33% de los micro,
pequefios y medianos productores del sector agropecuario accedie-



46

ron a microcréditos y el tamafio promedio de los créditos no superd
los USD$ 2.000 (Estrada, 2014, citado en BID, 2016, p. 61). Para el afio
2016, segln datos suministrados por el DNP en el proceso de cons-
truccion de la Estrategia, el indice de profundizacion fue del 29% del
PIB, y el indice de penetracion del 18%, por su parte la cartera agro-
pecuaria fue de COP$ 16,50 billones y las colocaciones del crédito
agropecuario fueron de COP$ 10.38 billones.

En el foro “Politica de desarrollo agrario integral”. En el marco del pro-
ceso para un acuerdo de paz (2012), la SAC planted que existen varios
problemas en materia de financiamiento agropecuario. Estos proble-
mas estan relacionados con las condiciones que restringen el acceso,
como el alto costo de transaccion, bajos montos aprobados, solicitu-
des de garantia por encima de las posibilidades de los productores,
metodologia inflexible para la fijacion de pagos, declive del crédito
asociativo, limitado conocimiento del sector financiero sobre las acti-
vidades agropecuarios y la escasa aplicacion de indicadores de ries-
go. Otras limitantes para el acceso a financiamiento son el acceso a
la propiedad, tecnologia e infraestructura de comercializacion y riego.
Lo anterior estimula la demanda de crédito o mecanismos de finan-
ciamiento de caracter informal.

Asimismo, el sector agropecuario esta limitado por la falta de instru-
mentos de politica y legales que estimulen la asociatividad, y que es-
tos se desarrollen con sentido de permanencia y proyeccion de largo
plazo. Debido a esto, las empresas agropecuarias no pueden maxi-
mizar sus utilidades y su patrimonio, ni tecnificar sus condiciones de
produccion y prestacion de servicios.

3.1.4. El limitado acceso y formalizacién de la
tierra y las barreras de inseguridad juridica
frente a la tenencia y el uso de las tierras
en el marco del posconflicto

Este problema incide no solo en el desarrollo del sector, sino tam-
bién en la eficacia de las acciones vinculadas a la gestién de riesgos
agropecuarios. En este sentido, los actores del sector reconocen la
necesidad de contar con intervenciones sostenidas y de largo plazo
que permitan resolver dichos problemas y minimicen los riesgos. So-
bre este punto en particular, por ejemplo, la mitigacion de los riesgos
dificilmente podria lograrse sin asistencia técnica. Asimismo, la asis-
tencia técnica y adopcion tecnoldgica no se extenderia como practica
generalizada sin el acceso a crédito y financiamiento, y el crédito sin
la formalizacion y el acceso a la tierra.

Estrategia de Politica Publica para la Gestion Integral de Riesgos Agropecuarios en Colombia

[ Estos problemas
estan relacionados con
las condiciones que
restringen el acceso,
como el alto costo

de transaccion, bajos
montos aprobados,
solicitudes de garantia
por encima de las
posibilidades de

los productores,
metodologia inflexible
para la fijacion de
pagos, declive del
crédito asociativo,
limitado conocimiento
del sector financiero
sobre las actividades

agropecuarios y la escasa

aplicacion de indicadores
de riesgo. ]
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muestran indicios de aumentos
significativos de la temperatura,
precipitaciones erraticas e incidencia
mayor de plagas y enfermedades. De
materializarse dichas proyecciones y
de no crease capacidades de gestion
del riesgo, los efectos en el sector
podrian ser mucho mayores a los
registrados hasta ahora (Lau, Jarvis y
Ramirez, 2013). Sobre este aspecto,
se estima que de no incorporarse
medidas de adaptacion, la produc-
cién en la mayoria de los sectores
podria disminuir hasta un 3% cada
afio, en comparacion del escenario
sin cambio climatico; la pesca serfa
el sector mas afectado con el 3%, el
sector agricola el 2,6%, los alimentos
el 0,9% vy la ganaderfa el 0,9% (DNP/
CEPAL/BID, 2014).
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Con respecto a la tenencia, el 36,4% de los hogares rurales tiene ac-
ceso a la tierra; por otro lado, el 75,6% de los que acceden a tierras
tienen menos de 5 hectareas (IGAC, 2012) y de estos el 59% se en-
cuentran en informalidad en términos de la propiedad (ECV, 2011).
A esto se suma el hecho de que existe un conflicto en términos del
uso del suelo. Las dreas utilizadas en ganaderfa superan 2.3 veces el
potencial existente, mientras que en agricultura solo se utiliza el 24%
de las tierras aptas (IGAC, 2010, citado en UPRA,2016).

La inseguridad juridica obstaculiza las transacciones y la inversién en
actividades agropecuarias y forestales y desincentiva las inversiones
de largo plazo que generalmente se relacionan con el mejoramiento
y la adecuacién de la tierra. Ademas, la inseguridad de los derechos
de propiedad ha restringido el acceso a otros servicios, como los se-
guros (FAO, 2012, citado por BID, 2016, p. 61).

Otro de los problemas estructurales y causa subyacente para el ries-
g0 agropecuario es la vulnerabilidad ambiental y los conflictos de uso
del suelo. Se identifica que en el territorio mas densamente ocupado,
una gran parte de la actividad agricola se realiza en terrenos de lade-
ra (en especial la agricultura familiar), en condiciones que presentan
desafios para su desarrollo y sostenibilidad econémica y ambiental.
Existe, adicionalmente, un conflicto creciente en el uso del aguay la
tierra con actividades mineras y ocupacion de humedales, e insufi-
ciente regulacion de corrientes. Todo esto genera inundaciones y
erosion de la capa vegetal, situacion que se acentla con los efectos
del cambio climatico*® (DNP, 2014).

Durante la dltima década, la economia colombiana crecid a un ritmo
promedio anual de 4,7%; sin embargo, el agotamiento de los recursos
naturales alcanzd un promedio anual del 7,9% del Ingreso Nacional
Bruto (INB), lo que sugiere que el crecimiento econémico no ha sido
sostenible. Este agotamiento se ha agravado debido a factores como
el crecimiento desordenado de los centros urbanos, la ganaderia ex-
tensiva, la minerfa ilegal y los cultivos ilicitos. El Consejo Privado de
Competitividad plantea adoptar una estrategia de crecimiento verde
a fin de lograr sostenibilidad econdmica sin agotar el capital natural
(Consejo Privado de Competitividad, 2017).

En cuanto al uso adecuado del suelo, se estima que solo en el 50%
del suelo de 15 departamentos se guarda correspondencia entre
el agroecosistema dominante con la vocacion de uso principal. So-
bre esto, el principal conflicto de uso de acuerdo con la vocacion del
suelo se da entre la ganaderfa y la agricultura/bosques. Cuando se
examina por separado el componente de agotamiento de recursos
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naturales, se observa que la magnitud del agotamiento en Colombia
es 6,83%, muy superior al promedio de América Latina y otros paises
de referencia. En el caso de los recursos forestales, la tasa anual de
deforestacion ha disminuido en los ultimos 15 afios hasta alcanzar el
0,2% en 2013. Aun asi, se sigue presentando una pérdida neta de I3
cobertura forestal, exacerbada por factores como la falta de planes
para la construccion de vivienda legal, la expansion desordenada de
la agricultura y la presencia de actividades ilegales como la mineria
ilegal y los cultivos ilicitos*.

3.1.5. La debilidad en las politicas de
comercializaciéon del sector agropecuario

Por ultimo, segln la informacion de contexto y la percepciéon de los
diferentes actores que participaron del proceso metodoldgico, el
sector agropecuario colombiano cuenta con una débil politica
de promociéon de comercializacién. La insercion de la economia
colombiana en el mercado internacional ha sido lenta. En 1975, el
grado de apertura comercial del pais era del 22,4%, para 2015 solo
habia ascendido al 30,8%*. Como resultado de esto, Colombia re-
gistra el menor grado de apertura respecto a paises de referencia,
después de Brasil y Argentina. Adicionalmente, el pais redujo su aran-
cel nominal®, lo que le permitié pasar del puesto 15 en 2006 al 11
en 2016, de 18 pafses de América Latina, pero durante este mismo
periodo se incrementd la prevalencia de barreras comerciales y paso
del puesto 7 en 2006 al 10 en 2016 segun el indice IGC del Foro Eco-
némico Mundial -WEF, por su sigla en inglés. A pesar de la Reforma
Estructural Arancelaria de 2010, algunos productos todavia cuentan
con protecciones efectivas que estan por encima del 30% e incluso
llegan a superar el 100% (para el 2016, el mayor fue el arroz secano
en un 131,9%). Adicionalmente, existen protecciones efectivas nega-
tivas para varios sectores industriales (productos de molineria -5% y
sustancias quimicas el -10,4%)".

Las exportaciones del sector agropecuario cuentan con un alto ni-
vel de concentracion y bajo nivel de sofisticacion®®. Mientras en 2011
los cinco primeros productos de exportacion de Colombia represen-
taban el 53% del total exportado, en 2015 la concentracion de las
exportaciones llegd a 60,1% (International Institute for Management
Development, s.f.). En los Ultimos 15 afios, solo el 1,8% de las exporta-
ciones fueron de nuevos productos. De igual forma, el pais tampoco
tiene un desempefio satisfactorio en términos de sofisticacion de sus
exportaciones: seglin la UNCTAD, Colombia pas¢ de ocupar el octavo
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2017.

Colombia registra el menor grado de
apertura con un 23,7% respecto a

la region (cercana al 28%) y la OCDE
(por encima del 35%).

Colombia ha reducido gradualmente
el arancel nominal promedio, pero
al mismo tiempo ha incrementado
las barreras no arancelarias (ocupa
el puesto 98 entre 138 paises segln
el Indice Global de Competitividad
-IGQ). Esta situacion ha contribuido
a que la economia permanezca
cerrada, pues no solo genera

pagos adicionales a la importacion
de mercancias, sino que también
encarece la produccién de la oferta
exportable. Las partidas arancelarias
para el periodo 2013-2014 fueron
en promedio del 76,2% y el arancel
nominal cercano al 25%. Con respec-
to al arancel nominal del pafs (5,9%)
frente al contexto internacional,
Colombia esta dentro del promedio
de la regién (cercano al 6,2%), pero
muy por encima del promedio de los
paises de la OCDE (cerca del 1,8%).

Consejo Privado de Competitividad,
2017.

La estructura de las exportaciones
colombianas sigue concentrada en
productos primarios basados en
recursos naturales, mientras que en
2000 estos productos representa-
ron el 68,3% de las exportaciones
totales, para 2015 correspondian al
77,8%. Este efecto se debid en parte
al aumento de precios que experi-
mentaron los principales commodities
durante varios afios. La oferta expor-
table del pafs cayd, y ademas sigue
concentrada en productos primarios,
a pesar del incremento en la tasa de
cambio y de la reduccién de precios
gue se ha dado desde 2014.



49 Fortalecimiento de las politicas
agroambientales en pafses de Amé-
rica Latina y el Caribe a través del
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lugar en exportaciones manufactureras de media y alta intensidad
tecnoldgica en 2006, a ocupar el puesto 12 entre 18 paises de Amé-
rica Latina en 2015. En este bajo nivel, la politica comercial ha jugado
un importante rol (Consejo Privado de Competitividad, 2017).

Finalmente, la presencia de multiples intermediarios contribuye a la
disminucion de los ingresos de los productores y genera el encareci-
miento de los productos (OCDE, 2015). Esto se acentla por la caren-
cia de infraestructura de almacenamiento de productos agropecua-
rios, y la falta de valor agregado en la produccion y otros aspectos
de infraestructura y operacién logistica que fueron abordados con
anterioridad.

3.2. Marco de politicas y programas del sector
agropecuario

Los programas y proyectos del sector agropecuario se enmarcan en
las politicas emprendidas durante los diferentes periodos de gobier-
no, tanto en sus respectivos Planes Nacionales de Desarrollo como
por las politicas enmarcadas en los documentos CONPES. En lo que
respecta a las prioridades de gobierno, la FAO (2013)* menciona que
la politica agropecuaria en Colombia ha mostrado continuidad duran-
te los tres periodos presidenciales comprendidos entre 2002-2014.
Esto se ha debido a sus coincidencias en la identificacion de una serie
de lineas estratégicas.

Segun el informe de la FAO de 2013, uno de los temas que ha coinci-
dido con los PND del periodo 2002-2014 ha sido el enfoque regional
para el desarrollo del sector agropecuario. Este enfoque ha consisti-
do en la identificacion de regiones con alto potencial para produccion
de materias primas para la exportacion. Otro tema de coincidencia
entre los PND del periodo referido ha sido lo relacionado con el ac-
ceso a la tierra. El foco de atencién de este tema paso de la figura
de arrendamiento hacia estrategias de adjudicacion vy titulacion de
predios, principalmente a la poblacién objeto de la reforma agraria,
a través de la titulacién de baldios y la implementacion del subsidio
integral de la tierra.

Asimismo, el aprovechamiento de los servicios ambientales para la
produccion agropecuaria fue otra linea estratégica abordada por los
distintos Gobiernos comprendidos entre 2002-2014. Este tema pasé
de proyectos especificos al reconocimiento de los servicios ambien-
tales como determinantes para la productividad y la sostenibilidad
de la agricultura en el largo plazo. En el Ultimo periodo finalizado en
2014, se profundizé el abordaje ambiental de la politica agropecuaria,
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planteando las estrategias de crecimiento y de competitividad a partir
del uso sostenible de los recursos. Ademas, se establecié la necesi-
dad de contar con una politica integral para el manejo de los recursos
hidricos y se incorporé un enfoque de gestion del riesgo en especial
frente al cambio climatico en las actividades agropecuarias.

Finalmente, la adecuacion institucional para el desarrollo agropecua-
rio fue la cuarta linea estratégica que coincidié como prioritaria en
los Gobiernos comprendidos entre el periodo 2002-2014. De acuerdo
con la FAO (2013), este fue uno de los temas de mayor continuidad
debido a la necesidad de formular mecanismos de seguridad juridica a
las inversiones extranjeras con miras a los tratados de libre comercio.

En cuanto al Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2014-2018 “Todos
por un nuevo pais”, se reconocen los retos en materia de conflicto,
inseguridad, pobreza, desigualdad y formacién del capital humano. A
fin de poder cumplir con los objetivos de este plan, se trazaron cinco
estrategias transversales®.

A continuacién, la Tabla 4 presenta una comparacion de las lineas
estratégicas de los Ultimos PND comprendidos durante el periodo
2002-2018.

Al tomar en consideracion la asignacién presupuestal otorgada en
los PND, no todas las lineas estratégicas planteadas en dichos planes
han recibido el mismo nivel de priorizacion. Se destaca que en el PND
2002-2006, la politica agricola orientd los recursos especialmente a
fondear los esquemas de sustentacion de precios, los subsidios a tra-
vés del crédito y la asistencia técnica. En el PND 2006-2010, el énfasis
de la politica del sector cambié enfocandose a las ayudas directas a
los productores mediante el programa Agro Ingreso Seguro (AIS), y
se apoyaron los sistemas de riego y drenaje. En PND 2011-2014, Ia
inversion sectorial fue orientada a ayudas directas con el 39,9% del
total, vivienda rural y subsidios a crédito con el 11%, asistencia técnica
e investigacion el 10,9%, el Fondo de Comercializacion y sustentacion
de precios con 9,7%, adjudicacion de tierras y baldios con 6,6%, dis-
tritos de riego y drenaje con 5,7%, competitividad, emprendimiento y
otros con 3,8%°".

En lo que respecta al andlisis del PND 2014-2018, llevado a cabo en
el marco de la construccién de esta Estrategia, los recursos del sector
(COP$53 billones®) fueron orientados principalmente a los progra-
mas de financiamiento agropecuario (98% del total del sector) duran-
te las vigencias presupuestales 2016-2017.
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Las cinco lineas estratégicas defi-
nidas dentro del PND 2014-2018
incluyen: (i) competitividad e infraes-
tructuras estratégicas; (ii) movilidad
Social; (iii) transformacion del campo;
(iv) seguridad, justicia y democracia
para la construccion de paz; y (v)
buen gobierno. Estas estrategias van
enmarcadas por una estrategia “en-
volvente” de crecimiento verde que
se planteé como un eje transversal a
todos los sectores.

Lozano y Restrepo (2015). £/ Papel de
la Infraestructura Rural en el Desarrollo
Agricola en Colombia. Borradores de
Economia. Banco de la Republica. Bo-
gotd D.C.: Banco de la Republica. (pp.
27-28).

Estos recursos obedecen al aporte
de la banca privada y los montos
establecidos en las resoluciones
externas de la Junta del Banco de

la Republica del 15 de diciembre de
2012.



3. El sector agropecuario y la gestion de riesgos

Tabla 4. Comparacion de lineas estratégicas relacionadas con la politica
del sector agropecuario segtn los Planes Nacionales de Desarrollo 2002-2018

Lineas Estratégicas PND 02-06 PND 06-10 PND 10-14 PND 14-18
Seguridad alimentaria X X X
Esquemas asociativos y productivos para el
X X X
desarrollo rural
Desarrollo cientffico y tecnolégico/ N X

investigacion

Adjudicacion y titulacion de tierras/
ordenamiento del territorio rural con mayor X X X
acceso a la tierra

Recuperacion y crecimiento del sector

. X X
agropecuario
Ampliary diversificar los mercados N X
agropecuarios externos e internos
Promover esquemas de gestion del
riesgo y mejorar las condiciones para las X X
inversiones en el campo/financiamiento y
gestion del riesgo
Promover la equidad en el desarrollo X X

regional rural

Adecuar la institucionalidad para el
desarrollo rural y la competitividad/ con X X
presencia territorial

Atencion y asistencia a poblaciones

: X
vulnerables y/o excluidas
Desarrollo e incentivo de bienes y servicios X
rurales
Fomento a las cadenas productivas y a la N
comercializacion del sector rural
Formacion para el trabajo X
Gestién de sanidad agropecuaria e N
inocuidad agroalimentaria
Politica de crecimiento verde (gestién del N

riesgo y gestién ambiental)

Fuente: modificado de FAO (2013), incorporacion de ejes PND 2014-2018.
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En el caso del PND 2014-2018, se han priorizado cinco lineas estraté-
gicas. Estas incluyen:

1.

Ordenamiento social, ambiental y productivo del territorio:
politica integral de tierras, programas de gestion ambiental y cam-
bio climatico, planificacién de tierras rurales, adecuacion de tierras
Yy USOS agropecuarios.

Cerrar las brechas urbano - rurales: programa de vivienda de
interés social rural; apoyo a la gestion de bienes publicos rurales,
educacion rural, seguridad alimentaria.

Inclusiéon productiva de pobladores rurales: programas de
desarrollo productivo y rural para la poblacién rural de escasos
recursos, programas, proyectos y planes de desarrollo agropecua-
rio y rural integral con enfoque territorial, avances en el fortaleci-
miento a la asociatividad.

Impulso a la competitividad rural: Programa de Investigacion
y Desarrollo Tecnoldgico, adecuacion de tierras, financiamiento,
gestion del riesgo agropecuario, vigilancia y control del mercado
de insumos agropecuarios - importadores de fertilizantes y plagui-
cidas, instrumentos de apoyo a la comercializacién, instrumentos
de apoyo a la produccién, fortalecimiento de las cadenas pecua-
rias, piscicolas y acuicola. Fortalecimiento de las cadenas agrico-
las y forestales, acuerdos comerciales, instrumentos de comercio
exterior, sistemas de informacion y uso de TIC en el sector agro-
pecuario, fondos parafiscales, cooperacion internacional, Plan Co-
lombia Siembra.

Equidad en el desarrollo rural regional: Pobladores Rurales
Articulados Regionalmente con la Nacion (PARES), Fondo de Fo-
mento Agropecuario, Cumbre Agraria Campesina Etnica y Popu-
lar, Sistema General de Regalias, espacios para promover la ar-
ticulacion y el didlogo entre el Gobierno nacional y las regiones,
CONPES, atencidn a victimas y grupos étnicos, implementacion de
los acuerdos para la terminacion del conflicto.

En cuanto a la ejecucion presupuestal del MADR® y las entidades
adscritas, vinculadas y mixtas, se asignaron COP$2.6 billones> para
la vigencia presupuestal de 2016. De estos, COP$ 2 billones fueron
destinados para ejecutar proyectos de inversion. Para la vigencia de
2017, se asignaron COP$ 1.6 billones en inversion, del total del presu-
puesto para esta vigencia de COP$ 2 billones (Informe de Rendicién
de Cuentas al Congreso, MADR, 2017).
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La asignacion presupuestal para

la vigencia 2016 del MADR fue de
COP$1.4 billones, mientras que en el
2017 esta fue de COP$1.1 billones.

Del presupuesto total asignado al
sector agropecuario en 2016, se
comprometieron COP$ 2.436.628
millones (94,1% del total apropiado),
discriminados asf: funcionamiento
COP$ 512.130 millones (96,6%), ser-
vicio de la deuda publica COP $411
millones (92,0%) e inversién COP$
1.924.087 millones (93,5%).
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Tampoco se pudo construir de ma-
nera sistematica informacion histéri-
ca de la asignacién de presupuesto
para eventos especificos. Aungque en
el 2011 se identificaron informes con
algunos datos puntuales sobre pro-
gramas y proyectos que atendieron
los efectos de la Ola Invernal 2010,
se tuvo dificultades para analizar la
correlacion del evento con la coloca-
ciéon del gasto. La misma situacion se
presentd con otros eventos recien-
tes, tales como la sequia hidro-me-
teoroldgica del 2015y 2016.

El Informe de Rendicién de Cuentas
al Congreso (2016-2017) presenta
cifras parciales de los programas

y proyectos, no se pudo identificar
presupuesto total asignado para
todas las lineas programaticas, pero
los resultados de su revision sirven
de orientacion a las prioridades de
la agenda del Gobierno nacional
para este perfodo. En el Anexo 8.3
se detallan los programas para cada
componente estratégico, identifican-
do los programas que no cuentan
con informacion.

Recursos aportados por el sector
financiero privado via Titulos de
Desarrollo Agropecuario (TDA) y/o
colocaciones sustitutivas reglamen-
tados por el Banco de la Republica

y administrados por FINAGRO y
recursos asignados del presupuesto
del MADR para subsidios a la tasa de
interés, incentivos a la inversiény a
las primas de seguros agropecuarios,
normalizaciones de cartera.
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En el marco del proceso de revision de los programas y proyectos
del sector, no fue posible determinar la cobertura espacial (priorida-
des a nivel territorial), el nimero de beneficiarios, ni la distribucién de
recursos relacionados con los procesos de gestion de riesgo (mitiga-
cion, transferencia y respuesta)®®. Sin embargo, se infiere que algunas
actividades contribuyeron a mitigar los efectos de uno o varios de
los riesgos agropecuarios (ej. riesgos de produccion, de mercado y
de contexto). Igualmente, se considera que la politica sectorial no ha
logrado los impactos y efectos deseados debido a la dispersion del
presupuesto en un alto nimero de programas y proyectos (ver Anexo
8.3). Sobre esto ultimo, el MADR y las entidades adscritas, vinculadas
y mixtas, implementaron 113 programas y proyectos (ver Anexo 8.3)
por un monto total de COP$ 54 billones®® durante el periodo 2016-
2017. En cuanto a la distribucion de recursos asignados en este pe-
riodo, se identifica que COP$53 billones fue destinado para temas
vinculados al financiamiento agropecuario®’. Por su parte, COP$ 1,3
billones se distribuyeron entre doce grandes programas, dentro de
los que se destacan los relacionados con la equidad en el desarrollo
rural y regional, gestion ambiental y cambio climatico, e implementa-
cion del acuerdo final para la terminacion del conflicto.

Enlo que respecta a la financiacion destinada para programas de cré-
dito y financiamiento agropecuario, se estima que cerca del 32% de
los COP$ 53 billones presupuestados fueron orientados al crédito de
fomento agropecuario y rural; adicionalmente, el 24% del presupues-
to para el crédito agropecuario distribuido a través del Banco Agrario,
el 21% del mismo para crédito, y finalmente el 19% de lo presupues-
tado para las garantias expedidas por el Fondo Agropecuario de Ga-
rantias (FAG). En menor cuantia, se encuentran programas especiales
y focalizados en el financiamiento y fomento a la inversién, como el
Programa de Atencién a Victimas del Banco Agrario que recibi¢ el
1% del presupuesto, el Programa de Microfinanzas del Banco Agrario
de Colombia con el 1%, y por Ultimo, los programas de Incentivo a la
Capitalizacion Rural (ICR) y la Linea Especial de Crédito (LEC) a nivel
nacional, alivio PRAN y FONSA, Incentivo al Seguro Agropecuario (ISA)
gue tuvieron una participacién conjunta menor al 19%.
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4.1. Sintesis de la percepcidn de los riesgos
“El proceso de

consulta conté con la
participacion del sector
pubico y especialistas
de institucionesy
organizaciones del sector
En este contexto, y para los fines de este estudio, el nivel de im- privado. Analizados los
portancia de los riesgos fue establecido al combinar la calificacion  resultados, se identifico
recibida a cada riesgo con respecto a su frecuencia y nivel de impacto  que la percepcién de
(ver Capitulo 5). A partir de los valores registrados en el cuestionario [0S riesgos por parte
(ver Anexo 8.2), los riesgos fueron clasificados en cinco categorias:  de |os pa rticipantes

(i) Muy Alto, el cual incluye a los riesgos cuyos valores percentiles se  del sector publico no
encuentran por encima del 80%; (i) Alto, con valores percentiles en-  difiere sobremanera

tre 60% y 80%; (iii) Medio con valores percentiles entre 40% y 60%; CON respecto a la visiéon
(iv) Bajo, con valores percentiles entre 20% y 40%; y (v) Muy bajo, con  agregada de todos los
valores percentiles inferiores al 20%. La siguiente tabla muestra la  sectores.”

distribucion de los riesgos de acuerdo con este criterio de prioriza-

ciéon (ver Tabla 5).

A partir del proceso metodoldgico planteado en el Capitulo 2 de este
documento, se presentan a continuacion los resultados del cuestio-
nario aplicado a especialistas sectoriales, publicos y privados para
contar con una percepcion de los riesgos del sector agropecuario en
Colombia.

Al considerar el criterio de priorizacion, los riesgos percibidos como
los mas relevantes en Colombia por parte de todos los actores no se
limitan exclusivamente a eventos climaticos extremaos, sino también
incluyen algunos otros dentro de los siguientes subgrupos (i) Gestion
de los insumos de produccién y los recursos naturales, (i) Gestion de
la produccion, vy (iii) Mercado-comercializacion. La Figura 7 muestra
los resultados de la consulta a los especialistas, con los diez tipos
de riesgos mas importantes en el pais, de acuerdo con su impacto y
frecuencia.

El proceso de consulta contd con la participacion del sector pubico
y especialistas de instituciones y organizaciones del sector privado.
Analizados los resultados, se identificd que la percepcion de los ries-
gos por parte de los participantes del sector publico no difiere so-
bremanera con respecto a la vision agregada de todos los sectores.
De acuerdo con las respuestas de los representantes provenientes
de entidades publicas, el riesgo de abandono de tierras substituye en
relevancia al de tecnologia inadecuada. En lo que respecta al sector
privado, los resultados de priorizacién coinciden a grandes rasgos con
los grupos anteriores. La Unica diferencia esta en que este grupo de
participantes le brinda mayor peso al riesgo vinculado con la falta
de créditoy las pérdidas ocasionadas por el cambio de autoridades de
gobierno. En cuanto a las apreciaciones otorgadas por miembros
de la academia, llama la atencion que estos enfatizaron la priorizacion
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Tabla 5. Priorizacion de los riesgos agropecuarios con respecto a los valores percibidos
de impacto y frecuencia (categoria expresada en percentiles). Todos los sectores

.- Caida de precios
nacionales

.- Exceso de lluvia

.- Falta de asistencia
técnica

-~Inadecuada
Infraestructura y logistica
de transporte

- Interrupcién en
carreteras

- Inundaciones

.- Manejo inadecuado de
fertilizantes y semillas

- Manejo inadecuado de
pesticidas

.- Manejo inadecuado del
suelo

- Sequia

.- Tecnologia inadecuada

.- Caida de precios
internacionales

.- Conflicto entre dérganos
de ejecucion de politicas
publicas

- Crisis social: abandono
de tierras por violencia

- Crisis social: conflicto
armado/priorizaciéon de
recursos...

.- Desembolso del crédito
en perfodo inadecuado

- Insumos inadecuados

.- Mecanizacién
inadecuada

- Mecanizaciéon
insuficiente

- Volatilidad tasa de
cambio

.- Cambios en la
interpretacion de reglas

.- Conflicto debido a

.- Conflicto debido a

Medio ambientales insuficiente/inadecuada/ insuficiente/inadecuado
(P40-P60) - Conflicto debido a indefinicion del marco marco regulatorio para
insuﬂciente/inadecuada regulatorio determinados temas...
supervision
.- Reduccién repentina
Baio .- Cambios en las .- Cambios normativos de capacidad de
estrategias de promocién estdndares almacenamiento
(P20-J|’40) trategias de p ion y estand | iento/
internacionales infraestructura de

comercial

almacenamiento

.- Aplicacion inesperada
de medidas de defensa
comercial de las
exportaciones...

.- Brucelosis y
Tuberculosis

.- BSE (Vaca Loca)

- Huelgas de
controladores de puertos

- Nematodos

.- Newcastle
.- Peste Porcina

.- Plantas Invasoras

Fuente: Banco Mundial, aplicacion Metodologia de Revisién Integral de Riesgos Agropecuarios.
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Figura 7. Diez riesgos percibidos como los mds relevantes por parte de todos los sectores
desde la perspectiva del nivel de impacto de daios y frecuencia de ocurrencia

1. Eventos climaticdgs externos

Caida de precios nacionales
Manejo inadecuado del suelo

/ Exceso de lluvia

Manejo inadecuado .
Inundacmnes

del agua

— Sequia
Manejo inadecuado d

de pesticidas ~—
P " Falta de asistencia técnica

Manejo inadecuado de “ Tecnologl'a inadecuada

fertilizantes y semilla

Exceso
Inundaciones de lluvia
6. Mercado - comercializacién
Caida de precios nacionales

Fuente: elaboracién propia, basado en analisis de resultados del
Cuestionario de Percepcién de Riesgos.

de los riesgos hidro-meteoroldgicos junto con la caida de precios y el

manejo inadecuado del suelo por encima de las otras categorias. Esto

o o B 58 El riesgo se define como una amena-
quizas se deba a que los participantes de este grupo se apegaron mas za que cuenta con una probabilidad
determinada de ocurrencia que, al
materializarse y dadas las condicio-
una de las opciones plasmadas en el cuestionario, y no a la califica- nes de vulnerabilidad del elemento

B o _ _ i expuesto, podrfa generar efectos

cién como tal de una limitante conocida del sector (ej. falta de asisten- contrarios en el sector agropecuario.

al concepto de riesgo®® al momento de calificar la importancia de cada
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Figura 8. Diez riesgos percibidos como los mds relevantes
de acuerdo con la opinién de Todos los Sectores

Caida de precios nacionales .
P \ / Exceso de lluvia

Manejo inadecuado del suelo Inundaciones

Manejo inadecuado
delagua —

Manejo inadecuado ' A
de pesticidas Falta de asistencia técnica
Tecnologl’a inadecuada

Manejo inadecuado de
fertilizantes y semiIIa

——Sequia

Figura 9. Diez riesgos percibidos como los mds relevantes
de acuerdo con la opinion del Sector Publico

/ Exceso de lluvia
delagua

\
Manejo inadecuado
de pesticidas '
/

‘ T Crisis social: abandono de tierras
Manejo inadecuado de

fertilizantes y semilla \

Fuente: elaboracién propia, basado en analisis de resultados del

Caida de precios nacionales
Manejo inadecuado del suelo

Manejo inadecuado lnundaciones

——Sequia

Falta de asistencia técnica

Cuestionario de Percepcion de Riesgos.

Cia técnica vs. la falta subita de asistencia técnica durante el proceso
productivo). En las Figuras 8 al 10, se muestran los riesgos percibidos
como los mas relevantes (diez primeros), segun los resultados de la
consulta con actores del sector publico y del sector privado.



60 Estrategia de Politica Publica para la Gestion Integral de Riesgos Agropecuarios en Colombia

Figura 10. Diez riesgos percibidos como los mds relevantes
de acuerdo con la opinién del Sector Privado

Cambios de gobierno
Exceso de lluvia

o

—— Sequia

Falta o insuficiencia de crédito ——_

Caida de precios nacionales

i i J . . z .
Manejo inadecuado del suelo ~— Falta de asistencia técnica

Manejo inadecuado / \

de pesticidas Manejo inadecuado de

fertilizantes y semilla

Figura 11. Diez riesgos percibidos como los mds relevantes
de acuerdo con la opinion de la Academia
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Fuente: elaboracion propia, basado en analisis de resultados del
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Incendios

Cuestionario de Percepcién de Riesgos.



4. Resultados

59 Un estudio dirigido por la DNP
(2016), sefiala que un 34% (9,76
millones de toneladas) del total de la
oferta nacional disponible de alimen-
tos (28,5 millones de toneladas) se
pierde y desperdicia. De este total, se
estima que un 40,5% (3,95 millo-
nes toneladas) ocurre en la etapa
productiva, y un 20,6% (2,01 millones
toneladas) en la distribucion y retail.
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4.2. Interrelacion de los riesgos

La materializacién de un riesgo agropecuario podria ocasionar un
efecto en cadena. Dado el nivel de interrelacion entre un riesgo
y otro, la ocurrencia de uno detona afectaciones adicionales en el
sector. Por ejemplo, las amenazas hidro-meteoroldgicas inciden no
solamente en la caida de rendimientos o en la aparicion de plagas y
enfermedades, sino también en los riesgos de contexto por logistica,
gestion productiva y de recursos naturales.

Al considerar el alto grado de interrelacién entre los riesgos agrope-
cuarios, es factible pensar que la adopciéon de medidas de prepara-
cion/mitigacion, transferencia y absorcién en uno o en un conjunto
de ellos podria reducir sus efectos. En este sentido, el aumento en
el nivel de prioridad de atencién que las politicas publicas puedan
prestar a los grupos de riesgos interrelaciones (ej. Eventos climaticos
extremos, Mercado y Comercializacion e Infraestructura y Logistica),
contribuirfa —entre otros- al aumento en la competitividad del sector
y a la reduccién de pérdidas. Por ejemplo, la adopcién de buenas
practicas agropecuarias y la adopcion de enfoques de manejo pre-
ventivo en sanidad animal y vegetal pueden favorecer el aumento de
la productividad, y la reduccion de probabilidad de ocurrencia de en-
fermedades y plagas.

Asimismo, la adecuacién de medios alternos de transporte y la mejo-
ra en la calidad de vias ayudarian en la reduccion en los tiempos de
desplazamiento y en los niveles de pérdida por desperdicio de ali-
mentos®’. Esto, a su vez, disminuiria los costos de transaccion y habria
una mayor estabilidad de precios. De la misma forma, el mejoramien-
to de las vias regionales y rurales permitirfa facilitar la conectividad
entre las unidades de produccién, los centros de abasto y de comer-
cializacion; lo que aumentaria el suministro de alimentos, el flujo de
comercializacién de insumos y facilitaria la dispersion de programas
de asistencia técnica (Lozano y Restrepo, 2015; BID, 2016) aun duran-
te la ocurrencia de eventos hidro-meteoroldgicos o tellricos.

4.3. Percepcion sobre nivel de atencién de los
programas y las politicas publicas hacia
subgrupos de riesgos

La percepcidon de todos los actores muestra que existen oportuni-
dades de mejora con respecto al nivel de atencién que actualmente
prestan los programas y politicas gubernamentales para gestionar los
riesgos agropecuarios. Los resultados del cuestionario sefialan, ade-
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Figura 12. Grado de atencion actual y deseado con que los programas y las politicas
publicas abordan o deberian abordar los distintos subgrupos de riesgos
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Fuente: elaboracion propia, basado en analisis de resultados del
Cuestionario de Percepcion de Riesgos.

mas, que los riesgos clasificados dentro de los subgrupos Eventos
climaticos extremos, Sanidad animal y Sanidad vegetal son los que

han sido priorizados a la fecha. En la Figura 12 puede identificarse
en la escala grafica el nivel de percepcion de los actores: en negro el
dato consolidado de la percepcién de los actores sobre la prioridad
que se da actualmente y en amarillo la prioridad deseada. El Capitu-
lo 5 presenta actividades de intervencion para mejorar la gestion de
riesgos agropecuarios en el pais y atender algunos de los problemas
que inciden en el desarrollo del sector.

Al contrastar estos resultados con la prioridad deseada, todos los
sectores sefialan la necesidad de subir significativamente el nivel de
prioridad de atencién que las politicas publicas deberian brindar a
los riesgos agrupados dentro de la categoria de Mercado y Comer-
cializacion, e Infraestructura y Logfstica. Asimismo, todos los sectores
resaltan la necesidad de continuar priorizando acciones de politica li-
gadas a la gestidn de los riesgos catalogados como Eventos climaticos
extremos (Ver Figura 12).
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Finalmente, a los participantes del cuestionario se les consultd sobre
las estrategias de reduccion de riesgos agropecuarios mas importan-
tes. Sobre esto, la trasferencia tecnoldgica e innovacioén en practicas
agropecuarias fue calificada por todos los sectores como la mas rele-
vante de un grupo de 10 estrategias. En segundo lugar, se encuentra
la necesidad de fortalecer los sistemas de informacién agrometeo-
roldgica para apoyar la toma de decisiones, seguida de cerca por la
inversion en infraestructura y logistica en las zonas rurales y el forta-
lecimiento de los modelos asociativos.

En el siguiente Capitulo, se presentan las propuestas de lineamientos
estratégicos que pretenden abordar de manera integral la gestion de
riesgos agropecuarios en Colombia.
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El sector agropecuario colombiano esta expuesto a una diversidad de
riesgos agropecuarios. De acuerdo con la percepcion de los actores
involucrados en el sector, los riesgos estan interrelacionados entre sf
y generan afectaciones importantes. Adicionalmente, existen proble-
mas estructurales que van generando rezagos en el desarrolloy, a su
vez, aumentando las vulnerabilidades de los productores y demas in-
tegrantes de las cadenas productivas. Dichos problemas estan vincu-
lados con los siguientes aspectos: (i) la ineficiente gestion de la infor-
macion para la identificacion y evaluacion de riesgos; (i) la ausencia
de una politica para la gestion integral de los riesgos agropecuarios;
(iii) la baja productividad y pérdida de competitividad en los mercados
nacional e internacional; (iv) el limitado acceso y la formalizacion de
la tierra y las barreras de inseguridad juridica frente a la tenencia y
uso de las tierras en el marco del posconflicto; y (v) la debilidad en las
politicas de comercializacion del sector agropecuario.

En el pais, se vienen abordando lineas estratégicas en los Planes Na-
cionales de Desarrollo (PND) y una amplia cantidad de programas y
proyectos para atender la agenda de desarrollo agropecuario. Si bien
estas iniciativas no fueron concebidas para la gestién de riesgos, al-
gunas contribuyen indirectamente al tema. En este contexto, se ha
identificado la necesidad de contar con una estrategia para la gestion
integral de riesgos agropecuarios en Colombia que haga parte de una
politica publica.

En el marco de este estudio, el objetivo general de la Estrategia es
mejorar la eficiencia de la gestion de riesgos agropecuarios en
Colombia. Para el logro de este objetivo general, se plantean cinco
objetivos especificos (ver Figura 13).

En resumen, la referida Estrategia parte del supuesto que la informa-
cion de calidad debe encontrarse disponible no solo a los formula-
dores de politica, sino también a los distintos actores que conforman
el sector. En el caso de los primeros, la informacién es un elemento
critico para la formulacién de programas y proyectos mas efectivos y
eficientes, y que, por tanto, generan un mayor impacto en las pobla-
ciones y regiones atendidas. En el caso de los ultimos -lldamese pro-
ductores, gremios e integrantes de la cadena productiva- la utilidad
de la informacion radicara en la medida en que esta se encuentre en
un lenguaje simple para su interpretacion. Esto, no obstante, requeri-
ra de la aplicacion de esfuerzos de investigacion dada la diversidad de
actoresy la capacidad de andlisis de cada uno de ellos.

En lo que respecta a la coordinacion interinstitucional, se espera que
esta Estrategia permita hacer mas eficiente el uso de los recursos
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Figura 13. Objetivos especificos para una gestion integral
de los riesgos agropecuarios en Colombia

Fortalecer la gestion de informacién para la gestion de riesgos
agropecuarios

Mejorar el marco institucional y coordinacion para la
implementacion de una politica de gestién integral de los
riesgos agropecuarios

Impulsar la productividad y competitividad del sector
agropecuario

Contribuir al acceso y formalizacion de tierras

Mejorar las condiciones de comercializacién de los productos

agropecuarios

Fuente: Banco Mundial con los aportes técnicos de especialistas y sectores

de gobierno en talleres de noviembre de 2017 y febrero de 2018.

y sefiale la agenda hacia la implementacion de una Politica Integral
de Gestion de Riesgos Agropecuarios que trascienda los diferentes
periodos de gobierno. Esto generara las condiciones necesarias para
abordar algunos de los problemas estructurales del sector que se
constituyen en causas subyacentes de la generacion de riesgos, y que
ademas inciden en el nivel de impacto de los eventos.

Dada las limitaciones presupuestarias que afronta toda administra-
cion publica, la implementacion de acciones vinculadas a los procesos
de gestion de riesgos no necesariamente coincidird con los periodos
de gobierno y sus prioridades. Esta situacion podria generar altera-
ciones en la colocacion de recursos e incidir en los tiempos de imple-
mentacion, ocasionando por ejemplo que los miembros de la cadena
agropecuaria no puedan prevenir, mitigar, transferir o absorber efec-
tivamente las pérdidas.



A fin de evitar este problema, los decisores de politica y las agencias
de implementacién deberan identificar los recursos que contribuyen
a la gestion de riesgos agropecuarios. Una vez logrado esto, es reco-
mendable que se focalicen y prioricen de manera conjunta las areas
de intervencion de acuerdo con la disponibilidad de recursos (ej. in-
tervenciones integrales segln regiones territoriales y poblacién meta).

Las secciones siguientes de este capitulo detallan las actividades y
los plazos en que las acciones pueden implementarse. Sobre esto,
sin embargo, es importante aclarar que los plazos son una referencia
cronolégica de implementacion y no un calificativo de importancia.

5.1. Objetivos especificos

5.1.1. OE1. Fortalecer la gestion de informacién
para la gestién de riesgos agropecuarios

Para el primer objetivo se espera mejorar la calidad (espacial y
temporal) y disponibilidad de la informaciéon necesaria para la
gestion de riesgos agropecuarios. £sto se pretende lograr a través
de la elaboracién de diagndsticos con respecto a las capacidades del
sector en Tecnologias de Informacién y Comunicaciones (TIC), siste-
mas informaticos y capacidades humanas. De manera complementa-
ria, se requieren diagndsticos con respecto a la capacidad existente
para la generacién, la transmisién, la manutencion, el control de ca-
lidad y los resguardos de seguridad de los datos e informacion; asf
como el diagndstico y la caracterizacion (escala tiempo/espacio, uni-
dades, datos) de la informacion necesaria para la gestion de riesgos
agropecuarios.

Asimismo, el primer objetivo de la Estrategia se cumplira al implemen-
tar actividades vinculadas con la estandarizacion de criterios vincu-
lados con la gestidn de la informacion (e]. captura, almacenamiento,
procesamiento, intercambio y diseminacion de la informacion), y con
la definicidn de las responsabilidades de las instituciones oficiales que
generan informacion para el Sistema de Informacion para la Gestion
de Riesgos Agropecuarios (SIGRA), mediante la suscripciéon de acuer-
dos interinstitucionales.

Actualmente, se viene adelantando la conceptualizacion y el pilotaje
del SIGRA, y en este sentido sera necesario garantizar su puesta en
implementacién y funcionamiento, de acuerdo con los resultados de
su conceptualizacion y disefio, y contando con una vision integral de
los riesgos agropecuarios. El SIGRA necesitara, igualmente, que sean
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“En cuanto al riesgo
climatico, sera
importante definir los
roles de los usuarios
y fortalecer un
maodulo de base de
datos agroclimaticos
interoperable

entre el MADR y el
IDEAM y desarrollar
e implementar
mecanismos para el
control de calidad,
rellenado de datos

faltantes/valores atipicos,

espacializacion de
datos meteoroldgicos
y la aprobacion de
protocolos.”
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definidos los roles para cada usuario y que se fortalezcan las institu-
ciones que le proveeran informacion. Adicionalmente, sera necesario
generar un documento de funcionalidad que sea modular y defina la
priorizacion de su implementacion, con base en las necesidades inme-
diatas de corto plazo, la vinculacién a reportes o utilizacion de infor-
macion que tengan un mayor impacto y un involucramiento perma-
nente de los actores de la gestion de riesgos agropecuarios. En cuanto
al riesgo climatico, serad importante definir los roles de los usuarios
y fortalecer un médulo de base de datos agroclimaticos interopera-
ble entre el MADR y el IDEAM y desarrollar e implementar mecanis-
mos para el control de calidad, rellenado de datos faltantes/valores
atipicos, espacializacion de datos meteoroldgicos y la aprobacion de
protocolos. Asimismo, el SIGRA debera incorporar la caracterizaciéon
socioecondmica y productiva de los productores agropecuarios, re-
quiriendo finalmente ampliar a escala nacional los mapas de zonas
aptas de produccion (desde la perspectiva de los riesgos de produc-
cion, mercado y contexto) que permitan el desarrollo sostenible en las
regiones y la priorizacion de zonas de intervencion publico-privado.

De manera complementaria para este objetivo, se plantea mejorar los
instrumentos, las herramientas y los procesos para la toma de
decisiones relativas a la gestién de riesgo agropecuario. Esto
serfa posible una vez se establezca un sistema de investigacién y mo-
nitoreo de costos de produccién agropecuario, y se fortalezcan y va-
liden las herramientas para el monitoreo. También se hace necesario
la identificacion y evaluacion de las amenazas y riesgos de produc-
cién, mercado y contexto, y contar con capacidades y herramientas
para la estimacion de dafios, pérdidas econdmicas e impacto. Esto
implica el desarrollo, la estandarizacién y la oficializaciéon de una me-
todologia, y la creacién de una base de datos sistematizada sobre los
datos obtenidos de las evaluaciones.

Finalmente, para alcanzar este objetivo especifico, se espera fortale-
cer las capacidades institucionales y técnico-operativas para
la gestion de informacion necesaria para la gestion de riesgos
agropecuarios. Esto se podra lograr mediante la generacion de una
hoja de ruta para el fortalecimiento de las instituciones que generan
informacién para la gestion de riesgos agropecuarios. Adicionalmen-
te, se requerira identificar las necesidades de productos y servicios
relacionados con la gestion de riesgos agropecuarios por parte de
los productores e instituciones financieras. Igualmente, se necesita
desarrollar un analisis costo-beneficio de los productos y servicios
requeridos para la mitigacion de los riesgos agropecuarios. Tam-
bién, es importante crear no solo nuevas mesas técnicas regionales
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5. Estrategia de politica publica para la gestion integral de riesgos agropecuarios en Colombia

[ para avanzar en

la medicion de

los impactos de la
politica publica, sera
necesario desarrollar
mecanismos de
evaluacion y monitoreo
(EyM) y mecanismos

de rendicion de
cuentas. Asu vez, la
implementacion de

la politica requiere la
elaboracion de un plan
de accion donde se
definan responsables, y
recursos financieros a
ser colocados en el corto,
mediano y largo plazo. ]
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para la gestién de riesgos agropecuarios, sino también fortalecer las
existentes (mesas agroclimaticas) y las capacidades de los técnicos
del IDEAM en la modelacion y prondsticos agrometeoroldgicos. Por
ultimo, sera necesario mejorar los mecanismos e instrumentos de
comunicacion y diseminacion de informacion, productos y servicios
asociados a la gestion de riesgos agropecuarios. La siguiente tabla
presenta la informacion detallada de los resultados, las actividades y
los indicadores planteados para el objetivo uno, y el plan de accién de
las actividades en el corto, mediano y largo plazo.

5.1.2. OE2. Mejorar el marco institucional y
coordinacion para la implementacion
de una politica de gestién integral de los
riesgos agropecuarios.

Para alcanzar el segundo objetivo, se espera inicialmente definir un
marco de politica de gestién integral de los riesgos agropecua-
rios (GIRA). El logro de lo anterior sera posible no solo a través de
la elaboracién de un diagndstico del marco juridico, normativo e ins-
titucional que apoye a la GIRA en Colombia, sino también una vez se
haya formulado, concertado y aprobado un documento de politica
gue permita contar con una vision integral y sostenible del tema. Adi-
cionalmente, para avanzar en la medicion de los impactos de la poli-
tica publica, sera necesario desarrollar mecanismos de evaluacion y
monitoreo (EyM) y mecanismos de rendicion de cuentas. A su vez, la
implementacién de la politica requiere la elaboracién de un plan de
accion donde se definan responsables, y recursos financieros a ser
colocados en el corto, mediano y largo plazo. Este plan de accién de-
berd estar articulado con las politicas agropecuarias, ambientales, de
gestion de riesgo de desastres, seguridad alimentaria, competitividad,
cambio climatico (armonizado con la matriz de responsabilidades 'y a
escala departamental), asi como al Plan Nacional de Gestion de Ries-
gos de Desastres, el Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico
y otros planes sectoriales, ambientales, de cambio climatico, y muni-
cipales de desarrollo y ordenamiento.

Finalmente, para este objetivo especifico dos, se propone desarrollar
e implementar la vision sistémica para la gestion integral de
los riesgos agropecuarios. Esto se pretende lograr a través de Ia
creacion de un Sistema Nacional de Gestion de Riesgos Agropecuarios
en Colombia (SNGRA), en cabeza del MADR y con el apoyo del DNP.
El SNGRA servira para la implementacion de la politica de GIRA y el
plan de accion, asi como para definir los roles y las responsabilidades,
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60 Seglnla Ley 1876 de 2017, en el
marco del SNIA se definieron 3
subsistemas: Subsistema Nacional de
Investigacion y Desarrollo Tecno-
|6gico Agropecuario, Subsistema
Nacional de Extension Agropecuaria
y Subsistema Nacional de Formacién
y capacitacién para la Innovacion
Agropecuaria.
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las reformas estructurales institucionales, definir instancias de coor-
dinacién y articulaciéon con otros sistemas existentes como el SISCLI-
MA, SNGRD, SNCCT, SNIA, otros. Asimismo, permitira la creacion de
mecanismos de coordinaciéon y consulta (nacional y local). Lo anterior,
no obstante, debe pasar por actos legislativos que permitan su mate-
rializacién y que, a su vez, estén soportados a través de recursos pre-
supuestales. La Tabla 7 de la pagina anterior, presenta la informacion
detallada de los resultados, las actividades vy los indicadores, y el plan
de accion planteado para el objetivo dos.

5.1.3. OE3. Impulsar la productividad y
competitividad del sector agropecuario

En cuanto al tercer objetivo especifico, se espera, en primer lugar, for-
talecer y ampliar los niveles de formalizacién empresarial y las
formas asociativas (grupos asociativos, cooperativos y mutua-
lidades). Lo anterior se esperar lograr a través de la priorizacion de
las acciones publicas en los territorios vinculadas a la formalizacion,
el fortalecimiento empresarial y la constitucion de formas asociativas.
lgualmente, se requiere implementar y fortalecer los programas de
formacion, capacitacion y acompafiamiento técnico para la formali-
zacion y el fortalecimiento empresarial. De manera complementaria,
es necesario ampliar y mejorar los programas de financiamiento para
las distintas formas asociativas. También, se requiere que sean am-
pliados vy fortalecidos los Comités de Compras Locales de Alimentos
y otros mecanismos (mercados campesinos) como instancias que
encadenen la produccion con la demanda, e identificar mecanismos
que permitan ampliar la participacién de formas asociativas confor-
madas por pequefios productores en los programas de gobierno, por
ejemplo los de compras publicas.

En segundo lugar, se ha identificado la necesidad de fortalecer el
vinculo entre la Investigacién, el Desarrollo Tecnolégico, la
Extensién Agropecuaria, la Formacién y Capacitaciéon para la
Innovacion. Este propdsito se espera alcanzar a través de la imple-
mentacion de las estrategias y objetivos del Sistema Nacional de In-
novacion Agropecuaria (SNIA) (Ley 1876 de 2017), asi como a partir
de la definicién de medidas e indicadores para garantizar el funciona-
miento de sus subsistemas definidos en dicha Ley®, planes estratégi-
cos, mecanismos de financiacién y evaluaciéon. Asimismo, se definiran
herramientas para lograr las acciones de investigacion, desarrollo
tecnoldgico, transferencia de tecnologia, gestién del conocimiento,
formacion, capacitacion y extension.
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Segun la Ley 1876 de 2017, el Plan Estratégico de Ciencia, Tecnologia
e Innovacion Agropecuaria (PECTIA), asi como la Agenda 1+D+i que
lo integra, constituyen el marco orientador de la politica de CTl para
el sector agropecuario. La referida ley, faculta al Consejo Superior a
la creacion de comités técnicos de innovacion y tecnologia, pero a la
fecha no han sido creados. Existen, ademas, Comisiones Regionales
de Competitividad, quienes tienen las funciones de crear mesas de
cienciay tecnologia. Se cred, ademas, el Fondo Nacional de Extension
Agropecuaria. De manera complementaria, se traspasa la planifica-
cion del servicio de asistencia técnica de los municipios a los depar-
tamentos y se crean instrumentos de planificaciéon conocidos como
los Planes Departamentales de Extension Agropecuaria (PDEA). Estos
planes incluyen, entre otros, las lineas productivas priorizadas regio-
nales, poblacion objeto del servicio caracterizada, estrategias, plani-
ficacion financiera, generacion de capacidades, acceso a mercados y
provision de bienes y servicios (articulados a la extension agropecua-
ria), acciones regionales de manejo de recursos naturales, riesgo de
desastres y adaptacion, integrados a través del servicio de extension
agropecuaria, sistemas territoriales de innovacién, alianzas y redes, y
desarrollo de tecnologias (ver Art. 29 Ley 1876 de 2017).

Dadas las limitaciones relacionadas con la implementacion de la Ley
1876, es necesario mejorar las condiciones de financiacion e incenti-
vos a las distintas formas asociativas para la adopcién de tecnologias
e inversion en infraestructura que reduzcan los riesgos. Igualmente,
se requiere que la agenda de 1+D+i sea consensuada entre el sec-
tor publico y privado, y que cuente con los mecanismos necesarios
para ampliar el financiamiento de las actividades vinculadas a la [+D+i.
También, se hace necesario ampliar y fortalecer el capital humano
de investigacion para la gestion de riesgos agropecuarios, que puede
incluir, entre otros, la promocion del intercambio de conocimiento e
investigacion en temas de gestion del riesgo agropecuario con entida-
des nacionales e internacionales que cuenten con el reconocimiento
y la calidad requeridos.

En tercer lugar, se plantea la importancia de reducir la vulnerabi-
lidad fiscal de los riesgos agropecuarios para el logro del tercer
objetivo estratégico (OE3). Esto serfa posible a través de la evaluacion
de los mecanismos de coberturas de riesgos agropecuarios existen-
tes relacionados con el impacto fiscal, asf como la realizacion de un
analisis costo-beneficio de estrategias de financiamiento de riesgos®'.
Adicionalmente, se considera necesario desarrollar una estrategia de
proteccion financiera del sector agropecuario articulada con la “Es-
trategia de Politica de Gestion Financiera Publica” ante el riesgo de

61 Durante el perfodo de 2016y 2017,
el Grupo del Banco Mundial llevé a
cabo un estudio de factibilidad en
el cual se evaluaban opciones para
el disefio y la implementacién de un
Seguro Agricola Catastrofico (SAC)
para proteger a los productores
rurales de escasos recursos (PRER)
de Colombia.



[ se plantea como
resultado del objetivo
especifico tres la
prioridad de mejorar
las infraestructuras y
operaciones logisticas.
Para el logro de lo
anterior, seria necesario
mejorar y ampliar la
infraestructura de
almacenamiento y acopio
para reducir la brecha
en las operaciones de
logistica del sectory
reducir la variabilidad de
precios. ]
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desastres por fendmenos de la naturaleza con que cuenta la nacién
(liderada por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico). Ademas,
este objetivo se lograria al poder desarrollar nuevos instrumentos de
transferencia de riesgos agropecuarios; y al desarrollar capacidades
técnicas para el manejo, socializacién, disefio y desarrollo de produc-
tos, y aplicacion de las herramientas e instrumentos derivados de la
estrategia financiera.

Como cuarto lugar, se identifica la necesidad de reducir los efectos
de la variabilidad de precios en los productos agropecuarios.
Lo anterior debera considerar las necesidades diferenciadas de los
productores, analizando la pertinencia del desarrollo de coberturas
de precios y derivados a través de la Bolsa de Valores. Para lo an-
terior, serd necesario generar e implementar programas de capaci-
tacion para técnicos de la Bolsa de Valores y para productores en
temas vinculados a mecanismos de cobertura de precios. De manera
complementaria, es importante mejorar y fortalecer el Sistema de In-
formacién de Precios de Productos Agropecuarios (SIPSA), evaluando
el nivel de satisfaccion de los usuarios de este sistema.

Finalmente, se plantea como resultado del objetivo especifico tres la
prioridad de mejorar las infraestructuras y operaciones logis-
ticas. Para el logro de lo anterior, seria necesario mejorar y ampliar
la infraestructura de almacenamiento y acopio para reducir la bre-
cha en las operaciones de logistica del sector y reducir la variabilidad
de precios. También, se hace necesario poner en funcionamiento y
crear nuevos distritos de riego y drenaje para los departamentos
y municipios priorizados segin los mapas de zonas aptas definidas
por la UPRA. Serd importante, ademas, articular la agenda de gestion
de riesgos agropecuarios a la agenda de desarrollo rural en el tema
de cobertura de energia para priorizar las zonas donde actualmen-
te deben mejorarse las coberturas por la vocacion y uso del suelo
(mapeo zonas aptas de la UPRA). En cuanto al MADR, sera necesario
vincularse a la agenda del Ministerio de Transporte requerido para
avanzar en la construccién, el mejoramiento y el mantenimiento de
vias secundarias y terciarias de los municipios priorizados segun los
mapas de zonas aptas definidos por la UPRA, y donde los tiempos de
desplazamiento hasta las zonas de abasto/acopio son altos.

Adicionalmente, se requiere articular la agenda de gestién de riesgos
agropecuarios a la agenda logistica en los temas priorizados por el
Gobierno (luego de la evaluacion de los avances y logros del CONPES
3547 de 2008). Esto incluye los siguientes aspectos: (i) facilitacion del
comercio/comercializacion (insumos y llegada a cliente final, incluyen-
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5. Estrategia de politica publica para la gestion integral de riesgos agropecuarios en Colombia 83

[ se necesita definir
agendas publico-
privadas para mejorar
el conocimiento

con respecto a los
mecanismos de
operacion logistica que
inciden en las cadenas
productivas; definir
mecanismos para
vincular al pequefio
productor a la cadena
logistica, tomando

en consideracion las
regionesy cadenas

productivas priorizadas. ]

do sanidad, inspecciones en puertos; (ii) transporte intermodal (tren
y rio), actualizando estrategias para que sean competitivos; (i) nodos
de conexidon -plataformas logisticas, con enfoque de valor agregado
(que aprovechan el transporte intermodal) y bienes publicos sectoria-
les relacionados con el fortalecimiento y desarrollo de capital humano.

Asimismo, este objetivo requiere que el MADR participe de manera
coordinada con el Departamento Nacional de Planeacién (DNP) en el
desarrollo de planes logisticos regionales. También, se necesita definir
agendas publico-privadas para mejorar el conocimiento con respecto
a los mecanismos de operacion logistica que inciden en las cadenas
productivas; definir mecanismos para vincular al pequefio productor
a la cadena logistica, tomando en consideracion las regiones y cade-
nas productivas priorizadas. Finalmente, se necesita promover inver-
siones en Puntos de Acopio y Venta (PAV) para la comercializacion de
productos agropecuarios bajo estandares de inocuidad y que sean
producidos por las distintas formas asociativas. En la Tabla 8 de la pa-
gina anterior, sepresenta la informacion detallada de los resultados,
las actividades y los indicadores planteados para el objetivo tres.

5.1.4. OE4. Contribuir al accesoy
la formalizacién de tierras

Para el logro del cuarto objetivo especifico, se espera garantizar la
formalizacién y el acceso de tierras a los productores agro-
pecuarios. Esto se esperar lograr a través de la consolidacion de Ia
informacion de las diferentes entidades encargadas de la tenencia,
el acceso y la formalizacién de tierras. Una vez consolidada dicha
informacion, se busca facilitar la coordinacion de las entidades me-
diante el establecimiento de mecanismos de acceso, la definicién de
criterios para la estandarizacién y la gestion de la informacion. De Ia
misma manera, serfa necesario garantizar la articulacion de las insti-
tuciones para el acceso a la formalizacion de tierras de forma integral,
aplicando la politica de ordenamiento social®? (responsabilidad de Ia
Agencia Nacional de Tierras) y desarrollo agropecuario rural, con un
enfoque territorial sostenible. Finalmente, como poblacién priorita-
ria objeto de la politica (Decreto Ley 902/17), sera importante definir
programas e indicadores para el reconocimiento de la economia de
cuidado con enfoque diferencial. La siguiente tabla presenta la infor-
macion detallada de los resultados, las actividades y los indicadores
planteados para el objetivo cuatro, asi como el plan de accion.
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62 Definicién de los sujetos de acceso a

tierra y formalizacién, reconocimien-
to de la economia del cuidado (activi-
dades desarrolladas por las mujeres),
reconocimiento de los derechos

y garantias de pueblos indigenas,
mecanismos de acceso como la adju-
dicacion directa, el subsidio integral
de acceso a la tierra, crédito especial
de tierras; mecanismos para la for-
malizacién de la propiedad privada y
la seguridad juridica; barrido predial,
catastro multipropdsito, mecanis-
mos de reserva de tierras baldfas,
Registro de Sujetos de Ordenamien-
to (RESO), Fondo de Tierras para la
Reforma Rural Integral, criterios para
los planes de ordenamiento social de
la propiedad, “procedimiento Unico”,
caracterizacion de los beneficia-

rios de acceso a la tierra, Zonas de
Reserva Campesina, Programas de
Desarrollo con Enfoque Territorial
(PDET). Articulos del Decreto Ley 902
de 2017.

35

5.1.5. OE5. Mejorar las condiciones de
comercializaciéon de los productos
agropecuarios

Para el logro del quinto y ultimo objetivo especifico, se identifica la
necesidad de acceder a nuevos mercados para productos priori-
zados y consolidar los mercados existentes. A fin de hacer esto
posible, es necesaria la creacion de base de datos y repositorio de
estudios y mercados potenciales. De manera complementaria, para
los productos agropecuarios priorizados (22 productos en 2017) por
la Oficina de Asuntos Internacionales del MADR y la UPRA, se plantea
la identificacion de posibles cluster, desarrollar programas integrales
de sanidad y calidad para su comercializacién, de acuerdo con los
mercados de destino, la promocion de los productos priorizados en
el mercado internacional, facilitar el acceso a mecanismos de finan-
ciamiento y transferencia de riesgo para productos que se comer-
cializan en mercados externos, y formular e implementar los planes
de desarrollo productivo de transformacién y comercializaciéon (zonas
francas) de los productos priorizados, que contemple toda la cadena
de suministro y los cluster identificados.

Adicionalmente, para el logro del Ultimo objetivo, se establece la ne-
cesidad de mejorar las condiciones de mercado nacional para
productores. Lo anterior requerira generar informacién para la toma
de decisiones respecto a la oferta de los productos; promover para
el nivel comunitario, asociativo, pequefios productores o productores
de economia campesina, centros de acopio y comercializacién tanto
local como regional. De manera complementaria, se requiere disefiar
e implementar programas de valor agregado para facilitar el acceso
a mercados diferenciados, y facilitar el acceso de financiamiento para
la generacion de centros de acopio e infraestructura de transforma-
cion de productos. En la tabla siguiente, se presenta la informacion
detallada de los resultados, las actividades y los indicadores plantea-
dos para el objetivo especifico cinco, asi como la calendarizacion de
actividades en el corto, mediano y largo plazo.
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La gestion integral de riesgos agropecuarios permite el crecimiento
sostenido y la reduccion de las brechas sociales existentes. Lo ante-
rior implica reconocer y abordar, en el marco de una politica publica,
las causas subyacentes de |os riesgos, que en general son problemas
preexistentes de un mal desarrollo y que inciden no solo en el au-
mento del grado de exposicion y vulnerabilidades, sino también en la
generacion de nuevos riesgos.

En este sentido, la implementacion de una estrategia de gestion inte-
gral de riesgos agropecuarios (Estrategia) constituye un medio para
identificar y adoptar acciones que permitan reducir las pérdidas ante
la materializacion de los riesgos. La Estrategia busca la combinacién
de opciones de gestion de riesgo que otorguen los mayores retornos
al menor costo, y que estos se encuentren dentro de los margenes
de gasto fiscal de los Gobiernos. Ademas, estas acciones requieren
identificar e implementar medidas efectivas de conocimiento, prepa-
racion, mitigacion, transferencia y respuesta, asi como instrumentos
y mecanismos de inversion, politicas publicas y programas que garan-
ticen su implementacion.

Debido a la dinamica propia del territorio y de los riesgos en si, la Es-
trategia y la politica publica son instrumentos dinamicos que deben
revisarse y actualizarse periddicamente. Este proceso debe partir de
la generaciony el analisis de informacion oficial y estandarizada, de la
caracterizacion de la poblacion y de las particularidades de las dife-
rentes regiones del pais. Asimismo, las decisiones de politica publica
deben tener como referencia el estudio del impacto socioeconémico
y la evaluacion de los dafios y pérdidas.

Durante el proceso de construccion de la presente Estrategia, se
identificd que las autoridades gubernamentales estan realizando im-
portantes esfuerzos en la implementacion de programas y proyectos
vinculados al desarrollo del sector agropecuario. Sin embargo, los
mecanismos de seguimiento de gasto aplicados no permiten medir
el impacto de las intervenciones ni cuantificar la contribucion a los
procesos de gestion de riesgos agropecuarios. De la misma manera,
se identificé que existe una alta concentracion del presupuesto en
programas relacionados con el financiamiento agropecuario y una
baja asignacion presupuestaria a otros que son igualmente necesa-
rios para reducir las vulnerabilidades del sector y las brechas de las
condiciones preexistentes.

El logro de los objetivos planteados en la Estrategia y en una eventual
politica publica de gestion integral de riesgos agropecuarios deman-
da el liderazgo del MADR y la participacion activa y coordinada de las

(
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[ la Estrategia y la politica
publica son instrumentos
dinamicos que deben
revisarse y actualizarse
periodicamente. Este
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de la generacion y el
analisis de informacion
oficial y estandarizada,
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diferentes regiones del
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instituciones. Adicionalmente y considerando que la implementacién
de acciones vinculadas al tema no cuentan generalmente con pre-
supuestos especificos, se requiere que las autoridades mejoren sus
mecanismos de planificaciéon presupuestaria para medir cuanto se
esta contribuyendo al tema directamente, e identifiquen y midan las
contribuciones a la agenda de gestion de riesgos agropecuarios por
parte de los otros programas y proyectos gubernamentales.

Finalmente, la gestion integral de riesgos agropecuarios debe contar
con una visién de largo plazo. Esto implica que debe ser un proce-
so progresivo y sostenido. En este sentido, la Estrategia define linea-
mientos que seran cumplidos a través de la implementacién de accio-
nes en el corto, mediano y largo plazo. A su vez, las acciones deben
ir acompafiadas con el desarrollo de conocimiento y capacidades de
los actores del sector.
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8.1. Referentes conceptuales de subgrupos de
riesgos agropecuarios

A1. Eventos climaticos extremos. Eventos climaticos (ej. Sequia,
lluvia excesiva, inundaciones, viento, heladas, otros) con potencial
de causar impactos, dafios y pérdidas econdémicas en la produccion
agropecuaria. Dada las caracteristicas de este tipo de riesgo, el pro-
ductor puede gestionarlo a fin de reducir potenciales efectos (ej. in-
version y adopcion de sistemas de irrigacion para contrarrestar los
efectos de sequia).

A2. Sanidad animal. Eventos sanitarios con potencial de causar
dafio en la produccién pecuaria. Por ejemplo, se considera como tal
un brote epidémico e incontrolable de cualquier plaga o patdgeno
Cuya presencia cause dafio econdmico al productor.

A3. Sanidad vegetal. Eventos sanitarios extraordinarios con poten-
cial de causar dafio a la produccién agricola. Por ejemplo, se consi-
dera como tal un brote epidémico e incontrolable de cualquier plaga
0 patdégeno cuya presencia cause dafio econémico al productor. Sin
embargo, cuando existe un manejo sanitario recurrente y previsible,
como por ejemplo a la gota en el tomate y la papa, a la roya en el
café, a la piricularia en el arroz, entre otras, y que no sean sujetos de
control, no estan siendo considerados como riesgos en este analisis.

A4. Gestion de la produccién. Dafios o pérdidas econdmicas asocia-
dos a la gestion y el uso de la tecnologia en los distintos procesos de
produccién agropecuaria, a la utilizacién de mano de obra asi como la
tecnificacion adecuada. Ejemplos: cambios inadecuados en paquetes
tecnoldgicos en las practicas agrondmicas, procesos productivos con
dependencia de mano de obra no entrenada o no calificada, entre
otros.

A5. Gestidn de los insumos de produccién y los recursos natura-
les. Dafios causados a la produccién agropecuaria como consecuen-
cia de la escases temporal e imprevisible y/o del uso inadecuado de
cualquiera de los factores de produccion (ej. Insumos, maquinaria,
equipos, agua, tierra, capital, mano de obra, etc). Algunos ejemplos
incluye: (i) escases temporal de la mano de obra calificada (desde lo
administrativo hasta lo operativo), de equipos y/o insumos; (ii) esca-
ses temporal de agua para irrigacion; v (i) suspension de una practica
agricola como resultado de la ocurrencia de conflictos (rural/rural y
urbano/rural), entre otros.

A6. Mercado-comercializacién. Perjuicio econdmico resultante
de factores extraordinarios e incontrolables al productor derivados
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de las condiciones del mercado (cambios en la oferta y demanda de
productos e insumaos) y su impacto en los precios (domésticos o in-
ternacionales); asi como de factores ligados a los sistemas de distri-
bucion, canales de comercializacion, y mercadeo. Algunos ejemplos
incluye: fluctuaciones anormales de precios de insumos, volatilidad
en la tasa de cambio y cambios normativos.

A7. Crédito. Perjuicio econdémico resultante de factores extraordina-
rios e incontrolables al productor derivados de las condiciones de
crédito. Algunos ejemplos incluye: cambios en las exigencias o regla-
mentacion para obtencion del crédito, fluctuacion en las tasas de in-
terés, desembolso del crédito en periodo inadecuado.

A8. Comercio internacional. Perjuicio econdémico que resulta del
cierre y/o de restricciones extraordinarias y/o incontrolables de
mercados con efectos sobre la rentabilidad del productor. Algunos
ejemplos incluye: levantamiento de barreras al comercio (nacional e
internacional) de productos agropecuarios debido a problemas ex-
traordinarios en el sector agropecuario (geopoliticos, barreras aran-
celarias y no arancelarias).

A9. Marco regulatorio y politicas publicas. Perjuicio econémico
causado al productor como resultado de la aplicacion de un inade-
cuado o inexistente marco regulatorio relacionado al medio ambien-
te, posesion de la tierra, bienestar del trabajador, sanidad animal y
vegetal, entre otros, ademas de la competencia entre grupos de inte-
rés relacionados al medio ambiente, posesion de la tierra, etc. Algu-
nos ejemplos incluye: (i) restricciones en la obtencién de licencias que
deben tramitarse en mas de una institucién publica; (ii) restricciones
en la oferta en las operaciones y/o comercializacion agropecuaria
debido a huelgas; (iii) restricciones en la comercializacion debido a
indefiniciones entre las entidades; y (iv) problemas en la fiscalizacion.

A10. Infraestructura y logistica. Se refiere al perjuicio econémico
causado al productor debido a restricciones en el sistema logistico
e inadecuada infraestructura. Algunos ejemplos incluye: (i) huelgas y
manifestaciones con consecuencias al sistema logistico; (ii) eventos
climaticos con efectos en el sistema logistico; (i) aspectos regulato-
rios e institucionales con impactos en el sistema logistico.

8.2. Cuestionario de consulta a especialistas y
resultados de la encuesta

Se aplicé a través de una pagina web una consulta a especialistas,
desarrollada en tres secciones:
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1. Identificacion de los riesgos agropecuarios en el pafs.
2. Programas y politicas publicas de gestidn de riesgos agropecuarios

3. Identificacién preliminar de acciones y/o medidas que se realizan
frente a la prevencion del riesgo, las cuales seran validadas pos-
teriormente durante el proceso de consulta con especialistas y
funcionarios.

Cada uno de los riesgos tenia una explicacion conceptual segin el
anexo 8.1, y se clasificaba segun la percepcién en:

1 =Muy baja; 2 = Baja; 3 = Media; 4 = Alta; 5= Muy alta.

Seccion I. Identificacion de los riesgos
agropecuarios.

1. Eventos climaticos extremos. Se aplicd para las siguientes
amenazas: exceso de lluvia, sequia, granizo, heladas, inundacio-
nes, incendios, avenidas torrenciales, otros.

1.1. ¢Segln su percepcion, informacion disponible, o conocimien-
to del tema, cual considera que es la intensidad de los dafios
y la pérdida econémica generada por los siguientes eventos?

1.2. ¢En los Ultimos 7 afios con qué frecuencia/recurrencia se han
presentado estos eventos?.

2. Sanidad animal. Se aplico para las siguientes enfermedades: fie-
bre aftosa, BSE (vaca loca), brucelosis y tuberculosis, Newcastle,
gripe aviar, peste porcina, otros.

2.1. ¢Seguln su percepcion, informacion disponible, o conocimien-
to del tema, cuando se presenta alguna de las siguientes enfer-
medades cudl es la intensidad de los dafios y la pérdida eco-
némica?

2.2. Enlos ultimos 7 afios ¢con qué frecuencia/recurrencia se dan
afectaciones por las siguientes enfermedades?

3. Sanidad vegetal. Se aplico para los eventos de plagas, nemato-
dos, enfermedades, plantas invasoras, otros.

3.1.¢Segln su percepcion, informacion disponible, o conocimien-
to del tema, cuando se presentan cada una de los problemas
sefialados a continuacion, cual es la intensidad de los dafios y
la pérdida econémica?

3.2. ¢Enlos ultimos 7 afios con qué frecuencia/recurrencia se dan
afectaciones por los siguientes problemas?
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Gestion de la produccién. Se incluyeron entre los problemas,
falta de mano de obra, mano de obra no calificada, tecnologia in-
adecuada, falta de asistencia técnica, mecanizacion insuficiente,
mecanizacion inadecuada, falta o dificultad de acceso a insumos,
insumos inadecuados, crisis social: abandono de tierras por vio-
lencia, otros.

4.1. ;Segln su percepcion, informacion disponible, o conocimien-
to del tema, cual es la intensidad de los dafios y la pérdida eco-
némica causada por los siguientes problemas?

4.2.:Con qué frecuencia/recurrencia los siguientes problemas
afectan la gestion de la produccion?.

Gestion de los insumos de produccién y los recursos natu-
rales. Se incluyé el manejo inadecuado del agua, del suelo, de
fertilizantes y semillas, pesticidas, insumos pecuarios, crisis social:
abandono de tierras, desuso o subutilizacién de tierras por con-
flicto armado.

5.1. ¢Segln su percepcién, informacién disponible, o conocimien-
to del tema, cudl es intensidad de los dafios y la pérdida econd-
mica causada por los siguientes elementos?

5.2.¢Con qué frecuencia/recurrencia los siguientes elementos
afectan la gestion de los insumos y los recursos naturales?

Mercado-comercializacién. Se aplicd para caida de precios na-
cionales, internacionales, volatilidad de la tasa de cambio, varia-
cién de impuestos, tasas y cargos, cambios en las estrategias de
promocién comercial, cambios normativos y estandares interna-
cionales, otros.

6.1. ¢Segln su percepcion, informacién disponible, o conocimien-
to del tema, cual es la intensidad de los dafios y la pérdida eco-
némica causada por los siguientes aspectos?

6.2. ;Con qué frecuencia/recurrencia los siguientes aspectos afec-
tan el mercado/comercializacion?

Crédito. Se aplicd para falta o insuficiencia de crédito, cambios en
las exigencias o reglamentacion para obtencion del crédito, fluc-
tuacion en las tasas de interés, desembolso del crédito en periodo
inadecuado.

7.1. ¢Segln su percepcion, informacién disponible, o conocimien-
to del tema, cudl es la intensidad de los dafios y la pérdida eco-
némica causada por los siguientes eventos?
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7.2.,Con qué frecuencia/recurrencia los siguientes eventos afec-
tan el crédito?

8. Comercio internacional. Se aplic para cambios en barreras
arancelarias, cambios en barreras no arancelarias (técnicas, sani-
tarias y fitosanitarias), crecimiento inesperado de la importacion,
aplicacion inesperada de medidas de defensa comercial de expor-
taciones (anti-dumping y salvaguardas), firma de acuerdos comer-
ciales, falta de armonizacién entre normas sanitarias y fitosanita-
rias Colombianas y de otros paises, revaluacion o devaluacion de
la moneda, otros.

8.1. ¢Cual es laintensidad de la pérdida econdmica por el cierre de
mercados a raiz de los siguientes eventos?

8.2. ¢Enlos ultimos 5 afios con qué frecuencia se ha dado el cierre
de mercados a raiz de los siguientes eventos?

9. Marco regulatorio y politicas publicas. Se aplicé para cam-
bios en el gobierno, cambios en la interpretaciéon de las reglas
ambientales, cambios en la interpretacion de las reglas sociales y
laborales, conflicto entre drganos de ejecucién de politicas publi-
cas, conflicto debido a insuficiente/inadecuado marco regulatorio
para determinados temas/sectores, conflicto debido a insuficien-
te/inadecuada supervision, conflictos debido a insuficiente/inade-
cuada/ indefinicion del marco regulatorio, crisis social: conflicto
armado/priorizacion de recursos, reformas o nuevas politicas y
nuevas entidades de gobierno, otros.

9.1. ;Con qué intensidad los siguientes aspectos de gobernabili-
dad limitan la gestion del riesgo agropecuario?

9.2. ;Con qué frecuencia/recurrencia se presentan en el pais los
siguientes aspectos de gobernabilidad que limitan la gestién
del riesgo agropecuario?

10. Infraestructura y logistica. Se aplicé para huelgas de controla-
dores de puertos, interrupcion en carreteras, interrupcion de vias
fluviales y férreas, aeropuertos, fluctuaciones en el suministro de
electricidad (irrigacién, aireacion granjas, refrigeracion de lacteos,
perecederos etc), reduccion repentina de capacidad de almacena-
miento/infraestructura de almacenamiento, inadecuada infraes-
tructura y logistica del transporte, otros.

10.1. ¢Segln su percepcion, informacién disponible, o conoci-
miento del tema, cudl es la intensidad de la pérdida econdmica
causada por los siguientes aspectos?
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10.2. ¢Con qué frecuencia los siguientes aspectos limitan el trans-
porte de productos en el pais?

Seccidn Il. Programas y politicas publicas de
gestion de riesgos agropecuarios

Se aplicé para eventos climaticos extremos, sanidade animal, vegetal,
gestion de la produccién, gestion de los insumos de produccion y
los recursos naturales, mercado-comercializacion, crédito, comercio
internacional, marco regulatorio y politicas publicas, infraestructura
y logistica, crisis social: conflicto armado/nuevas conflictividades en el
marco del posacuerdo, otros.

11. Politicas y programas publicos

11.1. ¢Cual es el grado de prioridad con el cual las politicas y pro-
gramas publicos abordan/enfrentan actualmente los siguien-
tes riesgos?

12. Panorama general de los riesgos agropecuarios

12.1. ¢Cudl considera que deberfa ser el grado de prioridad con
que las politicas publicas deben abordar los siguientes riesgos?

Seccién lll. Identificacion de acciones y/o
medidas frente a la prevencidén del riesgo

13. De acuerdo con su percepcion, ;cual es el grado de impor-
tancia de las siguientes estrategias dirigidas a la reduccién
de riesgo en el sector agropecuario del pais? Se califict igual-
mente de muy bajo a muy alto.

Promover y fortalecer la transferencia tecnoldgica e innovacion
en las practicas agropecuarias para reducir sus riesgos.

Aumentar la inversion en la infraestructura y logfstica de trans-
porte en la zona rural.

Incrementar la inversion en infraestructura de riego y drenaje.

Fortalecer marco regulatorio de supervision sobre el abasteci-
miento, uso y almacenamiento del agua.

Fortalecer el sistema de informacioén sobre produccion y mer-
cados.

Fortalecer los sistemas de informacién agrometeoroldgicos
para la captura de datos, generacion de productos y analisis
de riesgos.
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+ Fomentar el desarrollo de capacidades institucionales a nivel
territorial para la formulacién e implementacién de politicas
publicas en gestidn de riesgos agropecuarios.

+ Fomentar modelos asociativos y/o corporativos vinculados a la
pequefia agricultura para la identificacion de mercados.

14. La entidad a la que usted representa, ;planea, realiza y/o
implementa medidas preventivas respecto al riesgo en el
sector agropecuario?Si___ No___ Sirespondio si ala pregunta
anterior, por favor sefiale a continuacién las medidas que realiza
su entidad. Si las medidas son diferentes a las enumeradas, por
favor identifiquelas en “otros”.

Investigacion en mejores técnicas y practicas de produccion.

+ Programas de asistencia técnica, que tengan como fin de pro-
mover la implementacion de la Gestion del Riesgo en su plani-
ficacion.

+  Gestion del conocimiento respecto al proceso de cambio cli-
Matico y sus impactos.

- Planificacion del desarrollo para la adaptacion al cambio clima-
tico.

+ Acciones encaminadas a reducir el riesgo a través de interven-
ciones correctivas, que busquen disminuir el impacto probable
de amenazas naturales, socioambiental, tecnolégico y huma-
nos no intencionales.

+Inclusion del enfoque de la gestion de riesgos de desastres en
la agricultura en los instrumentos de planificacion territorial.

15. De acuerdo con su percepcion, ;cual es el grado de impor-
tancia de las siguientes estrategias dirigidas a la adaptacién
y mitigacién al cambio climatico en el sector agropecuario
en el pais?

+ Promover sistemas de produccion agropecuaria, forestal y pes-
guera mas adaptados a la variabilidad y al cambio climatico.

+ Generary divulgar informacion agroclimatica para el desarrollo
de la agricultura resiliente al clima, seguros climaticos, sistemas
de prediccidny alerta temprana, adecuacion de calendarios de
siembray prevencion de pérdida de cosechas.

+ Promover practicas integrales de uso sostenible del suelo en
las Unidades Productivas Agropecuarias.
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+ Promover el mantenimiento o el aumento de las reservas de
carbono forestal y el cierre de la frontera agropecuaria.

+Incorporar en los sistemas de asistencia técnica agropecuaria
la evaluacion y promocién de tecnologias y opciones de adap-
tacion y mitigacion.

+ Promover dentro de las Unidades Productivas Agropecuarias
el manejo forestal e hidrico sostenible.

16. La entidad a la que usted representa, ;planea, realiza y/o
implementa actividades orientadas a la adaptacién y/o
mitigacion al cambio climético en el sector agropecuario?
Si___ No ___.Sirespondi6 si a la pregunta anterior, por favor
sefiale a continuacion las medidas que realiza su entidad. Si las
medidas son diferentes a las enumeradas, por favor identifique-
las en “otros”.

Lineamientos para incorporar medidas de adaptacion en ins-
trumentos sectoriales de la politica agropecuaria.

Promocion de sistemas agroforestales.
+ Desarrollo de paquetes tecnoldgicos para la agroforestacion.

- Uso de sistemas de riego mas eficientes y sostenibles para
aprovechamiento y conservacion del recursos hidrico.

-+ Desarrollo de practicas agricolas con enfoques ecosistémicos.

+ Uso, conservacion e intercambio de material genético agricolay
pecuario mas resistente a las condiciones climéticas extremas.

+ Promocioén de la investigacion y desarrollo de material genético
agricola y pecuario que sea mas resistente a las condiciones
climaticas extremas.

- Incentiva métodos agricolas resilientes al clima de manera sos-
tenible.

+ Reduccion del consumo de combustibles fosiles en las labores
agropecuarias.

+Uso eficiente de fertilizantes.
- Manejo integral de plagas y enfermedades.

Desarrollo de programas de agricultura urbana que priorice
poblaciones vulnerables.

Fomento de la produccion agropecuaria limpia.
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+ Promocién de modelos asociativos comunitarios para la pro-
duccion agropecuaria.

- Fortalecimiento de capacidades comunitarias para la adapta-
cion y mitigacion al cambio climatico del sector agropecuario.

Fortalecimiento de capacidades institucionales para la promo-
cion de estrategias y politicas para la adaptacion y mitigacion al
cambio climatico del sector agropecuario.

- Fortalecimiento de programas de seguridad alimentaria y nutri-
cional con enfoque de adaptacion al cambio climatico.

+ ldentificacién y evaluacion de medidas de adaptacion y mejo-
res practicas agropecuarias

- Desarrollo e implementacion de estrategias para la mitigacion
de GEl en la produccién agropecuaria.

+ Promocién de la reconversion productiva y tecnolégica en el
sector agropecuario.

Apoyo en la formulacion de instrumentos de planeacion terri-
torial con enfoque de desarrollo rural bajo en carbono vy resi-
lientes al clima.

+ Promocién de practicas integrales de uso sostenible del suelo
en las Unidades Productivas Agropecuarias.

+ Apoyo a programas de reforestacion.
Implementacion de sistemas agro-silvopastoriles.
-+ Evaluacién de las emisiones de GEl en la produccién ganadera.
+ Promocion proyectos de mitigacion en la ganaderfa bovina.
- Promocién de sistemas de produccion ganadera sostenible.

- Implementacién de incentivos econdémicos para la mitigacion
de GEl en la produccién ganadera.

Disminucion la vulnerabilidad de la actividad pesquera y acui-
cola por variabilidad climatica.

17. De acuerdo con su percepcion, ;cual es el grado de impor-
tancia de las siguientes acciones dirigidas al manejo de de-
sastres en el sector agropecuario en el pais?

- Contar con planes de contingencia y protocolos de respuesta
ante las principales amenazas que afectan al sector agrope-
cuario.
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Establecer sistemas de monitoreo de riesgos, generacion de
informacion y de alerta temprana especificos para cada sector
(agricultura, ganaderia, pesca, silvicultura).

Promover programas de capacitacion y de sensibilizacién cons-
tante en preparacion para la respuesta a emergencias, repues-
ta y rehabilitacion del sector agropecuario.

Fortalecer los sistemas nacionales de financiacion, compensa-
cion y transferencia de riesgos que apoyen la recuperacion y
rehabilitacién del sector agropecuario.

Implementar una metodologia nacional para la evaluacion de
dafios y pérdidas en el sector agropecuario.

Contar con planes para la recuperacion del sector agropecua-
rio con base en las Evaluaciones de Dafios y Pérdidas.

18. La entidad a la que usted representa, ;planea, realiza y/o
implementa medidas para el manejo de desastres en el sec-
tor agropecuario? S{ ___ No ___.Si respondio si a la pregunta
anterior, por favor sefiale a continuacion las medidas que realiza
su entidad. Si las medidas son diferentes a las enumeradas, por
favor identifiquelas en “otros”.

Elaboracion de planes de contingencia y protocolos de res-
puesta ante la posible ocurrencia de emergencias.

Cuenta con informacién técnica, monitoreo, Sistema de Alerta
Temprana (SAT), vinculados a los sistemas nacionales.

Cuentan con mecanismos de financiaciéon, compensacion y
transferencia de riesgos.

Se tienen debidamente dotados bancos de semillas, insumos
y herramientas.

Tienen establecida una metodologia para el levantamiento de
dafios y pérdidas.

Cuenta con planes para la recuperacion/rehabilitacion de su
actividad en el sector agropecuario.
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8.3. Resumen del mapeo de programas y
proyectos relacionados con el sector
agropecuario vigencias 2016 y 2017

L Monto en millones
Descripcion

de pesos
Presu_puesto_ del MADR y entidades $1.268.133
adscritas y vinculadas
Financiamiento:
créditos, activos privados, otros DOEHUEAIES
Incentivos directos ‘ $42.997
al seguro agropecuario
Total $54.365.969

Fuente: Direccién de Financiamiento y Riesgos Agropecuarios, 2018.
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8.4. Arbol de

Estrategia de Politica Publica para

problemas

a Gestion Integral de Riesgos Agropecuarios en Colombia

Gestién inadecuada de

los riesgos agropecuarios

Programas instrumentos no
coordinados e inconsistentes
con demanda/ necesidades
del sector (mediano & largo

plazo)

[

Toma de decisiones sin
considerar informacion técnica

Caracterizacion
socioeconémica
limitada de
poblacién
objetivo

[

Caracterizacion/
conocimiento &
valoracion
limitada de las
amenazas/
riesgos

[

-— O

| \

|

Dificultad en la No existen Informacion Informacion
escala & alianzas dispersa, no limitada o de
accesibilidad de institucionales sistematizada, no baja calidad
informacion que permitan el estandarizada, (climatica,
(climatica, intercambio de no oficializada & mercado,
mercado, informacién no difundida produccion)
produccion) (publicay

privada)

|

Baja capacidad

técnica para la
eneracion/ uso
e datos/

informacion

Gestion de
informacion
ineficiente

Ba{a resiliencia del sector agropecuario
ante sus riesgos

|

Asignacién inadecuada de
recursos, focalizados en
acciones NO planificadas de
respuesta

Focalizacién de
mecanismos de
transferencia
(seguros)

[ |
\

Inadecuada asignacién/
planificacion/
programacion de recursos

|

Duplicidad de
responsabilidades y
esfuerzos

Falta de claridad Limitada
sobre roles/ coordinacién y
responsabilidades gestion

y momentos de

intervencion de

cada entidad

[ f

Impacto
negativo en
medios
productivos
agropecuarios

Ausencia de Falta de Baio Falta de
mecanismos estructura seguimiento adopcién de
para verificar la organizacional y controly ! instrumentos de
destinacion de 10de evaluacion de cobertura
recursos comunicacién impacto

parafiscales

eficaz interna/

intra
institucional

[ [

Marco normativo complejo y
desarticulado que no garantiza
una vision integrada en la gestion
de riesgos agropecuarios

Falta o carencia de una politica
de gestion integral de los riesgos
agropecuarios

Debilidad en las

I

Alta recurrencia

formas de eventos
asociativas climaticos
informalidad extremos y
empresarial variabilidad de
precios













Fotografias: Carlos Sierra

Ministro de Agricultura:

MADR Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural Redes sociales:
O @MinAgricultura O @JuanGZuluaga
@minagriculturacol @juangzuluaga
o @MiinisteriodeAgriculturayDesarrolloRural 0 @JuanGZuluagaC

www.minagricultura.gov.co

atencionalciudadanao@minagricultura.gov.co
Teléfonos: PBX (+571)2543300
Linea de atencion nacional gratuita 018000510050



