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Resumen ejecutivo

La Politica de Reforma Agraria. Redistribucion de tierras y aguas para la produccion y
el cuidado de /a vida se formula para enfrentar una problematica estructural y persistente en
Colombia: la desigualdad agraria. Este fenébmeno no se explica exclusivamente por factores
individuales o coyunturales, sino por un sistema agrario que reproduce de manera sostenida
brechas en el acceso, control y aprovechamiento de la tierra, el agua, los activos productivos
rurales, los bienes publicos y la institucionalidad agraria. La desigualdad agraria se sostiene
en patrones histéricos, normativos, econémicos e institucionales que concentran recursos,
oportunidades y poder en pocas manos, afectando de manera diferencial a los territorios
rurales y a los sujetos populares del campo.

En este contexto, es posible identificar seis expresiones de la desigualdad agraria: (i)
la alta concentracién de la propiedad y el control de la tierra y el agua; (ii) la distribucién
inequitativa de activos productivos rurales, como riego, crédito, asistencia técnica e
infraestructura; (iii) una institucionalidad agraria fragmentada y con baja capacidad
redistributiva; (iv) el déficit persistente de acceso efectivo a la justicia en los territorios rurales;
(v) la exclusion de los sujetos populares del campo, en su diversidad campesina, étnica y
territorial, de los espacios de decision publica; (vi) y la distribucién desigual de los riesgos
climaticos, que afecta de manera desproporcionada a pequefios productores y comunidades
rurales empobrecidas. Estas dimensiones explican el atraso productivo, la pobreza rural, la
baja productividad agropecuaria y las profundas desigualdades territoriales que persisten en
el pais, y se han reconocido como factores centrales en la persistencia del conflicto armado
y de la pobreza rural.

Frente a esta realidad, el Estado colombiano ha implementado politicas agrarias como
la Ley 160 de 1994 y la Reforma Rural Integral del Acuerdo Final para la Terminacién del
Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y Duradera de 2016. La Ley 160 de 1994
buscé dotar tierras a campesinos y comunidades, prevenir la concentracién y fortalecer la
productividad, pero su impacto redistributivo fue limitado debido a la fragmentacion
institucional y a una capacidad operativa y financiera insuficiente. La Reforma Rural Integral,
por su parte, representd un avance significativo al reconocer la relacion entre desigualdad
agraria, exclusion territorial y conflicto armado, y al plantear la integralidad como enfoque
central. Sin embargo, su implementacién ha sido insuficiente, en parte por el predominio de
mecanismos de mercado y por intervenciones parciales que no han logrado articular la
redistribucion de tierras con el acceso a activos productivos, bienes publicos, justicia agraria
y transformacioén territorial.

En este contexto, el presente Documento CONPES introduce un cambio de enfoque en
el que se entiende la reforma agraria como una politica redistributiva de Estado, no como un
conjunto de programas sectoriales ni como un mecanismo predominante de mercado. Su
propésito es intervenir de manera deliberada y sostenida en la distribucién de activos,
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recursos, oportunidades y poder entre actores y territorios, para reducir desigualdades
estructurales que no pueden corregirse mediante el funcionamiento ordinario de los
mercados. Ademas, amplia el foco més alla del acceso a la tierra, incorporando de manera
explicita el acceso al agua, a otros activos productivos, a la justicia agraria y al
reconocimiento politico de los sujetos rurales.

Este cambio se sustenta en un nuevo contexto constitucional y politico, con avances
recientes como el reconocimiento del campesinado como sujeto de especial proteccion, la
creacion de la Jurisdiccion Agraria y Rural, la inclusién del campesinado en el Plan Nacional
de Desarrollo, la reactivacion del Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural
(SINRADR), y el fortalecimiento de los derechos ambientales y de seguridad alimentaria. En
este marco, la politica pone en el centro a los sujetos populares del campo, entendidos como
los actores sociales que sostienen la vida y la produccién rural desde condiciones histéricas
de desigualdad y exclusion. Esto incluye al campesinado, pueblos indigenas, y comunidades
negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras, asi como mujeres y juventudes rurales,
reconociendo su diversidad y su papel estratégico para la transformacién estructural del
campo, la justicia social, la soberania alimentaria y la paz territorial.

En ese sentido, el objetivo de la politica es reducir, a 2036, la desigualdad agraria
estructural mediante la redistribucién y el acceso equitativo a tierras, aguas y activos
productivos, el fortalecimiento de la institucionalidad y la justicia agraria, y la inclusion plena
de los sujetos populares del campo. Para ello, se plantean seis ejes estratégicos que buscan
(i) fortalecer la capacidad institucional del Estado para regular, intervenir y hacer cumplir el
régimen de tenencia y propiedad rural, (ii) disminuir las brechas en el acceso a activos
productivos rurales y estratégicos, (iii) fortalecer la capacidad redistributiva y regulatoria de
la institucionalidad agraria para mejorar la gobernanza del territorio rural, (iv) implementar
un sistema de justicia agraria especializado e interconectado, (v) promover la inclusién de
los sujetos populares del campo, en su diversidad territorial, campesina y étnica, en los
procesos de reconocimiento, participacion politica y garantia de derechos, y (vi) fortalecer
la capacidad institucional para transitar hacia modelos productivos rurales sostenibles y
resilientes al cambio climatico, mediante gobernanza hidrica y territorial equitativa. Esta
estructura busca asegurar que la reforma agraria no sea un proceso aislado, sino una
estrategia de transformacion territorial que combine la redistribucién con la produccion
sostenible, la proteccién ambiental y la participacion democratica.

La Politica de Reforma Agraria se construyd a través de un proceso amplio y
participativo, en el que se incorporaron aprendizajes del Acuerdo de Paz y de consultas
territoriales y poblacionales que incluyeron a pueblos indigenas y comunidades campesinas,
negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras. Asimismo, se integraron aportes técnicos y
estratégicos de entidades estatales y comisiones rurales, con el fin de articular visiones
territoriales y fortalecer la implementacién. En suma, esta politica plantea una reforma agraria
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como un proceso de transicion necesario para corregir desequilibrios histéricos, garantizar
derechos, fortalecer economias campesinas y avanzar hacia una ruralidad mas equitativa,
sostenible y pacifica.

La presente politica, cuyo costo indicativo es de 18,60 billones de pesos, contempla un
horizonte de implementacidn de once afios (2026-2036) e incluye 145 acciones que seran
implementadas por 26 entidades del orden nacional, entre las que se destacan el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, el Ministerio del Interior, el Ministerio de Justicia y del
Derecho, el Ministerio de Educacion Nacional, el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio,
el Ministerio del Trabajo, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el Ministerio de la
Igualdad y Equidad, la Agencia Nacional de Tierras, la Agencia de Desarrollo Rural, la
Autoridad Nacional de Agricultura y Pesca, el Instituto Geografico Agustin Codazzi, la
Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria, la Unidad de Restitucion de Tierras y el Servicio
Nacional de Aprendizaje.

Clasificaciéon: Q18

Palabras clave: Reforma Agraria, politicas redistributivas, desigualdad agraria, productividad,
campesinado y vidas campesinas, pueblos étnicos, cuidado de la vida
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1. INTRODUCCION

La Politica de Reforma Agraria: Redistribucion de tierras y aguas para la
produccion y el cuidado de la vida se formula para enfrentar un problema publico
especifico y persistente en Colombia: la desigualdad agraria estructural. Esta, entendida
como la reproduccién sistematica y de largo plazo de la distribucion desigual de la tierra,
las aguas y los demas factores que sostienen la produccién y la reproduccion social de la
vida en el campo, es un fendmeno multidimensional, que articula arreglos histéricos,
normativos, econémicos e institucionales; y estructural, en la medida en que no responde a
condiciones individuales, coyunturales ni exclusivamente de mercado, sino que se encuentra
incorporada en las reglas del sistema agrario, los patrones de acumulacion de activos
agrarios y los disefios institucionales vigentes. Desde esta perspectiva, la desigualdad agraria
refleja y reproduce jerarquias histéricas que permiten a ciertos grupos concentrar el control
y la capacidad de decision, mientras que otros —particularmente, los sujetos populares del
campo— enfrentan restricciones persistentes para sostener la vida, y participar como iguales
en la toma de decisiones y en los modelos productivos y de desarrollo.

Para los fines de este Documento CONPES, la desigualdad agraria se aborda a
través de seis expresiones estructurales e interrelacionadas: (i) alta concentracion de la
propiedad y del control de la tierra, las aguas y los bienes naturales, que concentra los
medios de produccién en pocas manos Yy restringe el acceso de productores familiares y
campesinos a recursos basicos para su reproduccion material; (ii) la distribucion
profundamente inequitativa de activos productivos y bienes publicos rurales que limita las
capacidades productivas de pequefios y medianos productores y profundiza desigualdades
en productividad y rentabilidad; (iii) la existencia de una institucionalidad agraria
fragmentada y con baja capacidad redistributiva, que dificulta una gestion coherente y
estratégica de la reforma agraria y de los recursos rurales; (iv) el déficit persistente de acceso
efectivo a la justicia en los territorios rurales, que reduce la resolucién institucional de
conflictos por tierra, agua y produccion, y propicia su tramitacion por vias informales o
violentas; (v) la exclusion de los sujetos populares del campo, en su diversidad territorial,
campesina y étnica, de los espacios de toma de decisiones publicas; vy, (vi) la distribucion
inequitativa de los riesgos climaticos, donde los pequefios productores y comunidades rurales
empobrecidas asumen de manera desproporcionada los impactos del cambio climético y la
degradacion de los suelos.

La interrelacién de estas dimensiones de la desigualdad agraria reproduce las
condiciones de atraso productivo (Parra-Pefia, Puyana, & Yepes Chica, 2021; Reyes
Posada, 2009; Faguet, Sanchez, & Villaveces, 2015) (Faguet, Sanchez, & Villaveces, 2015;
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), 2011) (Gutiérrez Sanin F. ,
2025) y desigualdades territoriales que persisten en el pais (Comision de la Verdad, 2021;
Mision para la Transformacién del Campo, 2015). Estudios académicos han sostenido que
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no abordar las condiciones estructurales que sostienen la extrema desigualdad agraria no
permite generar transformaciones profundas y sostenibles en el tiempo (Machado A. , 2024;
Berry, 2017; PNUD, 2011).

Frente a esta problemaética, el Estado colombiano ha desplegado diversos esfuerzos
normativos y de politica pablica orientados a intervenir la estructura de la propiedad
rural y mejorar las condiciones de vida de la poblacién campesina y rural. La Ley 160 de
1994* constituyé el principal marco normativo de la politica agraria, al establecer
mecanismos para identificar, proteger, administrar y adjudicar tierras rurales. Posteriormente,
la Reforma Rural Integral (RRI), consagrada en el Acuerdo Final de Paz de 2016, represento
un avance significativo al reconocer explicitamente la relacién entre desigualdad agraria,
exclusion territorial y conflicto armado, y al adoptar la integralidad como enfoque central de
la politica agraria.

No obstante, pese a la amplitud de sus objetivos y a los avances normativos e
institucionales alcanzados, estos instrumentos han tenido un impacto redistributivo
limitado. Lo anterior, debido a la fragmentacién institucional, la insuficiente capacidad
operativa y financiera del Estado, y al énfasis predominante en mecanismos de mercado y
en intervenciones parciales. En consecuencia, no se ha logrado articular de manera efectiva
la redistribucion de la tierra con el acceso a activos productivos, la provision de bienes
publicos, la justicia agraria y la transformacién territorial, lo que impide alterar de manera
sustantiva las causas estructurales de la desigualdad agraria y garantizar una redistribucién
efectiva y sostenida de los recursos rurales.

La politica se articula con estos antecedentes, pero no concibe la reforma agraria
como un conjunto de programas sectoriales ni como un mecanismo predominantemente
de mercado. Por el contrario, el presente documento asume una politica redistributiva que
implica una intervencion deliberada del Estado para modificar de manera directa y sostenida
la distribucién de activos, recursos, oportunidades y poder entre actores y territorios. Su
propoésito es reducir desigualdades estructurales que no pueden corregirse mediante el
funcionamiento ordinario de los mercados. Asimismo, amplia el foco mas alla del acceso a
la tierra, incorporando de manera explicita el acceso al agua, a otros activos productivos, a
la justicia agraria y al reconocimiento de los sujetos rurales como ejes centrales de la
intervencién. Este cambio de enfoque se inscribe en un nuevo contexto que demanda la
actualizacion y reorientacion de la politica publica agraria, sustentada en recientes avances
constitucionales y en un marco normativo que reconoce al campesinado, a los pueblos
indigenas y a las comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras como sujetos
de especial proteccion constitucional. En este escenario, el Estado asume obligaciones mas

L “Por la cual se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se establece un
subsidio para la adquisicion de tierras, se reforma el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria y se dictan otras
disposiciones.”
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claras y exigentes para alcanzar objetivos finales vinculados con la productividad, la paz y
el reconocimiento y respeto de los derechos de las poblaciones rurales méas vulnerables.

El presente Documento CONPES pone en el centro de la reforma agraria a los
sujetos populares de la ruralidad. Estos, entendidos como el conjunto heterogéneo de
actores sociales del campo colombiano que, desde condiciones histéricas de desigualdad,
exclusion y subordinacion, sostienen la vida, la produccién, la cultura y las economias
agrarias. Esta nocién remite a sectores populares cuyas trayectorias estan marcadas por
diversas formas de despojo, precarizacion y negacion sistematica de derechos, y cuyas
identidades se construyen en relacion estrecha con las distintas formas de trabajo agrario
desarrolladas desde la comunidad y el territorio. El concepto reconoce la diversidad interna
de estos sujetos, que incluye al campesinado, los pueblos indigenas, comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras, asi como las experiencias y luchas de las mujeres
campesinas rurales y de la pesca, y de las juventudes rurales. En este sentido, los sujetos
populares del campo se constituyen como actores estratégicos para la transformacion
estructural del mundo rural, la reforma agraria, la justicia social, la soberania alimentaria, la
transicion agroecoldgica y la construccién de la paz territorial.

Esta centralidad no debe interpretarse como un abandono o desinterés del Estado
por otras poblaciones rurales o modelos productivos que participan en las relaciones
productivas agrarias, sino como el reconocimiento de que son los sujetos populares del
campo quienes cargan con las principales consecuencias de la desigualdad agraria. En
consecuencia, esta politica se plantea como una estrategia de transformacion estructural
indispensable, orientada a modificar de manera sostenida la distribucion desigual de
recursos, bienes, activos y poder politico en la ruralidad. Su propdsito es corregir
desequilibrios histéricos que han perpetuado la exclusion y la pobreza, avanzando hacia
una ruralidad mas equitativa, democratica y capaz de sostener la vida en el territorio. Por
ello, la reforma agraria es un proceso necesario para alcanzar una nueva configuracion
institucional que permita reajustar las formas en las que el Estado distribuye los recursos y
administra el patrimonio agrario.

Esta politica no sustituye ni restringe otras iniciativas estatales orientadas a
promover economias agricolas de mayor escala o0 modelos productivos competitivos. Por
el contrario, busca fortalecer a los sujetos y las economias familiares, campesinas, étnicas y
comunitarias, garantizandoles oportunidades reales de acceso a la tierra, al agua, a activos
productivos y a mercados. De esta manera, se pretende que estas economias puedan
consolidar procesos productivos sostenibles, competitivos y con valor social y ambiental,
contribuyendo al desarrollo rural integral y a la estabilidad territorial.

En consonancia con lo anterior, este Documento CONPES tiene como objetivo
central reducir de manera sostenida la desigualdad agraria estructural, mediante la
redistribucion y el acceso equitativo a tierras, aguas, activos productivos y bienes publicos
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rurales, el fortalecimiento de la institucionalidad y la justicia agraria, y la inclusién plena de
los sujetos populares del campo, con el fin de garantizar una produccién agraria sostenible,
competitiva y resiliente al cambio climético, que contribuya al cuidado de la vida y a la paz
territorial. Para lograrlo, el documento responde a seis causas estructurales identificadas en
el sistema agrario colombiano con seis ejes de intervencion: (i) redistribucion de tierras, aguas
y bienes naturales agrarios; (ii) redistribucion de activos para la produccion agraria; (iii)
fortalecimiento de la institucionalidad agraria; (iv) institucionalizacién de la justicia agraria;
(v) reconocimiento de sujetos populares del campo; vy, (vi) distribucién de riesgos
diferenciados asociados al cambio climatico.

La identificacién de los ejes estratégicos y de las distintas dimensiones de la
desigualdad agraria son el resultado de un proceso amplio, participativo y multisectorial
de dialogo, que integré aprendizajes y experiencias asociadas a la implementacién del
Acuerdo de Paz y los planes nacionales sectoriales. Este proceso incorpor6 los insumos del
Encuentro que dio vida al Pacto por la Tierra, el Agua, el Territorio, el Ambiente y la Vida,
adoptado el 22 de febrero de 2025, asi como de los encuentros macrorregionales y
poblacionales realizados entre agosto de 2025 y febrero de 2026, concebidos como
espacios de didlogo con las poblaciones campesinas, pueblos indigenas y comunidades
negras, afrocolombianas, raizales, palenqueras.

Los insumos recogidos durante los encuentros facilitaron la identificacion de los
cuellos de botella institucionales que han dificultado o bloqueado las demandas histéricas
y actuales de los sectores populares del campo y traducirlos en acciones concretas, con
incidencia directa o indirecta sobre la transformacion de las condiciones estructurales del
campo. Asimismo, este Documento CONPES dialoga con el mandato presentado por las
poblaciones campesinas, los pueblos indigenas y las comunidades negras, afrocolombianas,
raizales y palenqueras, en el marco de la |l Conferencia Internacional de Reforma Agraria y
Desarrollo Rural, realizada del 24 al 28 de febrero de 2026 en la ciudad de Cartagena.
Esta ruta contribuye a los propdsitos de defensa de los territorios, la tierra, el agua, los rios,
los mares y maritorios, asi como de la naturaleza y la vida.

El proceso se enriquecié con las orientaciones de la Comisién Intersectorial del
SINRADR vy los planes de trabajo de los ocho subsistemas que lo conforman. Lo anterior
permitid articular las visiones territoriales, técnicas y estratégicas en un marco integral de
politica agraria. De manera complementaria, se incluyeron espacios de didlogo institucional
con el Gobierno nacional, liderados por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, y
mesas de trabajo con las entidades que integran el Sistema Nacional de Reforma Agraria,
gue aportaron una vision técnica y experta sobre los principales cuellos de botella
institucionales y las posibles salidas para fortalecer la implementacion de la politica agraria.

El documento se estructura en cinco secciones principales, incluyendo la presente
introduccion. La segunda seccion compila los antecedentes normativos y de politica publica,
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y presenta la justificacidén de la politica. En la tercera seccion, se presenta el diagndstico del
problema central que la politica busca solucionar a partir los seis ejes probleméticos que lo
causan. En la cuarta seccién se define la politica que, ademas de los objetivos propuestos,
contiene las acciones definidas para alcanzarlos, el esquema general de seguimiento y el
costo indicativo de la politica. Finalmente, en la quinta seccién, se exponen las principales
recomendaciones del Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social (CONPES) a las
entidades implementadoras de las acciones del documento.

2. ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION

2.1.Antecedentes normativos

Este apartado desarrolla de manera integrada los antecedentes normativos,
jurisprudenciales y de politica publica de la reforma agraria en Colombia. El analisis
muestra cdmo, pese a la existencia de un marco juridico cada vez mas robusto y
diversificado, la intervencion estatal en materia agraria ha estado marcada por la
fragmentacion normativa, la dispersion institucional y la ausencia de una estrategia
redistributiva coherente y sostenida. Estos rasgos explican en buena medida la persistencia
de la alta concentracion de la propiedad rural, las brechas de género, generacionales y
étnicas, los rezagos en productividad y la débil provision de bienes publicos rurales
identificados en el Diagndstico.

2.1.1. Normas constitucionales y legales

La Constitucion Politica de 1991 establecié las bases juridicas de una reforma
agraria con vocacion redistributiva al redefinir la relacién entre propiedad privada,
interés publico y funcién social de la tierra. El articulo 58 constitucional reconocio la
propiedad privada y los derechos adquiridos conforme a la ley civil, pero subordiné su
ejercicio al cumplimiento de una funcién social y ecolégica, habilitando la intervencién del
Estado cuando lo exijan razones de utilidad publica o interés social. Este principio resulta
central para el diagnéstico actual, en tanto la concentracion improductiva de la tierra y el
incumplimiento de su funcién social y ecolégica constituyen uno de los principales cuellos de
botella para el desarrollo rural, la seguridad alimentaria y la paz territorial.

De manera complementaria, el articulo 64 constitucional impuso al Estado el deber
de promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los campesinos y
trabajadores agrarios, de forma individual o asociativa, y de garantizar condiciones
materiales para una vida digna en el campo. Este mandato constitucional conecta el acceso
a la tierra con la superacion de la pobreza rural, la reduccion de brechas territoriales y el
fortalecimiento de la economia campesina, familiar, étnica y comunitaria. El articulo 65
reforzé este marco al otorgar especial proteccion a la produccion de alimentos y priorizar el
desarrollo integral de las actividades agropecuarias, la adecuacion de tierras y la inversion
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en infraestructura, ciencia y tecnologia, lo que vincula directamente la politica agraria con
los problemas de productividad, abastecimiento y vulnerabilidad alimentaria presentados en
el Diagndstico.

En desarrollo de estos mandatos, la Ley 160 de 1994 creé el Sistema Nacional de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural (SINRADR) y definié los objetivos estructurales de la
politica agraria. Entre estos objetivos se encuentra el prevenir la concentracion inequitativa
de la propiedad rural, facilitar el acceso a la tierra para campesinos sin tierra o con tierra
insuficiente, y mejorar de manera integral las condiciones de vida de la poblacién rural. Para
ello, la Ley 160 de 1994 incorpord diversas herramientas orientadas a avanzar en los
objetivos de la reforma agraria, manteniendo la facultad del Estado para expropiar predios
declarados de interés publico o extinguir el derecho de dominio de aquellos propietarios de
tierras rurales que incumplieran la funcién social y ecolégica de la propiedad. Asimismo,
habilité la compra directa de tierras para poblaciones rurales, lo que permitié al Instituto
Colombiano de Reforma Agraria (Incora) adquirir directamente 100.312 hectareas
destinadas al campesinado durante los primeros afios de implementacién de la reforma. No
obstante, la evidencia muestra que el uso de los mecanismos estatales de adquisicion de
tierras fue débil y que estos fueron progresivamente reemplazados por la entrega de subsidios
para la compra de tierras, sin generar cambios sustantivos en la estructura de concentracién
de la propiedad. A comienzos del siglo XXI, este enfoque beneficiaba a menos de 1.000
familias por afio (Mondragén , 2008) y dej6é intactos los grandes volimenes de tierra
improductiva o acumulada de manera irregular (Franco & Borras, 2021; Borras S. , 2023).

A patrtir de finales de los afios noventa, la politica agraria enfrenté un proceso
sostenido de debilitamiento institucional que profundizé6 los problemas relacionados con
la concentracién agraria. En 1997 se liquidd el Instituto de Mercadeo Agropecuario
(IDEMA), lo que eliminé la capacidad estatal para regular precios y abastecimiento de
alimentos. En 2003 se suprimieron entidades centrales para la reforma agraria y el desarrollo
rural, el Incora, el Instituto Nacional de Adecuacion de Tierras (INAT), el Fondo de
Cofinanciacion para la Inversion Rural DRI y el Instituto Nacional de Pesca y Acuicultura
(INPA), y sus funciones se concentraron en el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
(Incoder), con menos personal y mayores responsabilidades. Este proceso produjo pérdida
de memoria administrativa y acumulacién de expedientes sin capacidad real de gestion
(Gutiérrez Sanin F. , 2023; Machado A., 2024; Machado A., 2024).

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2006-2010, £stado comunitario: desarrollo
para todos, reforz6 esta tendencia al restringir los mecanismos de compra voluntaria de
tierras y consolidar una orientacion de mercado que redujo la capacidad estatal para
intervenir en la estructura de la propiedad rural. Como consecuencia, la reforma agraria
dej6 de ocupar un lugar prioritario en la agenda publica durante mas de una década, lo que
explica en parte la persistencia de los problemas estructurales descritos en el Diagnéstico.
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Posteriormente, en el afio 2011 se introdujo un punto de inflexion normativo en la
Ley 1448 de 20112 Mediante esta disposicién se cred un régimen especial judicial y
administrativo para restituir los predios despojados o abandonados forzosamente en el marco
del conflicto armado, reconociendo el vinculo entre violencia, despojo y concentracion de la
tierra. Aunque este instrumento permitié avances significativos en materia de reparacion y
restitucion, su disefio no estuvo orientado a transformar de manera estructural la distribucion
de la propiedad rural, por lo que sus efectos redistributivos fueron limitados (Gutiérrez Sanin
F., 2019; Triana-Ancinez, y otros, 2025). Ese mismo afo, el PND 2010-2014 Prosperidad
para todos, incorporé lineamientos sobre adecuacion de tierras, formalizacion y uso
productivo del suelo.

Posteriormente, el PND 2014-2018 7odos por un nuevo pais dispuso una profunda
reorganizacién institucional del sector agropecuario, que se concret6 mediante los
Decretos 236332, 2364“ y 2365° de 2015. Estas normas crearon la Agencia Nacional de
Tierras (ANT), la Agencia de Desarrollo Rural (ADR) y, en general, reorganizaron la
institucionalidad agraria en el ejecutivo, con el propésito de especializar funciones y
fortalecer la capacidad estatal. No obstante, las nuevas entidades heredaron rezagos
operativos, alta dependencia de contratacion temporal y capacidades limitadas para liderar
una politica redistributiva de largo plazo. (Varela Sanchez , 2019).

En 2016, producto de las negociaciones del Acuerdo Final de Paz, se establecié la
RRI como una politica publica de Estado que debe ser cumplida de buena fe (Acto
Legislativo®). La RRI incluyé compromisos concretos en materia de acceso y formalizacion de
la tierra, la creacion del Fondo de Tierras, la provision de bienes publicos rurales y el
desarrollo territorial. Las metas de formalizacidon de siete millones de hectareas y adjudicacion
de tres millones de hectareas respondieron directamente a los problemas de informalidad,
desigualdad y exclusion. Sin embargo, el disefio de la RRI priorizé el acceso y la
formalizacién sin incorporar mecanismos explicitos de redistribucion de la gran propiedad
concentrada.

El Decreto Ley 902 de 20177, expedido para facilitar la implementacién de la RRI,
trasladé a una jurisdiccion agraria aln inexistente la decision de fondo sobre

2 Por la cual se dictan medidas de atencién, asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicto armado
interno y se dictan otras disposiciones.

3 Por el cual se crea la Agencia Nacional de Tierras, ANT, se fija su objeto y estructura

4 Por el cual se crea la Agencia de Desarrollo Rural (ADR), se determinan su objeto y su estructura organica.

5 Por el cual se suprime el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural-INCODER, se ordena su liquidacion y se dictan
otras disposiciones.

6 Por medio del cual se adiciona un articulo transitorio a la Constitucién con el propdsito de dar estabilidad y
seguridad juridica al Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y
Duradera.

7 Por el cual se adoptan medidas para facilitar la implementacién de la Reforma Rural Integral contemplada en el
Acuerdo Final en materia de tierras, especificamente el procedimiento para el acceso y formalizacién y el Fondo
de Tierras.
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procedimientos administrativos clave para la recuperacién de tierras, como la
clarificacion de baldios, el deslinde de tierras de la Nacion y la extincién agraria de
dominio. Este disefio debilitd la capacidad del Ejecutivo para recuperar predios destinados
al Fondo de Tierras al imponer una fase judicial obligatoria que antes no existia, lo que
implica alargar los términos procesales mediante los cuales el Estado puede identificar,
recuperar y administrar los bienes de la Nacién, asi como hacer cumplir con el principio
constitucional de la funcién social y ecoldgica de la propiedad. Esto, sumado a la no
existencia de una reglamentacién para la implementacion de la Jurisdiccién Agraria, agravé
los cuellos de botella institucionales.

A partir de 2022, el Gobierno nacional plantedé un giro en la concepcién de la
politica agraria, orientado a superar las limitaciones histéricas descritas anteriormente.
Este giro se consolidé normativamente mediante el PND 2022-2026 Colombia, potencial
mundial de la vida, que reactivd el SINRADR y adopté un enfoque explicito de reforma
agraria redistributiva. En materia de acceso integral y fortalecimiento productivo, el Decreto
1322 de 20248 autoriz6 la actuacion concomitante de la ADR y la ANT para asegurar la
provisidn de activos productivos en los procesos de adjudicacién de tierras, superando la
historica desconexién entre acceso a la tierra y apoyo productivo. En relacién con las
territorialidades campesinas y el ordenamiento del territorio rural, el Decreto 1147 de 2024°
flexibilizd la reglamentacion de las Zonas de Reserva Campesina (ZRC) al permitir su
constitucion en baldios de Ley Segunda, mientras que el Decreto 780 de 2024 cred los
Territorios Campesinos Agroalimentarios como figuras orientadas a la permanencia
campesina, la gestion colectiva de bienes comunes, la agroecologia y la soberania
alimentaria. Estos instrumentos se articulan con otros mecanismos de gestién socioambiental,
como las Areas de Proteccién Especial para la Produccion de Alimentos previstas en la Ley
2294 de 2023, los Distritos Mineros Especiales para la Diversificacion Productiva y las
concesiones forestales campesinas, ampliando el repertorio de herramientas para el
ordenamiento productivo y ambiental del campo.

Este nuevo momento se fortaleci6 con reformas constitucionales recientes que
configuran un nuevo marco juridico para la politica agraria. El Acto Legislativo 01 de

8 Por medio del cual se adiciona un articulo al Titulo 24 de la Parte 14 del Libro 2 del Decreto 1071 de 2015,
Unico Reglamentario del Sector Administrativo Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural, en lo relacionado
con Proyectos Productivos Sostenibles para la participacion en la Reforma Agraria.

® Por el cual se modifica y adiciona el Titulo 13 de la Parte 14 del Libro 2 del Decreto 1071 de 2015, Unico
Reglamentario del Sector Administrativo Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural, relacionado con las Zonas
de Reserva Campesina.

10 por el cual se adiciona el Titulo 26 a la Parte 14 del Libro 2 del Decreto 1071 de 2015, Decreto Unico
Reglamentario del Sector Administrativo Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural y se establecen los ajustes
normativos para simplificar y agilizar los procedimientos de constitucion, reconocimiento y formalizacion de
Territorios Campesinos Agroalimentarios -Tecam, en desarrollo del articulo 359 de la Ley 2294 de 2023.

11 por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 “Colombia Potencia Mundial de la Vida”.
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20232 reconocié explicitamente al campesinado como sujeto de especial proteccion
constitucional, reforzando el mandato del articulo 64 y otorgando mayor densidad normativa
a las politicas de acceso a la tierra, ordenamiento territorial y desarrollo rural. EI Acto
Legislativo 03 de 2023*2 incorpor6 la Jurisdiccion Agraria y Rural en la Constitucion, como
una transformacion estructural orientada a garantizar un acceso a la justicia especializado y
acorde con las realidades del campo. Finalmente, el Acto Legislativo 01 de 2025
profundizé este ordenamiento al fortalecer el enfoque territorial, redistributivo y de proteccion
de bienes comunes, consolidando un nuevo marco constitucional que habilita y exige una
intervencion estatal méas decidida sobre la estructura de la propiedad rural y el uso del suelo.

En materia de reconocimiento y garantias de participacién de los sujetos populares
del campo en la politica agraria, existen dos avances recientes a destacar. A través del
Decreto 1004 de 2024*, el gobierno conformé la Comision Mixta de Asuntos Campesinos
como instancia de interlocuciébn y concertacion entre el Gobierno nacional y las
organizaciones campesinas. Su creacion constituye un antecedente en la institucionalizacion
de escenarios de participacion efectiva del sujeto campesino en la definicion de politicas
publicas, y aporta un referente para el fortalecimiento de instancias territoriales de
concertacion en el marco de la actual politica de reforma agraria.

Asimismo, se fortalecié el reconocimiento y participacién de los sujetos populares
del campo en las politicas agrarias a través de la implementacién de lo dispuesto en el
articulo 90 de la Ley 160 de 1994. Este articulo prevé que en los municipios donde se
adelanten programas de reforma agraria, los Consejos Municipales de Desarrollo Rural
(CMDR) o las instancias que hagan sus veces podran crear Comités de Reforma Agraria como
espacios operativos de concertacion entre la institucionalidad agraria y las comunidades
rurales interesados en acceder a tierras, organizaciones campesinas y propietarios dispuestos
a ofertar sus predios para la reforma agraria.

De manera complementaria, el Decreto 1406 de 2023!¢ reglamenté Ila
organizacion y funcionamiento del Sistema Nacional de Reforma Agraria. Este acto
normativo dispuso que las acciones y recursos en la materia deberan articularse con las
prioridades definidas por los CMDR y armonizarse con los instrumentos de planeacién

12 por medio del cual se reconoce al Campesinado como sujeto de Especial Proteccién Constitucional.

13 por medio del cual se modifica la Constitucién Politica de Colombia y se establece la Jurisdiccion Agraria y
Rural.

14 Por el cual se modifica el articulo 65 de la Constitucion Politica de Colombia.

15 por el cual se adiciona el titulo 4 parte 3 del libro 2 del decreto 1066 de 2015, Unico Reglamentario del Sector
Administrativo del Interior, con el fin de reglamentar el articulo 358 de la Ley 2294 de 2023 "Por el cual se
expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 Colombia Potencia Mundial de la Vida" en lo relacionado con
la composicion y funcionamiento de la Comision Mixta Nacional para Asuntos Campesinos

16 Por medio del cual se modifica y adiciona el Decreto 1071 de 2015 “Por medio del cual se expide el Decreto
Unico Reglamentario del Sector Administrativo Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural", en cumplimiento
de los articulos 51 y 52 de la Ley 2294 de 2023 "Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-
2026 Colombia Potencia Mundial de la Vida" y se dictan otras disposiciones
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territorial y de transformacion regional. Este marco sustenta el fortalecimiento de instancias
municipales y departamentales de participacion en la politica de acceso a tierras.

Ademas, en materia ambiental, se avanz6 la adopcién del Acuerdo de Escazl con
la aprobacién de la Ley 2273 de 20227, que articula la democracia ambiental con la
agenda de transformacién agraria y rural del pais. El tratado fortalece el acceso a la
informacion, la participacion vinculante y la proteccion de lideres ambientales, aspectos
respaldados posteriormente por el control de constitucionalidad de la Corte Constitucional de
Colombia?®, guardando estrecha relacién con los objetivos de la politica de reforma agraria.
Concretamente, en contextos donde la disputa por el uso del suelo, la formalizacion de la
propiedad y los proyectos extractivos generan tensiones sociales, Escazl aporta herramientas
de gobernanza participativa y transparencia que pueden legitimar los procesos de
redistribucién y ordenamiento agrario.

Estas transformaciones normativas, aunque prometedoras, son ain fragiles debido
a su caracter reciente y a la necesidad de una operativizacién sostenida en el mediano
y largo plazo. Los cambios estructurales redistributivos requieren no solo de una normatividad
adecuada, sino también tiempo para consolidarse en los territorios, generar confianza entre
los actores y traducirse en resultados tangibles para las comunidades rurales. Sin este
acompafamiento prolongado, existe el riesgo de que los avances se diluyan o se vean
afectados por cambios en la orientacion de los gobiernos futuros, limitando su impacto
transformador. Por ello, es fundamental planificar, monitorear y sostener las acciones de
manera estratégica, asegurando que las reformas logren materializarse plenamente y
contribuyan de manera efectiva a los objetivos de equidad y desarrollo rural.

2.1.2. Jurisprudencia constitucional

La jurisprudencia de la Corte Constitucional también ha cumplido un papel central
en la delimitacion, desarrollo y defensa del régimen constitucional agrario en Colombia.
Las disposiciones del superior constitucional han sido relevantes particularmente frente a las
tensiones persistentes entre los mandatos de democratizaciéon del acceso a la tierra, la
seguridad alimentaria y las dindmicas histricas de concentracion, acumulacion irregular y
débil intervencion estatal en el ordenamiento del territorio rural. A través de decisiones de
constitucionalidad, tutela y unificacién, la Corte ha dotado de contenido normativo efectivo
a los articulos 64 y 65 de la Constitucion, ha fijado limites claros a la discrecionalidad
legislativa y administrativa en materia agraria, y ha identificado déficits estructurales de
institucionalidad que requieren respuestas de politica publica de caracter integral.

17 Por medio de la cual se aprueba el “Acuerdo regional sobre el acceso a la informacién, la participacién piblica
y el acceso a la justicia en asuntos ambientales en América Latina y el Caribe”, adoptado en Escazi, Costa Rica,
el 4 de marzo de 2018.

18 Corte Constitucional, Sentencia C-353 de 2024.
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En este marco, la Sentencia C-644 de 2012 constituye uno de los precedentes mas
relevantes, al establecer que el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los
trabajadores agrarios no es una directriz meramente programatica, sino un mandato
constitucional que impone limites materiales al legislador y al Ejecutivo. En esta decision,
la Corte declaré inexequibles varias disposiciones del PND 2010-2014 que permitian la
transferencia de baldios adjudicados a sociedades comerciales, al considerar que dichas
normas desconocian el régimen constitucional y legal de los baldios y resultaban regresivas
frente a los objetivos de democratizacion de la propiedad rural y de garantia de la seguridad
alimentaria. La Corte enfatizé que el acceso a la tierra y la produccion de alimentos se
encuentran estrechamente vinculados, y que las politicas de desarrollo rural no pueden
subordinar estos fines a esquemas de acumulacién de tierras que excluyan a la poblacién
campesina. La relevancia de esta sentencia radica en que fija un estandar de progresividad
y no regresion en materia agraria, que resulta directamente aplicable al disefio y evaluacion
de politicas publicas orientadas a la reforma agraria y al uso social de la tierra.

Ese mismo afio, la Sentencia T-763 de 2012 abordé, desde una perspectiva
procesal, la proteccién de derechos fundamentales en contextos agrarios, al admitir la
procedencia excepcional de la acciéon de tutela contra providencias judiciales que
desconocen derechos constitucionales de sujetos rurales. Aunque su objeto principal no fue
la definicion sustantiva del derecho a la tierra, la Corte reconocié que las decisiones judiciales
pueden constituir un obstaculo efectivo para el goce de derechos fundamentales cuando
reproducen formalismos excesivos o desconocen la especial proteccion constitucional de los
campesinos. Esta decision es relevante porque evidencia las limitaciones del aparato judicial
ordinario para resolver adecuadamente controversias agrarias y anticipa la necesidad de
una justicia especializada que tenga en cuenta las particularidades del campo, aspecto que
cobra especial importancia en el contexto actual de fortalecimiento de la institucionalidad
agraria.

Posteriormente, en la Sentencia SU-426 de 2016, la Corte consoliddé su linea
jurisprudencial al afirmar que el derecho al acceso progresivo a la tierra, consagrado en
el articulo 64 de la Constitucién, tiene una dimensién subjetiva y se encuentra
estrechamente conectado con otros derechos fundamentales, como la dignidad humana,
el minimo vital y el derecho a la alimentacién adecuada. En esta sentencia de unificacion,
la Corte sostuvo que el acceso a la tierra no puede entenderse Unicamente como la
adjudicacion formal de un predio, sino como parte de un conjunto de condiciones materiales
gue permiten a la poblacién campesina desarrollar proyectos de vida dignos y sostenibles.
En consecuencia, el Estado tiene la obligacion de disefiar politicas integrales que incluyan
no solo mecanismos de acceso a la tierra, sino también instrumentos de apoyo productivo,
asistencia técnica, crédito y provisién de bienes publicos rurales. La relevancia de este fallo
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radica en que amplia el alcance del derecho a la tierra y refuerza la idea de que la reforma
agraria es una politica estructural y multisectorial, no reducible a medidas aisladas.

La Sentencia C-077 de 2017 profundizé esta linea al reiterar que las normas que
regulan el acceso, uso y aprovechamiento de la tierra deben ser evaluadas a la luz de
su efectividad real para proteger a los pequefios productores y promover la funcién social
y ecolégica de la propiedad. En esta decision, la Corte recordd que el legislador no puede
adoptar regulaciones que, bajo una apariencia de neutralidad, terminen debilitando los
derechos de los campesinos o favoreciendo procesos de concentracion de la tierra
incompatibles con la Constitucion. Su importancia para el documento en elaboracion radica
en que refuerza el deber de coherencia normativa entre los objetivos constitucionales de la
reforma agraria y los instrumentos legales y administrativos que los desarrollan.

Finalmente, la Sentencia SU-288 de 2022 representa un punto de inflexién en la
jurisprudencia agraria reciente, al identificar de manera explicita problemas estructurales
en el régimen de tierras, en particular la apropiacién indebida de baldios de la Nacion
a través de procesos judiciales de pertenencia. En esta decision, la Corte establecié que
los jueces ordinarios no pueden adjudicar baldios mediante la prescripcidén adquisitiva, pues
ello desconoce el régimen especial de estos bienes y vulnera el derecho constitucional de
acceso progresivo a la tierra. Ademas, la Corte constatd fallas sistémicas en los sistemas de
informacién catastral y registral, asi como en la coordinacion institucional, y ordend la
adopcion de medidas estructurales, entre ellas el fortalecimiento del catastro multiproposito,
la depuracién de los registros de propiedad y la creacion de una jurisdiccion agraria
especializada. La relevancia de esta sentencia es particularmente alta, pues no solo protege
derechos individuales, sino que define orientaciones claras de politica publica y sienta las
bases para un nuevo ordenamiento juridico e institucional del territorio rural.

En conjunto, esta linea jurisprudencial demuestra que la Corte Constitucional ha
actuado como un actor clave en la defensa del régimen constitucional agrario, al precisar el
alcance de los derechos asociados a la tierra, corregir desviaciones normativas regresivas y
sefialar la necesidad de reformas institucionales profundas. Para la presente politica estos
precedentes constituyen parametros interpretativos vinculantes que orientan el disefio, la
implementacion y la evaluacion de las medidas dirigidas a la reforma agraria, el
ordenamiento territorial y productivo rural y la garantia efectiva de los derechos de la
poblacién campesina.

Sin embargo, la funcion interpretativa y de impulso que tiene la jurisprudencia
constitucional no implica la sustitucién de las competencias propias del Ejecutivo. La
materializacion efectiva de los fallos judiciales exige capacidad institucional, asignacion
presupuestal, infraestructura fisica, recursos humanos calificados y coordinacion
interinstitucional, responsabilidades que recaen principalmente en el Ejecutivo como cabeza
de la administracion publica. En este sentido, aunque la jurisprudencia constitucional es un
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instrumento clave para movilizar la agenda estatal y fijar obligaciones, no es suficiente por
si sola para garantizar la transformacion material de las condiciones que pretende proteger;
dicha transformacion depende, en Ultima instancia, de la capacidad del Ejecutivo para
ejecutar la politica publica y traducir los mandatos judiciales en acciones y resultados
concretos.

2.1.3. Documentos de politica

Para la formulacion del presente documento CONPES de Reforma Agraria se realizd
un balance de los documentos CONPES de politica publica vigentes que guardan relacion
directa con sus objetivos estratégicos, con el proposito de identificar sus lineamientos,
estrategias e instrumentos, asi como su contribucion a la coherencia y complementariedad
del marco de politica publica existente. Este andlisis permite evidenciar que la Reforma
Agraria se apoya en un conjunto articulado de politicas sectoriales, territoriales y
transversales que constituyen sus principales antecedentes técnicos y normativos.

El referente central es el Documento CONPES 3932 [lineamientos para la
articulacion del Plan Marco de Implementacion del Acuerdo Final con los instrumentos de
planeacion, programacion y seguimiento a politicas publicas del orden nacional y
territorial®, que define los lineamientos para la articulacion del Plan Marco de
Implementacién del Acuerdo Final con los instrumentos de planeacién nacional y territorial.
En particular, el Punto 1 del Acuerdo, correspondiente a la Reforma Rural Integral, establece
como obijetivo la transformacién estructural del campo mediante el cierre de brechas urbano-
rurales y la garantia de condiciones de bienestar y buen vivir para la poblacion rural. Este
Documento CONPES prioriza estrategias como el acceso y uso de tierras productivas, la
formalizacion de la propiedad, la provision de bienes y servicios publicos rurales, el
fortalecimiento de la economia campesina, la garantia progresiva del derecho a la
alimentacion y la zonificacién ambiental participativa, a través de 16 Planes Nacionales
Sectoriales que constituyen el marco programatico que soporta la presente politica de
Reforma Agraria.

A su vez, existen antecedentes de politica relacionados con la redistribucién
efectiva de la tierra y acceso equitativo a los recursos productivos. Los documentos
CONPES 3958 Estrategia para la implementacion de la Politica Publica de Catastro
Multiproposito®™® y CONPES 4146 Concepto Favorable a la Nacion para contratar
empréstitos externos con la Banca Multilateral hasta por USD 100 millones, o su equivalente
en otras monedas, destinados al programa por resulfados para aumentar la efectividad en la
implementacion del modelo de gestion y operacion catastral en Colombia?* establecen los

19 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/cdt/Conpes/Econ%C3%B3micos/3932.pdf.
20 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3958.pdf.
21 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/4146.pdf.
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lineamientos para contar con informacion predial actualizada, interoperable y articulada con
el registro. Estos instrumentos fortalecen la seguridad juridica de la propiedad, la planeacion
territorial y la gestion fiscal, y aportan insumos técnicos fundamentales para la identificacién,
priorizacion, saneamiento y formalizacién de predios destinados a procesos de compra,
adjudicacion o redistribucién de tierras, reduciendo la conflictividad asociada a la tenencia.

En cuanto a la provisibn de activos productivos y bienes publicos rurales, el
Documento CONPES 3926 Politica de adecuacion de tierras 2018-2038% orienta la
inversion en infraestructura de riego, drenaje y manejo hidrico, con énfasis en pequefios
y medianos productores y en la sostenibilidad ambiental. De manera complementaria, el
Documento CONPES 4141 Concepto Favorable a la Nacion para contratar empréstitos
externos con la Banca Multilateral y/o0 gobiernos hasta por USD 85 millones, o su equivalente
en otras monedas, destinados a financiar el proyecto Ruralidad para la vida®® canaliza
recursos de financiamiento multilateral hacia inversiones productivas, asistencia técnica,
inclusién financiera e innovacion tecnoldgica, con focalizacién en hogares rurales pobres y
vulnerables, mientras que el Documento CONPES 4098 Politica para impulsar la
competitividad agropecuariaz* fortalece la productividad sectorial mediante extension
agropecuaria, adopcién tecnoldgica, asociatividad, logistica, calidad sanitaria y acceso a
mercados.

El fortalecimiento de la institucionalidad agraria se apoya en el Documento
CONPES 40942° [ineamientos de politica para implementar el arreglo institucional del
Estado para la ejecucion de los componentes de las sanciones propias y medidas de
contribucion a la reparacion. Este Documento CONPES define el arreglo institucional para
la implementacién de medidas de paz, reparacion y presencia integral del Estado en
territorios priorizados, promoviendo la articulacion interinstitucional y la coordinacion
territorial. Asimismo, el Documento CONPES 3931 Politica nacional para la reincorporacion
social y economica de exintegrantes de las FARC-EP® impulsa la insercién productiva de la
poblacion en proceso de reincorporacion mediante acceso a tierra, proyectos productivos
rurales y acompafiamiento técnico, fortaleciendo la gobernanza institucional requerida para
la ejecucién de politicas agrarias integrales.

En materia de justicia agraria y seguridad juridica, los avances del catastro
multipropoésito, en conjunto con los lineamientos de fortalecimiento institucional definidos
en el Documento CONPES 4094, contribuyen a la formalizacién de derechos sobre la
tierra, la prevenciéon del despojo y la resolucion pacifica de conflictos agrarios. Estos
instrumentos se articulan con los desarrollos normativos orientados a la consolidacion de una

22 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3926.pdf.
23 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/4141.pdf.
24 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/4098.pdf.
25 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/4094.pdf.
26 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3931.pdf.
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jurisdiccion agraria especializada y mecanismos alternativos de resolucion de conflictos,
fortaleciendo la confianza institucional y la certeza juridica en los procesos de redistribucion
de tierras.

Por su parte, el reconocimiento e inclusién de las comunidades campesinas, étnicas
y rurales se sustenta en el Documento CONPES 4180 Politica de soluciones duraderas
para victimas de desplazamiento forzado, que prioriza la estabilizacién socioeconémica
mediante restitucién, acceso a tierra, vivienda, activos productivos y acompafiamiento
integral®’. Adicionalmente, el Documento CONPES 4080 Politica publica de equidad de
género para las mujeres’®. hacia el desarrollo sostenible del pais fortalece la coordinacion
de la oferta social y la focalizacion territorial para la promocién de la inclusién productiva
de las mujeres rurales; el Documento CONPES 4143 Poljtica nacional de cuidadc?® amplia
servicios de cuidado y redistribuye las cargas de trabajo no remunerado, facilitando la
participacion econdmica de las mujeres rurales; y las politicas de discapacidad e inclusién
social garantizan accesibilidad e inclusién productiva, consolidando un enfoque diferencial
e interseccional.

Finalmente, es posible encontrar antecedentes de politica que abordan los modelos
productivos sostenibles que acompafian la Reforma Agraria. Entre estos documentos se
destacan el Documento CONPES 3934 Politica de Crecimiento Verde*®, el Documento
CONPES 4021 Politica nacional para el control de la deforestacion y la gestion sostenible
de los bosques®, y en las politicas de desarrollo productivo, reindustrializacién e
internacionalizacién. Estos instrumentos orientan la eficiencia en el uso de los recursos
naturales, la agregacion de valor, la diversificacion productiva y la insercion en mercados,
contribuyendo a la consolidacion de sistemas productivos rurales sostenibles, resilientes y
competitivos.

El conjunto de reformas recientes, sumado al desarrollo normativo e institucional previo,
configura un nuevo escenario juridico que amplia las herramientas del Estado para abordar
los problemas estructurales identificados. No obstante, la dispersién de normas, instrumentos
e instituciones y la persistencia de debilidades de coordinacién y planeacion estratégica
hacen necesario un documento CONPES de Reforma Agraria que articule este marco, defina
objetivos redistributivos claros y establezca una ruta integral de intervencion de largo plazo.

2.2.Justificacion

El presente documento CONPES de politica de reforma agraria establece
lineamientos estratégicos para reorientar la accion del Estado hacia un enfoque

27 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/4180.pdf.
28 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/cdt/Conpes/Econ%C3%B3micos/4080.pdf.
2% Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/4143.pdf.
30 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/cdt/conpes/econ%C3%B3micos/3934.pdf.
31 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/4021.pdf.
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decididamente redistributivo, que reconozca y enfrente las profundas desigualdades
histéricas en la distribucién de la tierra y de los activos productivos en el campo
colombiano. Esta reorientacion implica no solo intervenir sobre la estructura de la propiedad
rural, sino también transformar la institucionalidad agraria y la manera en la que opera en
los territorios, de modo que responda de forma efectiva, coordinada y transparente a las
necesidades de las comunidades rurales. Asi, la orientacién redistributiva que se propone
est& conectada con tres ideas clave que justifican su adopcion.

Primero, el Documento CONPES, al situar el centro de su politica a los sujetos
populares del campo, en su diversidad campesina, étnica y territorial, reconoce que estas
poblaciones han sido las principales afectadas por la desigualdad agraria. Se trata de
poblaciones que enfrentan mayores barreras de acceso a infraestructura, financiamiento,
asistencia técnica y mercados, asi como limitaciones en su relacionamiento con la
institucionalidad agraria, administrativa y judicial. Estas brechas han restringido su
capacidad para ejercer plenamente sus derechos fundamentales y para participar en
condiciones de igualdad en la vida econdmica y politica del pais. Ademas, son quienes han
soportado de manera desproporcionada los efectos del conflicto armado, el cambio
climético, la pobreza estructural y la baja productividad rural. En consecuencia, la politica
de reforma agraria propuesta busca saldar estas deudas histéricas mediante acciones
afirmativas, instrumentos redistributivos y mecanismos de fortalecimiento institucional que
permitan avanzar hacia un campo mas equitativo, productivo y justo.

Segundo, que, dado el reconocimiento constitucional del derecho humano a la
alimentacién y del campesinado como sujeto de derechos y de especial proteccidn, este
Documento CONPES enfatiza la necesidad de priorizar la produccion de alimentos para
garantizar la soberania alimentaria, asi como el fortalecimiento de la agricultura campesina,
familiar, étnica y comunitaria como modelo productivo estratégico que contribuye en esta
mision. Este modelo posee un alto potencial para mejorar los niveles de inclusion social,
dinamizar economias locales, generar empleo rural y promover sistemas productivos
resilientes frente al cambio climatico (Berry, 2023). Al mismo tiempo, contribuye a la
recuperacion de suelos degradados, a la conservacion de los recursos naturales y a la
construccién de esquemas participativos de gobernanza territorial, donde las comunidades
rurales desempefien un papel activo en la definicion de las decisiones que afectan sus
territorios y sus medios de vida (UPRA, 2024).

Tercero, el documento CONPES propone una reorientacién redistributiva de las
competencias esenciales del Estado en la administracién de los recursos agrarios. Esta
orientacion se distancia de las reformas agrarias tradicionales, que se han centrado en
mecanismos de mercado, procesos de colonizacibn o meras formalizaciones de la
propiedad, las cuales, segun la evidencia, no han logrado modificar de manera significativa
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las estructuras de poder ni las relaciones sociales en el campo (Albertus, 2021; Gutierrez
Sanin, 2023; Lipton, 2009).

Las reformas centradas en el mercado suelen ser altamente costosas, ya que operan
mediante la oferta voluntaria de los propietarios, lo que restringe la capacidad del Estado
para adquirir tierras estratégicamente relevantes y limita la posibilidad de priorizar
bienes con valor social o ecoldgico significativo. Adicionalmente, existe el riesgo de que
las tierras ofrecidas no cumplan con los requisitos legales o agroldgicos necesarios para su
adquisicion (Albertus, 2021; Lipton, 2009). Por su parte, las reformas basadas en procesos
de colonizacion dependen de la distribucion de tierras pablicas o de la entrega de terrenos
con potencial para ampliar la frontera agricola, bajo la suposicion de que estos predios estan
“desocupados” y listos para ser colonizados. Esta légica enfrenta dos problemas centrales:
primero, muchas tierras publicas ya estan ocupadas, incluso en contravia de la normativa
ambiental vigente; segundo, estas reformas no alteran la concentracién de la propiedad rural,
ya que no afectan al latifundio ni las tierras improductivas (Gutiérrez-Sanin, 2016; Albertus,
2021). Finalmente, las reformas orientadas a la formalizacion de la propiedad se limitan a
consolidar la tenencia juridica y material de quienes ya poseen tierras, evitando intervenir en
las zonas con mayor concentracién territorial (Acero & Parada-Hernandez, 2019). Este
enfoque reproduce la estructura existente de desigualdad y renuncia al potencial redistributivo
gue el Estado podria ejercer mediante mecanismos mas activos, como la expropiacioén o la
extincién de dominio (Albertos, 2018; Lipton, 2009).

En sintesis, las tres modalidades tradicionales comparten una limitacién
fundamental: el Estado renuncia, al menos parcialmente, a activar mecanismos con
verdadero potencial redistributivo, que alteren la concentracion de bienes agrarios. La
propuesta del documento CONPES, en contraste, busca una intervencion deliberada y
dirigida a perseguir y recuperar recursos estratégicos que permitan alterar la estructura
inequitativa de tenencia y propiedad agraria, y que tengan como un efecto indirecto la
transformacion de las relaciones sociales en el campo, en linea con las mejores practicas
internacionales en reforma agraria. Ahora bien, el Acuerdo Final de Paz de 2016 plante6
una Reforma Rural Integral orientada a democratizar el acceso a la tierra, fortalecer la funcién
social y ecoldgica de la propiedad y reducir las desigualdades histéricas. No obstante, la
implementacién del punto uno, que incluye la meta de distribuir tres millones de hectareas y
formalizar 7 millones en favor del campesinado, victimas y poblaciones rurales, ha avanzado
de manera moderada (Gutiérrez Sanin & Parada Hernandez, 2022). Ademas, el contexto
constitucional es hoy diferente y exige una reafirmacion de la politica agraria como
instrumento redistributivo. El reconocimiento del campesinado, la creacion de la jurisdiccion
agraria, y el reconocimiento del derecho humano a la alimentacién respaldan una politica
agraria de caracter redistributivo. Este nuevo entorno juridico reclama una orientaciéon de
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politica capaz de corregir la histérica concentracion de los activos rurales y de abordar sus
efectos sobre la desigualdad, la paz y la democracia.

Por ultimo, este documento CONPES encuentra una justificaciéon a la luz de la
evidencia comparada que respalda la eficacia de una reforma agraria de caracter
redistributivo. Estudios internacionales muestran que las reformas que redistribuyen la tierra,
articuladas con politicas productivas y acceso a activos complementarios, fomentan aumentos
sostenidos en productividad y rendimiento econémico, particularmente cuando se combinan
con provisién de bienes publicos rurales y apoyo técnico (Albertus, 2021; Lipton, 2009).
Asimismo, una estructura agraria mas equitativa mejora la eficiencia del uso de la tierra —
con pequefias y medianas explotaciones agricolas generando mayor intensidad en mano de
obra y mejores niveles de productividad por hectdrea— y contribuye a la reduccion de la
pobreza y la desigualdad rural. También, existe evidencia que sugiere que la redistribucién
de la tierra ha estado asociada con disminuciones mas profundas de la pobreza rural que
procesos centrados exclusivamente en modernizacién tecnoldgica o crecimiento sectorial sin
redistribucion (Akram-Lodhi, Borras, Kay, & McKinley, 2007; Lipton, 2009).

Ademas de sus efectos econémicos y sociales, una reforma agraria redistributiva es
un componente esencial para la sostenibilidad ambiental. El reconocimiento de economias
campesinas, familiares, étnicas y comunitarias potencia el cuidado de los suelos, fuentes
hidricas y la biodiversidad, al promover practicas agroecoldgicas y comunitarias que
sostienen la produccion de alimentos y la gestion integral del territorio (Franco y Borras,
2021; Rojas, 2023). Un enfoque redistributivo también es indispensable para consolidar una
paz duradera en Colombia, ya que la concentracion extrema de la tierra ha sido identificada
como factor estructural de violencia, desplazamiento y conflicto armado (Fajardo, 2014;
Centro Nacional de Memoria Histérica, 2018; Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), 2011).

En sintesis, la evidencia nacional e internacional sefiala que una politica agraria
redistributiva, integrada con objetivos de desarrollo rural, justicia social y sostenibilidad
ambiental, es fundamental para transformar las estructuras agrarias excluyentes, cerrar
brechas de desigualdad y avanzar hacia una paz estable y duradera. Para perseguir este
camino, este Documento CONPES incorpora modificaciones estructurales orientadas a
garantizar el logro de los obijetivos redistributivos planteados y a fortalecer la eficiencia del
Estado en la inclusion productiva de los sujetos populares del campo.

3. DIAGNOSTICO

La desigualdad agraria en Colombia constituye un desafio estructural que incide
de manera determinante en el desarrollo rural, la productividad del sector agropecuario
y el bienestar de las poblaciones que habitan el territorio. Sus efectos trascienden el ambito
econdémico y se reflejan en la persistencia de la pobreza rural, la vulnerabilidad frente a
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cambios climaticos y ambientales, y la continuidad de dindmicas de violencia y exclusién
territorial.

En primer lugar, la desigualdad agraria establece las condiciones para un modelo
de desarrollo rural rezagado y un bajo desempefio productivo. La estructura de tenencia
de la tierra y la concentracion del uso de los recursos entorpecen los procesos de
modernizacion agricola y reducen la capacidad del sector para generar rendimientos
sostenibles. A pesar de contar con extensas areas con vocacion agricola, gran parte de la
tierra Gtil permanece subutilizada y fragmentada: solo 5,5 millones de hectareas se
encuentran en uso productivo frente a un potencial de 21,8 millones de hectareas con
vocacion de uso agricola, lo que representa un desaprovechamiento del 71,8 % de los suelos
arables (Departamento Nacional de Planeacion, 2014). Esta situacion limita la inversién
productiva, la adopcidn tecnolégica y la competitividad de las economias rurales, y se refleja
en una baja productividad agropecuaria, evidenciada en una Productividad Total de los
Factores agropecuarios que entre 2013 y 2023 crecié solo un 0,61 promedio anual, frente
a un crecimiento de 1,8 % promedio en paises como Argentina, Brasil, Chile y Per( (Parra-
Pefia, Puyana, & Yepes Chica, 2021) y al promedio mundial (1,90 %) (Parra-Pefia, Puyana,
& Yepes Chica, 2021) (Ver Grafico 1).

Grafico 1. Crecimiento promedio anual en PTF agropecuaria, recursos y VBP (%).
Colombia y paises seleccionados, 2001-2016
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Fuente: Parra-Pefia et al. (2021).

En segundo lugar, la desigualdad agraria contribuye a la persistencia de la
pobreza rural que, pese a reducciones recientes en los indicadores de pobreza
multidimensional y de pobreza monetaria continda ubicaAndose en 24,3 % y 42,5 %
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(DANE, 2025). Esta pobreza tiene ademas una marcada dimension territorial, evidenciada
en brechas territoriales en el sector agropecuario que segun la Metodologia de Brechas
Territoriales expedida por el DNP en la Resolucion 2993 de 2021 por mandato del Articulo
36 de la Ley 2086 de 2020, alcanzan el 35,8 % a nivel nacional (DNP, 2025). La exclusion
en el acceso a activos productivos obliga a amplios sectores campesinos y étnicos a
desarrollar estrategias de subsistencia en condiciones de alta vulnerabilidad, lo que
reproduce de manera continua la pobreza rural y la informalidad (PNUD, 2011). Asimismo,
la desigual distribucion territorial de la propiedad y de la inversién publica profundiza las
brechas territoriales, debilitando los encadenamientos productivos locales y restringiendo la
generacion de riqueza en amplias zonas rurales (Faguet, Sanchez, & Villaveces, 2015). En
consecuencia, la persistencia de la pobreza rural no solo refleja un déficit de ingresos, sino
también una exclusion estructural del acceso a recursos, servicios e infraestructura que impide
la consolidacién de territorios rurales productivos y equitativos.

Grafico 2. Incidencia de la pobreza multidimensional 2010-2024
Nacional Cabeceras Centros Poblados y Rural Dispero
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Grafico 3. Incidencia de la pobreza monetaria principales dominios 2010-2024
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Las causas de la desigualdad agraria son mdltiples y se encuentran ancladas en
procesos historicos e institucionales. En el presente documento CONPES se han identificado
seis grandes causas estructurales:

3.1.Limitada capacidad institucional del Estado para regular, intervenir y hacer cumplir
el régimen de tenencia y propiedad rural, lo que permite la persistencia de altos
niveles de concentracién de la tierra y el incumplimiento de la funcién social y
ecoldgica de los suelos y bienes naturales

La primera causa de la desigualdad agraria en Colombia es la limitada capacidad
del Estado para regular, intervenir y hacer cumplir el régimen de tenencia y propiedad
rural, lo que contribuye a la persistencia de los altos niveles de concentracion de la tierra
y el incumplimiento de la funcidn social y ecolégica de los suelos y bienes naturales. La
limitada capacidad institucional se manifiesta en (i) priorizacion de mecanismos de
adquisicidn y recuperacion de tierras con bajo potencial redistributivo y sin enfoque territorial;
(ii) predominio de mecanismos de asignacién que favorecen la concentracion y captura de
tierras y bienes naturales; (iii) persistencia de informalidad predial y debilidad de articulacion
catastral y registral; y (iv) debilidad en las capacidades de la administracién de las tierras y
bienes agrarios de la Nacion para cumplir la funcion social y ecoldgica de la propiedad
agraria. En consecuencia, estas causas limitan las capacidades estatales para ejecutar una
reforma agraria redistributiva que disminuya los niveles de concentracion de la tierra y haga
efectivos los postulados constitucionales de la funcién social y ecoldgica de la tierra y bienes
naturales.
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3.1.1. Priorizacién de mecanismos de adquisicion y recuperacién de tierras con bajo
potencial redistributivo y sin enfoque territorial

La primera manifestacion de esta causa es la priorizaciébn de instrumentos de
adquisicién y recuperacion de tierras con baja capacidad redistributiva y carentes de un
enfoque territorial. Aunque el Estado dispone de diferentes mecanismos para adquirir tierras
con fines redistributivos, en la practica se privilegia el uso de aquellos que menos efectos
generan en la desconcentracion de la propiedad rural. Paralelamente, se han debilitado los
instrumentos con mayor capacidad redistributiva y, desde el propio disefio institucional, se
ha reforzado la priorizacién de mecanismos con menor impacto en la desconcentracion de
la propiedad rural (ANT, 2025). De esta forma, se generan limitaciones estructurales,
operativas y de orientacion estratégica que restringen la capacidad del Estado para reducir
de manera sostenida la concentracion de la propiedad rural y fortalecer el Fondo de Tierras
(Gutiérrez Sanin F. , 2023). Todo ello ocurre en un contexto caracterizado por una débil
planificacion territorial y programatica para definir y priorizar los instrumentos de dotacion
del Fondo de Tierras en funcién de las trayectorias historicas, las estructuras agrarias y las
necesidades diferenciadas de los territorios rurales, asi como sin herramientas de trazabilidad
y reporte que permitan evaluar los avances y resultados de las politicas de tierras
(Procuraduria General de la Nacion, 2021; Gutiérrez Sanin & Parada Hernandez, 2022).

Colombia presenta hoy uno de los niveles mas altos de concentracién de la
propiedad. Desde la configuracion de la Republica, la tierra —en especial aquella de mayor
calidad agroecoldgica, mejor localizacién y acceso a infraestructura y mercados— fue
apropiada por actores con poder econémico y politico, mientras que el campesinado y los
pueblos étnicos ocuparon territorios marginales, de menor fertilidad o mayor aislamiento
(LeGrand, 1988; Fajardo Montafia, 2002; Gutiérrez Sanin F. , 2025; Machado A. , 2024).
Esta distribucién desigual no fue un accidente histérico, sino el resultado de decisiones
politicas, arreglos institucionales y practicas sociales que consolidaron la tierra como una
fuente central de poder econémico, politico y simbdlico (Fals Borda, 1975; Fajardo Montafia,
2002). En este marco, la ausencia historica de limites efectivos a la extensiébn maxima de la
propiedad rural permitié la acumulacion progresiva de grandes extensiones en pocas manos
y debilité la posibilidad de intervenir tempranamente procesos de concentracion.

A lo largo del tiempo, la apropiacion indebida de baldios de la Nacion, el uso
instrumental del derecho, particularmente a través de la prescripcion adquisitiva y otros
procesos judiciales y notariales, y, de manera extrema, por el despojo violento de tierras
durante el conflicto armado, que oper6é como una contrarreforma agraria de facto (Centro
Nacional de Memoria Historica, 2016). En términos cuantitativos, esta situacion se expresa
en un indice de Gini de la propiedad rural persistentemente superior a 0,868 (Instituto
Geografico Agustin Codazzi, 2023) (Ver Mapa 1). En un escenario de concentracién
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estructural y sostenida como el colombiano, las experiencias internacionales de reforma
agraria evidencian que la fijacion de un techo maximo a la propiedad tiene alcances
redistributivos sobre eventuales excedentes, y actian como regla preventiva frente a nuevas
dindmicas de acumulacién y reconcentracion (Albertus, 2021; Prosterman, 1996; Lipton,
2009).

Ademas, aproximadamente el 50 % de la tierra esta concentrada en el 1 % de los
propietarios, mientras que el 80 % de los propietarios rurales accede a menos del 8 %
del total de la tierra disponible. Esta extrema concentracion coexiste con un fraccionamiento
antiecondmico de la propiedad: el 66 % de los predios rurales corresponde a microfundios
(menos de 3 hectareas) y el 17 % a minifundios (entre 3 y 10 hectareas) (Instituto Geografico
Agustin Codazzi, 2023), lo que limita la viabilidad productiva, profundiza la pobreza rural
y reproduce desigualdades territoriales (Contraloria General de la Republica, 2014).
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Mapa 1. Distribucién de la propiedad predial rural (drea acumulada en los percentiles
del 1 %, 5 % y 10 % de los mayores propietarios a nivel departamental)
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Fuente: IGAC (2023), IGAC (2018-2022) y Catastro Antioquia (2023).

Esta alta concentracion se configurd en un escenario histérico caracterizado por la
ausencia de limites efectivos a la extensi6n maxima de la propiedad rural, circunstancia
que facilité la acumulacién progresiva de grandes extensiones en pocas manos y redujo
la capacidad institucional para intervenir de manera temprana los procesos de
concentracién, asi como para prevenir nuevas dinamicas de acaparamiento. Pese a que
la experiencia comparada en materia de reforma agraria muestra que la fijacion de limites
superiores a la propiedad ha sido utilizada como un instrumento para intervenir excedentes
altamente concentrados con fines redistributivos y, al mismo tiempo, como una regla
preventiva frente a procesos de reconcentracién, en Colombia no se ha utilizado (Albertus,
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2021; Prosterman, 1996; Lipton, 2009). En contextos donde la concentracion presenta un
caracter estructural y persistente, este tipo de herramientas normativas ha sido considerado
parte del repertorio institucional orientado a corregir desigualdades histéricas y a encauzar
la democratizacion de la tierra conforme a criterios de equidad y funcion social.

Asi, aunque en Colombia se han implementado programas de reforma agraria
desde la década de 1960, persiste una alta concentracion de tierras rurales debido al
uso prevalente de instrumentos con bajo potencial redistributivo (Machado A. , 2009;
Gutierrez Sanin, 2023). Los mecanismos legales disponibles, compra por oferta voluntaria,
transferencias gratuitas, recuperacion de baldios, extincion administrativa del dominio y
expropiacion, se aplican de manera no jerarquizada ni estratégica, sin criterios claros de
costo-efectividad, impacto redistributivo o contribucién a la funcion social y ecolégica de la
propiedad. Esta utilizacion indistinta de instrumentos ha generado altos costos fiscales, una
adquisicion fragmentada y dispersa de predios a escala nacional y dificultades para
materializar de forma efectiva el principio constitucional del interés social y ecolégico de la
propiedad rural (Borras S. , 2023; Machado A. , 2009).

Los mecanismos con mayor potencial redistributivo, en tanto permiten desarticular
las estructuras de concentracién de la propiedad agraria, como la expropiaciéon y la
extincién de dominio, enfrentan fuertes resistencias sociales y politicas, particularmente
por parte de sectores que concentran grandes extensiones de tierra improductiva
(Gobierno Nacional y Federacion Colombiana de Ganaderos, 2022). Esto ha llevado a
privilegiar la compra por oferta voluntaria de propietarios privados, un mecanismo que se
activa por oferta y debilita la posibilidad de que el Estado intervenga a través de los
procedimientos administrativos especiales agrarios previstos en la Ley 160 de 1994 para
zonas declaradas de interés social y utilidad puablica. Entre 2022-2025, se adquirieron
206.722 hectareas mediante compras directas efectuadas a particulares y Fedegan.
Ademas, estan en proceso de adquisicion con oferta aceptada al vendedor 71.042
hectareas. En estas adquisiciones se tuvo un precio promedio acumulado superior a trece
millones de pesos por hectarea y fueron adquiridos en 91 municipios de 21 departamentos
(Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 2026; Procuraduria General de la Nacion,
2025).

La magnitud del esfuerzo fiscal y la dispersion territorial de las compras por oferta
voluntaria hacen indispensable contar con valores de referencia técnicos y homogéneos
para la adquisicion de predios y la focalizacion de la intervencién. La implementacion de
este mecanismo ha puesto en evidencia la necesidad de orientar de manera objetiva la
determinacién de precios, especialmente en contextos donde pueden presentarse dinamicas
especulativas y dificultades en la focalizacion de las intervenciones. En respuesta a ello, el
IGAC establecié valores de referencia para la adquisicion de predios por parte de la ANT
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(IGAC, 2024). La adopcién de estos valores, en consonancia con el articulo 62 de la Ley
2294 de 2023, permite dotar a la ANT de herramientas de valoracion masiva que superen
el cuello de botella administrativo de los avaltos individuales, estandaricen precios en areas
de alta demanda y fortalezcan la transparencia, eficiencia y racionalidad del gasto publico
(IGAC, 2024). Asimismo, resulta necesario focalizar esta metodologia en territorios
priorizados, como los Distritos de Reforma Agraria, de manera que el Estado optimice los
recursos del Fondo de Tierras y garantice que la inversién publica se concentre en zonas con
mayores necesidades de redistribucion, alineando la politica de adquisiciéon con el objetivo
de intervenir regiones con trayectorias histéricas mas profundas de desigualdad vy
concentracion de la propiedad.

Como resultado, se limita la aplicacién efectiva del principio constitucional de
interés social y ecoldgico de la propiedad, y se reduce el potencial redistributivo de la
politica de tierras. Adicionalmente, la compra predio a predio sigue procedimientos largos
y engorrosos, equivalentes a transacciones entre particulares que se traducen en etapas
preliminares e intermedias que dependen de multiples actores institucionales, lo que genera
ineficiencias significativas en tiempo y recursos humanos, y dificulta el cumplimiento oportuno
de las metas de reforma agraria (Carvajalino Villegas, 2025).

Ademas, los procesos de compra directa de predios se han visto ralentizados
debido a deficiencias en los titulos de propiedad privada, en los sistemas de informacién
asociados y diferencias con los vendedores. La Contraloria General de la Republica ha
identificado problemas de desactualizacion catastral, falsa tradicion, diferencias con los
propietarios de los predios por el avallo comercial y por renuencia a pagar lo
correspondiente a impuestos por ganancia ocasional (Contraloria General de la Republica,
2024). Asi mismo se presentan retrasos por la actualizacion de los folios de matricula durante
los procesos de compra, lo cual incide directamente en la eficiencia y culminacién oportuna
de estos procedimientos (ANT, 2026).

Otros problemas identificados en las compras por oferta voluntaria se relacionan
con adquisiciones de predios en diversas regiones que se encuentran clasificados como
clase VII, lo que los hace inadecuados para cultivos y ganaderia debido a sus severas
limitaciones. Algunos inmuebles presentan humedales en un 30 % del area, lo que dificulta
aln mas la utilizacion para la practica agropecuaria. A ellos se suman situaciones de
invasion, retrasos en la entrega de predios a las comunidades reflejados en entregas de solo
el 18 % de predios a comunidades en 2024 (Contraloria General de la Republica, 2025).

En relacion con el uso de mecanismos redistributivos, se cuenta con evidencia
reciente que muestra resultados historicos en el ingreso de predios al Fondo de Tierras,
sin embargo, el diagnéstico evidencia que la escala, el ritmo y la articulacién de los
procesos siguen siendo insuficientes frente a la magnitud de la concentracién de la tierra
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y las metas de redistribucién agraria. Durante el periodo 2022-2025, el Gobierno
Nacional, a través de la ANT, impulso de manera decidida los procesos agrarios especiales
orientados a la clarificacion de la propiedad, la extincién administrativa del dominio por
incumplimiento de la funcién social y ecolégica, la recuperacion de baldios indebidamente
ocupados y el deslinde de tierras de la Nacion. En este periodo se adoptaron decisiones
sobre 786.574,94 hectareas, correspondientes a 3.441 casos tramitados. De este total, se
determind que 349 casos corresponden a baldios de la Nacion, con una extension de
240.782 hectareas, de las cuales 220.447 hectareas fueron decididas de fondo en fase
administrativa bajo el régimen de la Ley 160 de 1994, y 20.335 hectéreas cuentan con
demanda presentada en sede judicial conforme al Decreto Ley 902 de 2017 (Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, 2026).

Si bien se han obtenido resultados positivos mediante la aplicacién de mecanismos
redistributivos, existe un rezago significativo en la resolucion de los procedimientos
agrarios especiales, varios de los cuales llevan afios en tramite ante la ANT sin decisién
definitiva. El atraso se ha profundizado como consecuencia de la judicializacién de los
procedimientos administrativos especiales introducida por el Decreto Ley 902 de 2017. Esta
norma incorporé una fase judicial obligatoria sin que se hubiera creado una jurisdiccion
agraria especializada ni se fortaleciera la capacidad de la jurisdiccion ordinaria para asumir
estos asuntos. En la practica, esta situacion ha limitado la operatividad de instrumentos
estratégicos como la recuperacion de baldios y la extincién de dominio agraria, y ha
derivado en la ausencia de decisiones judiciales de fondo, lo que restringe la incorporacion
efectiva de bienes publicos al Fondo de Tierras (ANT, 2025; Procuraduria General de la
Nacion, 2025). Actualmente, la ANT mantiene un volumen considerable de procesos
agrarios especiales pendientes de decisién de fondo: en los procesos que se tramitan bajo
la Ley 160 de 1994, que no estan condicionados a una fase judicial, existen 958 casos que
abarcan aproximadamente 908.840,49 hectéareas; y, por su parte, los tramites adelantados
bajo el Decreto Ley 902 de 2017, que si requieren una fase judicial posterior a la actuacion
administrativa de la ANT, suman 333.571 procesos, correspondientes a cerca de
1.689.651,6 hectareas. En total, aln esta pendiente una decision sobre mas de 2,5 millones
de hectareas (Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 2026).

Persisten, ademas, obstaculos para la ejecucion material de las decisiones
administrativas agrarias, particularmente en contextos de conflicto armado y resistencia
de ocupantes ilegales. En zonas donde ha aumentado la presencia de actores armados
ilegales, la instituciones agrarias, administrativas y judiciales, tienen mayores dificultades
para avanzar en procesos de reforma agraria (por ejemplo, recuperacion de baldios) y de
restitucion de tierras por la presién que ejercen los actores armados sobre las comunidades
y la tierra (ACAPS, 2025). Esto tiene dos implicaciones: por un lado, las agencias agrarias
y los jueces deben actuar de manera coordinada con la fuerza publica para ejecutar sus
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decisiones (ANT, 2025); segundo, se infiere que dicha situacion genera iincentivos
institucionales para recurrir a mecanismos alternativos o para aplazar las actuaciones de
modo que se minimicen la exposicidon y los riesgos para los funcionarios encargados de
ejecutar las decisiones. Asi los obstaculos en la ejecucion terminan reforzando la priorizacién
de instrumentos con bajo potencial para disminuir la concentracion de la tierra.

A lo anterior se suma que la judicializacion de los procedimientos agrarios
especiales, derivada del Decreto Ley 902 de 2017, ha debilitado la capacidad del
ejecutivo de administrar y recuperar las tierras de la Nacion. La creacion de la fase
judicial, establecida en dicho decreto, derivd en que todas las actuaciones tendientes a
identificar, clarificar y recuperar los baldios fueran sometidas a un control judicial obligatorio.
La intervencion forzosa de los jueces implica, por un lado, poner en duda el principio de
legalidad de las actuaciones administrativas de la ANT vy, por el otro, someter decisiones
claves para la reforma agraria a los tiempos y ritmos de la administracién de justicia (Parada-
Hernandez M. , 2026). Lo anterior es particularmente grave si se tiene en cuenta que, desde
el 2017, afio de expedicion del Decreto Ley 902, a la fecha, no se ha resuelto un solo
proceso agrario de clarificacion, deslinde o recuperacion de baldios a través del proceso
establecido en el Decreto Ley 902 de 2017 (ANT, 2025).

Otra limitacibn que tienen las agencias agrarias adquirir tierras para la
redistribucién estd asociada con que una parte significativa de predios rurales con
potencial para ser adjudicados en programas de acceso a tierras no se encuentra bajo
la érbita de la institucionalidad agraria. Legalmente existe una division institucional que
afecta la gestion de los predios con potencial agrario. Por un lado, existen fondos especiales
como el Fondo para la Reparacion de las Victimas (FRV), administrado por la Unidad de
Victimas, o el Frisco, administrado por la Sociedad de Activos Especiales (SAE), que, sin ser
autoridades agrarias, administran predios rurales con fines especificos distintos a los de la
reforma agraria. Por ley, estas instituciones gestionan los bienes para generar recursos, ya
sea mediante la distribucion entre entidades publicas, como ocurre con el Frisco®® , o para
financiar la reparacion de victimas del conflicto armado, como en el caso del FRV*3. Su
mandato no esta orientado a la produccion agricola ni al cumplimiento de la funcién social
de la tierra, y en la practica una parte significativa de estos predios es arrendada a terceros,
siguiendo légicas de monetizacién mas que de aprovechamiento productivo conforme a los
objetivos de la reforma agraria (Ministerio de Justicia y del Derecho, 2025; UARIV, 2020).

32 ley 1708 de 2014 Por medio de la cual se expide el Cédigo de Extincion de Dominio.

33 ey 975 de 2005 Por la cual se dictan disposiciones para la reincorporacioén de miembros de grupos armados
organizados al margen de la ley, que contribuyan de manera efectiva a la consecucién de la paz nacional y se
dictan otras disposiciones para acuerdos humanitarios.
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Por otro lado, la Agencia Nacional de Tierras (ANT) es la Unica autoridad con un
mandato claro de redistribuciéon y puesta en produccién de los predios bajo los
parametros de la reforma agraria. La normativa que regula otras entidades administradoras
de bienes, como la Ley 905 de 2004 que organiza al FRV, no contempla explicitamente esta
funcidn. Por ello, aunque los predios administrados por el FRV y Frisco tienen un alto potencial
para ser redistribuidos o productivamente utilizados, su gestion no garantiza que se cumpla
la funcion social de la tierra ni que se priorice su uso para el desarrollo agrario de
beneficiarios de la reforma. Como resultado, se incrementan los riesgos de ocupaciones
informales o ilegales, usos del suelo incompatibles con su vocacion agraria, deterioro
productivo, subutilizacion de la tierra y, en algunos casos, la captura de estos bienes por
intereses ilegales o élites locales, en contravia de los objetivos redistributivos y del régimen
agrario. Esta dispersién institucional limita la articulacién efectiva de estos activos con la
politica de tierras y reduce su aprovechamiento estratégico para fines redistributivos.

Las limitaciones institucionales se reflejan, ademas, en la complejidad y lentitud de
los procesos de incorporacién de estos predios al régimen agrario. A pesar de los
esfuerzos para impulsar la transferencia de predios del Fondo de Reparacion de Victimas con
destino al Fondo de Tierras, a la fecha, se han adquirido 38 predios con una extension de
6.509 hectareas provenientes del Fondo de Reparacién y se encuentran en proceso de
adquisicion 565 predios adicionales, que suman 64.282 hectareas. En el caso de los bienes
administrados por la SAE, se han adquirido o estan en proceso de compra 658 predios, con
una extension de 96.915 hectéareas, y se han recibido en transferencia gratuita 414 predios
mas, correspondientes a 25.952 hectareas (Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
2026). Estas cifras evidencian que, pese al volumen significativo de tierras con potencial
redistributivo, su efectiva incorporacion a los programas de acceso a tierras sigue
dependiendo de arreglos interinstitucionales complejos y de entidades cuya mision principal
no es la gestibn agraria, lo que refuerza los riesgos de ineficiencia, subutilizacion vy
desalineacion con los fines del régimen agrario.

Este contexto evidencia la necesidad de fortalecer los mecanismos de reporte y
trazabilidad de los avances en la adquisicidn e incorporacion de bienes al Fondo de
Tierras para hacer seguimiento a los efectos de los instrumentos que se utilizan. Durante
afios, la informacién oficial sobre las hectareas ingresadas por concepto de formalizacién y
de adquisicién presentd inconsistencias metodoldgicas, criterios de contabilizacion poco
claros y riesgos de doble registro, situacion que fue objeto de observaciones por parte de los
organismos de control (Procuraduria General de la Nacion, 2021). Tampoco se han
implementado mecanismos de seguimiento que permitan evaluar de manera periddica los
resultados de las intervenciones estatales en materia de tierras, lo que dificulta analizar su
efectividad, la correccion oportuna de fallas y la toma de decisiones sustentada en evidencia.
Posteriormente, se adelantaron esfuerzos para organizar y estandarizar la informacion sobre
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las actuaciones administrativas, definiendo reglas mas precisas para el reporte de cada
indicador asociado al Fondo de Tierras, lo que permitié consolidar un sistema unificado de
seguimiento, materializado en el Contador Oficial de la Reforma Agraria (Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, 2026)**. No obstante, persiste el desafio de asegurar su
actualizacion periodica, con reportes mensuales, criterios homogéneos y acceso publico a la
informacién, como condicion para garantizar transparencia, control social y toma de
decisiones basada en evidencia.

Finalmente, a ello se suma un problema adicional: el pais no cuenta con un sistema
de monitoreo permanente y sistematico de la concentracién de la propiedad rural (Misién
para la Transformacién del Campo, 2015). La ausencia de un mecanismo institucionalizado
de seguimiento impide observar de manera continua las dindmicas de acumulacion,
fragmentacion y recomposicion de la estructura agraria, lo que debilita la capacidad del
Estado para anticipar tendencias, corregir distorsiones y evaluar el impacto real de las
intervenciones en materia de reforma agraria.

Este vacio se agrava por la forma en que se mide y evalia el impacto de los
instrumentos de reforma agraria y de las politicas de tierras en términos de
desconcentracién de la propiedad rural. Los sistemas actuales de medicién tienden a
centrarse casi exclusivamente en la cantidad de hectareas distribuidas o concentradas
(Instituto Geografico Agustin Codazzi, 2014), lo cual resulta insuficiente para capturar la
complejidad real de la estructura agraria. Esta aproximacion reduccionista limita la
capacidad del Estado para focalizar adecuadamente sus intervenciones, hacer seguimiento
efectivo a los resultados y evaluar si, en efecto, se estan transformando las condiciones de
acceso y uso de la tierra.

La concentraciéon de la propiedad no es Gnicamente una cuestiébn de extension
superficial. Factores como la calidad y el potencial productivo del suelo, las condiciones
agroldgicas, la localizacion estratégica, el acceso a infraestructura y de insercion en
mercados influyen en dicho fenébmeno. Ignorar estas variables conduce a diagndsticos
incompletos y, en consecuencia, a politicas que pueden redistribuir hectareas sin alterar
sustancialmente las desigualdades estructurales en la tenencia y aprovechamiento de la tierra
(Anseeuw & Baldinelli, 2020). La comprensién adecuada requiere analizar la concentracién
de la superficie y de la distribucion de las explotaciones dentro de un contexto politico, social,
ambiental e historico especifico (Duarte, Salgado, & Diaz, 2026).

3.1.2. Predominio de mecanismos de asignacion que favorecen la concentracién y
captura de tierras y bienes naturales

34 El Contador Oficial de la Reforma Agraria puede ser consultado en el siguiente enlace:
https://www.minagricultura.gov.co/Paginas/2023/ContadorReformaAgraria.aspx
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La segunda manifestacién de esta causa es el predominio de mecanismos de
asignacién que favorecen la concentracién y captura de tierras y bienes naturales, pues
persisten obstaculos que favorecen la concentracion de la propiedad o facilitan su captura
por actores con mayor capacidad econdmica o politica. Esta dinamica se articula con
debilidades en la planificacién en la asignacion, entregas provisionales prolongadas,
falencias en los sistemas de informacién y caracterizacién de beneficiarios, asi como con
restricciones de seguridad en varios territorios (Procuraduria General de la Nacién, 2021;
Mision para la Transformacion del Campo, 2015; ANT, 2025). En conjunto, estos factores
configuran un esquema de asignacién que no logra incidir estructuralmente en la
desconcentracion de la propiedad ni cerrar de manera sostenida las brechas historicas de
acceso a la tierra.

Histéricamente, la concentracién de la propiedad ha favorecido a actores con
mayor poder econémico y politico, dificultando que reformas agrarias logren impactos
sustantivos en la estructura de la propiedad. La evidencia nacional e internacional ubica a
Colombia entre los paises con mayores niveles de desigualdad agraria, en particular de lo
que se refiere a la tierra. Estudios del Banco Mundial (2014), la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO) (2017), el Instituto Geogréfico
Agustin Codazzi (IGAC) (2014) y el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE) (2014) han documentado de manera consistente indices de concentracion de la
propiedad rural entre los mas altos de América Latina, asi como una marcada coexistencia
entre grandes extensiones subutilizadas y millones de unidades productivas campesinas con
acceso insuficiente a tierra y agua (Duarte, Salgado, & Diaz, 2026). Segun estimaciones
basadas en datos censales y andlisis de la distribucion rural, el 1 % de los propietarios
concentra aproximadamente el 81 % de la tierra productiva del pais, mientras el restante 99
% posee apenas el 19 %, lo que evidencia una estructura de tenencia profundamente
desequilibrada que favorece a actores con mayor poder econémico y politico (DANE, 2014).

Asimismo, la concentraciéon de la tierra y el agua incentiva su uso extensivo o
especulativo, reduce la inversién productiva y limita la adopcién tecnolégica, lo que se
traduce en bajos niveles de productividad agregada (Reyes Posada, 2009; Machado A. ,
2024; Gutiérrez Sanin F. , 2025; Faguet, Sanchez, & Villaveces, 2015). La limitada
capacidad del Estado para brindar acceso a bienes y servicios productivos y la falta de
integracion territorial contribuyen a que el sector no logre superar niveles de productividad
necesarios para dinamizar la economia rural en su conjunto, deteriorando las condiciones
de vida de millones de hogares campesinos y rurales y reduciendo la aportacién del campo
al desempefio econémico nacional.

Las consecuencias sociales de este patrén estructural son profundas. En 2024, la
pobreza monetaria rural alcanzo el 42,5 %, casi 1,5 veces la tasa urbana, y el 70,5 % de
los hogares en centros poblados y areas rurales dispersas se percibieron como pobres
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(DANE, 2014). La incidencia del indice de Pobreza Multidimensional fue del 24,3 % en
zonas rurales, frente al 7,8 % en cabeceras municipales (DANE, 2025). Estas brechas afectan
de manera desproporcionada a pueblos indigenas, comunidades negras, afrocolombianas,
raizales y palenqueras, y mujeres rurales, quienes enfrentan obstaculos estructurales para
acceder y formalizar la propiedad de la tierra. Aunado a lo anterior, en Colombia persisten
imaginarios sociales, narrativas y practicas comunicativas que legitiman, explicita o
implicitamente, la desigualdad agraria, la concentracién de la tierra y su apropiacion
oportunista y violenta, presentandola como hechos historicos, inevitables o propios de las
democracias en su interés por proteger los derechos a la propiedad privada. En ciertos
discursos publicos y académicos, la concentracion y acumulacién de tierras se justifica como
parte de procesos de desarrollo o modernizacion, invisibilizando la violencia estructural y las
desigualdades en su raiz (Arango , y otros, 2025).

La Comision de la Verdad de Colombia (2021) documenté que la tierra en el pais
es un actor politico y social en el conflicto, y que las préacticas de despojo —y co6mo estas
son representadas— forman parte de las narrativas del conflicto armado y sus efectos.
Estas narrativas muestran como el conflicto por la tierra se ha entrelazado con violencia fisica
e institucional, afectando percepcién social de las luchas agrarias. Estos imaginarios han
contribuido a la normalizacion del despojo, a la invisibilizacién de las victimas rurales y a la
reproduccion de desigualdad estructural, violencia e injusticia territorial, afectando
gravemente la construccion de una paz estable y duradera (Tamayo, 2008).

Los ritmos de adquisicion y asignacion efectiva de predios no avanzan de manera
sincronizada. A pesar de ajustes institucionales recientes para dinamizar la politica de
reforma agraria, la distribucion efectiva de tierras enfrenta restricciones politicas y operativas
gue reducen su capacidad para cerrar las brechas historicas de acceso (Gutierrez Sanin,
2023).. La falta de planes de distribucion alineados con la disponibilidad real de predios
genera una brecha entre la provisién de tierras y su adjudicacién definitiva, lo que prolonga
la inseguridad juridica de las personas beneficiarias. En este contexto, la ANT ha recurrido
a entregas provisionales mientras se surten los tramites de saneamiento de la propiedad
agraria, con miras a formalizar posteriormente las adjudicaciones (Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural, 2026).

Aunque entre 2022 y 2025 se reportan 286.164,99 hectareas entregadas y
1.941.618,05 hectareas formalizadas, estas cifras requieren una lectura mas detallada
(Tabla 1 y Tabla 2). Una parte de las hectareas formalizadas corresponde a titulos que aun
se encuentran pendientes de inscripcion en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos,
trdmite indispensable para consolidar juridicamente el derecho de propiedad y completar el
proceso de formalizacion. En otros casos, las hectareas reportadas como entregadas
obedecen a mecanismos de asignacion provisional y no definitiva. Estas entregas
provisionales constituyen una herramienta utilizada para permitir la ocupacion y puesta en
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produccién de los predios, incluso cuando no se ha culminado su saneamiento juridico o
cuando aun no se han cumplido plenamente los requisitos legales para consolidar la
propiedad, como la expedicién del acto administrativo definitivo y su correspondiente
registro. En consecuencia, si bien las cifras reflejan avances relevantes en términos de acceso
y formalizacion, no siempre equivalen a situaciones de propiedad plenamente consolidada
desde el punto de vista juridico, lo que plantea interrogantes sobre la estabilidad, seguridad
juridica y sostenibilidad de los procesos reportados (Albertus, 2020).

Tabla 1. Hectareas entregadas en el periodo de gobierno 2022-2025

Estado Hectareas Familias Predios

Registrado 62.910,15 13.819,00 2.431,00
Titulado Pendiente de Registro 62.152,73 7.823,00 4.455,00
Entrega Provisional 161.102,11 51.831,00 62,00
Total 286.164,99 73.473,00 6.948,00

Fuente: ANT (2025).

Tabla 2. Hectareas formalizadas en el periodo de gobierno 2022-2025

Estado Hectareas Familias Predios

Registrado 1.378.151,09 63.431 27.808
Titulado Pendiente de Registro 563.466,96 41.191 10.069
Total 1.941.618,05 104.622 37.877

Fuente: ANT (2025).

La duracién de estos procedimientos mantiene situaciones de tenencia transitoria
y limita la consolidacion de derechos sobre la tierra para quienes acceden
progresivamente a ella. Si bien, la asignacion provisional de tierras es una politica efectiva
para brindar acceso a la tierra, la prolongacién excesiva de la adjudicacion definitiva
incrementa la exposicion de los beneficiarios a riesgos de desposesion, ya sea por la captura
de los predios por actores con mayor capacidad econémica o politica, o por la accion de
actores violentos (Albertus, 2020).

Esta problematica se agrava en territorios con presencia persistente de actores
armados ilegales y dinamicas de conflicto, donde el acceso a la tierra continda siendo
un factor de disputa y vulnerabilidad (Gutiérrez, Pefia-Huertas, Crosby, Triana-Ancinez, &
Valencia-Herrera, 2025; Vargas J. , 2022; Centro Nacional de Memoria Histérica, 2016).
La falta de mecanismos de alerta temprana y proteccion efectiva para quienes reciben tierras
aumenta los riesgos de desposesion y retorno a patrones de control territorial por parte de
actores armados, lo que limita la consolidacion de derechos y la permanencia efectiva de los
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beneficiarios (Secretaria Técnica del Componente Internacional de Verificacion Cinep/PPP-
CERAC, 2025).

3.1.3. Persistencia de informalidad predial y debilidad de articulacién catastral y
registral

La tercera dimension en que se expresa esta causa es la persistencia de
informalidad predial y debilidad de articulaciéon catastral y registral. La falta de
correspondencia entre la informacién catastral, los registros juridicos y la realidad fisica de
los terrenos limita la claridad y estabilidad de los derechos de propiedad, restringe el acceso
al crédito, dificulta la planificacion del uso del suelo y abre espacios para conflictos,
acaparamiento y usos indebidos (Acero & Parada-Hernandez, 2019; Albertus, 2020). Esta
problemética se agrava en zonas rurales donde es necesario armonizar la proteccion
ambiental con la garantia de derechos sobre la tierra para comunidades campesinas, pero
donde no existen mecanismos legales suficientes para regular adecuadamente la tenencia de
estos bienes (Novoa Alvarez & Duran Guerrero, 2025).

Asimismo, los retrasos en la constitucién de figuras de ordenamiento social de la
propiedad rural como las Zonas de Reserva Campesina (ZRC) y los Territorios
Campesinos Agroalimentarios (Tecam), asi como la escasa articulacién entre los
instrumentos de ordenamiento territorial rural y las directrices nacionales, afectan la
claridad y coherencia de los derechos de propiedad. Dado que estas figuras inciden
directamente en la regulacién y delimitacion de tales derechos, su lentitud o falta de
integracion puede limitar el alcance y los resultados de las intervenciones de formalizacion
(Corte Constitucional de Colombia, 2023; Procuraduria General de la Nacién, 2020). En
conjunto, estos factores evidencian que, sin una actualizacion e integracion efectiva de los
sistemas de informacion, instrumentos normativos claros y mecanismos sostenidos de
coordinacion y control, la informalidad continuara debilitando el potencial transformador de
las politicas de formalizacion rural.

No obstante, una proporcidn significativa de la tierra rural no estd debidamente
titulada ni registrada, lo que genera un arraigo precario de derechos y condiciones
cronicas de inseguridad juridica para millones de familias campesinas y rurales. De
acuerdo con la UPRA, mas de la mitad de la propiedad rural se encuentra en situacion de
informalidad, es decir, sin titulos validos y plenamente registrados que coincidan de forma
clara con la informacion catastral y registral oficial (UPRA, 2020). Esta condicion reduce la
capacidad del Estado para ejercer control efectivo, planificar adecuadamente el uso del suelo
y promover una distribucion de la tierra mas equitativa y sostenible.

Uno de los factores que influyen en la persistencia de la informalidad, es la ausencia
de coincidencia entre catastro, registro y realidad fisica de los terrenos, producto de
sistemas de informacién incompletos, rezagos en la actualizacién catastral y
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asignaciones registrales sin el correspondiente soporte documental y geoespacial, que
impide que los derechos de propiedad sean claros, oponibles y sostenibles en el tiempo
(Albertus, 2020). Esta brecha técnica y administrativa se traduce en riesgos concretos:
dificulta que las familias puedan usar efectivamente sus predios como colateral para acceder
a crédito, la planificacion publica del uso del suelo se ve debilitada, y la incertidumbre sobre
los limites y titularidad real de los predios abre espacios para acaparamiento, ocupaciones
oportunistas o conflictos territoriales no resueltos (Acero & Parada-Hernandez, 2019;
Albertus, 2020).

La inseguridad juridica que se deriva de la falta de certeza de los derechos de
propiedad y las imprecisiones en los sistemas publicos de informacion genera, ademas,
desafios ambientales y productivos que requieren una visién integrada de la
formalizacion. Por ejemplo, la falta de reconocimiento juridico claro de ecosistemas
acuaticos agroalimentarios limita la posibilidad de conservar los recursos hidricos y de
asegurar practicas sostenibles que permitan la soberania alimentaria de comunidades
locales; sin derechos formalizados que articulen tierra, agua y produccion, estas funciones
guedan vulnerables (FAO, 2022).

Asimismo, la informalidad afecta de manera especifica y diferenciada a miles de
familias campesinas habitan bienes baldios ubicados en areas de reserva forestal
reguladas en la Ley 2 de 19592, sin posibilidad de adjudicacién ni de reconocimiento
formal de su ocupacién (Cely, 2025; Defensoria del Pueblo, 2022). Si bien no existe un
censo oficial y actualizado de todas las familias campesinas en zonas de Ley 2, si hay datos
verificables que permiten estimar el alcance de la poblacion afectada por esta figura y su
potencial beneficiaria bajo esa normativa. La aprobacion de dos ZRC en areas de Ley 2 —
La Guardiana del Chiribiquete (Guaviare) y ZRC Rovira Tierra Fértil y Resistente (Tolima) —
beneficiaron a aproximadamente 3.396 familias campesinas (Consejo Directivo ANT, 2025;
Consejo Directivo ANT, 2025). Estos datos son indicativos del nimero de familias cuyos
derechos de tenencia estan en vilo.

La falta de reglas y procedimientos definidos para adjudicar, formalizar o
redistribuir estos predios limita la capacidad de las instituciones estatales para garantizar
seguridad juridica, proteger la biodiversidad y asegurar un uso sostenible de los recursos,
generando disputas entre comunidades locales, actores econémicos y autoridades
ambientales. La falta de criterios técnicos unificados y de coordinacién entre autoridades
agrarias y ambientales genera incertidumbre sobre los derechos de propiedad, propicia
conflictos entre comunidades, actores econdmicos y entidades publicas, y dificulta la
proteccion de ecosistemas estratégicos. Esta indefinicion normativa no solo retrasa la
consolidacion de derechos para familias campesinas, sino que también favorece dinamicas

35 Sobre Economia Forestal de la Nacién y Conservacién de Recursos Naturales Renovables.
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de informalidad en la ocupacién y explotacion de la tierra (FAO, 2004). En consecuencia,
se debilitan tanto los objetivos de inclusién productiva de la reforma agraria como la
gobernanza ambiental y territorial, al no contar con un marco institucional suficientemente
claro para ordenar, distribuir y supervisar el uso de estos predios (Novoa Alvarez & Durén
Guerrero, 2025).

La inseguridad juridica en la tenencia de la tierra no se limita a aspectos legales o
administrativos, sino que también tiene una dimensién cultural y politica que refuerza la
informalidad. En contextos donde predominan narrativas que han normalizado la
concentracion de la tierra y la apropiacién violenta u oportunista, las practicas de
informalidad encuentran sustento social, lo que dificulta la construccion de consensos y
normas que protejan derechos (Acero & Parada-Hernandez, 2019). En consecuencia, la falta
de estrategias sostenidas de comunicacion publica que transformen las representaciones
sociales sobre tenencia de la tierra —visibilizando cémo la informalidad y la apropiacion
injusta han generado desigualdad, injusticia y violencia— limita el avance de un régimen de
formalizacién que no solo sea técnico, sino también percibido como legitimo y equitativo. La
omisién de este tipo de estrategias en las politicas de formalizacién implementadas genera
escasos incentivos para mantener en el tiempo la formalizacion de los predios que su
titulacion fue impulsada por el Estado (Abril Bonilla, y otros, 2019).

Asimismo, la débil articulacion entre la ANT y actores clave como notarias, oficinas
de registro de instrumentos publicos curadurias y secretarias de planeacién, ha facilitado
practicas de fraccionamiento antieconémico, concentraciéon y cambios indebidos en el
uso del suelo, sin mecanismos efectivos de reporte y control. En este contexto, la
formalizacion no se consolida de manera adecuada, pues la falta de coordinacién impide
detectar oportunamente subdivisiones irregulares o acumulaciones ilegales que afectan la
estructura predial que son consolidadas juridicamente (Corte Constitucional de Colombia,
2022; 2014). Como resultado, se perpetian inconsistencias registrales y situaciones
irregulares derivadas de actuaciones fragmentadas, lo que limita la eficacia de las apuestas
de formalizacion impulsados por el Estado (Procuraduria General de la Nacion, 2025).

Finalmente, la falta de inclusion en los instrumentos de ordenamiento territorial rural
de directrices de la politica agraria nacional, incluyendo criterios técnicos de uso eficiente
del suelo, sostenibilidad ambiental y funcién social y ecoldgica de la propiedad, debilita
la capacidad del Estado para garantizar derechos claros y coherentes en territorios
rurales diversos y a menudo fragiles desde el punto de vista ecoldgico y social. Esta
problematica ha sido advertida por la Procuraduria General de la Nacion (2020), quién insto
a las autoridades locales a priorizar la proteccidén constitucional de los suelos rurales,
asegurando la estricta observancia de la legislacién agraria y ambiental, asi como las
directrices sobre ordenamiento del suelo rural, particularmente en los procesos de
actualizacion de normas locales que regulan estos suelos.
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3.1.4. Debilidad en las capacidades de la administracién de las tierras y bienes
agrarios de la Nacién para cumplir la funcién social y ecolégica de la propiedad
agraria

La dltima dimensibn en que se expresa esta causa es la debilidad en las
capacidades de la administracion de las tierras y bienes agrarios de la Nacién para
cumplir la funcién social y ecolégica de la propiedad agraria. La gestion de las tierras y
bienes agrarios de la Nacion presenta limitaciones estructurales que reducen la capacidad
del Estado para garantizar que estos bienes cumplan de manera efectiva su funcién social y
ecoldgica, tal como lo establece el articulo 58 de la Constitucién Politica.

La ausencia de sistemas integrados de informacidn, seguimiento, monitoreo, control
y recuperacién de tierras publicas, asi como en debilidades en la calidad,
interoperabilidad y actualizacion de la informacién disponible. A ello se suman vacios
metodolégicos que dificultan la identificacién temprana y gestion oportuna de riesgos como
la concentracion de la propiedad, las ocupaciones irregulares, el acaparamiento ilegal de
baldios, el fraccionamiento antieconémico, los usos inadecuados del suelo, Ila
extranjerizacion de tierras y las deficiencias en la implementacién de los programas de
acceso a tierras (Centro Nacional de Memoria Historica, 2016; SU-288, 2022).

La falta de actualizacién sistematica y coordinada de las Unidades Agricolas
Familiares (UAF) en Colombia constituye un problema critico que limita la capacidad del
Estado para corregir distorsiones en la propiedad rural, prevenir la concentracién de
tierras y orientar politicas de redistribucién efectiva. Actualmente, la actualizacion de la
UAF avanza de forma lenta, fragmentada y municipio por municipio, sin un esquema claro
de priorizacion regional, lo que reduce su utilidad como instrumento estratégico para la
planificaciéon nacional del ordenamiento social de la propiedad rural. Esta situacién tiene
impactos medibles: segun la UPRA (UPRA, 2021), la falta de actualizacion coherente de la
UAF dificulta identificar predios y zonas con alta concentracion y fraccionamiento
antiecondmico, limitando la efectividad de programas de formalizacién y redistribucion de
tierras. Estudios recientes sugieren que la aplicacion de una metodologia basada en zonas
homogéneas podria agrupar varios municipios con caracteristicas similares, permitiendo una
actualizacion mas agil, consistente y técnicamente robusta (Duarte, 2021). Sin embargo, a
la fecha la implementacién de este enfoque ha sido parcial y no sistematica, lo que mantiene
vacios en la informacién que afectan la toma de decisiones estratégicas a nivel nacional.

A esta situacion se suma la inexistencia de un instrumento metodoldgico
estandarizado que permita a la autoridad agraria verificar de manera objetiva, técnica
y verificable el cumplimiento de la funcién social y ecologica de la propiedad rural.
Aunque este principio tiene rango constitucional, su aplicacién préactica enfrenta dificultades
debido a la falta de criterios homogéneos, procedimientos claros y sistemas de informacion
gue articulen variables productivas, ambientales, juridicas y sociales. Asimismo, estas normas
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suelen tener una fuerte oposicién politica por el potencial que tienen para afectar derechos
de propiedad privada, especialmente de las élites agrarias (Albertus, 2021). La ausencia de
este instrumento metodoldgico debilita fuertemente la capacidad institucional para hacer
efectivas las normas constitucionales.

La ausencia de un inventario integral y herramientas operativas para identificar los
predios baldios y bienes rurales de la Nacién constituye un problema estructural que ha
favorecido el acaparamiento y/o la adjudicacion irregular de bienes publicos, en
contravia del régimen agrario colombiano (Gliza-Gémez & Hernandez Carrasco, 2024).
El Estado no cuenta con una base de datos articulada entre entidades que permita conocer
con precision la ubicacidn, el estado juridico y la ocupacion de los baldios, lo que impide la
recuperacion oportuna de estos bienes y debilita el control estatal sobre su destino productivo
y ambiental (Corte Constitucional, sentencias T-488 de 2014 y SU-288 de 2022).

Asimismo, en diversas zonas del pais persiste una brecha significativa entre la
identificacion de predios presuntamente baldios y la capacidad efectiva del Estado para
recuperarlas. Un caso representativo es la Altillanura, donde se encuentran en curso 377
procesos de recuperacién de baldios indebidamente ocupados (610.848 hectareas), 22
procesos de clarificacion de la propiedad (66.241 hectareas) y 8 procesos de extincion
agraria (7.374 hectareas), que en conjunto suman aproximadamente 684.457 hectareas de
tierras de la Nacion (Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 2025). Sin embargo, la
ANT enfrenta limitaciones para avanzar en estos procesos debido a disefios institucionales
complejos y a que, en su mayoria, los predios estdn ocupados por personas que no cumplen
los requisitos para ser beneficiarias de la reforma agraria, como actores agroindustriales. En
consecuencia, se tienen fuertes restricciones institucionales que limita la recuperacion efectiva
de tierras publicas y retrasa su destinacién a los fines de reforma agraria.

Por otro lado, persisten las debilidades en el uso de herramientas que permiten
mejorar la administracién y gestién de bienes de la Nacidn. Por ejemplo, figuras como las
Zonas de Desarrollo Empresarial, creadas por la Ley 160 de 1994, estan disefiadas para
fortalecer las capacidades administrativas de la autoridad agraria sobre los baldios y los
bienes publicos agrarios al permitir a la Ant establecer acuerdos sobre su el uso (UPRA,
2022). Este instrumento carece de una reglamentacion que permita su operativizacion.
Asimismo, la ANT no ha desplegado plenamente otras funciones de administracién, como el
arrendamiento agrario u otras modalidades de aprovechamiento, que permitan asociaciones
mas equitativas entre el Estado y el sector privado y una gestion eficiente de los predios de
la Nacién a cambio de un precio justo por su usufructo (FAO, 2019).

La Contraloria General de la Republica (2020) ha advertido sobre debilidades en
la administracién y defensa de bienes publicos costeros e insulares, sefialando falencias
en inventarios, delimitaciones y acciones oportunas de recuperacién. En respuesta a estas
probleméticas, la ANT ha planteado iniciativas para regular la administracion de islas, islotes
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y cayos como baldios de la Nacién bajo su competencia (ANT, 2026). Sin embargo, estas
figuras aun no se han consolidado plenamente como mecanismos efectivos de gobernanza y
ordenamiento territorial. Persisten vacios en la definicién de criterios técnicos que garanticen
sostenibilidad ecolégica, acceso equitativo y control sobre nuevas ocupaciones. Aunque
existen iniciativas para regular la administracién de las islas, islotes y cayos como baldios de
la Nacién bajo la competencia de la ANT (ANT, 2026), estas figuras aun no se han
consolidado plenamente como mecanismos efectivos de gobernanza y ordenamiento
territorial, 1o que dificulta la gestion sostenible de estos bienes inalienables e imprescriptibles
del dominio publico.

Algo similar ocurre con la tenencia y el uso de las islas nacionales, que carece de
una regulacion adecuada que garantice condiciones sostenibles y equitativas. Aunque
existen iniciativas para regular la administracién de las islas, islotes y cayos como baldios de
la Nacién bajo la competencia de la ANT (ANT, 2026), estas figuras aun no se han
consolidado plenamente como mecanismos efectivos de gobernanza y ordenamiento
territorial, lo que dificulta la gestion sostenible de estos bienes inalienables e imprescriptibles
del dominio publico.

El uso actual de estos predios ha generado cuestionamientos por parte de
organismos de control, evidenciando posibles deficiencias en la gestién, supervision y
asignacién de los bienes rurales. Una auditoria de la Contraloria General de la Republica
(2022) evidencio que en predios de las Islas del Rosario y San Bernardo habia contratos de
arrendamiento vencidos, canones no actualizados y ocupaciones sin contrato, con multiples
hallazgos administrativos, disciplinarios y fiscales, por valores superiores a 5.500 millones
de pesos, y ocupaciones sin pago de arriendo que persisten desde hace afios. Ademas, en
muchos casos los valores pagados por arriendo se han mantenido bajos y sin actualizacion,
desaprovechando una potencial fuente de recursos que podrian convertirse en rentas
destinadas al Fondo de Tierras para apoyar la reforma agraria y la gestion del patrimonio
publico.

Problemas similares se observan en la administracion de bienes de uso publico y
ecosistemas estratégicos como ciénagas, playones, sabanas comunales e islas. En estos
territorios, la ausencia de es actualizados, de caracterizacion socioambiental de los actores
que los ocupan y usan, y de reglamentos claros de uso y manejo sostenible ha facilitado
procesos de ocupacion irregular, acaparamiento y degradacion ambiental (Zamosc, 1978;
Centro Nacional de Memoria Historica, 2016). Estas falencias se ven agravadas por la falta
de definiciones técnicas oportunas, por ejemplo, en materia de rondas hidricas y limites de
bienes publicos, y por una débil articulacion entre las autoridades agrarias y ambientales.
Como resultado, se afectan tanto la proteccion de los ecosistemas como la seguridad juridica
de las comunidades que dependen de estos espacios para su subsistencia, lo que evidencia
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la necesidad de contar con informacién cartografica consolidada, metodologias
participativas de caracterizacion y reglamentos de uso diferenciados.

Estas debilidades se agravan por la carencia de un sistema integral de seguimiento
y evaluacién de la politica de acceso a tierras que articule los diferentes mecanismos
existentes y que permita identificar de manera oportuna cuellos de botella, rezagos
administrativos, incumplimientos en predios adjudicados o tendencias de reconcentracién
(Procuraduria General de la Nacion, 2021). La informacién sobre actos juridicos
relacionados con inmuebles rurales, que reposa en notarias, oficinas de registro, curadurias,
juzgados y entidades territoriales, no fluye de manera periédica y estandarizada hacia la
autoridad agraria, lo que limita la capacidad de realizar analisis preventivos y de activar
rutas administrativas o judiciales para proteger el interés publico.

Finalmente, las debilidades institucionales en materia de administracion de tierras
publicas se evidencian en la concentracién de la propiedad publica y la falta de
mecanismos de control sobre la tenencia y el uso bajo el fenémeno de la extranjerizacion
de tierras. Este concepto es definido por marcos conceptuales técnicos como aquel proceso
mediante el cual la tierra o su produccion queda en dominio, dirigida o controlada total o
parcialmente por capitales extranjeros, estatales o privados, en nombre propio o a través de
terceros, con fines de explotacibn econdmica o especulaciéon de rentas, y vinculado a
procesos de concentracion y acumulacion de tierras (FAO y UPRA, 2017). En Colombia, la
ausencia de limites claros en la adquisiciébn de tierras por parte de capitales privados
nacionales e inversionistas extranjeros ha generado preocupacion por la soberania nacional
y la seguridad alimentaria, y ha motivado debates legislativos para establecer mecanismos
que protejan la tierra como recurso finito y estratégico, como lo ha sefialado el propio
Ministerio de Agricultura al respaldar iniciativas de regulacion de la extranjerizaciéon. Un
régimen gque fije topes maximos de propiedad, aplicable a nacionales y no nacionales,
permitiria no solo frenar la acumulacion excesiva en pocas manos, sino también asegurar
que la tierra cumpla funciones sociales, productivas y ambientales, y que permanezca
accesible para los sujetos prioritarios de la reforma agraria (Congreso de la Republica,
2024).

La extranjerizacion de la tierra ha afectado de manera significativa bienes de la
Nacion. Capitales extranjeros han concentrado extensiones de baldios, asi como predios
privados que fueron originalmente adjudicados como baldios, en distintas regiones del pais,
teniendo como un de las regiones mas representativos en la Altillanura (Centro Nacional de
Memoria Histérica, 2016; FAO y UPRA, 2017). Las limitaciones generales en la capacidad
institucional del Estado para recuperar bienes publicos, sumadas a la ausencia de medidas
especificas orientadas a regular o controlar la extranjerizaciéon de la tierra, han dificultado
la recuperacioén efectiva de estos predios. Ello restringe la disponibilidad de tierras para su
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adjudicacion en el marco de la reforma agraria y compromete la sostenibilidad juridica y
material de adjudicaciones previamente realizadas.

En conjunto, estas condiciones muestran que la reforma agraria enfrenta no solo
retos de adquisicién y distribucion de tierras, sino también un déficit critico en la funcién
de gestién. Asimismo, se evidencia falencias en la planificacion estratégica basada en
informacién, verificacion del cumplimiento de la funcion social y ecoldgica, control de la
estructura de la propiedad, administracion de bienes publicos rurales y seguimiento
permanente a los predios adjudicados. La superacién de estas brechas institucionales y
técnicas es condicidén necesaria para que las intervenciones en materia de acceso a la tierra
se traduzcan en transformaciones estructurales sostenibles, y justifica la adopcién de
instrumentos metodologicos, regulatorios, de informacion y de monitoreo que fortalezcan la
capacidad del Estado para administrar, proteger y orientar el uso social y ecol6gicamente
adecuado de las tierras y bienes agrarios de la Nacion.

3.2.Concentracién y acceso restringido a bienes publicos rurales estratégicos, junto con
déficits de infraestructura y barreras regulatorias para la comercializacién de
pequefios y medianos productores, en un contexto de alta informalidad laboral y
presion de economias ilicitas.

La segunda causa de la desigualdad agraria tiene que ver con la concentracion de
los bienes publicos rurales estratégicos, como crédito, infraestructura, riego, asistencia
técnica y mercados. El documento CONPES aborda la desigualdad agraria, en su
componente de redistribucion de activos rurales para la produccion, como un problema
estructural que se manifiesta en seis expresiones interrelacionadas: (i)disefio institucional y
regulatorio del sistema financiero rural; (ii) limitaciones en generacion, transferencia y
apropiacioén de tecnologia y asistencia técnica; (iii) Débil capacidad estatal para desarrollar
y gestionar infraestructura productiva; (iv) Limitadas capacidades de comercializacién e
integracion en mercados los pequefios productores y agricultores de la ECFEC enfrentan
dificultades para acceder a mercados municipales, departamentales, nacionales e
internacionales; y (iv) la Exclusion de semillas y materiales genéticos criollos: la prevalencia
de modelos agroindustriales desplaza la agrobiodiversidad nativa y criolla, debilitando los
sistemas productivos campesinos y étnicos.

3.2.1. Disefio institucional y regulatorio del sistema financiero rural con barreras
normativas, operativas y de garantias que favorecen a productores de mayor escala
y excluyen a pequefos productores

El sistema financiero rural colombiano est4 configurado de manera que refuerza la
concentracion del crédito en grandes productores y excluye de forma estructural a los
pequefios productores, incluyendo a quienes conforman la agricultura campesina,
familiar, étnica y comunitaria (ACFEC). Lo anterior limita la posibilidad de que los
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beneficiarios de la reforma agraria capitalicen sus unidades productivas y generen
trayectorias sostenibles de desarrollo rural. Entre 2022 y 2025, las colocaciones de crédito
de fomento agropecuario en Colombia crecieron de manera sustancial, llegando a un total
de 125 billones de pesos con 48 billones de pesos solo en 2025 (Finagro, 2025). Sin
embargo, esa expansion se ha concentrado mayoritariamente en productores de gran escala
(Ver Grafico 4) (monocultivos y grandes actividades pecuarias) y otros actores con mayor
poder econémico, particularmente a través de instrumentos como la cartera sustitutiva, que
permite a la banca privada cumplir obligaciones regulatorias sin canalizar recursos efectivos
mediante mecanismos de redescuento hacia el sector productivo de menor escala.

Grafico 4. Colocaciones de Crédito de Fomento Agropecuario 2022 - 2025
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17,38
Grande Mediano Pequefio PPB Pequefio

Fuente: Finagro y CNCA (2025).

La principal problemética del financiamiento agropecuario en Colombia radica en
que la expansion reciente del crédito no se ha traducido en un acceso efectivo y equitativo
para pequefios y medianos productores debido a dinamicas de asignacion que favorecen
a actores de mayor escala econémica. Aunque entre 2022 y 2025 las colocaciones de
crédito de fomento agropecuario crecieron de manera sustancial, alcanzando 125 billones
de pesos, de los cuales 48 billones se desembolsaron solo en 2025 priorizando en gran
medida la cartera sustitutiva en favor de los grandes productores de las principales cadenas
agropecuarias (Ganaderia, Arroz, Hortofruticola, Cafla de Azlcar, Acuicultura, Palma, Café
y Porcicultura) (Ver Grafico 5) (Finagro, 2025), esta expansion se ha concentrado
principalmente en productores de gran escala, asociados a monocultivos y grandes
actividades pecuarias. Esta dinamica de concentracién de las colocaciones de los créditos
agropecuarios en Grande Productores se explica, entre otros factores, por el uso
predominante de instrumentos como la cartera sustitutiva, que permite a la banca privada
cumplir obligaciones regulatorias sin canalizar recursos efectivos mediante mecanismos de
redescuento hacia productores de menor escala, limitando asi el impacto del crédito en la
democratizacion del financiamiento rural.
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Gréfico 5. Crédito de Fomento Agropecuario otorgado por Sector y Tipo de Cartera
2022-2025 (billones de pesos)

m Redescuento  m Sustitutiva

Ganaderia  Arroz Frutasy  Cafla de Acuicultura Palma de Café  Porcicultura
Hortalizas  Azucar Aceite

Fuente: Finagro y CNCA, (2025).

La exclusién financiera de los pequefios productores se combina con la ausencia
de un encadenamiento sistémico entre crédito, asistencia técnica/extension y
aseguramiento agropecuario. Estos son instrumentos que, idealmente, deberian operar de
forma integrada para mitigar riesgos productivos, estabilizar ingresos y facilitar el repago de
obligaciones financieras. Sin embargo, en la practica estos componentes funcionan de
manera fragmentada, trasladando casi por completo el riesgo al productor individual. Los
plazos, periodos de gracia y cronogramas de pago de los créditos no estan alineados con
los ciclos biolégicos de los cultivos, siembra, levante y cosecha, lo que incrementa la
morosidad y las posibilidades de incumplimiento (ESPE, 2025). Asimismo, aunque la
agricultura es una de las actividades econdmicas mas expuestas al riesgo, climatico, sanitario
y de precios. Los instrumentos de aseguramiento agropecuario tienen una cobertura muy
baja, limitandose aproximadamente al 2,4 % de las hectareas cultivadas (Guerrero, 2025).
Esta baja penetracion de mecanismos de gestion del riesgo significa que las pérdidas por
eventos adversos recaen casi exclusivamente en los productores, reduciendo su capacidad
de recuperacion y su atractivo para la inversiéon formal.
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A estas barreras se suma la falta de desarrollo normativo del articulo 66 de la
Constitucién Politica, el cual establece condiciones preferenciales de acceso al crédito
para trabajadores agrarios y pequefios productores. La ausencia de reglamentacion ha
limitado la consolidacion de un régimen financiero diferenciado que reconozca las
particularidades de la produccién rural de menor escala y facilite su inclusion en los circuitos
formales de financiamiento. Esta situacion se evidencia en la priorizacion de las colocaciones
de cartera sustitutiva dirigidas a grandes productores, en detrimento de las colocaciones de
cartera de redescuento y de la propia cartera sustitutiva orientada a medianos y pequefios
productores (ver Gréfico 6).

Grafico 6. Crédito de Fomento Agropecuario otorgado por tipo de Productor y Cartera
(enero a diciembre 2025)

Sustitutiva Redescuento
40

35 1,39
30
25

20

34,96
15

10

5 1,22

4,11
43 9;Z§ 0:12

Grande Mediano Pequefio Pequefio PPB
Fuente: Finagro (2025).

La asimetria en el acceso al crédito entre grandes, medianos, pequefios y pequefios
productores de ingresos bajos se complejiza ain mas, al revisar la evidencia de acceso
al crédito formal en la Encuesta Nacional Agropecuaria (ENA) de 2023 segtn la cual,
solo el 19 % de los productores rurales tuvo acceso a crédito (DANE, 2023) lo que indica
una exclusion persistente pese a los instrumentos disponibles. Las causas subyacentes incluyen
altos costos de transaccion, exigencias documentales dificiles de cumplir para productores
con tenencia informal o precaria, asimetrias de informacion sobre productos financieros y
subsidios, tasas de interés poco competitivas para perfiles de mayor riesgo y una distribucién
territorial desigual de la infraestructura bancaria, que limita la presencia de entidades de
crédito en areas rurales remotas.
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En zonas con alta presencia de cultivos de uso ilicito, el acceso al sistema financiero
formal para la produccién agricola licita resulta especialmente critico debido a los altos
niveles de riesgo percibidos por la banca, asociados a la falta de garantias formales y
a las restricciones para usar la tierra como colateral (Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito, 2022). Esta situacion se traduce en que, en algunas zonas del
pais con fuerte presencia de estas economias, entre el 79 % y 82 % de comunidades que
residen en estas regiones no cuenten con ningun producto financiero de ahorro, crédito o
aseguramiento, lo que evidencia una profunda exclusién financiera rural (Davalos,
Hernandez, Marin, Rubiano-lizarazo, & Vélez, 2024). En este contexto, la poblacion
campesina se ve expuesta a recurrir a mecanismos informales de financiamiento,
frecuentemente vinculados a redes criminales con presencia en las regiones, asumiendo
elevados riesgos econdmicos, sociales y de seguridad (Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito, 2022; Gutiérrez, 2021).

La combinacién de estas barreras (disefios regulatorios insuficientes, instrumentos
financieros poco adaptados a las realidades de la ACFEC, falta de integracion de
servicios de extensién y aseguramiento, y obstaculos operativos de acceso) genera un
circulo vicioso de exclusiéon financiera. Esta exclusion no solo restringe el acceso a capital
productivo, sino que también condiciona negativamente la innovacion, la adopcién de
tecnologias, la infraestructura de produccion y comercializacion, y la vinculacién a mercados
formales (Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO),
2018; Banco Mundial, 2017; Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
2019). En consecuencia, reproduce las brechas estructurales de desigualdad en el campo
que la reforma agraria busca superar y reduce la resiliencia de las economias rurales frente
a shocks productivos, climaticos o de mercado.

Este diagnéstico evidencia que, aunque el volumen total de crédito agropecuario
ha crecido sostenida y exponencialmente, el crecimiento de la colocacién financiera no
se traduce en mayor inclusién ni en un habilitador efectivo para los pequefios productores
rurales. Por el contrario, tiende a consolidar la concentracion de recursos y a trasladar riesgos
al eslabén mas vulnerable de la produccién rural, limitando la capacidad de la reforma
agraria para generar trayectorias productivas sostenibles, equitativas y resilientes.

3.2.2. Limitaciones para la generacion, transferencia y apropiaciéon de tecnologias y
asistencia técnica para la innovacién agropecuaria

A pesar de que la Ley 1876 de 20173¢ estableci6 el Servicio Publico de Extension
Agropecuaria (SPEA) como mecanismo para fortalecer la generacién, transferencia y
apropiacién de conocimiento, la implementaciéon de esta politica ha sido parcial y con
resultados limitados. En este sentido, el Servicio Publico de Extensién Agropecuaria presenta

36 Por medio de la cual se crea el Sistema Nacional de Innovacién Agropecuaria y se dictan otras disposiciones.
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una restriccion estructural asociada al financiamiento, derivada de la falta de operacién
efectiva del Fondo Nacional de Extension Agropecuaria. Esta situacion limita la concurrencia
y articulacion de recursos entre la Nacidn y los territorios para asegurar la prestacion
continua y suficiente del servicio, afectando la planeacion, la contratacion y la estabilidad
de los esquemas de cofinanciacion. En este contexto, se evidencia una contraccion de los
recursos de inversion destinados a la operacion y cofinanciacion del servicio por parte de la
ADR, al pasar de 122.305,7 millones de pesos®*’ en 2023 a 22.330,2 millones de pesos en
2026, lo que incrementa el riesgo de discontinuidad, reduce la capacidad de expansion
territorial y debilita la implementacion de intervenciones con enfoque integral y de mediano
plazo. Aunado a lo anterior y de acuerdo con la Contraloria General de la Republica, a
agosto de 2023 solo se comprometio el 5,6 % de los recursos presupuestales asignados para
la implementacién del SPEA en dicha vigencia, lo que evidencia una baja ejecucion frente a
la magnitud de la demanda de acompafiamiento técnico integral de los productores rurales
(Contraloria General de la Republica, 2023).

Adicionalmente, persiste un problema de baja cobertura que compromete el
cumplimiento de metas sectoriales y limita el alcance del servicio en los territorios rurales.
De acuerdo con los avances reportados en el Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y
Resultados del DNP, Unicamente se ha alcanzado el 19,95 % (117.543 usuarios) de la meta
establecida en el PND 2022-2026%* para atencion de usuarios del Servicio Publico de
Extension Agropecuaria, fijada en 589.186 usuarios. Este rezago evidencia barreras
operativas y financieras para ampliar la atencion, con impactos directos en la adopcion
tecnolégica, el fortalecimiento de capacidades productivas y la mejora de la competitividad,
especialmente en zonas con mayor dispersion rural y brechas historicas de acceso a servicios
de asistencia técnica.

En este contexto, el acceso a los servicios de extension agropecuaria, asistencia
técnica y apoyo a los procesos de innovacién contindan siendo insuficientes y
fragmentados, en particular en territorios rurales dispersos y con mayores brechas
estructurales. Esta situacion se explica, en parte, por la limitada cofinanciacion territorial y
por la ausencia de esquemas sostenidos de prestacion del servicio. La extension
agropecuaria, concebida normativamente como un proceso de acompafiamiento integral
orientado al diagnéstico, la formacion, la transferencia de tecnologias y el desarrollo de
capacidades productivas, ha enfrentado demoras en su implementacion operativa, lo que ha
reducido su cobertura y pertinencia territorial (Agencia de Desarrollo Rural, 2023).

37 Proyecto de inversién Fortalecimiento a la prestacion del servicio publico de extension agropecuaria nacfonal
BPIN 2018011000152; proyecto de inversion Fortalecimiento de la gestion y apropiacion del conocimiento
técnico de los procesos productivos agropecuarios y rurales, en los productores y las asociaciones u
organizaciones de productores a nivel nacional BPIN 202300000000065.

38 Indicador ID 150 - Usuarios atendidos con el servicio pUblico de extensién agropecuaria.
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Por otra parte, si bien después de la expedicién de la Ley 1876 de 2017 se
adelant6 el ejercicio de construccion y socializacién de los lineamientos de seguimiento
y evaluacién del SPEA, dicho sistema sigue presentando deficiencias en los datos
reportados. Segun la Contraloria General de la Republica en el Estudio Sectorial
denominado “Evaluacidn de la implementacidn y el funcionamiento del Servicio Piblico de
Extension Agropecuaria, en el marco de la ley 1876 de 2017 durante el periodo 2018 -
20237, se identificO que, a pesar de que los departamentos cuentan con los Planes
Departamentales de Extension Agropecuaria, los mismos, siguen presentando deficiencias en
el reporte de informacion principalmente por no acatar los lineamientos establecidos en los
articulos 2.2.3.1.1 y 2.2.3.1.2 del Decreto 2404 de 2019 (Contraloria General de la
Republica, 2023).

Adicionalmente, el servicio pablico de extensién agropecuaria enfrenta dificultades
para la ejecucion en el nivel municipal y departamental. Segun la Contraloria General de
la Republica, la implementacion de la Ley 1876 de 2017 en su componente de extension
agropecuaria enfrenta barreras para su ejecucion a nivel territorial entre las cuales cobran
mayor relevancia los presupuestos para su funcionamiento altamente dependientes de
ingresos de libre destinacion y la débil capacidad institucional de los entes territoriales para
su implementacion. (Contraloria General de la Republica, 2023).

Esta debilidad estructural ha reducido la efectividad de la articulacion entre
investigacién, innovacion y extensidén, a pesar de la existencia de instrumentos de
planificacién definidos por el SNIA. Estos instrumentos como el Plan Estratégico de Ciencia
Tecnologia e Innovacién Agropecuaria (Pectia) y los Planes Departamentales de Extension
Agropecuaria (PDEA) tienen el potencial de promover una integraciéon funcional y territorial
del sistema; sin embargo, la implementacion del Servicio Publico de Extension Agropecuaria
(SPEA) ha sido desigual. En este marco, instituciones del SNIA como la Corporacion
colombiana de investigacion agropecuaria (Agrosavia), que cumplen un rol estratégico en la
generacion de conocimiento, el desarrollo tecnolégico y la articulacién con los fines del
sistema, enfrentan restricciones asociadas a la fragmentacion de los esquemas de
financiacion y a la limitada conexién operativa con los servicios de extension y asistencia
técnica en los territorios. Esta situacion ha reducido el aprovechamiento de sus capacidades
y desarrollos tecnolégicos en los procesos de adopcion e innovaciéon productiva
(Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), 2024).

3.2.3. Débil capacidad estatal para desarrollar y gestionar infraestructura para la
produccién agropecuaria en favor de las economias campesinas, familiares, étnicas
y comunitarias

Otra de las causas que impiden la consolidacion de sistemas productivos eficiente
se relaciona con los déficits persistentes de infraestructura productiva y logistica. La
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ausencia o insuficiencia de equipamientos publicos de acopio, clasificacidén, almacenamiento
y transformacion, asi como el deterioro de instalaciones existentes, reduce la capacidad de
agregar valor, incrementa pérdidas postcosecha y acentia la volatilidad de precios. El
Ministerio de Agriculturay Desarrollo Rural ha diagnosticado que la infraestructura productiva
publica agropecuaria no reune condiciones idéneas para la mayoria de la poblacion rural.
De los 4.658 bienes de infraestructura productiva publica -de almacenamiento, logistica y de
comercializacioén- identificados en el pais, 3.083 (el 66 % del total) requieren intervencion,
mientras que solo 1.769 (aproximadamente el 38 %) se aprovechan a su maxima capacidad.

A esta situacion se suma que cerca del 42 % tiene problemas prediales o no se
tiene informacién sobre su titularidad. Resulta llamativo que de los 738 bienes de
infraestructura productiva que actualmente no se encuentran en uso, las principales causas
identificadas sean la falta de sostenibilidad del proyecto productivo (37,1 %), la escasez de
recursos para su mantenimiento (9,5 %) y los dafios o riesgos asociados a la infraestructura
fisica (8,4 %). Adicionalmente, se advierte que, en términos de sostenibilidad y
perdurabilidad, de los 4.658 bienes de infraestructura publica contabilizados, el 65,2 % no
tiene estudios/diagndsticos técnicos y cobertura de un seguro financiero, respectivamente.
(Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 2025.)

Por otra parte, la limitada infraestructura de transporte rural en Colombia agrava
las brechas de productividad y competitividad del sector agropecuario. La red vial
terciaria, que constituye cerca del 69 % de las carreteras del pais, tiene solo 6 % de sus
tramos pavimentados y la mayoria se encuentra en regular o mal estado, afectando la
conectividad de zonas rurales y la salida oportuna de cosechas hacia mercados internos y
externos (Pening, 2023). La infraestructura ferroviaria, tradicionalmente subutilizada y con
una participacién marginal en el transporte de carga (alrededor del 11 %), sigue siendo
insuficiente para aliviar la dependencia del transporte carretero y reducir los altos costos
logisticos (DNP, 2025). Ademas, el débil desarrollo del transporte multimodal limita el uso
eficaz de modos alternativos (férreo, fluvial y maritimo) que podrian mejorar la competitividad
de productos agricolas, especialmente los perecederos, vinculando los centros de produccion
con puertos y mercados (OECD, 2024) Esta insuficiente conectividad y falta de integracion
modal se traduce en mayores tiempos de viaje, mayores costos logisticos y pérdidas en la
cadena de suministros agricola, afectando directamente los ingresos de pequefios y medianos
productores y la efectividad de la reforma agraria.

Respecto de la situacién de riego a través de distritos para procesos productivos
agropecuarios, Colombia cuenta con una gran area potencial para irrigacién. Sin
embargo, el pais registra la menor cobertura de riego en relacion con su area potencial, con
el agravante de que no se ha finalizado ningun distrito de gran escala desde finales de la
década de 1990, ni se han culminado distritos de mediana escala desde la década de 1980.
En consecuencia, la cobertura actual de riego resulta claramente insuficiente para aprovechar
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el potencial productivo nacional. La cobertura actual de riego en el pais resulta insuficiente.
Segun informacion del Viceministerio de Desarrollo Rural con corte a octubre de 2025,
Colombia cuenta apenas con 1,1 millones de hectareas bajo riego, frente a un potencial
estimado de 18,4 millones de hectareas (ver Mapa 2). De los 1,1 millones de hectéreas
adecuadas, 361.963 hectareas han sido desarrolladas con recursos publicos en 781 distritos
de riego (ver Mapa 3), de los cuales solo el 74 % se encuentra en operacion. Adicionalmente,
de los 80 distritos de riego propiedad de la ADR que cubren un &rea de 162.355 hectéreas,
apenas el 66 % se encuentra actualmente en funcionamiento.

Mapa 2. Areas potenciales para adecuacién de tierras con fines de irrigacion
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Mapa 3. Areas potenciales para adecuacién de tierras con fines de irrigacion
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Un cuello de botella critico es la descoordinacion interinstitucional en el territorio
para facilitar la gestion de los distritos de riego. La gestién de los distritos involucra no solo
a entidades del sector agropecuario, sino también a autoridades ambientales, comunitarias,
comerciales y energéticas, y requiere coordinacién supramunicipal, pues los distritos
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trascienden limites politico-administrativos. Con el desmonte de la institucionalidad agraria
desde la década de los noventa, se cerrg la instancia encargada de la infraestructura de
riego HIMAT, luego INAT, y se fragmenté esta funcion. Se demanda una estructura
institucional robusta y articulada, con competencias y alcances claros y con el nivel jerarquico
necesario para apalancar recursos, ejecutar obras y resolver conflictos, en linea con la
Politica Integral de Adecuacion de Tierras, el Plan Nacional de Riego y el Plan Nacional de
Riego y Drenaje para la Economia Campesina, Familiar y Comunitaria (Departamento
Nacional de Planeacion (DNP), 2018; Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR),
2020; Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 2023).

Adicionalmente, persisten problemas de ordenamiento del territorio dentro de las
areas de los distritos de riego: la falta de seguridad juridica, la informalidad en los titulos
y la superposicion con resguardos indigenas limitan la expansion y eficacia de la oferta
institucional (Becerra, y otros, 2021). También falta armonizacién entre el funcionamiento
de los distritos de riego y los instrumentos de ordenamiento ambiental y territorial; no hay
criterios unificados para la zonificacion del suelo rural, permisos, concesiones y tasas por
uso del agua. Resulta necesario precisar como se representan los distritos en los POMCA
como determinantes ambientales y como se incorporan en la reglamentacién del suelo rural
en los POT, de manera que se proteja el uso del suelo dentro de los distritos y se salvaguarde
la inversién publica orientada a la produccion de alimentos y materias primas, cumpliendo
la funcién social y ecolégica de la propiedad (Fedesarrollo; UKPACT; New York University,
2022).

3.2.4. Limitadas capacidades de los pequefios productores y agricultores de la ECFEC
para la comercializacion e integracibn en los mercados municipales,
departamentales, nacionales e internacionales

Los productores de la ACFEC en Colombia enfrentan esquemas de comercializacién
fragmentados, inestables y dominados por relaciones asimétricas de mercado,
condiciones que limitan severamente su capacidad para realizar el valor de su
produccién, generar ingresos sostenibles y planificar econémicamente sus actividades.
Estas limitaciones estructurales dificultan que el acceso a la tierra, consiguientemente logrado
mediante procesos de reforma agraria, se traduzca en autonomia econémica, dinamizacién
de las economias rurales y sostenibilidad financiera de las unidades productivas Segin FAO,
una de las principales fuentes de asimetria se encuentra en la informacién de mercado. La
asimetria informativa en los circuitos de comercializacién permite a compradores con
posiciones dominantes fijar precios de manera casi unilateral, mientras que los productores
carecen de mecanismos efectivos para obtener informacion oportuna y competitiva sobre
precios, volumenes y condiciones de mercado. (FAO, Planificacién y disefio de Mercados
Rurales, 2004). Esta estructura limita el poder de negociacion de los productores y los pone
en desventaja frente a intermediarios y plataformas concentradoras, lo que se refleja en
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margenes comerciales reducidos para los agricultores y mayores costos para los
consumidores finales.

Ademas, bajo condiciones de mercado dominadas por oligopsonios, mercados con
pocos compradores que ejercen alta influencia sobre los precios de compra, la presencia
de estructuras de poder concentrado ha tenido efectos documentados sobre la volatilidad
de precios y la reduccién de ingresos para los pequefios productores. Un ejemplo que
ayuda a ilustrar lo establecido hasta este punto se encuentra en el mercado del arroz, el cual
segun Fedesarrollo se comporta como un oligopsonio en el marco de la compra del arroz
paddy verde por parte de los molinos que controlan el mercado y como un oligopolio en la
estructura del mercado y la naturaleza de las interacciones y toma de decisiones de la
industria molinera controlada por los tres grandes molinos (Roa, Diana y Sonora)
(Fedesarrollo, 2013), Este comportamiento de oligopsonio por parte de los molinos que
concentran la compra y el procesamiento del grano ha generado distorsiones en el mercado
del arroz, al reducir el precio del arroz paddy por debajo de los costos de produccion,
afectando directamente a los agricultores (Duarte & Segura). Esta situacion se evidencio en
junio de 2025 y llevé al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural a someter el arroz paddy
verde al régimen de libertad vigilada (Resolucion 085 de 2025) y posteriormente al régimen
de libertad regulada (Resolucion 241 de 2025)%, con el propésito de proteger a los
pequefios y medianos productores. En este sentido, la Organizacion de las Naciones Unidas
para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) ha sefalado que la transformacion de los
sistemas agroalimentarios requiere cambios sustanciales en la gestion operativa y comercial
de los mercados mayoristas, asi como acciones de modernizacion para promover la
inclusividad y la sostenibilidad econdémica y social de las cadenas productivas (Organizacion
de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO), 2024).

Los obstéculos al acceso a canales comerciales estables también se reflejan en las
compras publicas locales. Los pequefios y medianos productores enfrentan requisitos
administrativos, técnicos y de certificacion que, por su intensidad y rigidez, reducen
significativamente su participaciéon en estos mercados. A pesar de que instrumentos como la
Ley 2046 de 2020° buscan promover la participacion de productores locales en las compras
institucionales, barreras como requisitos complejos, falta de acompafiamiento técnico y
dificultades de cumplimiento evidencian que los mecanismos adn no operan de manera
inclusiva (Plataforma Colombiana de Derechos Humanos, Democracia y Desarrollo, 2025).

39 Por la cual se somete al régimen de libertad regulada de precios al producto agricola no transformado, arroz
paddy verde y se adoptan otras disposiciones.

40 Por la cual se establecen mecanismos para promover la participacién de pequefios productores locales
agropecuarios y de la agricultura campesina, familiar y comunitaria en los mercados de compras publicas de
alimentos.
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Se evidencia un bajo acceso de los agricultores a la informacién digital disponible
en los dispersos sistemas del sector agropecuario. De acuerdo con el estudio Usabilidad
de TIC y consumo digital en el sector agropecuario colombiano, el porcentaje de agricultores
que consulta informacién a través de canales digitales es reducido y presenta una relacion
directa con el nivel educativo alcanzado. En particular: (i) solo el 12,3 % de los agricultores
sin ningun nivel educativo accede a informacion mediante canales digitales; (ii) el 18,1 % de
quienes cuentan Unicamente con educacion primaria lo hace; (iii) el 39,4 % de aqguellos con
educacion secundaria consulta informacién digital; y (iv) el 56,4 % de los productores con
formacion técnica utiliza estos canales. (Mora, Albis, Garcia, Zarate, & Mejia, 2017) Esta
brecha de acceso se profundiza si se considera que, segun el diagndstico del Documento
CONPES 4098 Politica para impulsar la competitividad agropecuaria, el 70 % de los
productores encuestados no conoce herramientas estratégicas como Agronet*!, SIPSA*?,
SISPAP*3, SNIA o Sinigan*, entre otros sistemas sectoriales (DNP, 2022). La limitada
apropiacion de estas plataformas restringe la circulacién de informacion clave sobre precios,
volumenes, mercados, sanidad y condiciones productivas, lo que dificulta la toma de
decisiones basada en evidencia, incrementa las asimetrias de informacién y genera
incertidumbre, afectando la productividad y desincentivando la inversion productiva de la
ECFEC.

Estas barreras estructurales a la comercializacion se traducen en una fuerte
volatilidad de ingresos para las familias rurales y, en muchos casos, en la permanencia
de estrategias de subsistencia que limitan la acumulacion de capital, la innovacién y la
inversiébn en procesos productivos mas eficientes. Lo anterior fue evidenciado por el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural durante los encuentros macrorregionales y
poblacionales por la reforma agraria 2025, especificamente en el encuentro de la Region
Andina en donde mas de 80 organizaciones y procesos campesinos, agrarios, de mujeres y
firmantes de paz, entre ellos ANZORC, CNA, Anucur, Astracava, Fedemuc, Dignidades
Campesinas, Marcha Patridtica, Congreso de los Pueblos, CIMA, Corcam, Asolnacam,
ANMUCIC, Renamupes, Fuerza Nacional Campesina y Baluarte Campesino manifestaron
gue “la produccién campesina ha sostenido histéricamente el abastecimiento alimentario del
pais, pero enfrenta barreras estructurales como altos costos de insumos, limitada asistencia
técnica pertinente, dificultades de acceso al crédito y obstaculos para la comercializacién
directa. Estas condiciones afectan la sostenibilidad econémica de las unidades productivas
campesinas y refuerzan relaciones de dependencia y desigualdad.” (Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, 2025)

41 Red de Informacién del Sector Agropecuario

42 Sistema de Informacién de Precios y Abastecimiento del sector Agropecuario

43 Sistema de Informacién Sanitaria para la Importaciéon y Exportacion de Productos Agricolas y Pecuarios
44 Sistema Nacional de Identificacién e Informacion del Ganado Bovino
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Adicionalmente, un efecto de las barreras para la comercializacion de productos
agrarios licitos es que inciden de manera directa en la persistencia de las economias de
uso ilicito (Davalos & Davalos, 2020). En muchas regiones del pais, la comercializacion de
productos licitos compite con las economias de uso ilicito, particularmente con la cadena
productiva de la coca, las cuales brindan ventajas econémicas, sociales y comerciales que
terminan orientando las decisiones productivas de familias campesinas (Dion & Russler,
2008; Parada-Hernandez & Marin, 2021). Los ingresos promedio de los productores de coca
generan recursos medios que pueden llegar a ser mas altos que otros productos licitos, v,
ademas, esta economia tiene otras condiciones favorables como la venta directamente en la
parcela y menores costos de transaccion, lo que se traduce en una mayor rentabilidad frente
a la produccién de alimentos, incluso cuando las familias también siembran productos legales
en sus predios (Gutiérrez, 2021; Davalos, Hernandez, Marin, Rubiano-lizarazo, & Vélez,
2024; Marin, Machuca, & Acero, 2020; Direccion Nacional de Planeacion, 2023).

Este fenOmeno esta directamente relacionado con las dificultades de acceder a
mercados y servicios que enfrentan los campesinos en zonas con alta presencia de
cultivos ilicitos. La falta de integracion a cadenas de valor y la ausencia de bienes y servicios
publicos rurales (mayor ausencia que en otras zonas rurales) reducen su capacidad de
desplazar a la coca en los mercados locales y regionales (Gutiérrez Sanin & Parada
Hernandez, 2022; Davalos & Davalos, 2020). Sin mejorar las condiciones de
comercializacién de productos legales, las economias ilicitas continuaran siendo mas
atractivas para muchas familias rurales.

En conjunto, estas condiciones estructurales obstaculizan que la produccion
generada en los territorios de reforma agraria se realice de manera que asegure ingresos
dignos, mejoras en la calidad de vida rural y sostenibilidad econémica de las unidades
productivas. La fragmentacion de los mercados, las asimetrias de informacion, la
concentracion de recursos econémicos en manos de pocos compradores, la limitacion para
acceder a compras publicas y la ausencia de mecanismos de integracion comercial
estructural constituyen barreras que deben ser abordadas para que la reforma agraria incida
realmente sobre la autonomia econémica de los sujetos rurales y contribuya al desarrollo
territorial sostenible.

3.2.5. Persistente exclusion de las semillas y materiales genéticos criollos en privilegio
de modelos agroindustriales que no protegen la agrobiodiversidad nativa y criolla,
debilitando sistemas productivos campesinos y étnicos

La negociacién de los tratados de libre comercio ha priorizado la apertura hacia
las semillas controladas por las grandes multinacionales en perjuicio de las semillas
criollas y nativas que usa la Agricultura campesina, étnica, familiar y comunitaria. El
Tratado de Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos obligd a Colombia a adoptar estandares
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internacionales que derivaron, en el ambito interno, en una serie de regulaciones con efectos
restrictivos para los agricultores durante la década del 2000. En particular, se incorpor6 en
el articulo 306 del Cédigo Penal el delito de usurpacion de derechos de obtentores vegetales,
tipificando como conducta punible el uso ilegal de semillas certificadas y protegidas.
Posteriormente, mediante la Resolucion 970 de 201045 del ICA, se establecié que
Unicamente podian circular libremente en el pais las semillas registradas y certificadas, lo
gue restringio la comercializacion de semillas criollas y nativas por parte de campesinos,
pueblos indigenas y comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras. A su
vez, la Ley 1518 de 201246 adopt6 el Convenio Internacional para la Proteccion de las
Obtenciones Vegetales (UPOV 91), el cual otorgaba proteccién exclusivamente a las
variedades que cumplieran los requisitos de registro previstos en el tratado, excluyendo en la
practica los procesos de fitomejoramiento desarrollados por los sectores populares del
campo. No obstante, la Ley 1518 de 2012 fue declarada inexequible por la Corte
Constitucional mediante la Sentencia C-1051 de 2012, al evidenciarse la vulneracion del
derecho fundamental a la consulta previa de los pueblos étnicos, y la Resolucion 970 de
2010 fue derogada por la Resolucion 3168 de 201547 en un contexto marcado por la
movilizacion social del Paro Agrario de 2013. Sin embargo, el régimen de semillas continta
orientado por las disposiciones del TLC con Estados Unidos y por el Cédigo Penal, sin que
hasta el momento se haya formulado una politica publica integral para la proteccion,
conservacion y produccion de semillas criollas y nativas que garantice el pleno ejercicio de
los derechos de los agricultores, de los pueblos étnicos y de las comunidades campesinas
sobre su patrimonio biocultural fortaleciendo la produccion de alimentos.

A pesar de la riqueza biocultural, el Estado colombiano ha mostrado un contraste
historico entre el estimulo regulado y creciente de semillas de origen agroindustrial y la
ausencia o insuficiencia de medidas estatales eficaces para proteger, conservar y
promover las semillas nativas y criollas. Colombia es un pais megadiverso, que concentra
cerca del 10 % de la diversidad biolégica del planeta y alberga una amplia variedad de
ecosistemas naturales y culturas humanas distintas, lo cual se expresa también en su
agrobiodiversidad tradicional (Gori et al., 2022). Esta diversidad se manifiesta de forma
notable en la variedad de semillas nativas y criollas que se conservan y usan principalmente
en minifundios, por campesinos, comunidades étnicas y pueblos indigenas, siendo la base
fundamental para la alimentacién, la salud y la economia de estos pueblos, asi como un pilar

45 Por medio de la cual se establecen los requisitos para la produccion, acondicionamiento, importacion,
exportacién, almacenamiento, comercializacién y/o uso de semillas para siembra en el pais, su control y se dictan
otras disposiciones.

46 Por medio de la cual se aprueba el *Convenio Internacional para la Proteccién de las Obtenciones Vegetales",
del 2 de diciembre de 1961, revisado en Ginebra el 10 de noviembre de 1972, el 23 de octubre de 1978 y el
19 de marzo de 1991.

47 Por la cual se modifica el articulo 37 de la Resolucion 2674 de 2013.
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de la soberania alimentaria colombiana (Acevedo-Osorio, Ortiz, & Ortiz, 2020). La
diversidad de maices nativos demuestra esta riqueza: estudios pioneros de mediados del
siglo XX identificaron 23 razas de maices criollos, y analisis moleculares recientes han
ampliado esta clasificacion a 42 razas presentes en el territorio colombiano (Girfin, 2024).

Ademés del maiz, otras especies nativas y criollas como frijol, papa, tomate, aji,
algodén y quinua contribuyen a la diversidad biocultural de los agroecosistemas
tradicionales. Sin embargo, como se indicaba con antelacion, existe una brecha institucional
gue ha generado pronunciamientos y acciones de comunidades indigenas y campesinas, que
han denunciado la falta de apoyo estatal para la proteccién de su patrimonio biocultural,
especialmente ante riesgos como la contaminacién genética por cultivos transgénicos. En
respuesta, la Corte Constitucional, en la Sentencia T-247 de 2023, orden6 al Gobierno
nacional a adoptar medidas orientadas a la proteccién, conservacién y produccién de
semillas nativas y criollas, en reconocimiento de que la falta de acciones suficientes
representa una afectacion a derechos colectivos como la identidad étnica y cultural, la
soberania alimentaria y la conservacion de la diversidad biolégica de estas comunidades.
Sin embargo, estas medidas aun enfrentan limitaciones derivadas de las restricciones
previstas en tratados y convenios internacionales, las cuales dificultan la produccion y el
intercambio de semillas criollas y nativas. (Cepal, 2005)

3.3.Debilitamiento de la institucionalidad agraria que genera fragmentacion y limita las
capacidades del Estado para ejecutar la reforma agraria y la gestién y vigilancia
de bienes y recursos del sector rural

La tercera causa de la desigualdad agraria se expresa en el progresivo
debilitamiento de la institucionalidad agraria que genera fragmentacion y limita las
capacidades del Estado para ejecutar la reforma agraria y la gestién y vigilancia de
bienes y recursos del sector rural. Este debilitamiento se manifiesta en (i) las capacidades
institucionales para conducir la reforma agraria, (ii) las dificultades en la articulacion inter e
intrasectorial del Estado, (iv) la baja interoperabilidad en los sistemas de informacién y (iv)
la débil gobernanza de los recursos parafiscales. En su conjunto, estas restringen la
capacidad del Estado para ejecutar una reforma agraria redistributiva, garantizar la
adecuada administracion de bienes rurales y promover un desarrollo agropecuario equitativo
y sostenible.

3.3.1. Limitadas capacidades institucionales de las entidades del sector de agricultura
y desarrollo rural y la débil presencia en los territorios rurales.

Una primera expresiébn de esta causa estructural es la limitada capacidad
institucional y la débil presencia territorial de las entidades del sector agropecuario. Por
un lado, la fragmentacion de la institucionalidad agraria, derivada de la reforma institucional
de 2015, limit6 la capacidad del Estado para implementar de manera articulada la reforma
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agraria y las politicas de desarrollo rural. Aunque dicha reforma buscaba modernizar el
aparato agrario, especializar funciones y dotar de mayor autonomia técnica a las entidades,
la transicion no estuvo exenta de dificultades (Varela Sanchez , 2019). El desmantelamiento
del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (Incoder) y la creacion de mdltiples agencias
agrarias intensificaron la dispersion de competencias, generando responsabilidades
compartidas entre varias entidades y una capacidad limitada de coordinacién
interinstitucional, especialmente en territorios rurales dispersos (Procuraduria Delegada para
Asuntos Ambientales y Agrarios , 2015).

Ademas, la sobrecarga operativa de una sola entidad con amplias funciones
generd cuellos de botella que limitaron la atencién territorial. En 2003, la supresién de
organismos como el Incora, el INAT y otros, y su concentracion en el Incoder, respondié a
una logica de racionalizacidon administrativa, pero produjo discontinuidades, pérdida de
memoria institucional y fragmentacién de funciones redistributivas, afectando la eficacia de
la politica de tierras (Carvajalino Villegas, 2025). Por ejemplo, la OECD sefiala que, aungque
la ANT y la ADR, que vinieron a reemplazar al Incoder, fueron concebidas para mejorar la
entrega de programas territoriales y la formalizacion de tierras, persisten problemas de
atomizacion y duplicacion de funciones, oficinas con baja capacidad de respuesta y
ausencia de autonomias decisionales a nivel regional, lo que dificulta la eficacia operativa y
la confianza de las comunidades rurales en estas instituciones (OECD, 2022).

La falta debilidad en las capacidades institucionales también se expresa en la falta
de formacién especializada en derecho agrario y capacidades técnicas en las
burocracias agrarias colombianas que incide en la implementacién de politicas agrarias.
Investigaciones internacionales sobre reforma agraria sefialan que burocracias lentas y falta
de apoyo técnico a beneficiarios y funcionarios reducen significativamente la eficacia de las
politicas de redistribucién de la tierra y la capacidad del Estado para implementar las leyes
agrarias existentes, lo que puede generar reversion de los logros iniciales y conflictos en el
campo si no se abordan estas brechas de conocimiento y ejecucion (Cox, y otros, 2003;
Andersen, 2023)

En Colombia, la evidencia histérica indica que uno de los factores con el potencial
de facilitar o bloquear la ejecucién de los procesos de colonizacion y redistribucién de
tierras fue precisamente el conocimiento técnico y juridico de los funcionarios encargados
de administrar dichos programas (Plazas Diaz, 2022; Acero, 2018). Durante la reforma
agraria de los afos sesenta, la limitada formacion en aspectos técnicos, sociales y legales de
la tierra por parte del personal estatal contribuyé a una débil interlocucion con las
comunidades rurales y a implementaciones parciales de las leyes de reforma. Por otro lado,
los municipios rurales en Colombia enfrentan déficits significativos de personal técnico,
recursos financieros y capacidades administrativas para implementar politicas de desarrollo
rural, lo que reduce la efectividad de los programas sectoriales y profundiza las brechas
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territoriales. Esta debilidad institucional es particularmente critica en los territorios con
mayores niveles de pobreza y ruralidad (OCDE, 2022).

De lo anterior se deriva que la forma en la que las instituciones agrarias hacen
presencia en los territorios rurales limita su capacidad para generar sinergias con los
sectores productivos y los sujetos populares del campo. A pesar de la existencia de
maltiples programas y agencias orientadas al desarrollo rural, persisten obstaculos normativos
y de procedimiento para que los gobiernos municipales y las agencias sectoriales planifiquen,
ejecuten, acompafien o establezcan alianzas productivas adaptadas a la realidad de los
campesinos y pequefios productores (OECD, 2022).

3.3.2. Débil articulacién y coordinacién interinstitucional para la implementacién de la
reforma agraria a través del SINRADR

En segundo lugar, se evidencia una débil articulacibn y coordinacion
interinstitucional para la implementacién de la reforma agraria, especialmente en el
marco del SINRADR, en un contexto de alta fragmentacion institucional, dispersion de
responsabilidades entre multiples entidades, ausencia de mecanismos soélidos de
coordinacion horizontal y vertical, lo que dificulta la ejecucion integral de la reforma agraria
y la alineacion de instrumentos de tierra, crédito, asistencia técnica y desarrollo productivo
(OECD, 2022)

La institucionalizacién de SINRADR, reglamentado en 2023 tras casi tres décadas
de existencia legal sin implementacién efectiva, esta en fases iniciales y aun distante de
una articulaciéon operativa consolidada entre las entidades del Estado y entre estos y los
actores de la ruralidad. Esto se explica porque la consolidacibn de mecanismos de
coordinacion interinstitucional en los Estados es un proceso lento y complejo porque implica
no solo la creacién normativa de espacios o sistemas, sino la adopcién de practicas
institucionales, ajustes organizativos, y la construccion de confianza y rutinas entre mdltiples
agencias publicas—Ilo cual requiere afios de interaccion, aprendizaje y adaptacion formal
antes de alcanzar resultados efectivos y sostenibles. Estudios demuestran que la formacién
de arreglos institucionales colaborativos y su capacidad para lograr resultados coordinados
no se logra inmediatamente al promulgar normas, sino que depende de configuraciones
organizativas, procesos formales y experiencias de trabajo conjunto que se desarrollan
gradualmente (Roberts & Milman, 2023). Un reflejo de lo anterior es que, a la fecha, persisten
barreras para que el SINRADR cuente con informacién consolidada sobre los avances en los
planes de trabajo de los subsistemas del Sistema Nacional de Reforma Agraria, asi como la
inversion ejecutada por cada una de las entidades y subsistemas que lo conforman (Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, 2026; Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 2026).

Del mismo modo, persisten barreras para articular de forma efectiva la
coordinacién programatica y presupuestal con las autoridades territoriales municipales y
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departamentales. Este problema que se explica con el disefio institucional propuesto
inicialmente a través del Decreto 1406 de 2023 no incorpora de manera clara los
procedimientos de integracion, participacién y coordinacion de los subsistemas con
instancias locales, lo que a su vez dificulta la implementacién coherente de la Reforma
Agraria, pone en riesgo la legitimidad del sistema y obstaculiza la efectividad de la politica
publica agraria como proceso continuo y descentralizado.

Lo anterior también se refleja en la dificultad de las entidades los subsistemas para
articular de manera efectiva los instrumentos de ordenamiento territorial a los planes de
trabajo de los subsistemas que sobre las orientaciones de la politica agraria nacional. La
existencia de mdltiples instrumentos de planeacion territorial, como los Planes de
Ordenamiento Territorial (POT), los Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural
(POSPR), los Planes de Desarrollo Sostenible de la ZRC, los Planes de Vida Digna de las
Tecam, que operan de manera dispersa, con objetivos y escalas diferentes, y sin una politica
publica consolidada que los articule y establezca criterios técnicos comunes para el desarrollo
rural (OCDE, 2022).

La debilidad en articulacion del SINRADR también se expresa en el limitado
funcionamiento efectivo de los Comités Municipales, Nacionales y Departamentales de
Reforma Agraria ante el desconocimiento de las comunidades sobre su funcionamiento y
alcances, lo que impide la planificacién, ejecucién y seguimiento ciudadano de las
acciones del sistema (Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 2025). Los mecanismos
de coordinacion carecen de rutinas consolidadas de intercambio de informacién, toma de
decisiones conjuntas y seguimiento de acciones territoriales, lo que disminuye su capacidad
para traducir las demandas ciudadanas en acciones articuladas que faciliten el didlogo con
las entidades municipales, departamentales y nacionales pertenecientes al SINRADR (OECD,
2022). Anclado a lo anterior, existe una débil supervision social y veeduria ciudadana de
procesos clave para la redistribucion, como los procedimientos especiales agrarios de
compra directa, expropiacion y extincion de dominio agrario, que requieren de seguimiento
especializado y de capacidades técnicas y operativas que el Estado no siempre ha
garantizado de manera coordinada (Agencia Nacional de Tierras, 2025).

El lugar que las comunidades rurales y los sujetos populares del campo cumplen en
la reforma agraria se ve limitado por la existencia de brechas sustantivas entre la
formacién educativa formal y las necesidades productivas y comunitarias de los territorios
rurales priorizados por la reforma agraria en Colombia. La capacidad de las instituciones
educativas para articular procesos de formacion, produccion y comunidad que respondan a
las apuestas de la Reforma Agraria es adn insuficiente (Ministerio de Eduacion Nacional,
2025). Esta brecha queda reflejada tanto en politicas publicas que reconocen la deuda
historica de integrar educacion y procesos productivos, como en estudios que evidencian la
falta de adaptaciones locales en las politicas educativas rurales, lo cual reduce la pertinencia
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de la oferta formativa y la participacion comunitaria (Jaramillo Neira, Cala-Vitery, & Poveda
Aguja, 2025).

Finalmente, la operabilidad del SINRADR y de la reforma agraria enfrenta retos en
materia de coordinacién con organismos internacionales y agencias de cooperacién
reduce la capacidad de aprovechar plenamente el apoyo de actores internacionales y
limita en cierta medida el impacto de la cooperaciéon externa en los procesos de
desarrollo rural y reforma agraria. Por ejemplo, la Mesa Permanente de Cooperacién
Internacional para la Reforma Agraria aun no ha alcanzado un nivel de institucionalizacion
gue permita planificar, coordinar y dar seguimiento estratégico a los recursos, proyectos y
compromisos de cooperacion internacional con sesiones peridédicas y un plan anual de
cooperacion alineado con las metas sectoriales y territoriales.

3.3.3. Limitado desarrollo y baja interoperabilidad de los sistemas de informacién del
sector agropecuario y de tierras para la focalizacién, monitoreo y evaluacion de la
Reforma Agraria.

En tercer lugar, el limitado desarrollo y la baja interoperabilidad de los sistemas de
informacién del sector agropecuario y de tierras restringen la focalizacién, el monitoreo
y la evaluacién de la reforma agraria. Informes del Departamento Nacional de Planeacion
(2025) y de la OECD (2022) han sefialado la ausencia de sistemas integrados de
informacion rural y catastral plenamente interoperables, lo que dificulta la identificacion de
beneficiarios, la trazabilidad de adjudicaciones y la medicion de resultados en términos de
acceso a tierra y productividad.

La gestion estratégica de los datos en el sector agropecuario y de tierras en
Colombia enfrenta limitaciones significativas debido al desarrollo incipiente y la baja
interoperabilidad de los sistemas de informaci6n existentes, lo cual restringe la capacidad
del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y sus entidades adscritas para generar
informacién integrada y oportuna que facilite la focalizacién, el monitoreo y la
evaluacion efectiva de la implementacion de la Reforma Agraria. Esta carencia de
interoperabilidad y gobernanza de datos —producto de sistemas fragmentados, formatos
incompatibles y ausencia de politicas robustas de gestién de la informacion— produce silos
de informacion que dificultan la toma de decisiones basadas en evidencia y reducen la
eficiencia de las politicas publicas dirigidas al sector rural. Espacios interinstitucionales como
la Mesa de Estadisticas Agropecuarias han enfatizado la importancia de contar con datos
integrados e interoperables sobre tenencia de la tierra y otros temas criticos para la
planificacién y ejecucion de politicas publicas, lo que muestra que existe un reconocimiento
oficial de las barreras actuales para consolidar un sistema de gobernanza de datos del sector
agricultura y desarrollo rural con informacién coherente y (til para la politica agraria y rural
(UPRA, 2023).
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A pesar de los avances técnicos en la construccion del Sistema Nacional Unificado
de Informacién Rural y Agropecuaria (SNUIRA), los esfuerzos de interoperabilidad altn
estan en construccién y no se han traducido en un esquema completamente implementado
gque garantice la integracion y consistencia de los datos sectoriales y su uso operativo
entre entidades del Estado (UPRA, 2022; Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
2021). Lo anterior se profundiza ante la fragmentacion y falta de interoperabilidad de los
sistemas de informacion sectoriales —como BAC, Linkata, Siembra y Campo Innova— que
limita la capacidad institucional de integrar, compartir y aprovechar datos estratégicos para
la actuacion coordinada de las entidades del SINRADR (Morales Escobar, S.F.). De manera
mas especifica, la consolidacién del Sistema Plblico de Informacion Agroalimentaria (SPIA),
creado por el articulo 11 de la Ley 2046“8, presenta fallas operativas relacionadas con la
ausencia de plataformas tecnoldgicas necesarias para su operativizacion completa. Esta
tendencia, que reproduce los patrones de los sistemas de informacién a nivel mundial
(Calogero, 2021), dificulta el funcionamiento de los sistemas como repositorios consolidados
y Utiles para productores, entidades y otros actores del sector y mantiene las brechas urbano-
rurales de acceso a la informacién (Howland, Mufioz, Staiger, Cock, & Alvarez, 2015).

Adicionalmente, Mi Registro Rural, que centraliza y estructura la informacién de
productores y organizaciones agropecuarias, no ha consolidado una base de datos
plenamente actualizada e integrada con los sistemas publicos sectoriales existentes. Esta
herramienta, creada con el potencial de incluir informaciéon de mas de 2,7 millones de
productores con acceso digital permanente (Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
2022), reporta hoy 46.427 usuarios registrados, lo que demuestra la brecha entre la
cobertura potencial del sistema y su adopcioén real (Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural , 2025). Esto sugiere dos problemas: por un lado, las limitaciones en la captacién de
informacién, en el acceso digital de la poblacion rural y en la articulacién con otros
instrumentos y servicios del sector, fines para los cuales fue creado el registro; y una baja
participacion de los productores en la generacién de datos necesarios para la politica
publica. De alli que sea necesario crear incentivos y estrategias para aumentar la cobertura
y representatividad del registro.

La fragilidad del Estado colombiano para contar, actualizar y cobrar efectivamente
el Impuesto Predial Unificado (IPU) se ha convertido en un factor estructural que limita su
capacidad para ejercer una funcién basica de los estados modernos: registrar la
propiedad y gravar la riqueza territorial de forma equitativa y eficiente (Musgrave &
Musgrave, 1989; Shoup, 1956; Piketty, 2014). A pesar de que el IPU constituye uno de los
pilares de la estructura tributaria municipal, en 2021 este impuesto representd apenas el

48 Por la cual se establecen mecanismos para promover la participacién de pequefios productores locales
agropecuarios y de la agricultura campesina, familiar y comunitaria en los mercados de compras publicas de
alimentos.
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4,45 % de los ingresos totales municipales, pese a ser en promedio el 24,8 % de los ingresos
tributarios locales (indicador que subraya su importancia relativa frente al conjunto de
tributos) (Contraloria General de la Republica, 2021 ; Departamento Nacional de Planeacion,
2024).

Este bajo peso relativo no solo refleja un problema de recaudacion, sino también
debilidades profundas en el registro catastral rural, donde buena parte de la informacién
sobre propiedad y avallo no se encuentra actualizada o disponible, reduciendo la base
gravable efectiva y la capacidad de los municipios de imponer tarifas progresivas. Segun
andlisis de la Unidad de Planificacidén Rural Agropecuaria y el Lincoln Institute of Land Policy
(2024), mas del 90% de los municipios cuentan con catastros desactualizados, lo que
dificulta la identificacidn precisa de predios y propietarios y, por ende, la liquidacién correcta
del impuesto. Esta debilidad administrativa genera incentivos perversos: predios rurales de
grandes extensiones improductivas enfrentan cargas fiscales bajas o mal calculadas,
desincentivando la producciéon agricola y la reconversion productiva sostenible, vy
favoreciendo la concentracién de la tierra en pocas manos. En este contexto, la incapacidad
del Estado para actualizar catastros y cobrar de manera efectiva enlentece la recaudacion
municipal, perpetla estructuras de tenencia ineficiente y reduce la posibilidad de usar el
impuesto predial como herramienta de ordenamiento social, econémico y ambiental de la
propiedad rural (Piketty, 2014).

3.3.4. Débil gobernanza y baja transparencia en recursos parafiscales agropecuarios
y pesqueros, que limita su impacto redistributivo y productivo

Finalmente, las deficiencias en el arreglo institucional para la administracién,
gestion y monitoreo de los recursos parafiscales del sector agropecuario y pesquero
generan problemas de transparencia, eficiencia y alineacién con objetivos de politica
sectorial, lo que compromete su impacto en el fortalecimiento productivo rural. Los
recursos parafiscales agropecuarios y pesqueros, reglamentados por las leyes especificas de
cada uno de los fondos*® y por la Ley 101 de 1993, en desarrollo de los articulos 64, 65y
66 de la Constitucion Politica de Colombia, constituyen una fuente estratégica de
financiamiento para actividades como investigacion, asistencia técnica, transferencia de

49 Actualmente existen los siguientes Fondos Parafiscales de Fomento Agropecuarios y Pesqueros: Cafetero
(Decreto nimero 2078 de 1940), Arrocero (articulo 1° de la Ley 101 de 1963, modificada por el articulo 1° de
laLley 67 de 1983), Cacaotero (articulo 1° de la Ley 31 de 1965, modificada por el articulo 1° de la Ley 67 de
1983), Cerealista (trigo, cebada, maiz, sorgo y avena - articulo 1° de la Ley 51 de 1966, modificada por el
articulo 1° de la Ley 67 de 1983), Panelero (articulo 7° de la Ley 140 de 1990), Ganadero y lechero (articulo
2° de la Ley 89 de 1983), Leguminosas (articulo 2° de la Ley 114 de 1994), Frijol — Soya (articulo 3° de la Ley
114 de 1994), Avicola (articulo 3° de la Ley 117 de 1994), Hortofruticola (articulo 3° de la Ley 118 de 1994),
Agroindustria de la Palma de Aceite (articulo 2° de la Ley 138 de 1994), Algodonero (articulo 2° de la Ley 219
de 1995), Porcicola (articulo 2° de la Ley 272 de 1996, modificado por el articulo 1° de la Ley 1500 de 2011),
Tabacalero (articulo 2° de la Ley 534 de 1999), Cauchero (articulo 3° de la Ley 686 de 2001) y Papa (articulo
3° de laley 1707 de 2014).
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tecnologia, adecuacion productiva, control sanitario, apoyo a la comercializacién, fomento
de las exportaciones, promocion del consumo, proteccion de los productores frente a
oscilaciones anormales de precios y programas sociales del sector agropecuario.

No obstante, la desactualizacién de la Ley 101 de 1993%° frente a las reformas
constitucionales introducidas a los articulos 64 y 65 mediante los Actos Legislativos 01
de 2023 y 01 de 2025 constituye un factor central que ha limitado la contribucién
efectiva de las contribuciones parafiscales al desarrollo rural y a la Reforma Agraria. Lo
anterior, obedece a que su desarrollo normativo no se ha orientado a garantizar el derecho
humano a la alimentacién ni a reconocer al campesinado en su particular relacién con la
tierra, fundada en la produccién de alimentos y en su funcidn social y territorial. Se identifican
deficiencias en la transparencia y el control de la gestion de los fondos parafiscales
agropecuarios y pesqueros, particularmente en relacion con la gobernanza y los procesos
de toma de decisiones de sus juntas directivas. Aunque sus integrantes, en calidad de
particulares que administran recursos publicos por habilitacién legal, estan sujetos al régimen
de inhabilidades, incompatibilidades y conflictos de interés establecido en el paragrafo 3°
del articulo 8° de la Ley 80 de 1993 (adicionado por la Ley 2014 de 2019), no existen
mecanismos efectivos de divulgacién publica que permitan verificar su cumplimiento (Sala de
Consulta y Servicio Civil, 2025).

En la practica, ningin fondo parafiscal agropecuario o pesquero pone a
disposicion de la ciudadania informacién clara, precisa y oportuna sobre la situacién de
sus miembros frente a posibles causales de inhabilidad, incompatibilidad o conflicto de
intereses. Segun informacion del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en diciembre
de 2025, durante las juntas de aprobacion de los presupuestos de ingresos y gastos de los
Fondos Parafiscales Agropecuarios y Pesqueros para la vigencia 2026, la Direccion de
Cadenas Agricolas y Forestales y la Direccion de Cadenas Pecuarias, Pesqueras y Acuicolas
constataron que ninguno de los fondos ni sus administradores disponia en sus paginas web
de informacion relacionada con las declaraciones de conflicto de interés, inhabilidades e
incompatibilidades de los miembros de sus juntas directivas. En atencién a esta situacion, el
Ministerio expidi6 la Circular 001 del 16 de enero de 2026, dirigida a los miembros de
junta y contratistas de los Fondos Parafiscales del sector, con el propésito de fortalecer los
estandares de transparencia y gobernanza. En dicha circular se dispuso que: (i) antes del 31
de enero de 2026 se publiguen las actas completas de las juntas directivas, los listados de
contratos y contratistas con identificacion de posibles vinculos familiares o societarios, los
planes anuales de contratacion y la ejecucion presupuestal, asi como los resultados de
auditorias internas y externas; (ii) previo a cada sesion ordinaria, los miembros de junta
diligencien una declaracion actualizada de conflicto de interés conforme a la Ley 2013 de
2019; vy (iii) los contratistas que ejecuten recursos del Fondo publiquen, antes de la

50 ey 101 de 1993 Ley General de Desarrollo Agropecuario y Pesquero.
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celebracion de los contratos, su respectiva declaracion de conflicto de interés en los términos
previstos en la Ley 2013 de 2019.

Se identifican préacticas recurrentes de contratacién directa en la ejecucién de
proyectos de inversién por parte de la mayoria de los fondos parafiscales, en donde se
evaden mecanismos de seleccion objetiva como licitaciones puablicas o concursos de
mérito priorizando la contratacién directa. En este sentido, la Contraloria General de la
Republica alertd sobre esta situacion tomando como ejemplo el caso del Fondo de Fomento
Panelero al evidenciar que, no habia un proceso de seleccién que exigiera un estudio formal
de oportunidad y conveniencia para justificar la escogencia de los contratistas. (Contraloria
General de la Republica, 2025) Lo anterior evidencia un gran riesgo sobre el posible
direccionamiento contractual y la debilidad de los niveles de transparencia en la
administracion de recursos publicos administrados por privados, maxime si se tiene en cuenta
gue para la vigencia 2026, los fondos agricolas de fomento y de estabilizacion -sin incluir
los fondos pecuarios- disponen de un presupuesto proyectado de 2,65 billones de pesos
moneda corriente®?.

Aunado a lo anterior, se evidencian limitaciones significativas en la capacidad
institucional de supervision y control sobre la gestiéon de estos fondos. Segun el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, el volumen y la complejidad en la ejecucion de los recursos
administrados por los Fondos Parafiscales Agropecuarios y Pesqueros, superan la capacidad
operativa de seguimiento y supervision de la Direccion de Cadenas Agricolas y Forestales y
de la Direccién de Cadenas Pecuarias, Pesqueras y Acuicolas al no contar con el personal
suficiente para supervisar las inversiones de estos recursos que superan en gran medida los
recursos del propio Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural que para la vigencia 2026
cuenta con 1,1 billones de pesos moneda corriente®2.

Se identifican deficiencias estructurales en los instrumentos disefiados para orientar
las inversiones con recursos publicos administrados por los Fondos Parafiscales
Agropecuarios y Pesqueros, asi como en los lineamientos destinados a garantizar la

51 Informacidn presupuesta disponible en: Acuerdo 02 de 2025 del Fondo Nacional del Café, Memorando de
preparacion Comité Nacional de Cafeteros del 17 de diciembre de 2025 sobre el Fondo de Estabilizacién de
Precios del Café (FEPCafé), Acuerdo 08 de 2025 Fondo de Fomento Panelero, Acuerdo No. 08 de 2025 Fondo
Nacional del Tabaco, Acuerdo No. 07 de 2025 Fondo Nacional del Arroz, Acuerdo No. 468 de 2025 Fondo
de Fomento Palmero, Acuerdo No. 5 de 2025 Fondo de Fomento Algodonero, Acuerdo No. 07 — 2025 Fondo
Nacional de la Papa, Acuerdo No 014 — 025 Fondo Nacional de Fomento Hortifruticola, Acuerdo No. 08/2025
Fondo de Fomento Cauchero, Acuerdo No. 549 de 2025 Fondo de Estabilizacion de Precios para el Palmiste, el
aceite de Palma y sus Fracciones, Acuerdo No. 6 — 2025 Fondo de Estabilizacién de Precios del Algodén,
Acuerdo No. 7 de 2025 Fondo de Estabilizacion de Precios para los Azlcares Centrifugados, las Melazas
derivadas de la extraccién o del Refinado de azlcar y los Jarabes de azlcar, Acuerdo No 06/25 Fondo Nacional
Cerealista, Acuerdo No 006/25 Fondo de Fomento del Frijol Soya, Acuerdo No. 06/2025 Fondo Nacional de
Leguminosas y Acuerdo N0.005-2025 Fondo Nacional del Cacao.

52 Por la cual se decreta el Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y la Ley de Apropiaciones para la
vigencia fiscal del 1° de enero al 31 de diciembre de 2026.
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adecuada estructuracién estandarizada de los proyectos de inversion que asegure la
eficiencia y racionalidad en el uso de los recursos. El Decreto 1071 de 201553 dispone,
en su articulo 2.10.2.1, que la Oficina Asesora de Planeacion y Prospectiva del Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural debe expedir un instructivo que sirva como instrumento
orientador para la elaboracién y ejecucién del presupuesto de inversiones y gastos de los
Fondos Parafiscales Agropecuarios y Pesqueros. No obstante, la Resolucion 532 de 202354,
mediante la cual se adopta el instructivo para la elaboracion y ejecucién del presupuesto de
ingresos y gastos de los Fondos Parafiscales, no incorpora criterios de territorializacion de la
inversién, ni define indicadores de proceso, producto o impacto. Asimismo, no establece una
metodologia que permita estandarizar la formulacion y estructuracién de los proyectos de
inversion financiados con estos recursos publicos de contribucion parafiscal con el mismo
nivel de rigurosidad exigido para aquellos que se financian con recursos del Presupuesto
General de la Nacion (PGN), el Sistema General de Regalias (SGR) o el Sistema General de
Participaciones (SGP).

El diagnéstico pone de manifiesto la necesidad de reformar la gobernanza de los
fondos parafiscales, para incluir la estandarizacibn de criterios técnicos, el
fortalecimiento de los mecanismos de control y supervisién, la adopcién de lineamientos
obligatorios de transparencia y rendicion de cuentas, y el disefio de sistemas de
planificaciéon, seguimiento y evaluacién basados en indicadores territoriales,
socioecondmicos y de género. Asimismo, resulta indispensable la actualizacion del marco
normativo que desarrolla los articulos 64, 65 y 66 de la Constitucion Politica, a fin de
armonizarlo con los recientes cambios constitucionales. En ausencia de estas reformas
institucionales, los recursos parafiscales continuaran subutilizados y su potencial para
contribuir de manera efectiva al desarrollo rural, la seguridad alimentaria y la reforma agraria
seguira siendo limitado.

3.4.Ausencia de una justicia agraria especializada, sin rutas formales ni alternativas
accesibles, que impiden la resolucién de conflictos de naturaleza agraria

La cuarta causa de la desigualdad agraria en Colombia es la ausencia de una
justicia agraria especializada, sin rutas formales ni alternativas accesibles, que impiden
la resolucion de conflictos de naturaleza agraria. La inexistencia de mecanismos
especializados y accesibles para dirimir las disputas agrarias mantiene a las comunidades
campesinas y étnicas sin herramientas adecuadas para hacer exigibles sus derechos, asi
como debilita la capacidad del Estado para garantizar el cumplimiento del régimen agrario

53 por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo Agropecuario,
Pesquero y de Desarrollo Rural.

54 Por la cual se adopta el instructivo para la elaboracién y ejecucién del presupuesto de ingresos y gastos de
los Fondos Parafiscales de Fomento y de Estabilizacién de Precios agropecuarios y pesqueros y se dictan otras
disposiciones.
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y sostener los efectos redistributivos de la politica de reforma agraria. En consecuencia, esta
causa genera el debilitamiento de la democracia y de las condiciones para mantener la paz
en el campo, configurdndose como uno de los factores estructurales que han alimentado el
conflicto armado y los mecanismos violentos de exclusion social en las zonas rurales.

Esta causa se manifiesta en (i) la ausencia de una Jurisdiccién Agraria y Rural en
operacion, junto con la falta de protocolos e instancias formalizadas de coordinacion entre
los operadores juridicos y las autoridades administrativas, tradicionales y comunitarias; (ii)
ausencia de sistemas unificados y diferenciados para el registro, custodia y seguimiento de
conflictos, acuerdos y experiencias de resolucion de conflictos agrarios; (iii) deficiencias en
la formacion de personal institucional y sujetos populares del campo para la gestion de
conflictos, uso de Mecanismos Alternativos de Solucion de Conflictos (MASC), enfoques de
accion sin dafo y especializacién en derecho agrario; y (iv) deficiencias en el tramite de los
procesos de restitucion de tierras y en el cumplimiento de las sentencias.

3.4.1. Lla ausencia de una Jurisdiccién Agraria y Rural en operacién, junto con la falta
de protocolos e instancias formalizadas de coordinaciéon entre los operadores
juridicos y las autoridades administrativas, tradicionales y comunitarias

La primera expresién de esta causa es la ausencia de una Jurisdiccién Agraria y
Rural en operacion, junto con la falta de protocolos e instancias formalizadas de
coordinaciéon entre los operadores juridicos y las autoridades administrativas,
tradicionales y comunitarias. La ausencia de instituciones de justicia en el campo se expresa
como una forma de debilitamiento de la democracia y de las condiciones para mantener la
paz, configurdndose como uno de los factores estructurales que han alimentado el conflicto
armado y los mecanismos violentos de exclusién social en las zonas rurales. Por un lado, la
ausencia de canales institucionales y democraticos para tramitar las demandas ciudadanas
y resolver las disputas por la tierra contribuy6 a la persistencia de conflictos agrarios que, en
muchas regiones, adquirieron un matiz violento (Fajardo, 2014; Centro Nacional de
Memoria Histérica, 2018; Grajales, 2011). Por otro lado, permitié la consolidacion de
poderes locales ilegales que fungieron como autoridades de justicia y ordenamiento del
territorio (Centro Nacional de Memoria Histérica, 2013; Thomson, Parada Hernandez, &
Acero , 2022).

En términos de acceso a mecanismos judiciales, la presencia formal de la Rama
Judicial cubre los 1.103 municipios del pais con mas de 6.200 despachos, pero estos se
concentran principalmente en el centro del pais y presentan una menor cobertura en
zonas con alta presencia de grupos étnicos y en las que se desarrollan problematicas
asociadas a la ruralidad (Garcia Villegas & Espinosa, 2013). Ademas, muchos de estos
despachos se localizan en cabeceras municipales y carecen de especializacion agraria, lo
gue traduce un sesgo operativo hacia enfoques civilistas poco sensibles a las dinamicas
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rurales e interculturales (Valbuena Leguizamo, 2025; Ulate Chacén, 1999). La inexistencia
de una Jurisdiccion Agraria plenamente operativa y especializada, a pesar de avances como
el Acto Legislativo 03 de 2023 que crea formalmente la Jurisdiccion Agraria y la integra a
la estructura del Estado, mantiene vacios institucionales, genera incertidumbre normativa y
dispersa competencias entre instancias que no articulan politicas ni procedimientos,
perpetuando la exclusion de comunidades campesinas, indigenas, y comunidades negras
afrocolombianas, raizales y palenqueras del acceso efectivo a la justicia agraria (Gobierno
de Colombia, 2023).

Ademas, la oferta institucional para la atencién de conflictos es fragmentaria y
carece de mecanismos robustos de enlace entre lo administrativo, lo judicial y lo
comunitario. Las autoridades que intervienen en la gestibn de controversias agrarias no
cuentan con protocolos de coordinacién ni canales efectivos de remisién de casos. Ello
conlleva respuestas desarticuladas, duplicaciéon de actuaciones y, en numerosos casos, la
ausencia de resolucién de sus casos (Triana-Ancinez et al., 2025). Por ejemplo, los comités
territoriales de reforma agraria, concebidos como espacios potenciales de articulacion entre
actores institucionales y comunitarios, alin no cuentan con protocolos claros que habiliten la
convocatoria y coordinacion de entidades competentes frente a conflictos agrarios segun su
naturaleza y escala. Esto reduce su rol como gestores de dialogo territorial y debilita la
generacion de espacios legitimos de discusion preventiva con comunidades campesinas,
pueblos indigenas y comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras, los
cuales son necesarios debido a los diferentes conflictos comunitarios que se presentan en el
pais (Duarte, 2015).

La falta de coordinacién se agrava en contextos interculturales, donde la ausencia
de mecanismos con enfoques diferenciados por cultura, lengua o normas comunitarias
reduce la legitimidad percibida de las intervenciones estatales, aumentando la
desconfianza y debilitando espacios participativos de resolucién pacifica (Duarte, 2015).
En estos escenarios, la intervencion institucional suele operar bajo parametros juridicos
homogéneos que no reconocen plenamente la diversidad étnica y cultural del territorio rural
(Valbuena Leguizamo, 2025), lo que genera tensiones entre la jurisdiccidon ordinaria, las
autoridades administrativas y las autoridades propias de los pueblos indigenas y de las
comunidades negras, afrodescendiente, raizales y palenqueras. La ausencia de protocolos
claros de coordinacion intercultural y de mecanismos de didlogo entre sistemas normativos
puede traducirse en decisiones que resultan formalmente vélidas, pero socialmente
cuestionadas o de dificil implementacion en el territorio. Ello incrementa la conflictividad,
limita la sostenibilidad de los acuerdos alcanzados y debilita la capacidad del Estado para
consolidar soluciones legitimas y estables en materia de tierras (Duarte, 2015). En
consecuencia, la ausencia de un enfoque intercultural efectivo en la gestion de conflictos

79



agrarios profundiza las brechas de acceso a la justicia y reproduce condiciones de
desigualdad estructural en contextos rurales diversos.

Estas brechas también se manifiestan en el bajo nivel de conocimiento y
apropiacién de los instrumentos formales y alternativos de resolucién de conflictos por
parte de la poblacion rural. El Informe Nacional de Desarrollo Humano sobre Acceso
Efectivo a la Justicia para Todas las Personas (PNUD-DNP) identifica que, si bien el 17 % de
las personas adultas en el pais declaran que han enfrentado un problema justiciable, la
proporcién es considerablemente mayor en cabeceras urbanas (19 %) que en centros
poblados y zona rural dispersa (12 %), lo que sugiere que en zonas rurales se tiene menor
reconocimiento de necesidades de justicia debido a barreras de informacion y oferta
institucional de justicia. Asimismo, solo el 23 % de la poblacién rural afirma conocer
mecanismos alternativos de resolucion de conflictos (MASC), comparado con el 60 % en
Bogota, en el que la poblacién cuenta con niveles mas altos de ingresos y educacion (PNUD
& DNP, 2023).

Si bien el Acto Legislativo 03 de 2023 incorporé la Jurisdiccién Agraria y Rural en
la Constitucién Politica —un avance histérico para atender la conflictividad agraria y
garantizar acceso a la justicia para campesinos y grupos constitucionalmente protegidos-
todavia no estd plenamente operativa. Para su puesta en marcha se requiere una la
expedicion de la ley que delimite su estructura, competencias y procedimientos especiales,
pero esta aun no ha sido aprobada por el Congreso de la Republica (Camara de
Representantes, 2026). La ausencia de implementacion efectiva de esta jurisdiccion genera
incertidumbre normativa, retrasos administrativos, y efectos estructurales que se manifiestan
en al menos tres problematicas interrelacionadas.

La primera problematica es una barrera estructural que bloquea el avance eficaz
de los procedimientos agrarios especiales para clarificar la propiedad, recuperar tierras
baldias indebidamente ocupadas y ejecutar la extincién del dominio cuando se incumple
la funcién social y ecolégica de la propiedad, segin el mandato del articulo 58 de la
Constitucién Politica y los desarrollos legales de la Ley 160 de 1994. En la ANT cursan
33.778 tramites agrarios relacionados con estos asuntos y adn no se ha definido un juez
competente especializado para conocerlos, debido a que la ley que reglamenta la
jurisdiccién agraria no ha sido expedida ni puesta en marcha (Corte Constitucional, Auto
1837 de 2024).

Esta situacién genera incertidumbre y riesgo de retrasos prolongados en los
procesos, dado que la aplicacion inmediata de la normativa vigente puede implicar que
la fase judicial se siga realizando ante jueces sin especializacion agraria, desconectados
del procedimiento Gnico disefiado para la reforma rural integral. Hoy no existe certeza de
cual es el juez competente para conocer de los procedimientos agrarios, existiendo un
escenario de conflicto de competencia negativa que ha llevado a que tanto jueces civiles
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como administrativos rechacen las demandas que la autoridad agraria presenta para cumplir
con el requisito de la fase judicial (ANT, 2025). A la fecha, la ANT ha debido radicar
demandas ante jueces ordinarios para avanzar en procesos que antes resolvia de manera
directa, incluso procesos que llevan mas de 25 afios sin solucion definitiva> y han generado
multiples enfrentamientos violentos en las regiones. La demora en resolver estos procesos, aun
cuando se ha superado la etapa administrativa, evidencia el impacto negativo de la carencia
de una jurisdiccion especializada que pueda tramitar, con celeridad y coherencia técnica,
las controversias agrarias mas complejas.

Segunda problemética, la fragmentacién de los procesos en fase administrativa y
judicial, sin jurisdiccién agraria especializada, ralentiza su tramitacion y sobrecarga a
la jurisdiccién ordinaria. Esta situacion es particularmente problemética si se tiene en cuenta
que esta Ultima carece de experticia en materia agraria para decidir asuntos complejos y
especializados como la recuperacion de baldios, los deslindes y la extincién de dominio de
predios que no cumplen la funcion social y ecolégica de la tierra. Esta dualidad
procedimental contraviene la tradicion juridico-agraria y debilita la capacidad institucional
de resolver de fondo estos conflictos, afectando especialmente a sujetos de la reforma agraria
como campesinos, indigenas y otros grupos rurales (ANT, 2025; Gobierno de Colombia,
2023)

Finalmente, la falta de especializacién actual se traduce en que la mayoria de los
despachos judiciales existentes no cuentan con competencias agrarias especificas. Esta
situacion conduce a que muchos casos se traten bajo normas civiles que no consideran las
particularidades de la tenencia de la tierra, dinamicas comunitarias o enfoques culturales
distintos. Lo anterior se refleja en la debilidad de las unidades técnicas del Ministerio Pablico
y de mecanismos de justicia gratuitos o especializados (Defensoria del Pueblo, Procuraduria
y personerias) para atender conflictos agrarios, ya sea a través de métodos alternativos de
solucion de conflictos o acompafando la defensa publica de los usuarios de la justicia,
restringiendo el acceso de comunidades rurales a mecanismos extrajudiciales accesibles y
culturalmente pertinentes (Defensoria de Pueblo , 2024).

3.4.2. Ausencia de sistemas unificados y diferenciados para el registro, custodia y
seguimiento de conflictos, acuerdos y experiencias de resolucién de conflictos
agrarios

La segunda manifestaciéon de esta causa es la ausencia de sistemas unificados y
diferenciados para el registro, custodia y seguimiento de conflictos, acuerdos y
experiencias de resolucién de conflictos agrarios. De acuerdo con el PNUD y DNP (2023),
uno de los principales obstaculos al acceso efectivo a la justicia es la inexistencia de datos
sistematizados que permitan identificar cuantos casos justiciables existen, como se resuelven

55 Un caso concreto es el de 187 hectareas de baldios en Ciénaga de Don Antonio (Sucre).
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y qué rutas siguen las personas afectadas, particularmente en zonas rurales. El informe resalta
gue solo un 12 % de la poblacién rural dispersa identifica y actua frente a problemas
justiciables, comparado con un 19 % en cabeceras municipales, o que indica que gran parte
de la poblacién rural no reconoce conflictos como susceptibles de resolucion formal o no
tiene rutas claras para tramitar sus reclamos.

La ausencia de bases de datos que identifiquen casos agrarios diferenciados
también afecta la identificacién de tendencias, necesidades y temas recurrentes (por
ejemplo, conflictos por tenencia de tierra, derechos de uso, disputas interétnicas) que
requieren respuestas especializadas (Triana-Ancinez, y otros, 2025). Esta carencia impide
que entidades como la Rama Judicial, el Ministerio de Justicia, agencias agrarias o comités
territoriales cuenten con insumos para priorizar acciones, alinear recursos y medir el impacto
de politicas en términos de reduccion de la conflictividad y acceso a la justicia.

Ademas, la falta de registro sistematico de acuerdos comunitarios alcanzados
mediante Mecanismos Alternativos de Solucion de Conflictos (MASC) limita la
trazabilidad y seguimiento de compromisos. Lo anterior, implica que, reduce la
probabilidad de cumplimiento, dificulta la incorporacién de dichos acuerdos en decisiones
formales y obstaculiza el aprendizaje institucional a partir de practicas exitosas (Ministerio
de Justicia y del Derecho, S.F.).

Adicionalmente, hay falencias en el reconocimiento y divulgacion de mecanismos
alternativos de acceso a la justicia y mecanismos de justicias propias y comunitarias que
facilitan la resolucién de conflictos. Aunque los mecanismos comunitarios para tramitar
conflictos agrarios se han mostrado como herramientas efectivas para el desescalamiento de
conflictos locales y el fortalecimiento del tejido social comunitario (Castro Alvarez, 2022),
desconocemos los alcances de este tipo de mecanismos por no existir un registro sistematico
de experiencias exitosas, lo que obstaculiza el aprendizaje institucional y la replicabilidad
de practicas efectivas, debilitando ain mas la gobernanza y la confianza en los procesos de
resolucién de conflictos agrarios en el mundo rural.

Derivado de lo anterior, persisten los imaginarios sociales que legitiman la
acumulacién de tierra y la apropiacion violenta u oportunista permanezcan naturalizados
en el debate publico y en las relaciones de poder locales, reforzando estructuras de
exclusion y obstaculizando la consolidacion de paz y justicia rural (Comision de la
Verdad, 2021; Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 2025). Sin espacios robustos de
participaciobn comunitaria, las narrativas que cuestionan las practicas distributivas
inequitativas y promuevan modelos mas equitativos y respetuosos de los derechos colectivos
e individuales no han logrado permear de manera efectiva las percepciones sociales,
limitando asi la capacidad de generar consensos que transformen estas dinamicas historicas
de desigualdad y violencia en el campo colombiano (Centro Nacional de Memoria Historica,
2016; Lépez Rueda, 2020).
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3.4.3. Deficiencias en la formacién de personal institucional y sujetos populares del
campo para la gestiéon de conflictos, uso de Mecanismos Alternativos de Solucién de
Conflictos (MASC), enfoques de accién sin dafio y especializacién en derecho
agrario

La evidencia disponible sefiala que la poblacién rural tiene un bajo conocimiento
sobre MASC. De acuerdo con PNUD y DNP (2023) solo el 23 % de las personas en zonas
rurales afirma saber qué es un mecanismo alternativo de resolucion de conflictos, comparado
con el 60 % en Bogota y hasta 79 % entre personas con mayores niveles educativos y de
ingresos. Esta brecha evidencia que la formacion y difusion de rutas de solucién no ha
llegado de manera equitativa a comunidades rurales, con efectos negativos sobre su
capacidad de negociar y resolver conflictos sin escalarlas a procesos judiciales largos y
COstosos.

Ademas, el problema se extiende a la capacitacion de funcionarios publicos
encargados de administrar justicia y de gestionar temas agrarios. La carencia de
formacion especializada en derecho agrario y la falta de programas educativos y de
certificacion en areas técnicas, como topografia catastral, resolucién de controversias
agrarias y gestion territorial, limitan la disponibilidad de talento humano con competencias
suficientes para interpretar y aplicar normas con sensibilidad al contexto rural (Ministerio de
Justicia y del Derecho, 2023).

Esta insuficiencia contribuye a que muchas controversias agrarias sean abordadas
a través de enfoques civilistas generalistas que no reflejan las particularidades de los
conflictos rurales ni la diversidad cultural de los grupos afectados (campesinos, indigenas,
comunidades negras afrocolombianas, raizales y palenqueras) (Pefia Huertas, Ruiz
Gonzélez, Alvarez Morales, & Parada Hernandez, 2017). Esta situacion se traduce,
asimismo, en decisiones administrativas y judiciales que no incorporan adecuadamente
enfoques territoriales, de género, étnico o campesino, reduciendo la pertinencia y efectividad
de las soluciones (Ministerio de Justicia y del Derecho, 2025).

Existen pocas facultades de derecho que incluyen el derecho agrario dentro de su
oferta académica, lo que incide en pocas personas profesionales con formacidn
especializada para conocer y tramitar conflictos agrarios (Gobierno de Colombia, 2023).
Aunque recientemente se ha ampliado la oferta académica en normatividad agraria
(Ministerio de Educacion Nacional, 2026), persiste un déficit significativo de profesionales
con formacion solida en régimen de tierras, procedimientos agrarios y resolucién de conflictos
rurales, lo que limita la capacidad del sistema juridico para responder a las necesidades de
justicia especializada de conflictividades del campo.

Como consecuencia, los consultorios y las clinicas juridicos, que cumplen una
funcién esencial en el acceso a la justicia, han tenido una participacién limitada en casos
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relacionados con disputas agrarias (Triana-Ancinez, y otros, 2025). La insuficiente
formacion especializada dificulta que estos espacios asuman con solvencia técnica este tipo
de controversias y acompafiamientos.

3.4.4. Deficiencias en el trAmite de los procesos de restitucién de tierras y en el
cumplimiento de las sentencias

Finalmente, la dltima manifestacion de esta causa son las deficiencias en el tramite
de los procesos de restitucién de tierras y en el cumplimiento de las sentencias. La politica
de restitucion de tierras en Colombia, establecida como parte de la Ley 1448 de 2011 para
reparar a victimas de despojo y abandono forzado, fue concebida como una medida
transicional con vigencia de 10 afios, prorrogada por la Sentencia C-588 de 2019 de la
Corte Constitucional y la Ley 2078 de 2021 por 10 afios adicionales hasta el 10 de junio
de 2031 para garantizar su cumplimiento efectivo. Esta extension reconoce que el avance
ha sido insuficiente frente a la magnitud de los procesos pendientes y los tiempos que
demanda una justicia agraria de calidad, con fases administrativa, judicial y posfallo
claramente articuladas y efectivas (Corte Constitucional de Colombia, 2019).

Persisten cuellos de botella estructurales que limitan la efectividad de la restitucién
como componente de justicia agraria. Aunque en 2025 la Unidad de Restitucion de Tierras
(URT) ha logrado inscribir mas de 13.803.078 millones de hectareas en el Registro de Tierras
Despojadas y Abandonadas Forzosamente (RTDAF) y presentar ante sede judicial el 96,9 %
de estas; aunque ya presentan demanda y ha alcanzado altos porcentajes de cumplimiento
administrativo y judicial en ciertas metas, ain solo se ha cumplido aproximadamente el 43
% de la meta de entrega de tierras a victimas en términos de materia restitutiva, lo que revela
una brecha entre lo formulado y lo materialmente realizado (Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, 2026).

Existe una importante congestion procesal en la especialidad de restitucion de
tierras: miles de hectareas y solicitudes siguen en tramite sin sentencia definitiva, y
familias campesinas, indigenas y de las comunidades negras, afrocolombianas, raizales
y palenqueras esperan que sus casos transiten de la fase administrativa a la judicial y a
la entrega material efectiva. Por ejemplo, mas de 105.000 familias esperan un fallo judicial
por restitucion de tierras, lo que pone de manifiesto la acumulacién de procesos que no han
logrado resolverse en tiempos razonables ni con garantias de justicia oportuna (Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, 2026). Esta situacién no solo prolonga la vulneracién de
derechos fundamentales, sino que también impide que la restitucion cumpla su funcién de
reparacion y de estabilizacién social y econémica en las zonas rurales mas afectadas por el
conflicto. Una proporcion significativa de estos casos corresponde a solicitudes en las que no
se presentan controversias sustanciales, esto es, no concurren terceros, opositores, segundos
ocupantes ni se identifican propietarios, poseedores u ocupantes distintos al solicitante, pero

84



que deben surtir el mismo trdmite judicial ordinario previsto en la Ley 1448 de 2011 (Triana-
Ancinez, y otros, 2021). La aplicacion de un procedimiento uniforme para casos complejos
y no controvertidos genera cargas procesales innecesarias y contribuye a la congestion
estructural del sistema. Por ello, un proceso abreviado permitiria reducir la duracion y
complejidad de la etapa judicial en asuntos no controvertidos, agilizar la resolucién de las
solicitudes y contribuir a la descongestion de las autoridades judiciales de restitucion de
tierras, fortaleciendo asi la efectividad del derecho a la restitucion y la sostenibilidad de sus
efectos.

Finalmente, la ausencia de un plan de cierre estratégico e integral que articule
metas temporales claras, criterios de priorizacion, mecanismos de descongestion y
coordinacién interinstitucional limita la capacidad del Estado para acelerar la conclusién
de los casos, proteger a las victimas en todas las etapas y asegurar que las decisiones
judiciales se traduzcan en restituciones efectivas y sostenibles en el tiempo. Sin una hoja
de ruta operativa que guie la politica hacia su culminacién en 2031, la restitucién de tierras
corre el riesgo de continuar siendo un proceso disperso, prolongado y con impactos
desiguales en el acceso a la justicia agraria.

3.5.Exclusién persistente de los sujetos populares del campo, en su diversidad territorial,
campesina y étnica, de los procesos de reconocimiento, participacién politica y
garantia de derechos.

La quinta causa de la desigualdad agraria se relaciona con la exclusién histérica
de los sujetos populares del campo, en su diversidad campesina, étnica y territorial. Esta
exclusion no solo se manifiesta en el acceso desigual a la tierra, las aguas, los bienes
naturales y los recursos productivos, sino también en la falta de representacion y
reconocimiento de estos actores como sujetos politicos y de derechos (ICANH , 2020). Este
Documento CONPES aborda la desigualdad agraria en su dimensién de reconocimiento y
superacion de barreras de exclusion que afectan a los sujetos populares del campo en su
diversidad.

Esta exclusion constituye un problema estructural que limita el ejercicio pleno de
derechos, la participacién efectiva y el acceso equitativo a oportunidades en el ambito
rural, y se manifiesta en cinco expresiones interrelacionadas: (i) el reconocimiento y
participacion de los sujetos populares del campo en la formulacién, implementacion y
seguimiento de las politicas publicas agrarias y rurales; (ii) el reconocimiento de las formas
propias de gobernanza territorial campesina, asi como de sus sistemas organizativos,
normativos y de gestion comunitaria del territorio; (iii) la incorporacion de enfoques
diferenciales, de mujer y género en las politicas publicas agrarias, lo que se traduce en
barreras para el reconocimiento efectivo de los derechos de las mujeres rurales, campesinas
y de la pesca, asi como de las personas LGBTIQ+, y en restricciones para su participacion
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en condiciones de igualdad; (iv) los mecanismos de inclusion y bienestar social para las
poblaciones rurales a lo largo del ciclo de vida, lo que profundiza brechas en acceso a
educacion, salud, ingresos y proteccion social.; y (v) exclusién de los trabajadores vy
trabajadoras rurales de los sistemas de proteccion social y de garantias laborales, lo que
perpetda condiciones de informalidad, precariedad y vulnerabilidad econémica.

3.5.1. Debilidad de los mecanismos institucionales de reconocimiento, participacién y
articulacion territorial del campesinado, en sus diversas expresiones, como sujeto
politico y de derechos

Una primera expresion de la exclusién de los sujetos populares del campo es la
debilidad de los mecanismos institucionales de reconocimiento, participacion y
articulacion territorial del campesinado como sujeto politico y de derechos. La insuficiente
implementacién de politicas publicas y ajustes institucionales orientados a materializar los
derechos constitucionales de la poblacion campesina, pese al reconocimiento expreso del
Acto Legislativo 01 de 2023, evidencia una brecha persistente entre el marco juridico y su
ejecucion efectiva en el territorio. Dicho acto legislativo, que modificé el articulo 64 de la
Constitucién para establecer que el Estado debe promover el acceso progresivo a la tierra,
reconocer la dimensiéon econémica, social, cultural, politica y ambiental del campesinado y
garantizar derechos como educacion, vivienda, salud, servicios publicos, asistencia técnica,
comercializacion y vias rurales con enfoque de género vy territorial, asi como crear
mecanismos como el trazador presupuestal del campesinado para seguimiento del gasto e
inversion, implica la obligacién estatal de generar ajustes institucionales y mecanismos de
seguimiento que aun no se han consolidado de forma integral a nivel nacional (Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, 2026; Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural , 2025).

Derivado de lo anterior, persisten los imaginarios sociales que legitiman la
acumulacién de tierra y la apropiacion violenta u oportunista permanezcan naturalizados
en el debate publico y en las relaciones de poder locales, reforzando estructuras de
exclusion y obstaculizando la consolidacion de paz y justicia rural (Comision de la
Verdad, 2021; Tamayo, 2008). Esta situaciobn se ve reforzada por procesos de
estigmatizacién politica que se traducen en obstaculos para el reconocimiento del
campesinado, limitando su desarrollo como instrumentos de ordenamiento territorial,
proteccion ambiental y fortalecimiento de la economia campesina (Ruiz-Reyes, 2015; Piscal-
Cumbal, 2019).

Por ejemplo, el campesinado vinculado a los cultivos de uso ilicito ha enfrentado
una forma adn mas aguda de estigmatizacion, al ser tratado predominantemente como
un actor ilegal o criminal (Ramirez M. C., 2001; Ramirez M. C., 2005). Esta lectura ha
operado como una barrera simbolica, politica y juridica de exclusién de las politicas de
reforma agraria y fomento de imaginarios excluyentes, desconociendo que la existencia del
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campesinado cocalero responde, en gran medida, a reformas agrarias incompletas y a la
ausencia historica de bienes publicos, acceso a la tierra y alternativas productivas viables en
amplios territorios rurales (Gootenberg & Davalos, 2018; Ciro, 2020). Como resultado, la
respuesta estatal ha privilegiado politicas de seguridad, principalmente la erradicacion
forzosa, al situar a estas comunidades en la interseccion de la guerra contra las drogas y la
guerra contrainsurgente (Felbab-Brown, 2010; Lépez, Pefia Huertas, Triana-Ancinez, Ortega
Van Arcken, & Valencia Herrera, 2021; Gutiérrez, 2019). Asi las cosas, sin espacios
robustos de participacién comunitaria, las narrativas que cuestionan las practicas distributivas
inequitativas y promuevan modelos mas equitativos y respetuosos de los derechos colectivos
e individuales no han logrado permear de manera efectiva las percepciones sociales,
limitando asi la capacidad de generar consensos que transformen estas dindmicas historicas
de desigualdad y violencia en el campo colombiano (Centro Nacional de Memoria Historica,
2016; Lépez Rueda, 2020).

La operacionalizacién de la Comision Mixta Nacional de Asuntos Campesinos
(Cominac), de la que participa el Gobierno nacional, ha evidenciado dificultades
significativas para articular actores con intereses diversos y agendas distintas hacia la
construccién de una agenda comin para las comunidades campesinas (Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural , 2026; Carvajalino, 2025; Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural , 2025). Este desafio refleja un problema tipico de accién colectiva en
contextos de participacion plural y diversidad territorial, donde los intereses de del
campesinado varian segun sus necesidades productivas, trayectorias politicas y
circunstancias sociales en cada territorio. La falta de mecanismos efectivos para coordinar y
representar estas diferencias genera riesgos de exclusién y fragmentacion en la toma de
decisiones (Olson, 1965; Ostrom, 1990). Por tanto, se requiere identificar y fortalecer
estrategias que garanticen una participacion democratica y representativa de los intereses
del campesinado, asegurando al mismo tiempo que las agendas territoriales especificas sean
consideradas y respetadas (Duarte, Bolafios, Salgado, & Betancourt, 2024).

Los liderazgos rurales vinculados a los comités municipales y departamentales de
Reforma Agraria ain presentan incertidumbre sobre el rol que deben cumplir, los
alcances y expectativas de su funcionamiento. Frente a los Comités Municipales y
Departamentales de Reforma Agraria, los Encuentros Regionales sobre la Reforma Agraria,
realizados entre septiembre de 2025 y febrero de 2026 se evidenciaron dichas dificultades,
particularmente en los espacios de didlogo con las autoridades nacionales, departamentales
y municipales, y los mecanismos para ejercer veeduria social, entre otros aspectos clave que
facilitan la organizacion y la participacion de los sujetos populares del campo en estos
escenarios. Este proceso es previsible y natural, en la medida en que los comités constituyen
un mecanismo disefiado para superar problemas de articulacién y accion colectiva (Ostrom,
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1990; Olson, 1965), especialmente para abordar y prevenir conflictos interétnicos e
interculturales en los territorios rurales (Duarte, 2015).

Asimismo, pese a la creacién de un trazador presupuestal del campesinado, los
presupuestos de las entidades del Gobierno nacional adn no reflejan de manera
sisteméatica ni verificable las inversiones dirigidas a esta poblaciéon (Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, 2026). Lo anterior limita la identificacion, seguimiento y
evaluacioén del gasto publico orientado al campesinado, y reduce la capacidad del Estado
para garantizar la coherencia entre los compromisos normativos, los instrumentos de
planeacién y la asignacion efectiva de recursos. Esta situacion evidencia la necesidad de
realizar ajustes institucionales en los instrumentos de planeacién y programacion financiera
del Gobierno central.

3.5.2. Deficiencias en el reconocimiento y consolidacion de formas de organizacion y
gobernanza territorial campesina.

La materializacién de las territorialidades campesinas, incluidas las ZRC, Tecam y
EAA, ha sido lenta, limitada y adn insuficiente frente a la demanda real de comunidades
rurales, lo que mantiene una brecha significativa entre la normativa y su ejecucién
efectiva. Aunque estas son figuras de ordenamiento territorial, su consolidacion juridica esta
estrechamente vinculada con la formalizacién y regulacion de la propiedad rural, en la
medida en que buscan estabilizar derechos, definir reglas claras de uso y acceso a la tierra
y estructurar marcos regulatorios de ocupacion y aprovechamiento del suelo (Duarte,
Noriega, & Betancourt, 2024). A la fecha, solo un Tecam ha sido formalmente constituido
por el Estado (Agencia Nacional de Tierras, 2025). Esto demuestra que, si bien es posible
formalizar estas territorialidades, los procesos son complejos, demoran en promedio casi un
afio y requieren acompafiamiento técnico y articulacion interinstitucional para su
consolidacion (ANT, 2025). Adicionalmente, seglin datos oficiales en 2025, se cuentan al
menos 23 solicitudes de constitucion de Tecam que estan en tramite ante la ANT, de las
cuales solo un nimero muy reducido ha iniciado formalmente su estudio administrativo, pese
a que mas de 100 iniciativas de territorialidades campesinas han sido identificadas, sumando
cerca de 600.000 ha y beneficiando a unas 100.000 familias campesinas en procesos de
constitucion en distintas regiones del pais (ANT, 2025).

En paralelo, las ZRC enfrentan también demoras y retos para su consolidacion en
proyectos productivos y en planes de inversion rural, pese a que en los ultimos cuatro
afios se han constituido 20 ZRC, sumando hoy 27 ZRC desde la entrada en vigor de la
Ley 160 de 1994. (Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 2026). Este avance
cuantitativo muestra que la consolidacion de las ZRC depende fuertemente de la prioridad
que les da la autoridad agraria, y que sin un fortalecimiento institucional sostenido no se
garantiza su continuidad ni el cumplimiento de su objetivo de proteger y fomentar la
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gobernanza territorial y las economias campesinas familiares y comunitarias. (FAO, 2018;
Piscal-Cumbal, 2019; Duarte, Cely, Paez, & Tangarife, 2023). Del mismo modo, los
Ecosistemas Acuaticos Agroalimentarios (EAA), creadas para reconocer la territorialidad
campesina en rios, ciénagas y humedales, estdn en etapas incipientes de definicion e
incorporacion a la politica publica, evidenciando la necesidad de ajustes institucionales,
coordinacion intersectorial y recursos para acelerar su identificacion y consolidacion efectiva
(Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural , 2026; Ministerio de Agricultura y Desarrollo,
2025; Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural , 2025).

Adicionalmente, el proceso de consolidacionla de las territoriales se dificulta por
debilidades en el acompafiamiento técnico, institucional y productivo posterior a su
declaratoria formal. Lo anterior limita su acceso a proyectos productivos, inversion publica
y privada, y la efectiva implementacion de los planes de desarrollo y vida digan que se
construyen como parte de la territorialidad. Este problema se evidencia claramente en los
procesos de constitucion y estabilizacion de las ZRC, que llevan méas de 30 afos en curso,
donde se ha demostrado que la falta de acompafiamiento técnico, articulacion institucional
y apoyo post-declaratoria dificulta la priorizacién de proyectos productivos y la sostenibilidad
de estas territorialidades (Duarte, Cely, Paez, & Tangarife, 2023).

La dilacién en la consolidacion de estos territorios afecta diferentes derechos
constitucionales del campesinado porgue incrementa la incertidumbre sobre las reglas de
uso, manejo y acceso a latierra y a los recursos asociados, especialmente en contextos donde
existen practicas colectivas y esquemas comunitarios de gobernanza territorial (Corte
Constitucional de Colombia, 2023). Como indica la Corte, esto limita su potencial como
instrumentos de ordenamiento, regulador de usos del suelo rural, estabilizacion territorial y
promocién de un uso mas equitativo y sostenible de la tierra y los bienes naturales. La
experiencia consolidada de las ZRC sirve como referencia extrapolable para otras figuras de
territorialidad campesina mas recientes, como los Tecam y EAA que alin no cuentan con
evidencia sélida y suficiente sobre los desafios de implementacién a largo plazo (Rosero,
Buitrago, & Mataran, 2025).

3.5.3. Persistencia de barreras en el acceso y control sobre recursos productivos
agrarios de las mujeres rurales, campesinas y de la pesca, y grupos LGBTIQ+.

El acceso a la tierra continda representando un obstaculo estructural clave para la
autonomia y la inclusién productiva de las mujeres rurales, campesinas y de la pesca. De
acuerdo con la Agencia Nacional de Tierras (ANT, 2024), las mujeres representan apenas
el 26 % de las personas con titulos formalizados y los jévenes rurales solo el 9,3 % de quienes
integran el Registro de Sujetos de Ordenamiento (RESO). A esta baja participacion se suma
gue las mujeres generalmente poseen predios mas pequefios y fragmentados: alrededor del
75.1% de las mujeres propietarias tienen predios menores a 3 hectareas, en comparacion
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con el 62.1% de los hombres (DANE & Onu Mujeres, 2022). Esto se manifiesta en
desventajas productivas como el aumento de costos por unidad producida y menor uso de
magquinaria o tecnologias modernas (Deng-Feng & Yi-Feng, 2025).

Ademas, persisten los sesgos en la titulaciéon hacia el sexo masculino, lo que
dificulta cerrar las brechas para que las mujeres rurales accedan a la propiedad rural
(IGAC y ONU Mujeres, 2025). Durante la presente administracion, la ANT ha impulsado
politicas con enfoque de género y ha reportado avances en la formalizacion y adjudicacion
de tierra a mujeres rurales como un intento de contrarrestar la exclusién histérica: hasta
octubre de 2025 se han formalizado aproximadamente 104.519,28 ha a nombre de
mujeres, con un total de cerca de 112.000 ha entregadas, cifras que multiplican por méas de
cuatro los resultados de los gobiernos anteriores en este rubro. Estas cifras muestran un
cambio de tendencia, pero no compensan por completo las desigualdades previas ni
garantizan una distribucion que articule efectivamente redistribucién con inclusion
socioecondmica. En este sentido, se ha evidenciado que persisten retos considerables
(Agencia Nacional de Tierras, 2025; Grupo de Trabajo Género en la paz , 2025; IGAC y
ONU Mujeres, 2025).

Adicionalmente, los sistemas de identificacién y cruce de datos de potenciales
beneficiarios se enfrentan a falencias técnicas y operativas que impiden una
caracterizacién robusta de los sujetos de politica y sus condiciones territoriales (ANT,
2025; Mision para la Transformacion del Campo, 2015). El cruce de datos interinstitucional
(por ejemplo, entre registros civiles, Sisbén, RUAF y otros) presentan falencias para captar la
heterogeneidad de los nucleos familiares rurales y asegurar la participaciéon plena de las
mujeres en procesos de adjudicacion y formalizacion, lo que reproduce brechas de género
en el acceso a la tierra y la participacion en decisiones territoriales (IGAC y ONU Muijeres,
2025). La falta de protocolos interinstitucionales para un analisis sistematico de bases de
datos oficiales (por ejemplo, registros catastrales, censales y administrativos) limita la
identificacion adecuada de aspirantes y la priorizacibn con base en criterios de
vulnerabilidad y funcion social de la tierra (OECD, 2022). Sin mecanismos consistentes de
verificacion y actualizacion, persisten vacios de informacidon que dificultan la inclusion
efectiva de sectores rurales en los procesos de adjudicacion.

La desigualdad de género persiste en los procesos de formalizacién de la tierra,
limitando el acceso de las mujeres rurales a derechos sobre la propiedad y los activos
productivos. A pesar de que existen marcos legales que reconocen sus derechos, muchas
beneficiarias de la reforma agraria enfrentan obstaculos para obtener titulos definitivos,
debido en parte a la insuficiencia de mecanismos de registro que distingan y prioricen los
derechos de las mujeres dentro de los sistemas de informacién de la ANT. Esta brecha no
solo perpetla la inequidad de género en el acceso a la tierra, sino que también restringe la
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capacidad productiva y la autonomia econdémica de las mujeres rurales. (Ramirez,
Abondano, Arcia, Barrios, & Castilla, 2022).

La falta de acompafiamiento técnico diferenciado y de programas de formacion
especializados que respondan a las realidades de vida de las mujeres rurales,
campesinas y de la pesca constituye una barrera estructural para su inclusién productiva,
autonomia econémica y participacién sociopolitica (Parada-Hernandez M. , 2018). Las
mujeres en estas zonas enfrentan condicionamientos especificos derivados de la naturaleza
dual de sus actividades (agrarias y no agrarias, remuneradas y no remuneradas) que limitan
su acceso efectivo a formacion, asistencia técnica adaptada y oportunidades de liderazgo
en procesos organizativos y comunitarios (Defensoria del Pueblo, 2025), como aquellos
vinculados con el SIRADR. La prevalencia del trabajo no remunerado en la vida de las mujeres
rurales, evidenciada por el hecho de que el 93,4 % realiza estas actividades frente al 60,8 %
de los hombres y dedica en promedio mas de 8 horas diarias (8 h53 min) a ellas, limita
significativamente su participacion en espacios de formacién, acceso a servicios productivos
y liderazgo comunitario (DANE, 2021; Parada-Herndndez & Marin, 2021).

Ligado con lo anterior, la debilidad en los procesos de fortalecimiento del liderazgo
productivo y comunitario de la poblacién LGBTIQ+ en contextos rurales constituye un
obstaculo para su inclusién plena en las dinAmicas organizativas, econémicas y de
gobernanza territorial del campo colombiano. Aunque el pais ha avanzado en el
reconocimiento normativo de sus derechos, persisten estigmas asociados a la orientacion
sexual y la identidad de género que limitan la participacion visible y segura de estas personas
en espacios comunitarios, asociativos y productivos rurales. El Documento CONPES 4147,
que adopta la Politica Publica Nacional LGBTI, reconoce que esta poblacion enfrenta
barreras estructurales para el ejercicio efectivo de sus derechos, especialmente en territorios
donde prevalecen patrones culturales discriminatorios y menor presencia institucional.
Asimismo, la persistencia de violencias y discriminacion contra personas LGBTI en distintas
regiones del pais, incluyendo zonas rurales, lo que incide negativamente en su capacidad
de asumir roles de liderazgo social y econémico (Colombia Diversa, 2023; Comision de la
Verdad, 2022).

La insuficiente incorporacién efectiva de enfoques diferenciales en la politica de
reforma agraria esta perpetuando brechas estructurales en el acceso a la tierra y a los
servicios del sector rural para las mujeres y las poblaciones LGBTQ+. La ausencia de
enfoques diferenciales o la debilidad de su incorporacion en la implementacion territorial,
limita el impacto real de las politicas rurales. Por ejemplo, las politicas de paz y desarrollo
rural que no incorporan estos enfoques pueden derivar en un retroceso de los derechos de
las mujeres y en su autonomia economica (Parada-Hernandez M. , 2018). Asimismo,
implementar programas de reforma agraria que omitan este tipo de enfoques puede resultar
en un proceso de “formalizacién de la pobreza” en lugar de transformar las condiciones
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materiales de vida (Delusticia, 2021). Esto sugiere que la transversalizacién insuficiente de
enfoques diferenciales en la politica agraria y en los mecanismos de ejecucién sectorial
perpetla brechas en acceso a tierra, productividad y participacién (Parada-Hernandez M. ,
2018), lo que justifica una evaluacion institucional rigurosa y la adopcién de lineamientos
técnicos verificables para su incorporacion efectiva.

Una situacion que profundiza lo anterior es que la falta de evaluaciones robustas
sobre los efectos e impactos de la incorporacién de enfoques diferenciales en las politicas
publicas rurales. Estas deficiencias limitan la capacidad de las agencias agrarias para
diagnosticar problemas, identificar cuellos de botella y formular planes de mejora efectivos y
priorizados. los vacios en evidencia sobre la magnitud y naturaleza real del impacto de estas
medidas en la toma de decisiones publicas y en la transformacion de condiciones de acceso
a la tierra y servicios para grupos histéricamente excluidos (Parada-Hernandez M. , 2018).
Se hace necesaria la generacién de evaluaciones sistematicas y robustas que midan los
impactos de los enfoques diferenciales en los subsistemas del SINRADR, permitiendo a las
agencias agrarias diagnosticar con precisién los problemas de las politicas publicas,
priorizar acciones de mejora y fortalecer la incorporacion de enfoques diferenciales en la
reforma agraria y los planes de trabajo sectoriales.

3.5.4. Debilidad de los mecanismos institucionales de articulacién e inclusién
productiva de las juventudes rurales, en su diversidad étnica, territorial y de género.
Debilidad de la inclusién y proteccion social de la poblacién rural segun el ciclo de
vida.

La falta de acceso efectivo a la tierra para jévenes rurales en Colombia constituye
una barrera estructural que amenaza la sostenibilidad del relevo generacional en el
campo y limita la participacion productiva y econ6mica de este grupo. A pesar de los
programas de formalizacion de la tierra existentes, los jovenes rurales representan el 16%
(238.488 personas) de los inscritos en el RESO (ANT, 2024), lo que contrasta con los cerca
de 2,9 millones de jovenes que habitan el campo, muchas de las cuales pertenecen a pueblos
indigenas o a comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras (DANE, 2019).
Esta cifra sugiere una dificultad en el acceso a predios productivos con infraestructura basica
y asistencia técnica para las juventudes rurales. Esta baja participacion se traduce en
desincentivo para continuar actividades agropecuarias y abandono del campo, exacerbando
el envejecimiento de la poblacién rural y la pérdida de conocimientos tradicionales y
préacticas sostenibles.

La falta de acceso a mecanismos de crédito adaptados a las necesidades de las
juventudes rurales constituye un obstaculo estructural que limita su capacidad para
emprender proyectos productivos, fortalecer emprendimientos agricolas y participar
activamente en el desarrollo rural (Penagos, Quifiones, & Sanchez, Juventud rural en entornos
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complejos: compartiendo el territorio con la coca, 2020). Hay evidencia que sugiere que
s6lo el 57 % de los emprendimientos juveniles estan formalmente constituidos y la mayoria se
encuentra en etapas tempranas de consolidacion, lo que dificulta su acceso al crédito formal
y a mercados (Mesa de Empleabilidad y Emprendimiento Juvenil Rural, 2024).

Ademas, el mercado financiero rural colombiano evidencia que el acceso al crédito
formal enfrenta mdltiples dificultades, especialmente en las zonas rurales. Entre estos
desafios se encuentran costos de transaccion son mas altos, la dispersion geografica limita
la presencia de entidades financieras, la ausencia de registros confiables de tierras y de
estadisticas robustas incrementa la percepcion de riesgo por parte de los prestamistas, y la
banca comercial no siempre dispone de productos adaptados a las necesidades locales (Coy
Castellanos, 2017). Estas barreras estructurales ponen de relieve la necesidad de disefiar
mecanismos financieros especificos para grupos tradicionalmente excluidos, como las
juventudes rurales, quienes enfrentan desafios adicionales derivados de su edad, menor nivel
de activos productivos, limitada experiencia y menor acceso a redes de apoyo financiero y
organizativo.

Lla ausencia de una estrategia integral de jovenes rurales extensionistas en
Colombia limita de manera estructural la incorporacion sostenible de las juventudes en
las dinamicas productivas, técnicas y organizativas del campo, afectando su
permanencia territorial, acceso a conocimientos préacticos y desarrollo de capacidades
para la innovacidn agropecuaria. La evidencia nacional (Castro Duran, 2023; Penagos &
Ospina, 2024) e internacional (Yaseen, Lugman, Adnan, Umer, & Kaleem Abid, 2021; FAO,
2025) muestra que la participacion de jovenes en servicios de extensién agropecuaria en
contextos rurales enfrenta obstaculos derivados de la falta de estrategias especificas de
inclusion, como la ausencia de capacitacion temprana, escasa participacion en los procesos
de disefio de servicios y la percepcién de que estos servicios carecen de incentivos atractivos
para la juventud, limitando asi su involucramiento activo en la agricultura y su permanencia
en las zonas rurales.

Lo anterior est4 atado a la falta de programas estructurados que fortalezcan las
capacidades de jovenes en instituciones educativas rurales que limita su participacion
efectiva en la produccién agropecuaria sostenible, en la conservacién de la
agrobiodiversidad y en la innovacién tecnoldgica del sector agricola. Segin el Censo
Nacional Agropecuario de Colombia (DANE, 2014) solo un porcentaje limitado de las
unidades productivas en zonas rurales cuenta con acceso a procesos educativos, asistencia
técnica y capacitacién orientada a practicas sostenibles y gestion ambiental. En términos de
participacion educativa, alrededor del 70 % de los jovenes que se encuentran fuera del
sistema educativo viven en zonas rurales, apenas el 5,1 % logra acceder a educacién
superior y cerca del 45% abandona la secundaria antes de completarla, cifras que
evidencian marcadas desigualdades educativas en comparacion con las areas urbanas
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(OECD, 2022). Ademas, solo alrededor del 6 % de los jovenes rurales continda los estudios
postsecundarios, reflejando barreras educativas profundas que dificultan la transicion hacia
empleos cualificados (RIMISP, 2017). Esto restringe la capacidad de los jovenes para adoptar
tecnologias sostenibles y participar activamente en la innovacion productiva.

Las juventudes rurales también participan menos de los mecanismos formales para
la toma de decisiones. En las elecciones de Consejos de Juventud de 2025, la participacion
nacional fue de apenas 12,8 % del censo electoral habilitado. (Registraduria Nacional del
Estado Civil, 2025) Si bien es dificil estimar la diferencia de participacién entre juventudes
urbanas y rurales, dado que los puestos de votacion generalmente se ubican en los colegios
principales en las cabeceras municipales, es dable inferir que la participacion de los jovenes
rurales es menor debido a barreas estructurales en educacién, empleo, acceso a servicios y
conectividad (OECD, 2018). Un dato que refuerza esta inferencia es que, segun la encuesta
“Voces Resilientes” (USAID & ACDI/VOCA, 2025), el 86,5 % de los jovenes en zonas rurales
manifiesta desconocer las instancias municipales de participacion juvenil, cifra que, aunque
también es alta en areas urbanas (81,4 %), evidencia una brecha aun mayor en el ambito
rural. Este resultado sugiere un déficit generalizado de informacién y apropiacion institucional
de este tipo de espacios.

Las politicas publicas orientadas a juventudes rurales no reconocen manera integral
las maltiples dimensiones de la vida de las juventudes rurales, productiva, territorial,
cultural y social, lo que limita su desarrollo y participacidn plena en los territorios rurales.
Por ejemplo, la Politica Publica de Juventud, adoptada mediante el Documento CONPES
4040, Pacto Colombia con las juventudes: estrategia para fortalecer el desarrollo integral de
/a juventud, no integra plenamente las especificidades de las juventudes rurales en estas
dimensiones, pues su énfasis esta en generacion de oportunidades educativas, laborales y
de participacion politica. Estas soluciones no contemplan de manera adecuada los efectos
acumulados de la desigualdad agraria en estas poblaciones, en consonancia con el
reconocimiento constitucional del Acto Legislativo 02 de 2023.

La ausencia de un enfoque diferencial en las politicas del sector agricultura y
desarrollo rural refuerza la brecha de oportunidades entre jovenes rurales y urbanos,
limitando la capacidad de estas poblaciones para constituirse en agentes activos de
transformacion del campo colombiano. La insuficiente incorporaciéon de criterios de edad y
adaptabilidad en los procesos de asignacion de subsidios de vivienda rural constituye un
problema estructural que agrava la vulnerabilidad de los adultos mayores que habitan en
zonas rurales, limitando su acceso a una vivienda digna y adecuada a sus necesidades fisicas
y sociales. En Colombia, la poblacion adulta mayor enfrenta mdltiples desigualdades
socioeconOmicas, especialmente en el contexto rural: segln estimaciones oficiales, mas del
35 % de las personas beneficiarias proyectadas del programa Pilar Solidario viven en zonas
rurales y enfrentan condiciones de pobreza, exclusion y falta de cobertura pensional, lo que
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evidencia la magnitud de la precariedad en este grupo poblacional a nivel territorial
(Gobierno de Colombia, 2025).

3.5.5. Precariedad e informalidad del trabajo rural con baja proteccién social que
limita el arraigo territorial y las condiciones de bienestar de los sujetos populares del
campo.

La estructura laboral rural en Colombia se caracteriza por una precariedad
persistente que limita de manera directa el potencial transformador de la reforma agraria,
al no garantizar condiciones de trabajo dignas ni proteccién social para quienes trabajan
la tierra. Lejos de constituir un sector dindmico con empleos formales y estables, el mercado
laboral rural presenta un patrén de informalidad estructural que supera ampliamente el
promedio nacional. De acuerdo con la Gran Encuesta Integrada de Hogares (2025), la
informalidad en centros poblados y rural disperso se ubica por encima del 80 % de la
poblacién ocupada, mientras que estudios de caracterizacion laboral rural sefialan que entre
el 85 % y el 88 % de las y los trabajadores rurales se encuentran en condiciones de
informalidad (DANE, 2025) (Ministerio del Trabajo y Universidad Nacional de Colombia,
2025). Esta situacion se refleja en la composicion ocupacional del sector: el 56,3 % de las
personas ocupadas en actividades agropecuarias trabaja por cuenta propia, el 28 % lo hace
sin remuneracion, ya sea en negocios de otros 0 como trabajo familiar no pago, y apenas el
13 % corresponde a obreros o empleados de empresas particulares, o que evidencia la
escasa formalizacién de las relaciones laborales en el sector (Sociedad de Agricultores de
Colombia , 2025).

La informalidad se traduce, a su vez, en una exclusién sistematica de la proteccion
social. El 90,4 % de las personas ocupadas en el sector agropecuario no cotiza a pension;
solo el 6,2 % aporta a un fondo privado y el 3,3 % al régimen publico. En materia de riesgos
laborales, menos del 40 % de los trabajadores rurales realiza aportes, y entre quienes se
encuentran en la informalidad apenas alrededor del 3 % esta afiliado a una ARL (Ministerio
del Trabajo y Universidad Nacional de Colombia, 2025). Aunque la cobertura en salud
supera el 94 %, esta es predominantemente subsidiada (79 % de los trabajadores rurales),
lo que evidencia la fragilidad contributiva del sector y su fuerte dependencia de transferencias
publicas; de hecho, el 84,7 % de los hogares rurales recibe al menos un subsidio estatal
(Ministerio del Trabajo y Universidad Nacional de Colombia, 2025). Los esquemas de
cotizacion, disefiados para ingresos estables y continuos, no se ajustan a la estacionalidad
y la intermitencia propias del trabajo agricola, lo que genera una exclusion normativa
adicional de millones de trabajadores.

Esta fragilidad institucional se combina con bajos niveles de ingreso y pobreza
estructural. El ingreso promedio de los trabajadores agropecuarios en 2024 fue de 982.463
pesos mensuales, por debajo del salario minimo, mientras que los trabajadores por cuenta
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propia y los jornaleros percibieron en promedio 677.688 pesos y 525.000 pesos,
respectivamente. Las mujeres ocupadas en el sector ganan alrededor de 16 % menos que los
hombres (Sociedad de Agricultores de Colombia , 2025). Estas cifras se insertan en un
contexto donde, de cada 100 personas que habitan el campo, 42 se encuentran en situacion
de pobreza y 21 en pobreza extrema. La precariedad laboral no solo es un problema de
derechos, sino una restriccion directa a la sostenibilidad economica de las unidades
productivas campesinas.

A lo anterior, se suman déficits de capital humano que refuerzan la reproduccién
intergeneracional de la precariedad. El 45 % de las personas ocupadas en la ruralidad
solo alcanza educacién primaria y el 89 % no accede a educacion superior; el promedio de
escolaridad es inferior a ocho afios (Ministerio del Trabajo y Universidad Nacional de
Colombia, 2025) (DANE, 2021). Estas limitaciones educativas se asocian con inserciones
laborales en actividades intensivas en trabajo, baja productividad y remuneracion,
reduciendo las posibilidades de movilidad ocupacional y formalizacién.

Aunado a esto, persisten debilidades en los procesos de estandarizaciéon y
actualizacién de normas de competencia laboral en areas emergentes y estratégicas
como la agroecologia, la soberania alimentaria, la produccién sostenible y los derechos
campesinos. Aunque el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) lidera el Sistema Nacional
de Certificacion de Competencias Laborales, la oferta de normas especificas vinculadas a
practicas agroecoldgicas, manejo sostenible de suelos, produccién limpia, economia
campesina o gobernanza alimentaria sigue siendo limitada frente a la creciente demanda
del sector y a los desafios ambientales actuales (SENA, S.F.). La OCDE (2022) ha sefialado
que la baja productividad rural y las brechas territoriales estan asociadas, entre otros
factores, a limitaciones en capital humano, asistencia técnica y acceso a formacién
pertinente. En un contexto de transicion hacia modelos productivos mas sostenibles y
resilientes al cambio climatico, enfocados en incluir a los trabajadores y trabajadoras
agrarias en economias formales y legales, la ausencia de estandares claros que definan
funciones, resultados esperados y criterios de desempefio en agroecologia y produccion
sostenible dificulta tanto la cualificacion del talento humano como la medicién objetiva de
competencias.

Aunado a lo anterior, persisten desafios en cobertura, continuidad y enfoque
diferencial para atender de manera integral a los sujetos populares del campo en materia
de fortalecimiento de capacidades empresariales y técnicas constituye un elemento
central para mejorar la competitividad y sostenibilidad de las unidades productivas
rurales. Las iniciativas productivas basadas en economias familiares, asociativas o
comunitarias con fuerte arraigo territorial enfrentan barreras para acceder a capital semilla,
estructurar planes de negocio, cumplir requisitos de formalizacién o insertarse en cadenas de
valor més amplias (OCDE, 2022). En consecuencia, sus emprendimientos permanecen en
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escalas de subsistencia o informalidad, con limitadas posibilidades de crecimiento y agro
industrializacion.

Evaluaciones previas de programas como Jévenes Rurales Emprendedores,
mostraron que los participantes eran entre 75 % y 88 % mas propensos a realizar tramites
para crear empresa y ampliar sus redes productivas en comparacién con quienes no
accedian al programa (OECD, 2024). Asimismo, el SENA ha reportado en los ultimos afios
decenas de miles de cupos de formacion rural, cientos de proyectos comunitarios formulados
en multiples municipios y recursos de capital semilla por cientos de miles de millones de pesos
destinados a emprendimientos, incluyendo iniciativas del sector rural. Estos resultados
demuestran que la combinacion de formacion técnica, acompafiamiento empresarial y
acceso a financiacion tiene impactos positivos en la dinamizacién econémica local (Steiner,
Rojas, & Millan, 2010).

Las brechas de género y generacionales profundizan estas desigualdades. Solo el
40,6 % de las mujeres rurales participa en el mercado laboral y apenas el 35,3 % tiene
empleo; mas del 85 % de mujeres y jovenes rurales ocupados carece de afiliacion a pension.
Las mujeres rurales dedican casi tres veces mas tiempo al trabajo no remunerado que los
hombres, combinando labores productivas, domésticas y comunitarias sin reconocimiento
econdmico ni proteccidn social (Penagos Concha & Ospina, 2024); (DANE, 2015). Ademas,
el 46,1 % de los hogares rurales encabezados por mujeres se encuentra en pobreza
monetaria, lo que muestra la feminizacién de la vulnerabilidad rural.

El trabajo de cuidado en las zonas rurales de Colombia permanece ampliamente
invisibilizado y subvalorado, al no ser considerado una actividad productiva por carecer
de remuneracién directa, lo que limita su reconocimiento dentro de la economia rural y
su integracién en las politicas de desarrollo agrario. Esta situacién genera que las mujeres
rurales, principales responsables de estas labores, enfrenten restricciones para acceder a
ingresos propios, participar en espacios de decision y fortalecer sus capacidades
productivas. Segun la Encuesta Nacional de Uso del Tiempo del DANE (2025),
aproximadamente 93 % de las mujeres rurales realizan trabajo no remunerado, dedicando
mas de 7-8 horas diarias, mas del doble que los hombres.

El desconocimiento de estas labores como actividad agraria esencial para la
reproduccion de la vida social y productiva en el campo impide que se valoren como
un componente estratégico de las unidades productivas familiares (Parada-Hernandez &
Marin, 2021). Incorporarlas formalmente como actividad productiva comunitaria permite
integrarlas en las cadenas productivas agrarias, generar ingresos para quienes las realizan
y fortalecer la sostenibilidad y resiliencia de los territorios rurales. Ademas, su reconocimiento
contribuye a reducir las brechas de género, potenciar la autonomia econémica de las mujeres
rurales y visibilizar la importancia de estas tareas para el bienestar y la seguridad alimentaria
de las comunidades.
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Este panorama se ve agravado por la inadecuacién del marco laboral general. El
Cddigo Sustantivo del Trabajo fue concebido para relaciones laborales urbanas, continuas y
empresariales, y no incorpora apropiadamente la estacionalidad de las cosechas, la
multiactividad, el trabajo familiar y comunitario, las condiciones de vivienda en predios
rurales ni los riesgos especificos del entorno agricola. La ausencia de una figura contractual
adaptada, incentiva acuerdos verbales, simulacion contractual y uso de figuras civiles o
comerciales que encubren verdaderas relaciones laborales.

En conjunto, estos elementos configuran una estructura laboral rural donde
predominan la informalidad, la baja proteccién social, los ingresos insuficientes y las
desigualdades de género y educacidn. Esta realidad debilita el arraigo territorial, limita la
sostenibilidad social de las unidades productivas y reduce el efecto redistributivo de la
reforma agraria, pues el acceso a la tierra no se traduce automaticamente en trabajo decente
ni en medios de vida dignos para la poblacion campesina, étnica y comunitaria.

3.6. Existencia de barreras para un manejo justo, seguro y sostenible del agua, la tierra
y los ecosistemas que menoscaban la vida rural y urbana y profundizan la
desigualdad, especialmente frente a los impactos del cambio climético.

La sexta causa de la desigualdad agraria radica en la persistencia de barreras
institucionales que responden a la forma en que histéricamente el Estado ha orientado la
gestién del agua, la tierra y los ecosistemas. Estas barreras obstaculizan la garantia de la
funcién social y ecoldgica de la propiedad, afectan las condiciones de vida tanto en la
ruralidad como en lo urbano y profundizan las brechas existentes, especialmente ante los
impactos crecientes del cambio climético. Esta causa se manifiesta en tres dimensiones
interrelacionadas que configuran las barreras que persisten en el manejo justo y sostenible
de los recursos naturales: (i) la gobernanza hidrica fragmentada e ineficiente que se
caracteriza por la dispersion institucional, unos débiles sistemas de informacién asi como la
ausencia de criterios técnicos homogéneos para la asignacion del agua, (ii) las fallas en la
planificacién territorial y en la gestién sostenible del recurso suelo, lo que favorece la
expansion de la frontera agricola y la degradacién de los suelos; y (iii) el acceso limitado a
capacidades técnicas y productivas necesarias para avanzar hacia sistemas agropecuarios
mas sostenibles y resilientes. La informacion agrocliméatica generada por instancias como las
Mesas Técnicas Agroclimaticas tiene una difusion limitada, y su aprovechamiento por parte
de pequefios productores se ve afectado por barreras de conectividad, acceso tecnolégico y
asistencia técnica.

3.6.1. Gobernanza hidrica fragmentada e ineficiente que impide un adecuado
ordenamiento alrededor del agua.

El actual modelo de gestién de los recursos pesqueros prioriza el uso intensivo del
agua excluyendo el liderazgo y participacién de las comunidades campesinas y étnicas
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en los procesos de toma de decisiones (Ocampo-Diaz, Lopez, Axelrod, & Norris, 2022).
La Resolucion 586 de 2019 de la Autoridad Nacional de Acuicultura y Pesca (AUNAP)
incorpora formalmente la figura de la ordenacion pesquera participativa 'y plantea que los
diagnosticos y medidas deben ser construidos con la contribucion de los pescadores,
incluyendo el conocimiento local y dinamicas sociales y ecoldgicas de los ecosistemas
acuaticos. Sin embargo, esta participacion apenas se traduce en practica efectiva en la
mayoria de las cuencas y sistemas pesqueros del pais, pues las fases participativas de
diagnéstico, concertaciébn y toma de decisiones tienden a implementarse de forma
fragmentaria o asistematica, reduciendo su impacto real en la gobernanza de los recursos.

Las politicas centralizadas han delegado responsabilidades locales sin proveer
recursos suficientes, autonomia real o mecanismos de control comunitario. En varios
contextos, las instituciones locales carecen de apoyo financiero y logistico para ejercer
plenamente funciones de manejo o vigilancia, lo que deja el control de los recursos en manos
de estructuras econémicas externas o de l6égicas extractivas que no consideran las prioridades
ambientales ni sociales de las comunidades que dependen de la pesca para su subsistencia
(Ocampo-Diaz, Lépez, Axelrod, & Norris, 2022; FAO, 2004). Aungue existen experiencias
aisladas, como procesos de ordenamiento pesquero en zonas de la Orinoquia donde las
comunidades participaron activamente en diagndsticos, acuerdos y monitoreo de vedas y
tasas de captura. estos casos han requerido apoyo técnico externo y acompafamiento
institucional continuado, mas que una implementacién sistematica de los mecanismos
previstos en la regulacion nacional. Esto sugiere que la participacién comunitaria en pesca
no esta todavia incorporada como una practica estructurada en el sistema de gestién, sino
como una excepcion que depende de factores externos y voluntades locales especificas
(Ocampo-Diaz, Lépez, Axelrod, & Norris, 2022).

Por otro lado, los sistemas de informacidn existentes, incluido el Sistema de
Informacién del Recurso Hidrico (SIRH), no se han consolidado como herramientas
plenamente integradas y accesibles para la toma de decisiones en materia de ordenacion,
distribuciéon y planificacion del agua. La Politica Nacional para la Gestion Integral del
Recurso Hidrico (Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2010) evidencia
que, si bien se han desarrollado instrumentos de monitoreo, estos no estan integrados ni
funcionan como fuentes completas de informacion para la gestién, lo que limita la visibilidad
de brechas, inequidades y patrones de uso en diferentes cuencas y contextos
socioeconOmicos (Banco Mundial, 2021).

la falta de lineamientos transparentes y mecanismos comparables para adjudicar
usos, especialmente entre sectores con distintos niveles de poder econémico y técnico, ha
favorecido de facto la concentracién de derechos en actividades de mayor escala, como
agricultura intensiva y ciertos usos industriales, sobre necesidades esenciales de
economias locales y comunitarias. Aunque la gestion del agua se reconoce como
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fundamental para la sostenibilidad ambiental y la equidad de acceso, en 2024 se informé
que la agricultura concentra el 72 % de las extracciones de agua dulce, lo que indica una
fuerte orientacion productiva sin claridad sobre criterios de priorizacidén social o ambiental
gue equilibren estos usos con otras demandas bésicas del territorio (FAO, 2025; UN Water,
2025).

3.6.2. Subutilizacion de los suelos rurales que favorece la expansion descontrolada de
la frontera agricola y la degradacién de los suelos.

La segunda dimension de esta causa esta relacionada la subutilizacion y consecuente
degradacion de los suelos y la expansién de la frontera agricola derivada de la subutilizacién
de los suelos rurales.

La forma en que histéricamente se ha ordenado y gestionado el recurso suelo en el
pais ha contribuido a su degradacién progresiva. Los modelos de planificacion y uso del
suelo han favorecido practicas que intensifican la erosion, reduciendo de manera sostenida
la capacidad productiva de amplias zonas rurales. Esta situacién limita la aptitud de los
suelos para sostener cultivos, especialmente en un contexto de mayor variabilidad climatica,
sequias prolongadas e inundaciones recurrentes, fendmenos que afectan la produccién
agricola y encarecen los alimentos basicos, incrementando la vulnerabilidad del
abastecimiento interno. En este sentido, de acuerdo con el Ideam (2016), aproximadamente
el 40 % de la superficie continental de Colombia presenta algin grado de erosion, clasificado
en ligera (20 %), moderada (17 %) y severa o muy severa (alrededor del 3 %), lo que
evidencia la magnitud estructural del problema.

Por otro lado, y relacionado con la proteccién del suelo rural, la insuficiente
priorizacién y proteccién de las Areas de Proteccion para la Produccién de Alimentos
(APPAs) refleja una debilidad estructural en el modelo de ordenamiento territorial del
pais. Estas figuras, recomendadas por la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad la
Convivencia y la No Repeticién como un instrumento para delimitar zonas destinadas a la
produccién de alimentos a pequefia y mediana escala, no han sido incorporadas de manera
efectiva en los procesos de planificacion territorial. Esta omisién ha contribuido al
debilitamiento de la economia campesina y étnica, asi como a la pérdida progresiva de
suelos con vocacion agroalimentaria. A la fecha, se ha constituido 118.300 (Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, 2025) hectareas en APPAS, de un potencial de 12 millones
de hectareas en zonas de potencial productivo.

De manera paralela, persisten presiones sobre los bosques derivadas de modelos
productivos que no integran de manera efectiva a las economias campesinas en
esquemas sostenibles y libres de deforestacion. Segun cifras de 2024, el principal motor
de la pérdida de bosques sigue siendo la conversion de areas forestales a pastos y tierras
agricolas asociadas con actividades productivas como ganaderia extensiva y agricultura,
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especialmente en la Amazonia. (Cubero, 2024). Adicionalmente, segun datos oficiales del
Sistema de Monitoreo de Bosques y Carbono del Ideam y del Ministerio de Ambiente
(Ministerio de Ambientes y Desarrollo Sostenible e Ideam, 2024), en 2024 se perdieron
113.608 hectareas de bosque natural en Colombia, lo que representd un aumento del 43 %
respecto a 2023. De esa pérdida, la regibn Amazoénica fue la mas afectada, con
77.124 hectéreas deforestadas, concentrando mas del 65 % del total nacional y reflejando
la persistencia de presiones antropicas sobre ecosistemas clave.

3.6.3. Débil planificacién y capacidades técnicas para la reconversién productiva y la
implementacion de sistemas agroecolégicos sostenibles y resilientes.

La tercera dimension de esta causa se relaciona con la débil planificacidn territorial
y la limitada disponibilidad de capacidades técnicas para impulsar procesos de
reconversién productiva y la adopcion de sistemas agroecoldgicos sostenibles y
resilientes. La Politica Publica de Agroecologia pese a su adopcién historica en 2024
(Resolucion 331), carece de respaldo financiero minimo para materializar sus propuestas y
tiene el riesgo de convertirse en una mera declaracién de principios sin capacidad de
transformacion real lo que deja a las comunidades rurales sin el respaldo necesario para
construir sistemas alimentarios sostenibles y resilientes.

Por otro lado, la informacién agroclimética, siendo un insumo critico para la toma
de decisiones en el campo, enfrenta una enorme paradoja que la convierte en factor de
inequidad. Si bien existen sistemas técnicos como Agroclima (UPRA, Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural e Ideam) y herramientas participativas como las Mesas Técnicas
Agrocliméticas que generan informacién de zonas de riesgo, su cobertura y apropiacion es
aln desigual y se encuentra restringida por barreras tecnoldgicas, de conectividad y
capacitacion técnica afectando principalmente a pequefios productores. Se encuentra que,
mujeres campesinas, indigenas, negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras que
precisamente gestionan los territorios mas fragiles y tienen mas dependencia de la variacion
climatica, quedan excluidas del acceso a informacién contenida en los boletines
agroclimaticos, perpetuando ciclos de falta de acceso a informacion oportuna y adecuada
(Loboguerrero, 2015).

En paralelo, las comunidades no disponen de infraestructura y capacidades
técnicas suficientes para la produccién de insumos agroecoldgicos siendo altamente
dependientes de agroquimicos costosos que ademdas externalizan su soberania
productiva. Las biofabricas, definidas como espacios fisicos adecuados para la fabricacion
y almacenamiento de abonos e insumos a base de bacterias, hongos y plantas, como
biopreparados, biofermentos, agentes de control bioldégico y caldos minerales, que reducen
la dependencia de insumos sintéticos, mejoran la fertilidad del suelo y coadyuban a la
productividad de los cultivos con pocos riesgos para la salud y el ambiente (Anacafé, 2022)
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Por ejemplo, Colombia tiene una autosuficiencia baja en fertilizantes primarios, con apenas
alrededor del 20% de la demanda cubierta por produccién interna, y el resto (incluidos
plaguicidas) depende casi completamente de importaciones. Por ejemplo, para 2021 se
importaron cerca de 2,1 millones de toneladas de fertilizantes y mas de 66 000 toneladas
de plaguicidas, reflejando una vulnerabilidad estructural ante precios internacionales y
variaciones del dolar (Pardo & Obregozo, 2022). Asi las cosas, la insuficiente infraestructura
productiva adecuada limita la transicion hacia practicas agricolas ecolégicas y mantiene a
los productores dependientes de insumos externos costosos, al mismo tiempo que
desaprovecha las materias primas locales disponibles.

Finalmente, la formulacion de los Planes Maestros de Reconversion Productiva
Agropecuaria se ha concentrado principalmente en ejercicios técnicos asociados a
determinadas cadenas productivas especificas, como la cadena cérnica, lactea, maiz,
papa y cafia panelera. Sin embargo, no se dispone de evidencia de una cobertura integral
en los distritos de reforma agraria, municipios PDET u otra territorialidad especifica. (UPRA,
2026) Esta orientacion sectorial limita su articulacién con los instrumentos de ordenamiento
territorial y con estrategias integrales de transformacion productiva, evidenciando una
desarticulacién en la planificacion y programacion de estos instrumentos a escala territorial.
En suma, la reconversién productiva agropecuaria enfrenta debilidades estructurales en
planificacion, financiamiento y capacidades técnicas que limitan la implementacion efectiva
de sistemas agroecolégicos y resilientes. La escasa infraestructura como biofabricas y de
biopreparados y el acceso desigual a informacién agroclimética perpetian la dependencia
de insumos externos y reducen las oportunidades de transicién sostenible.

4. DEFINICION DE LA POLITICA

4.1.0bjetivo general

Reducir, a 2036, la desigualdad agraria estructural a través de la redistribucion y el
acceso equitativo a tierras, aguas, activos productivos, bienes publicos rurales; el
fortalecimiento de la institucionalidad y la justicia agraria; y la inclusién plena de los sujetos
populares del campo, con el fin de garantizar una produccién agraria sostenible, competitiva
y resiliente al cambio climatico, que contribuya al cuidado de la vida y a la paz territorial.

4.2.0bijetivos especificos

OEL1. Disminuir la concentracion de la tenencia y propiedad de la tierra, el acceso al agua
y otros bienes naturales rurales mediante procesos de adquisicién, distribucion,
administracion y restitucion de tierras que promuevan la inclusion de los sujetos populares del
campo y aseguren la funcion social y ecoldgica de la propiedad agraria.
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OE2. Disminuir las brechas en el acceso a activos productivos rurales y estratégicos, incluidos
financiamiento, asistencia técnica e innovacion, infraestructura fisica y logistica, capacidades
comerciales y proteccién social y laboral, para promover la inclusion productiva de pequefios
y medianos productores, trabajadores agrarios y fortalecer las economias campesinas,
familiares, étnicas y comunitarias.

OE3. Fortalecer la capacidad redistributiva y regulatoria de la institucionalidad agraria para
mejorar la gobernanza del territorio rural, promover la articulacion interinstitucional e integrar
la gestidon estratégica de la tierra, las aguas y los bienes naturales, asegurando su uso
equitativo, sostenible y con enfoque territorial.

OE4. Implementar un sistema de justicia agraria especializado e interconectado que integre
mecanismos judiciales, administrativos, alternativos y sistemas de justicia propios y
comunitarios para resolver de manera eficaz y oportuna los conflictos relacionados con la
tierra, el uso del agua y las dinamicas de produccion y comercializacion agropecuaria,
garantizando el derecho fundamental al acceso a la justicia.

OES5. Promover el reconocimiento, representacion e inclusion productiva, politica, econémica,
ambiental y cultural de los sujetos populares del campo, en sus diversidades campesinas,
étnicas vy territoriales, para garantizar su participacion plena en la toma de decisiones, el
ejercicio efectivo de sus derechos y la equidad en el acceso a bienes, recursos y
oportunidades.

OEG6. Fortalecer la capacidad institucional para transitar hacia modelos productivos rurales
sostenibles y resilientes al cambio climéatico, mediante gobernanza hidrica y territorial
equitativa, fortalecimiento de economias campesinas y comunitarias, y acceso a Servicios
climaticos y capacidades adaptativas para reducir la vulnerabilidad rural y asegurar la
seguridad alimentaria.

4.3.Plan de accion

Para el cumplimiento del objetivo general de la presente politica se establecieron seis
ejes estratégicos que se desarrollaran a través de la implementacién de 25 lineas de accion,
y que, a su vez, agrupan 145 acciones a cargo de diferentes entidades del orden nacional.
El detalle de las acciones planteadas se describe en el Anexo A del presente documento, en
el que se sefialan las entidades responsables, los periodos de ejecucion, los recursos
estimados para su implementacion, los indicadores de gestion y de producto asociados, y las
metas especificas; asi como los indicadores de resultado definidos para evaluar los impactos
de la implementacion de la politica.

El PAS contempla acciones de diversa naturaleza que consolidan y profundizan los
esfuerzos iniciados en el periodo 2022-2026, las cuales deberan ser impulsadas de manera
sostenida con el fin de garantizar su institucionalizacion y permanencia en el corto, mediano

103



y largo plazo. Asimismo, incorpora acciones orientadas a adecuar la institucionalidad
agraria, mediante la generacion de nuevas capacidades y el fortalecimiento de las existentes,
con el proposito de hacer operativos y efectivos los objetivos de la reforma agraria.

De igual forma, el PAS incluye de manera deliberada acciones dirigidas a la
formulacién, radicacién e impulso de propuestas de modificacion legislativa ante el Congreso
de la Republica, por tratarse de reformas estructurales sujetas a reserva de ley. Se debera
entender que tales acciones no se agotan con su presentacion en una sola legislatura, dado
que las iniciativas pueden ser archivadas si no se culmina su tramite dentro de los plazos
establecidos en la Ley 5 de 1992.

En consecuencia, las entidades responsables deberadn adelantar todas las gestiones
necesarias para que, en caso de archivo, las iniciativas sean retomadas, ajustadas y
nuevamente tramitadas en la siguiente vigencia legislativa, y asi sucesivamente. Igualmente,
deberan desplegar todos los esfuerzos institucionales, técnicos y politicos conducentes a
materializar el espiritu de las acciones formuladas, en el entendido de que constituyen
medidas fundamentales para avanzar en la redistribucion de activos rurales y en la
transformacion estructural que orienta la presente politica publica.

La implementacion de las acciones se realizara con el respeto de los principios y
deberes constitucionales, incluyendo la consulta previa, libre e informada con los pueblos
indigenas y las comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras, en los casos
en gue proceda.

A continuacion, se presentan las principales acciones mediante las cuales se buscara
alcanzar los objetivos de politica. De todas las acciones previstas, este apartado incluye las
mas relevantes para el desarrollo de los objetivos; el resto puede consultarse en el Anexo A.

4.3.1. Eje estratégico 1: Disminuir la concentracion de la tenencia y propiedad de la
tierra, el acceso al agua y otros bienes naturales rurales mediante procesos de
adquisicién, distribucién, administracién y restitucién de tierras que promuevan la
inclusion de los sujetos populares del campo y aseguren la funcién social y ecolégica
de la propiedad agraria.

Linea de accidén 1.1. Adquisicién y recuperacion de tierras a través de mecanismos con
potencial redistributivo

Esta linea de accion tiene como objetivo fortalecer la capacidad institucional del Estado
para identificar, gestionar y adquirir tierras rurales con potencial redistributivo, mediante la
aplicacion efectiva de los mecanismos de reforma agraria previstos en la Ley 160 de 1994
y la normativa vigente. Lo anterior, en aras de consolidar el Fondo de Tierras como
instrumento central de la politica agraria, garantizando el cumplimiento de la meta de
incorporacion de tres millones de hectareas destinadas a la redistribucion entre los sujetos
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populares del campo, bajo criterios de equidad, eficiencia, transparencia, funcién social y
ecoldgica de la propiedad y enfoque territorial.

Con el objetivo de fortalecer la incorporacion planificada, transparente y equitativa de
predios rurales al Fondo de Tierras, la ANT, con acompafiamiento del Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible, disefiara e implementara, entre 2026 y 2036, un Plan Nacional
de Adquisicion de Tierras con enfoque territorial, que defina por regién los instrumentos,
destinatarios, proyecciones y metas de incorporacién de predios rurales al Fondo de
Tierras. El plan deberé identificar los procesos activos y las necesidades territoriales, priorizar
la aplicacion de los instrumentos segun las particularidades regionales y establecer metas
verificables de gestion y resultados que garanticen la eficiencia, transparencia y equidad en
la distribucion de tierras.

Asimismo, la ANT, entre 2026 y 2036, para gestion de la formalizacion y los
procedimientos agrarios de clarificacién, extincion del derecho de dominio, recuperacién
de baldios indebidamente ocupados, deslinde de tierras de la Nacion, y la reversién de
baldios, en concordancia con el Decreto 2363 de 2015 y el Proceso Unico de Ordenamiento
Social de la Propiedad en su fase administrativa, conforme al Decreto Ley 902 de 2017. Esta
accion tiene como propoésito garantizar la aplicacion efectiva y articulada de los mecanismos
de adquisicién de predios agrarios y de formalizacion de la propiedad rural.

Con el propésito de promover el cumplimiento de la funcion social y ecolégica de la
propiedad rural, la UPRA desarrollara e implementara, en el periodo comprendido entre
2026 y 2036, una metodologia técnica para la identificacién y caracterizaciéon de
predios rurales presuntamente ociosos, subutilizados o improductivos, que sirva como
insumo para la intervencion estatal y la toma de decisiones en materia de redistribucién de
tierras. Esta accion contara con el apoyo de la ANT y el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural.

De igual manera, y con el fin de prevenir el acaparamiento de tierras, proteger los
derechos de las comunidades rurales y garantizar la soberania nacional sobre el uso del
suelo, entre 2026 y 2036, la UPRA, en acompafiamiento del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, disefiara una propuesta metodoldgica para la identificacion y analisis
de los fenémenos de adquisicién y tenencia de tierras rurales por parte de personas
naturales o juridicas extranjeras, con el fin de prevenir el acaparamiento de tierras, proteger
los derechos de propiedad de las comunidades rurales y garantizar la soberania sobre el
uso del suelo en el territorio nacional.

Linea de accién 1.2. Distribuir de manera transparente, equitativa e incluyente las
tierras del Fondo de Tierras, priorizando a las poblaciones rurales con mayores
restricciones de acceso.
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Esta linea de accion tiene como objetivo mejorar los mecanismos de distribucion de
tierras entre los sujetos populares del campo que son potenciales beneficiarios de los
programas de dotacion de tierras, en particular personas con tierra insuficiente o sin tierra,
asi como los procesos de titulacion de tierras colectivas de los pueblos étnicos, garantizando
criterios de equidad, transparencia y enfoque diferencial.

Con el objetivo de asegurar una asignacion adecuada, coherente y diferenciada de
los derechos de acceso a la tierra, la ANT, durante el periodo comprendido entre 2026 y
2036 y con el apoyo del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, reformulara, ajustara
e implementara los lineamientos técnicos aplicables a los predios que integran el Fondo
de Tierras para la Reforma Rural Integral. Estos lineamientos incluiran criterios claros y rutas
diferenciadas segun las subcuentas del Fondo, las restricciones y condiciones aplicables a
cada modalidad de acceso, asi como los procedimientos para la titulacion definitiva de los
predios, con el fin de garantizar seguridad juridica y sostenibilidad en los procesos de
redistribucion de la tierra.

Linea de accién 1.3. Fortalecer las herramientas de seguimiento y articulacién del
ordenamiento social y la formalizacién de la propiedad rural y agraria.

Esta linea de accion tiene como objetivo fortalecer las herramientas de seguimiento,
articulacion interinstitucional y gestion de la informacion predial para el ordenamiento social
y la formalizacion de la propiedad rural y agraria, con el fin de garantizar la seguridad
juridica, el cumplimiento del marco constitucional y jurisprudencial, la proteccion de los
derechos de tenencia y propiedad de sujetos ubicados en zonas de importancia estratégica,
y la toma de decisiones eficientes, transparentes y coordinadas en los procesos de
regularizacion y formalizacién de tierras.

Teniendo en cuenta lo anterior, durante la vigencia del presente Documento CONPES,
la ANT liderara un conjunto de acciones orientadas a fortalecer la gestién de la informacion
predial y asegurar el cumplimiento de la Sentencia SU-288 de 2022.

La ANT, con acompafiamiento del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y la
UPRA, formulara e implementard, entre 2026 y 2036, un plan de accion para la gestién
de procesos agrarios especiales para el ordenamiento social de la propiedad, de tal
manera que se protejan los predios baldios de la nacién, los playones y terrenos
comunales, y se garantice el cumplimiento la funcién social y ecolégica de la propiedad.
Este plan priorizara la gestién de grandes extensiones, el deslinde de tierras de la nacién en
donde existan conflictos agrarios, asi como la gestion de casos que se encuentren dentro de
los distritos de la reforma agraria.

Con el objetivo de avanzar en la regularizacion de la tenencia y el uso campesino de
tierras baldias ubicadas en zonas de reserva forestal de la Ley 2 de 1959, la ANT, entre
2026 y 2036 y con el apoyo del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, formulara
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e implementar4 un plan de priorizacion de la regularizacién de la tenencia y el uso
campesino de tierras baldias ubicadas en dichas zonas. Este plan establecera criterios
técnicos y territoriales que garanticen la proteccion ambiental, el uso sostenible del recurso y
la seguridad juridica de los actores campesinos, asegurando que la regularizacién no
comprometa los ecosistemas de reserva forestal ni la sostenibilidad de los territorios.

En el marco de la delimitacion de la propiedad publica y la proteccion de los limites
de los bienes nacionales, entre 2026 y 2036, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, en acompafiamiento del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, disefiara e
implementara una estrategia para acotar las rondas hidricas en territorios priorizados,
mediante el establecimiento de mecanismos de articulacion entre el sector ambiente y
desarrollo sostenible con el sector agricultura, con el objetivo de adelantar los procesos de
deslinde de tierras y asegurar los limites de la propiedad publica.

Linea de accién 1.4. Fortalecer la administracion de tierras, aguas y bienes agrarios de
la Nacidn

Esta linea de accién busca fortalecer la gestién, proteccion y regulacién de los bienes
agrarios y de los recursos hidricos asociados a la propiedad rural, mediante el desarrollo de
instrumentos técnicos, normativos e institucionales que aseguren el cumplimiento de la funcién
social y ecoldgica de la propiedad, prevengan la concentracion y el acaparamiento de la
tierra, garanticen el dominio eminente del Estado sobre los bienes de la Nacion y refuercen
la seguridad predial y la proteccién de los beneficiarios de la redistribucion de tierras,
contribuyendo al ordenamiento territorial, la sostenibilidad ambiental y la equidad en el
acceso a la tierra.

Con el objetivo de establecer criterios objetivos, técnicos y verificables para evaluar el
cumplimiento de la funcion social y ecolégica de la propiedad rural individual, el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, en concurrencia con la ANT y UPRA, disefiara, durante
el periodo comprendido entre 2026 y 2028, un instrumento metodolégico que defina los
criterios técnicos y el procedimiento mediante el cual se constate dicho cumplimiento,
como insumo para la toma de decisiones en materia de ordenamiento, intervencién y gestion
de la propiedad rural.

Entre 2026 y 2027, y con el proposito de establecer limites a la concentracién de la
propiedad rural y promover una distribucion més equitativa de la tierra, el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, con el apoyo de la ANT y la UPRA, formulard, radicara e
impulsara un proyecto de ley que establezca un limite superior a la propiedad sobre la
tierra, a través del tramite normativo correspondiente e incorporando mecanismos de
participacion ciudadana.

Durante el mismo periodo, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural definira e
implementard, con el acompafiamiento de la ANT, lineamientos para la gestién de bienes
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agrarios de propiedad estatal, incluyendo baldios, islas, islotes y deméas bienes rurales,
estableciendo criterios que aseguren el cumplimiento de la funcién social y ecolégica de
la propiedad y la proteccion del interés publico. Esta accién tiene como fin el garantizar
la adecuada administracion de los bienes de la Nacién y el ejercicio del dominio eminente
del Estado sobre el patrimonio publico.

Con el objetivo de fortalecer la seguridad predial, la aprehension material de los
predios destinados al Fondo de Tierras y la proteccion integral de los beneficiarios de la
redistribucion en territorios con riesgo de orden publico, entre el 2026 y el 2036, la ANT
implementara y operara un Centro Permanente de Coordinacién Interinstitucional para la
Seguridad de la Reforma Agraria, para planificar, coordinar y ejecutar de manera
articulada las acciones relacionadas con la aprehensién material de predios destinados
al Fondo de Tierras y la proteccion integral de los beneficiarios de la redistribucién en
territorios con riesgo de orden publico.

Con el objetivo de orientar la toma de decisiones y prevenir fendbmenos de
concentracion, fragmentacion de la tierra y despojo, el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, entre 2026 y 2036, fortalecera y mantendra una herramienta integral
de evaluacién y seguimiento de la politica de acceso y formalizacién de tierras con
enfoque territorial. Esta accion permitird medir avances, identificar alertas y prevenir la
concentracion, la fragmentacién de la tierra y el despojo, asi como orientar acciones
correctivas y soportar decisiones de politica publica.

4.3.2. Eje estratégico 2: Disminuir las brechas en el acceso a activos productivos rurales
y estratégicos para promover la inclusién productiva de pequefios y medianos
productores y fortalecer las economias campesinas, familiares, étnicas y
comunitarias.

Linea de accién 2.1. Democratizar el financiamiento agropecuario en favor de los
pequefios productores

El objetivo de esta linea de accién es democratizar el acceso al financiamiento
agropecuario, promoviendo la inclusién de los productores rurales en los sistemas de crédito
y financiamiento, garantizando la disponibilidad de recursos financieros para los pequefios
y medianos productores, campesinos familiares, pueblos étnicos y zonas con altas
necesidades de intervencién. Para ello, se trabajara en la reformulacién de los marcos
normativos, en la creacion de instrumentos financieros accesibles y en la articulacion de
mecanismos eficientes que integren recursos publicos y privados, asi como en la optimizacion
de los procesos de planificacion y gestion de riesgos agropecuarios.

Con el objetivo de optimizar el sistema de financiamiento agropecuario, el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, entre los afios 2026 y 2028, formularé y radicara una
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propuesta normativa (de ley) integral para la modificacion de los articulos 112, 217,
218 y 220 del Estatuto Orgéanico del Sistema Financiero. Esta accién, que contara con el
apoyo del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Grupo Bicentenario, busca orientar
la mejora del financiamiento agropecuario mediante la sustitucion de las inversiones
obligatorias en titulos de desarrollo agropecuario, la redefinicion de las entidades que
conforman el Sistema Nacional de Crédito Agropecuario, la articulacién con el Grupo
Bicentenario y la Ley 160 de 1994, la actualizaciéon de las funciones de la Comision
Nacional de Crédito Agropecuario, y la adecuacion del destino del crédito a los ciclos
productivos de los cultivos.

Con el propésito de asegurar la oportunidad y eficiencia del financiamiento
agropecuario, en los afios 2026 y 2036, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
en concurrencia con Finagro y UPRA, disefiara e implementard una metodologia de
planificaciéon articulada con la gestiébn integral de riesgos agropecuarios. Esta
metodologia incorporara criterios técnicos relacionados con los ciclos fenolégicos de los
cultivos, la oferta ambiental, el ordenamiento productivo, la temporalidad de los instrumentos
financieros, y la adecuacién de plazos conforme a las necesidades productivas especificas
de cada sistema agricola.

De igual manera, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en concurrencia con
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, estructurara e implementara, entre 2027 y
2036, un Nuevo Modelo Nacional de Financiamiento para la Reforma Agraria. Este
modelo, cuyo objetivo es movilizar recursos publicos y privados a gran escala para la
implementacion de programas de impacto regional en el marco del subsistema 7 del
SNRADR, incluira la participacién de aseguradoras, sociedades fiduciarias, entidades del
Grupo Bicentenario, banca de segundo piso, banca comercial, banca de desarrollo,
estructuradores de proyectos, inversionistas institucionales y entidades publicas territoriales.
Ademas, integrara instrumentos de gestion de riesgos, garantias, seguros, fiducias de
estructuracion y mecanismos de apalancamiento, con el fin de duplicar la disponibilidad de
recursos financieros para la Reforma Agraria, incluyendo zonas con alta densidad de cultivos
de uso ilicito.

Para la constitucion del eslabén operativo que materializara las acciones orientadas a
la transformacion productiva con enfoque exportador, a la implementacion de un esquema
integral de garantias para el crédito agropecuario y a la implementaciéon de un instrumento
especializado para el desarrollo de infraestructura productiva rural, el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, entre 2028 y 2036, implementara los instrumentos
financieros y de gestién de riesgos agropecuarios disefiados en el marco del presente
Documento CONPES. Esta accion, que contard con el acompafiamiento de Finagro y el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, busca garantizar la implementacion efectiva de
los instrumentos financieros para la reforma agraria, asegurando el acceso real a
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financiacion para los sujetos populares del campo, el fortalecimiento de la asociatividad y la
consolidacion de una gestion integral del riesgo agropecuario.

Linea de accién 2.2. Fortalecer la transferencia de tecnologia, conocimiento y extensién
agropecuaria con enfoque en resultados y participacion territorial

El objetivo de esta linea de accion es fortalecer las capacidades institucionales y
territoriales en materia de innovacién tecnoldgica, investigacion y extension agropecuaria,
promoviendo una mayor coordinacién y participacioén de los actores locales en el disefio e
implementacién de politicas publicas agropecuarias. Esto se lograra a través del disefio e
implementacion de mecanismos de transferencia de recursos, la consolidaciéon de sistemas
territoriales de innovacién agropecuaria y la mejora de la formacidn y asistencia técnica en
ciencia, tecnologia e innovacion (CTI), con un enfoque claro en la inclusién de los sujetos
populares del campo.

Con el fin de mejorar la transferencia de recursos destinados a la innovacion
agropecuaria, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en concurrencia con el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y entre 2026 y 2036, disefiara los lineamientos,
procesos y procedimiento para que la transferencia de recursos del PGN a Agrosavia
este sujeto al cumplimiento de metas y resultados, asi como la supervision y seguimiento
de la misma, mediante la revision de los articulos 2.17.3.2 y 2.17.3.3 de la parte 17 titulo
3, del Decreto 1071 de 2015, en funcion del articulo 20 de la Ley 1731 de 2014.

Con el objetivo de fortalecer las capacidades locales de innovacion y gestion del
conocimiento, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, con el apoyo de Agrosavia,
entre el 2028 y el 2036, consolidara e implementard nuevos sistemas territoriales de
innovacidn agropecuaria en 10 territorios priorizados, con el fin de fortalecer las
capacidades locales de aprendizaje, gestion del conocimiento e innovacién productiva de la
ACFEC, promoviendo redes de cooperacién entre actores publicos, privados, académicos y
comunitarios.

Con el propdésito de alinear los proyectos agropecuarios con el Plan Estratégico de
Ciencia, Tecnologia e Innovacion Agropecuaria (Pectia), el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, entre los afios 2026 y 2027, disefiara una propuesta de lineamientos
para modificar las Orientaciones Transitorias para la Gestion de Proyectos de Inversion
del Sistema General de Regalias. Estos lineamientos buscaran alinear los proyectos de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién Agropecuaria con la agenda |+D+i que integra el Pectia,
favoreciendo la coherencia y efectividad en la ejecucién de proyectos de innovacion
agropecuaria a nivel territorial.

Entre 2026 y 2028, el Ministerio de Educacion Nacional brindard asistencia técnica
a las Entidades Territoriales Certificadas (ETC) y a las Instituciones de Educacién Superior
(IES), en el marco del proceso de implementacién del Sistema y el Marco Nacional de
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Cualificaciones. Esta accion, cuyo fin es mejorar la formacion y capacitacion en el sector
agropecuario, apoyara la promocion y usabilidad de los catdlogos de cualificaciones, en
especial el catdlogo Agropecuario, Silvicultura, Pesca, Acuicultura y Veterinaria (AGVE), con
lo que se espera contribuir a la pertinencia, calidad y fortalecimiento de la oferta educativa
agraria, y en la construccion de rutas y trayectorias educativas alineadas con los niveles de
cualificacion del sector agropecuario.

Linea de accién 2.3. Desarrollar, organizar y disponer infraestructura productiva para
fomentar la agricultura campesina, familiar, étnica y comunitaria

El objetivo de esta linea de accion es promover el desarrollo y la disposicién de
infraestructura productiva, de acopio y transformacion en zonas rurales, con un enfoque
integral en la agricultura campesina, familiar, étnica y comunitaria. A través del
fortalecimiento de capacidades locales, la construccion de infraestructura estratégica y la
mejora de los sistemas de comercializacién, se busca mejorar la competitividad de los
productores rurales, facilitar la incorporacién de valor agregado a los productos, fortalecer
los mercados locales y regionales, y asegurar la sostenibilidad y autonomia de las
comunidades en su acceso a los recursos para el desarrollo productivo.

Con el proposito de fortalecer las capacidades y mejorar la competitividad de los
productores rurales, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, disefiara e
implementarda, entre 2026 y 2036, un plan de mejoramiento y construccién de
infraestructura productiva en zonas rurales. Este plan incluird la construccion de
infraestructura de acopio y transformacion de productos, incorporando procesos de valor
agregado y esquemas de intermediacion solidaria, con el fin de mejorar la competitividad
de los sistemas de abastecimiento agroalimentario y fortalecer la conexién de los mercados
locales, regionales y nacionales.

Con el fin de fortalecer las capacidades técnicas, administrativas y de gestion de los
gobiernos departamentales, municipales y de las comunidades locales, el DNP, en
concurrencia con el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, desplegara e implementard,
entre 2026 y 2036, la Estrategia de Cooperaciéon Técnica Territorial (ECTT) en los
distritos de Reforma Agraria y en los territorios PDET y en las zonas mas afectadas por el
conflicto armado (Zomac). Esta estrategia brindara asistencia para la estructuracion,
ejecucion y sostenibilidad de proyectos de infraestructura de pequefia escala con
participacion comunitaria, y apoyard la movilizacién de fuentes de financiacion, como
regalias, obras por impuestos y cooperacion, orientadas al cumplimiento de los objetivos de
la Reforma Agraria.

Linea de accién 2.4. Fortalecer la comercializacion, asociatividad y encadenamiento
de pequefios y medianos productores y de la ACFEC.
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El objetivo de esta linea de accidn es mejorar las capacidades comerciales, asociativas
y logisticas de los pequefios y medianos productores, especialmente de la Agricultura
Campesina, Familiar, Etnica y Comunitaria (ACFEC), para incrementar su participacion en
los mercados agropecuarios. A través de estrategias de formacion, acompafiamiento y la
creacion de redes de intercambio y alianzas estratégicas, se busca potenciar la
comercializacion de productos rurales, reducir los costos logisticos y mejorar el acceso a
mercados nacionales e internacionales, fortaleciendo asi la sostenibilidad y competitividad
de los productores rurales en territorios priorizados.

Con el objetivo de mejorar las capacidades comerciales de la Agricultura Campesina,
Familiar, Etnica y Comunitaria (ACFEC), la ADR, entre 2026 y 2036, disefiara e
implementarda una estrategia de fortalecimiento de capacidades comerciales en los
territorios priorizados para la reforma agraria, especialmente en aquellos con mayor
presencia de cultivos de uso ilicito. Esta estrategia incluird formacién en técnicas
comerciales, desarrollo de canales de distribucién y fortalecimiento de los actores de la
ACFEC para mejorar su acceso a mercados locales, regionales y nacionales.

Durante el mismo periodo, y con el propésito de fortalecer la participacién de los
pequefios productores y la ACFEC en las compras publicas y en alianzas comerciales, el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural acompafiara y formard técnica,
administrativa, comercial y asociativamente al campesinado, la ACFEC y pequefios
productores para fortalecer su participacién en compras puablicas y alianzas comerciales
con enfoque territorial. Esta estrategia se enfocar4 en mejorar las capacidades de los
productores rurales en temas de gestion administrativa, comercializacion, y asociaciones
productivas, con un enfoque territorial para promover la integracion de los pequefios
productores en el sistema econémico regional y nacional.

Con el fin de fortalecer las redes de cooperaciéon y encadenamiento productivo, entre
2026 y 2036, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural Construir e implementar en
distritos de reforma agraria, zonas con alto presencia de cultivos de uso ilicitos, territorios
PDET y Zomac, un plan integral de redes de intercambio, economia solidaria y de
alianzas estratégicas. Este plan fomentara la cooperacion entre los diferentes niveles
territoriales (local, regional, nacional) para promover la economia solidaria, mejorar la
intermediacién comercial, y facilitar el acceso a mercados y recursos para los productores
rurales.

De igual manera, la ADR, en concurrencia con el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, fortalecerd, entre 2026 y 2036, los servicios de agro logistica de alimentos para
las organizaciones de la ACFEC y a pequeiios productores agropecuarios, vinculandolos
a las cadenas logisticas de suministro de productos agropecuarios existentes. Esta
intervencién busca disminuir costos, reducir barreras de acceso a mercados y mejorar su
integracion comercial, en el marco de las estrategias de la reforma agraria.
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Con el objetivo de mejorar las condiciones para la pesca artesanal, la Autoridad
Nacional de Acuicultura y Pesca (Aunap), en concurrencia con el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural, actualizara, entre 2026 y 2029, la normatividad para la expedicién
de permisos de acuicultura. La nueva normativa incluir4 criterios diferenciados que
reconozcan y protejan los contextos, practicas y capacidades de la pesca artesanal,
promoviendo el acceso a los recursos pesqueros de manera sostenible y respetuosa con las
comunidades pesqueras.

Linea de accién 2.5. Desarrollo de sistemas agroalimentarios soberanos basados en el
aprovechamiento de la agrobiodiversidad nativa y criolla

Esta linea de accion busca la promocion del desarrollo de sistemas agroalimentarios
soberanos, resilientes y sostenibles, basados en el aprovechamiento, proteccién y
fortalecimiento de la agrobiodiversidad nativa y criolla, mediante la adopcion del enfoque
agroecolégico, la garantia de los derechos bioculturales de las comunidades campesinas y
de los pueblos étnicos, y el fortalecimiento de las capacidades productivas y organizativas
de los sujetos de la reforma agraria, contribuyendo a la soberania alimentaria, la adaptacién
al cambio climatico y la transicion productiva en los territorios rurales.

Con el proposito de proteger el patrimonio biocultural y garantizar los derechos de los
agricultores, pueblos étnicos y comunidades campesinas sobre las semillas, el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, entre 2027 y 2028, formulara una Politica Pablica para la
proteccidn, conservacién y produccién de semillas nativas y criollas en Colombia. Esta
politica estara orientada a fortalecer los sistemas propios de semillas, la produccion de
alimentos y la soberania alimentaria, reconociendo los saberes tradicionales y promoviendo
el uso sostenible de la agrobiodiversidad.

De igual manera, y con el propdsito de transversalizar el enfoque agroecolégico en la
implementacion de la reforma agraria, la ADR, durante el periodo comprendido entre 2026
y 2028, definira, incorporard y socializara lineamientos técnicos y metodolégicos para
la integracion del enfoque agroecolégico en los Proyectos Integrales de Desarrollo
Agropecuario y Rural (Pidar). Estos lineamientos orientaran el disefio, ejecucion y
seguimiento de los proyectos productivos, priorizando la sostenibilidad ambiental, la
diversificacion productiva y el fortalecimiento de los sistemas agroalimentarios territoriales.

Entre 2026 y 2032, y para el fortalecimiento de la resiliencia productiva y la
adaptacion al cambio climatico de los sistemas productivos campesinos, el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, en articulacién con Agrosavia, disefiara e implementara
una estrategia de seleccién, priorizacién y distribucién de material genético resiliente
desarrollado en el CSICAP a los productores beneficiarios de la reforma agraria. Esta
accion busca promover el acceso equitativo a material vegetal adaptado a las condiciones
territoriales y climaticas.
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Por ultimo, en aras de fortalecer las capacidades técnicas, organizativas y productivas
de las comunidades rurales en la transicion agroecoldgica, el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, en concurrencia con Agrosavia y el SENA y durante el periodo entre 2026
a 2036, implementard escuelas de agroecologia en territorialidades campesinas y
étnicas, en zonas priorizadas por la Politica Pablica de Agroecologia y en territorios con
presencia de cultivos de uso ilicito. Estas escuelas se desarrollaran conforme a las
metodologias, realidades, saberes y conocimientos propios de las comunidades vy
organizaciones locales, promoviendo procesos de formacion integral y apropiacion social
del enfoque agroecologico.

4.3.3. Eje estratégico 3: Fortalecer la capacidad redistributiva y regulatoria de la
institucionalidad agraria para mejorar la gobernanza del territorio rural, promover
la articulacién interinstitucional e integrar la gestion estratégica de la tierra, las aguas
y los bienes naturales, asegurando su uso equitativo, sostenible y con enfoque
territorial.

Linea de accién 3.1. Fortalecimiento y adecuacidn de las instituciones agrarias
responsables de liderar la Reforma Agraria

El objetivo de esta linea es fortalecer y adecuar la institucionalidad del sector
agropecuario para garantizar una implementacion efectiva, articulada y territorialmente
diferenciada de la Reforma Agraria, mediante el redisefio organizacional, el ajuste normativo
y fiscal, el fortalecimiento de las capacidades técnicas del talento humano y la promocién de
esquemas de gestion publica que reconozcan y articulen a las organizaciones sociales,
comunitarias y populares del campo.

Con el fin de fortalecer una institucionalidad mas flexible, eficiente y territorialmente
diferenciada para la implementacion de la Reforma Agraria, el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, en conjunto con sus entidades adscritas y durante el periodo comprendido
entre 2026 y 2031, formulara e implementara un proceso de redisefio institucional del
Ministerio y de sus entidades adscritas y vinculadas, incluyendo la ANT, la ADR, el ICA,
la UPRA, la Aunap y la URT. Este proceso estara orientado a revisar y redefinir de manera
expresa la distribucion de funciones, evaluar la fusién o integracion de entidades cuando sea
pertinente, y ajustar objetivos, funciones y estructuras organicas, con el fin de fortalecer una
institucionalidad articulada con los territorios y con las organizaciones locales y comunitarias.

Con el objetivo de desincentivar la concentracion y el uso ineficiente de la tierra,
fortalecer los ingresos municipales y promover un ordenamiento social, econémico y
ambiental de la propiedad rural, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en
concurrencia con el IGAC, la UPRA y la ANT, la Superintendencia de Notariado y Registro
y el DANE, formulard, radicara e impulsara, durante el periodo comprendido entre 2026 y
2028, un proyecto de ley que establezca un régimen diferencial del Impuesto Predial
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Unificado (IPU) para predios rurales. Este régimen incorporara tarifas progresivas e
incrementales para grandes extensiones improductivas y beneficios fiscales orientados a la
reconversion productiva sostenible.

Entre 2026 y 2028, y con el fin de ampliar y fortalecer los mecanismos de gestion
publica con participacién directa de las organizaciones sociales y comunitarias del campo,
el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural realizar4 la formulacién de actos
administrativos, ajustes normativos y procedimentales necesarios para habilitar y
fortalecer los convenios solidarios. Esta accion permitira la suscripcion de convenios
solidarios entre las entidades del sector agropecuario y organizaciones de accion comunal
gque cuenten en su composicion con sujetos populares del campo, en el marco del articulo
355 de la Constitucion Politica y la normatividad vigente.

Con el objetivo de fortalecer las capacidades técnicas, juridicas e institucionales de los
servidores publicos responsables de la implementacion de la Reforma Agraria, entre 2026 y
2031, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en concurrencia con la ADR, la ANT
y la Aunap y articulacién con el Comité Administrativo Técnico y Laboral, disefiara e
implementara un programa de formacion especializada en derecho agrario dirigido a
los funcionarios del sector agropecuario, que contribuya a una aplicacién coherente,
garantista y efectiva del marco normativo agrario.

Linea de accién 3.2. Fortalecimiento del Sistema Nacional de Reforma Agraria para su
articulacion territorial e institucional

El objetivo de esta linea de accidn es fortalecer el funcionamiento, la articulacion
institucional y la gobernanza territorial del SINRADR, mediante el seguimiento efectivo de sus
instancias, la coordinacion interinstitucional, la participacion de las comunidades rurales, la
articulacion con la cooperacion internacional, el control social y la armonizacion de los
instrumentos de ordenamiento territorial y educativo, con el fin de garantizar una
implementacion integral, transparente y territorializada de la Reforma Agraria.

Con el propésito de garantizar el funcionamiento efectivo y articulado de las instancias
creadas para la implementacion de la Reforma Agraria, el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, entre 2026 y 2036, disefiara e implementara una estrategia de
seguimiento al desempefio de los Consejos Municipales de Desarrollo Rural, los Consejos
Departamentales de Desarrollo Rural, los Comités Municipales de Reforma Agraria, la
Comision Intersectorial del SINRADR y sus subsistemas. Esta estrategia buscara fortalecer
la coordinacion interinstitucional y la articulacion con las comunidades rurales para la gestion
territorial de la Reforma Agraria y el desarrollo rural.

Entre 2026 y 2036, y en aras de promover la transparencia, la participacion
ciudadana y el control social en la implementacion de los procedimientos especiales agrarios,
el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en apoyo de la ANT, disefiara e
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implementara un mecanismo de veeduria ciudadana que impulse y acompafie dichos
procedimientos, en particular la extincibn de dominio agrario. Este mecanismo se
desarrollard con base en lineamientos técnicos, operativos y de rendicion de cuentas, y
mediante la articulacion con los sistemas de informacion de la Agencia Nacional de Tierras
y otras entidades del sector, fortaleciendo el rol de los Comités Municipales y
Departamentales de Reforma Agraria.

Con el objetivo de asegurar la coherencia entre el ordenamiento territorial rural y la
politica agraria nacional, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en concurrencia
con la ANT, actualizara y armonizard, durante el periodo comprendido entre 2026 y 2036,
los instrumentos de ordenamiento territorial rural con la politica agraria nacional,
mediante la formulaciéon e implementacion de lineamientos técnicos y procesos de
asistencia técnica interinstitucional a las entidades territoriales. Esta accion garantizara la
incorporacion de criterios de uso eficiente del suelo, productividad, sostenibilidad ambiental
y cumplimiento de la funcién social y ecoldgica de la propiedad en los instrumentos de
ordenamiento territorial rural.

De igual manera, entre 2026 y 2031, el Ministerio de Educacién Nacional, con el
apoyo del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, disefiard e implementara una
estrategia orientada a fortalecer los procesos que articulan la institucién educativa, la
formacioén, la produccién y la comunidad, en coherencia con las apuestas territoriales y
productivas de la Reforma Agraria. Esta accion tiene como objetivo fortalecer los procesos
de arraigo territorial, formacion pertinente y desarrollo productivo asociados a la Reforma
Agraria.

Con el fin de fortalecer la articulacién, alineacion y eficiencia de los recursos de
cooperacion internacional en apoyo a la Reforma Agraria, el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, durante el periodo entre 2026 y 2036, fortalecera y consolidara la Mesa
Permanente de Cooperacion Internacional para la Reforma Agraria y la Reforma Rural
Integral. Esta accion garantizara la realizacion de sesiones trimestrales y la elaboracion,
actualizacion y seguimiento anual de un Plan de Cooperacion Internacional, orientado a la
administracion y ejecucion de los recursos en coherencia con las metas y estrategias del
sector agropecuario.

Linea de accién 3.3. Gobernanza, interoperabilidad y transformacién digital de la
informacién agropecuaria

El objetivo de esta linea de accion es fortalecer la gobernanza, la interoperabilidad y
el uso estratégico de la informacién agropecuaria mediante la transformacion digital del
sector, garantizando la gestion integral, articulada y segura de los datos, la trazabilidad de
la informacién y su aprovechamiento para la toma de decisiones, el seguimiento de la politica
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agraria y la inclusion de los pequefios productores y de la Agricultura Campesina, Familiar
y Comunitaria en los sistemas publicos de informacion.

Con el objetivo de fortalecer el gobierno y la gestion estratégica de los datos del sector
agropecuario, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, entre 2026 y 2036, disefiara
e implementara el Modelo de Gobernanza de Datos del sector Agricultura y Desarrollo
Rural. Este modelo establecera roles, responsabilidades, estandares y mecanismos de
coordinacion que aseguren la calidad, seguridad, disponibilidad y uso efectivo de la
informacién para la gestion sectorial y territorial.

De igual manera, entre 2026 y 2036, para garantizar el intercambio oportuno,
confiable y trazable de la informacion sectorial, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural estandarizara e implementara la capa de interoperabilidad para el intercambio de
datos entre las entidades del sector agropecuario. Esta accion permitird la integracion,
consistencia y trazabilidad de la informacion, fortaleciendo la articulacién interinstitucional y
la toma de decisiones basada en datos.

Con el objetivo de mejorar la visibilidad, caracterizacion y seguimiento de los
pequefios productores agropecuarios y de la ACFEC, el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, durante el periodo comprendido entre 2026 y 2036, evaluara, redisefiara
e implementara los ajustes necesarios al Sistema Publico de Informacién Agroalimentaria
de Pequefios Productores. Este sistema articulara de manera integrada los datos
relacionados con los pequefios productores locales, fortaleciendo su inclusién en la politica
publica y el disefio de instrumentos de apoyo diferenciados.

Linea de accién 3.4. Fortalecer la gobernanza y democratizar el uso de los recursos
parafiscales agropecuarios y pesqueros

Esta linea de accion tiene como objetivo fortalecer la gobernanza, la transparencia y
el control democratico sobre los recursos parafiscales agropecuarios y pesqueros, mediante
la actualizacién del marco normativo, el robustecimiento de los mecanismos de inspeccion,
vigilancia y control, y la adopcién de estandares técnicos de formulacion, seguimiento y
evaluacién de la inversion publica, con el fin de garantizar un uso eficiente, equitativo y
alineado con los objetivos de la Reforma Agraria, el desarrollo rural inclusivo orientado a la
produccion de alimentos y a garantizar la soberania alimentaria.

Con el objetivo de fortalecer el control institucional y la fiscalizacion sobre la
administracion de los recursos parafiscales, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
en concurrencia con el Departamento Administrativo de la Funcién Publica (DAFP), durante
los afios 2026 y 2027, formulard, radicara e impulsara un proyecto de ley orientado a
crear un érgano y mecanismos institucionales responsables de la inspeccién, vigilanciay
control de las entidades administradoras de los fondos parafiscales del sector
agropecuario y pesquero. Esta iniciativa buscara asegurar la correcta ejecucion de los
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contratos celebrados en el marco de la Ley 101 de 1993 y de las demas disposiciones
normativas que regulan dichos fondos.

En los afios 2026 y 2027, y en aras de adecuar el régimen de los fondos parafiscales
agropecuarios a los desarrollos constitucionales recientes y fortalecer los principios de
integridad y responsabilidad en el manejo de recursos publicos, el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural, con el apoyo del DAFP, formulara, radicara e impulsara un proyecto
de ley que actualice la Ley 101 de 1993. Esta actualizacion incorporard los Actos
Legislativos 01 de 2023 y 01 de 2025, asi como ajustes al régimen de inhabilidades,
incompatibilidades y conflictos de interés aplicables a la administracion de los recursos de
los fondos parafiscales del sector agropecuario.

Por ultimo, y con el fin de garantizar la eficiencia, trazabilidad y transparencia en el uso de
los recursos publicos de los fondos parafiscales, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, en concurrencia con el DNP, durante los afios 2026 y 2027, disefiara e implementara
un instrumento que establezca como requisito para la financiacién y/o cofinanciacion de
proyectos de inversion con dichos recursos el cumplimiento de la metodologia de
formulacién definida por el DNP, la inscripcion de los proyectos en el Banco Unico de
Proyectos de Inversion Pablica del Sistema Unificado de Inversion Publica (SUIP) y el reporte
oportuno y completo de la informacion de seguimiento y evaluacion correspondiente a las
inversiones de caracter publico.

4.3.4. Eje estratégico 4: Implementar un sistema de justicia agraria especializado e
interconectado que integre mecanismos judiciales, administrativos y sistemas de
justicia propios y comunitarios para resolver de manera eficaz y oportuna los
conflictos relacionados con la tierra, el uso del agua y las dindmicas de produccién
y comercializacién agropecuaria, garantizando el derecho fundamental al acceso a
la justicia

Linea de accién 4.1. Implementacién y consolidacién de la Jurisdiccién Agraria y Rural

Esta linea de accién tiene como obijetivo garantizar una atencién integral, oportuna y
territorialmente pertinente de los conflictos agrarios, a través de la promocién de acciones
que articulen las entidades del orden nacional y territorial, la Rama Judicial y las autoridades
comunitarias, mediante el desarrollo de capacidades técnicas y juridicas, la armonizacién
de rutas y protocolos de actuacion, y la consolidacién de un marco normativo especializado
para la Jurisdiccion Agraria y Rural, con el fin de mejorar el acceso a la justicia rural,
fortalecer la seguridad juridica y contribuir a la estabilidad territorial y a la implementacién
efectiva de la Reforma Agraria, durante el periodo comprendido entre 2026 y 2036.

Entre 2026 y 2028, y con el propésito de dotar al pais de un marco normativo
coherente, especializado y acorde con los principios del derecho agrario, el Ministerio de
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Justicia y del Derecho, en concurrencia con el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
presentard e impulsara el tramite legislativo de un proyecto de ley para reglamentar las
competencias y el proceso agrario y rural, en cumplimiento de lo dispuesto en el Acto
Legislativo 03 de 2023. Esta accion contribuira a fortalecer la seguridad juridica, la
especialidad de la justicia agraria y la atencion adecuada de los conflictos rurales en el
marco de la Reforma Agraria.

Con el objetivo de garantizar una atencion integral, oportuna y territorialmente
pertinente de los conflictos agrarios, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en
concurrencia con el Ministerio de Justicia y del Derecho, la Agencia Nacional de Tierras y la
Rama Judicial, durante el periodo entre 2026 y 2030 disefiara y socializara un protocolo
interinstitucional de coordinacién que articule a la Rama Judicial, el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, la ANT y demés entidades competentes. Esta accién
identificara los roles, las rutas de actuacion, la estimacién de los tiempos de respuesta, los
mecanismos de seguimiento y evaluacion, e incorporara de manera transversal los enfoques
territorial, étnico, campesino y de género, con el fin de mejorar la articulacién institucional y
la efectividad en la gestién de los conflictos agrarios.

Linea de accién 4.2. Fortalecimiento de los sistemas de registro, custodia y seguimiento
de la conflictividad agraria, que reconozcan las experiencias comunitarias de gestion
de conflictos.

Esta linea de accién tiene como propoésito fortalecer la prevencion, resolucion y
desescalamiento de los conflictos agrarios mediante el reconocimiento, la sistematizacion y
el fortalecimiento de mecanismos institucionales transparentes y eficientes en la gestién de
recursos publicos del sector agropecuario, promoviendo mejores practicas de gobernanza,
control, rendicién de cuentas y articulacion interinstitucional, que contribuyan a la legitimidad
institucional y a la estabilidad territorial en el marco de la Reforma Agraria.

Con el objetivo de transformar los imaginarios sociales que legitiman la concentracion
de latierra y las practicas de apropiacion violenta u oportunista, el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural, con el apoyo del Ministerio de las Culturas, las Artes y los Saberes, la
Agencia Nacional de Tierras, el Ministerio de las Tecnologias, Ciencias e Informacién, y el
Sistema de Medios Publicos, entre el 2026 y el 2036, disefiard e implementara una
estrategia de comunicaciones con enfoque diferencial. Esta accion visibilizara los impactos
de dichas practicas en la vulneracion de los derechos de propiedad rural y en la generacion
de desigualdad, violencia e injusticia, y promovera narrativas y mecanismos mas equitativos
y justos orientados a la resolucion pacifica de los conflictos agrarios y a la construccién de
paz territorial.

Entre 2026 y 2036 en aras de fortalecer el acceso a la justicia agraria y el
desescalamiento de los conflictos territoriales, el Ministerio de Justicia y del Derecho
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disefiard e implementara una estrategia para la identificacién, documentacién y
visibilizacién experiencias de acceso a justicia y resolucion de conflictos agrarios,
incluyendo casos de conflictos interétnicos y mecanismos propios de comunidades
campesinas, negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras, pueblos indigenas y el pueblo
Rrom. Esta accion contribuird al reconocimiento de practicas diversas y territorialmente
situadas, asi como al fortalecimiento de enfoques interculturales e interétnicos en la gestion
de los conflictos agrarios.

Linea de accién 4.3. Fortalecimiento de capacidades institucionales y comunitarias
para la gestién de conflictos agrarios

Esta linea de accién tiene como obijetivo la atencién integral, oportuna y territorialmente
pertinente de los conflictos agrarios, a través de la articulacion interinstitucional entre
entidades del orden nacional y territorial, asi como con autoridades comunitarias y
organizaciones sociales, mediante procesos de formacién, capacitacion y fortalecimiento de
capacidades técnicas y juridicas que contribuyan a una aplicacion coherente de la legislacion
agraria, al acceso efectivo a la justicia y a la implementacion de la Reforma Agraria, entre
2026 y 2036.

Con el objetivo de fortalecer las capacidades institucionales para la atencion de los
conflictos agrarios, la Escuela Superior de administracion Publica (ESAP), durante el
periodo entre 2026 y 2036, disefiard e implementard una estrategia territorial de
formacién continua en derecho agrario dirigida a funcionarios publicos de los distintos
niveles territoriales. Esta accién fortalecera competencias en la aplicacion de los principios
del derecho agrario, la regulacién de tierras, los mecanismos alternativos de resolucion de
conflictos rurales, los contratos agrarios y el ordenamiento territorial con enfoque social y
ambiental, incorporando de manera transversal los enfoques de género, étnico y campesino,
con el fin de garantizar una atencién pertinente a las necesidades del campesinado en el
marco de la Reforma Agraria.

Asimismo, entre 2026 y 2036 y en aras de fortalecer las capacidades de los actores
territoriales en la comprension y aplicacion de la legislacion agraria y en el acceso a la
justicia rural, el Ministerio de Justicia y del Derecho, en concurrencia con el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, desarrollara e implementara un programa
permanente e itinerante de formacion en Justicia y Derecho Agrario dirigido a los Comités
Municipales y Departamentales de Reforma Agraria y a liderazgos rurales. Esta accion
contribuird al conocimiento de los derechos del campesinado, las rutas institucionales de
acceso a la justicia y los mecanismos de resolucién de conflictos agrarios, promoviendo una
gestion articulada vy territorialmente situada de dichos conflictos.

Por ultimo, con el proposito de fortalecer las capacidades técnicas y practicas para la
atenciéon de casos agrarios y rurales, el Ministerio de Justicia y del Derecho, durante el
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periodo comprendido entre 2026 y 2036, disefiara e implementara un ciclo de seminarios
de actualizacion en derecho agrario dirigido a equipos docentes, estudiantes y
coordinadores de consultorios y clinicas juridicas con enfoque agrario y rural. Esta accion
estara orientada a mejorar la atencién de casos relacionados con el acceso a la tierra, los
conflictos agrarios y la justicia rural, y a fortalecer la articulacion entre la formacion juridica,
la practica académica y las necesidades territoriales.

Linea de accién 4.4. Descongestion y ejecucién priorizada de procesos de restituciéon
de tierras

Esta linea de accion tiene como objetivo garantizar el cumplimiento oportuno, efectivo
y priorizado del derecho fundamental a la restitucion de tierras, mediante la superacién de
los cuellos de botella asociados a la congestion en las fases administrativa y judicial, el
fortalecimiento del cumplimiento pos fallo y la aceleracién de la resolucién definitiva de las
solicitudes, contribuyendo asi a la seguridad juridica y a la reparacion integral de las
victimas.

Con el propésito de aumentar la capacidad de respuesta institucional para el
cumplimiento oportuno y efectivo de las metas misionales de la politica de restitucion, entre
2027 y 2031, la URT formulard un plan de fortalecimiento para aumentar la capacidad
de respuesta institucional de la Unidad de Restitucidn de Tierras para el cumplimiento
oportuno y efectivo de sus metas misionales, mediante el fortalecimiento focalizado y
temporal de sus equipos técnicos, sus capacidades tecnoldgicas y sus mecanismos de
articulacién interinstitucional. Esta accion contribuira a mejorar la gestion de las solicitudes
de restitucion, reducir los tiempos de tramite y avanzar en la descongestion del sistema de
restitucion de tierras.

Por otro lado, y en aras de asegurar una transicion ordenada y coordinada de la
politica publica de restitucion de tierras conforme a la vigencia de la Ley 1448 de 2011,
modificada por la Ley 2078 de 2021, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en
acompafiamiento de la URT y durante los afios 2026 y 2027, definira e implementara una
agenda interinstitucional ampliada en el marco del Subcomité Técnico de Restitucién. Esta
accion articulara planes de trabajo por entidad, priorizara la soluciéon definitiva de las
solicitudes en las etapas administrativa, judicial y pos-fallo, e incorporard compromisos
verificables en las metas anuales institucionales, con el fin de acelerar la resolucién de los
procesos de restitucion.

Por ultimo, entre 2026 y 2027, y con el fin de reducir la duracion y complejidad de
los procesos judiciales de restitucion de tierras y contribuir a la descongestion de los
despachos judiciales, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en concurrencia con
la URT, formulara, radicard e impulsara un proyecto de ley que modifique la Ley 1448
de 2011 y promover su tramite legislativo. Esta accion estara orientada a crear un
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procedimiento especial abreviado aplicable a aquellos casos en los que no concurran
terceros, opositores ni segundos ocupantes, ni se identifiquen propietarios, poseedores u
ocupantes distintos al solicitante, con el fin de agilizar la resolucion de las solicitudes de
restitucion y fortalecer la eficacia del sistema.

4.3.5. Eje estratégico 5: Promover el reconocimiento, representacién e inclusién
productiva, politica, econémica, ambiental y cultural de los sujetos populares del
campo, en sus diversidades campesinas, étnicas y territoriales, para garantizar su
participacion plena en la toma de decisiones, el ejercicio efectivo de sus derechos y
la equidad en el acceso a bienes, recursos y oportunidades.

Linea de accién 5.1. Fortalecer los escenarios de interlocucién entre el estado y los
sujetos populares del campo

Esta linea de accidn tiene como objetivo fortalecer los mecanismos de interlocucion,
participacion incidente y coordinacién entre el Estado y las organizaciones de los sujetos
populares del campo, mediante ajustes institucionales, estrategias de reconocimiento
territorial y el fortalecimiento de instancias formales de dialogo, con el fin de garantizar los
derechos de los pueblos indigenas, las comunidades negras, afrocolombianas, raizales y
palenqueras y las comunidades campesinas consolidando su reconocimiento como sujeto de
derechos, y asegurar su participacion efectiva en la implementacion de la Reforma Agraria
y la Reforma Rural Integral, en concordancia con lo dispuesto por el Acto Legislativo O1 de
2023.

Con el objetivo de garantizar la efectiva implementacién de los derechos de la
poblacion campesina, entre 2026 y 2036, el Ministerio del Interior, con el apoyo del DAFP
y del DNP, disefiara e implementara una estrategia de ajustes institucionales orientada a
adecuar la actuaciéon del Estado a este nuevo marco constitucional. Esta estrategia incluira
acciones de difusién, apropiacion institucional y seguimiento que permitan asegurar la
garantia progresiva de dichos derechos a través de las politicas, programas y proyectos del
sector publico.

De igual manera, entre 2026 y 2036, con el fin de fortalecer los espacios de
interlocucién entre los pueblos indigenas y las comunidades campesinas, negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras, asi como sus capacidades de acompafiamiento y
veeduria de la Reforma Agraria (CMRA), el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en
concurrencia con la Agencia Nacional de Tierras, disefiara e implementara lineamientos
y mecanismos de funcionamiento, seguimiento y financiacién de los Comités Municipales
y Departamentales de Reforma Agraria, incluyendo asistencia técnica, herramientas
operativas, trazabilidad de acuerdos y garantias para consolidarlos como espacios de
participacion y articulacién local de los procesos agrarios.
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Ademas, en aras de garantizar el funcionamiento efectivo y la cualificacion de la
participacion de los sujetos populares del campo en los espacios formales de interlocucion
con el Estado, el Ministerio del Interior disefiara e implementard, entre 2026 y 2036, una
estrategia interinstitucional orientada al fortalecimiento de los delegados y delegadas de
la Comisién Mixta para Asuntos Campesinos. Esta estrategia comprendera acciones de
formacion y cualificacién, asi como el apoyo técnico y financiero necesario, en coherencia
con el objeto, las definiciones y los enfoques establecidos en el Decreto 1004 de 2024.

Linea de accién 5.2. Reconocimiento e impulso a territorialidades campesinas

Esta linea tiene como objetivo impulsar el reconocimiento, la constitucion y la
consolidacion de las territorialidades de los pueblos indigenas, las comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras y las comunidades campesinas desde una
perspectiva integral que reconozca la dimension ambiental, productiva, cultural y politica,
fortaleciendo las formas propias de gobernanza comunitaria y su rol estratégico en la
proteccion, manejo y restauracion de ecosistemas estratégicos. Esta linea de accién busca
promover iniciativas de articulacién productiva, social y territorial entre los sujetos populares
del campo, en su diversidad, contribuyendo a la soberania alimentaria, la sostenibilidad
ambiental, la cohesién y superacion de conflictos interculturales y la implementacion territorial
de la Reforma Agraria.

Con el objetivo de garantizar la sostenibilidad social, productiva y ambiental de las
territorialidades de los sujetos populares del campo una vez declaradas, la ANT disefiara e
implementard, entre 2026 y 2036, una estrategia de acompafiamiento integral dirigida
a dichas territorialidades. Esta estrategia incluir4d, como minimo, la priorizacién y el
desarrollo de proyectos productivos con enfoque agroecolégico, articulados con las
entidades del sector y los gobiernos territoriales, fortaleciendo las capacidades organizativas
y productivas de las comunidades campesinas.

Con el propésito de avanzar en el reconocimiento de nuevas formas de territorialidad
campesina asociadas a ecosistemas estratégicos, la ANT, con el apoyo del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, la UPRA y la Aunap, entre 2026 y 2036, formalizara y
constituird Ecosistemas Acuaticos Agroalimentarios en los territorios de agua (rios,
ciénagas, litorales) gestionados por comunidades pesqueras, y que son fundamentales
para la soberania alimentaria, la pesca artesanal y la cultura anfibia. Esta accién se
desarrollara mediante el acompafiamiento institucional a los comités de impulso territoriales,
contribuyendo a la materializacién del reconocimiento de las comunidades campesinas
pescadoras como sujetos de derechos y al ordenamiento sostenible de los territorios acuaticos
y riberefios.

Linea de accién 5.3. Politicas agrarias sensibles a las experiencias de las mujeres
campesinas, rurales y de la pesca, y poblaciones LGBTIQ+
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Esta linea de accion tiene como obijetivo incorporar, de manera efectiva, transversal y
verificable, los enfoques de mujer, género y diversidad en las politicas sectoriales agrarias y
en la implementacion de la Reforma Agraria, mediante ajustes institucionales, lineamientos
técnicos, fortalecimiento de capacidades de liderazgo y acceso a informacién pertinente, con
el fin de garantizar la igualdad de derechos, la participacion incidente y el reconocimiento
del papel de las mujeres rurales y de la poblacion LGBTIQ+ en el desarrollo agrario, territorial
y ambiental del pais.

Con el objetivo de identificar avances, brechas y cuellos de botella en la incorporacién
del enfoque de género en la Reforma Agraria, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, entre el 2026 y el 2036, evaluara la adecuacién institucional y el impacto de la
transversalizacién de los enfoques de género en las politicas de reforma agraria y en los
planes de trabajo de los subsistemas del SINRADR. Como resultado de esta evaluacion, se
formularan planes de mejora priorizados, con metas verificables, orientados a fortalecer la
igualdad de género en la gestién y los resultados de la politica agraria.

Para garantizar la incorporacion efectiva de enfoques diferenciales en los instrumentos
de politica publica del sector agropecuario, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
durante el periodo comprendido entre 2026 y 2036, elaborara lineamientos técnicos y
criterios de verificacion que orienten la inclusion de mujeres, jovenes y poblacién
LGBTIQ+ en la formulacién, implementacién y seguimiento de dichas politicas. Estos
lineamientos definirdn, ademas, estrategias de seguimiento y actualizacion periddica que
permitan su mejora continua.

Con el propd6sito de fortalecer la participacion incidente y la toma de decisiones de
mujeres rurales y de la poblacion LGBTIQ+ en el sector agropecuario, entre el 2026 y 2036,
el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en concurrencia con la ANT, disefiara e
implementara una estrategia para fortalecer capacidades de liderazgo y toma de
decisiones a mujeres rurales y poblacién LGBTQI+ que habita en la zona rural. La accién
priorizard las instancias de participacion formalmente constituidas, en especial los Consejos
Municipales de Desarrollo Rural, los Comités de Reforma Agraria y aquellas instancias en las
que participen organizaciones campesinas.

Linea de accién 5.4. Inclusién productiva y bienestar rural con enfoque de ciclo de vida

Esta linea de accion tiene como objetivo garantizar la inclusién productiva, social y
econdémica de la poblacion rural a lo largo del ciclo de vida, mediante el fortalecimiento de
oportunidades para las juventudes rurales en materia de financiamiento, formacién, extension
e innovacion productiva, y la generacién de condiciones de bienestar, cuidado, participacion
y envejecimiento digno para la poblacion adulta mayor campesina, promoviendo la cohesién
intergeneracional, el arraigo territorial y la sostenibilidad social y productiva del campo
colombiano.
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En los afios 2026 y 2027, y con el fin de facilitar el acceso de las juventudes rurales a
recursos financieros y oportunidades de desarrollo productivo, el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural, en concurrencia con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
disefiard la arquitectura institucional y financiera para la creacién de un vehiculo
financiero orientado al desarrollo de actividades propias de las juventudes rurales. Esta
accion comprenderd su constitucion legal, la definicién de su presupuesto y la orientacion de
los recursos hacia la ejecucién de proyectos productivos juveniles, asi como procesos de
capacitacion, formacién y fomento a la investigacion.

Con el objetivo de fortalecer las capacidades técnicas, productivas y organizativas de
las juventudes rurales y promover su vinculacién activa a los procesos de extension
agropecuaria, la ADR, en concurrencia con el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
disefiar4d e implementard, durante el periodo comprendido entre 2026 y 2036, una
estrategia de jovenes rurales extensionistas. Esta estrategia incluira practicas académicas
para jévenes rurales de educacion media, practicas laborales bajo contrato de aprendizaje
para jovenes en Ultimos semestres de programas técnicos, tecnolégicos o profesionales,
incentivos para los prestadores del servicio de extensidén que vinculen jovenes oriundos de los
territorios, acciones de integracion intergeneracional y el desarrollo de un enfoque
agroecoldégico.

El Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, entre 2026 y 2029, ajustara los
criterios de asignacioén de subsidios, priorizando a las personas mayores de 60 afios, asi
como la adaptabilidad de espacios en la implementacién de las soluciones habitacionales
rurales. Estos ajustes, que tienen por objetivo mejorar las condiciones de vida y bienestar de
la poblacién rural adulta mayor, se incorporaran en los disefios y procesos constructivos de
la Vivienda de Interés Social Rural, garantizando condiciones de accesibilidad, habitabilidad
y seguridad

Linea de accién 5.6. Formalizacién y dignificacién del trabajo rural

El objetivo de esta linea de accion es mejorar las condiciones laborales en el ambito
rural, promoviendo la formalizacién del trabajo agropecuario y garantizando los derechos
laborales de los trabajadores rurales, especialmente en las actividades de explotacién
primaria. A través de la creacién de normativas y mecanismos que regulen el contrato
especial agropecuario, se busca asegurar la proteccion social, dignificacion del trabajo rural
y la inclusién del trabajo de cuidado rural en las politicas publicas agrarias, contribuyendo
al fortalecimiento de la economia del cuidado en las areas rurales y la igualdad de derechos
laborales para todos los trabajadores del campo.

Con el propaésito de formalizar el trabajo en las actividades agropecuarias, entre 2026
y 2036, el Ministerio del Trabajo, con el apoyo del Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, formulard, radicara e impulsara el trAmite legislativo de un proyecto de ley que
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regule el contrato especial agropecuario. Este contrato estard destinado a los trabajos
permanentes, transitorios y estacionales en actividades econémicas de explotacion primaria,
excluyendo a las empresas agroindustriales. El proyecto de ley garantizara el reconocimiento
de los trabajadores rurales como personas campesinas, su inclusién en el régimen subsidiado
de salud y el acceso progresivo a la proteccion social. Ademas, incorporard un enfoque
territorial diferencial y regulard el jornal agropecuario como una forma integral de
remuneracion, reconociendo riesgos laborales, prestaciones sociales y beneficios legales, y
establecerd mecanismos de prevencion y eliminacién de cualquier forma de discriminacion
o explotacion laboral.

Con el objetivo de mejorar la formacion y capacitacion en el sector agropecuario, el
SENA, entre 2026 y 2034, elaborara y actualizara las normas de competencia laboral
relacionadas con funciones y/o actividades de cargos y oficios asociados a la con la
agroecologia, derechos del campesinado, soberania alimentaria y produccién sostenible.
Estas normas serviran como insumos para procesos de evaluacion y certificacion de
competencias laborales y como referentes para el disefio de programas de formacion,
garantizando que los trabajadores rurales cuenten con las competencias necesarias para
desemperiar sus labores de manera eficiente y conforme a las nuevas demandas del sector
agropecuario.

Con el fin de transformar y fortalecer la economia del cuidado en las &reas rurales, el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, entre 2026 y 2036, diagnosticard y
caracterizara las condiciones del trabajo de cuidado rural, identificara las brechas en su
reconocimiento e impacto y formulara estrategias para su plena inclusion en las politicas
publicas agrarias. Esta accion estara orientada a promover un cambio estructural en el
reconocimiento y la valoracion social y econdmica del trabajo de cuidado rural.

4.3.6. Eje estratégico 6: Fortalecer la capacidad institucional para transitar hacia
modelos productivos rurales sostenibles y resilientes al cambio climatico, mediante
gobernanza hidrica y territorial equitativa, fortalecimiento de economias campesinas
y comunitarias, y acceso a servicios climaticos y capacidades adaptativas para
reducir la vulnerabilidad rural y asegurar la seguridad alimentaria.

Linea de accién 6.1. Fortalecimiento de la gobernanza del recurso hidrico para un uso
agricola eficiente, equitativo y sostenible, y el ordenamiento territorial alrededor del
agua

Esta linea de accion tiene como objetivo fortalecer la gobernanza del recurso hidrico y
el ordenamiento territorial alrededor del agua para garantizar el uso agricola eficiente,
equitativo y sostenible, proteger los ecosistemas acuaticos, reconocer y asegurar los derechos
de las poblaciones pesqueras, y promover la articulacion institucional y la participacion
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comunitaria mediante la disponibilidad de informacidn cartografica y geogréfica confiable y
actualizada.

Con el objetivo de fortalecer la gestion sostenible del suelo y mejorar la eficiencia y
equidad del uso del agua para riego, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
en concurrencia con el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, durante el periodo entre
2026 y 2036 disefiara e implementara una hoja de ruta para la articulacion e
implementacién del Plan Nacional de Riego y el Plan Nacional de Riego para la
Economia Campesina, Familiar y Comunitaria. Esta hoja de ruta definira los mecanismos
de coordinacion interinstitucional, el cronograma de ejecucion, las metas de cobertura y los
criterios de priorizacién territorial, asi como los indicadores de seguimiento y evaluacion.
Estos lineamientos se incorporardn en los planes regionales y locales de riego, garantizando
una gestion del recurso hidrico eficiente, equitativa y sostenible.

Con el fin de garantizar la gobernanza y sostenibilidad de los recursos pesqueros y
reconocer los derechos de las comunidades pesqueras, la Aunap, en concurrencia con el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, durante el periodo comprendido entre 2026 y
2036 expedira actos administrativos mediante los cuales se adopten los instrumentos de
ordenacién pesquera, gestionados con enfoque participativo. Estos procesos se
desarrollaran con el liderazgo de las comunidades campesinas y étnicas, enmarcados en las
instancias establecidas en las resoluciones 586 de 2019 y 2893 de 2023. Los acuerdos y
medidas definidos se incorporaran en los planes de gestion pesquera territorial, garantizando
la proteccion de los ecosistemas acuaticos, la sostenibilidad de las pesquerias y el
reconocimiento de los derechos de las poblaciones pesqueras artesanales.

Para fortalecer la planificacion, gestion y proteccion sostenible de los cuerpos de agua
y los territorios pesqueros, el IGAC, durante el periodo comprendido entre 2027 y 2036
consolidara periédicamente la informacién cartogréafica y geografica de los cuerpos de
agua continentales y costeros, los bienes de uso pdblico y las zonas con presencia
histérica de comunidades pesqueras artesanales. Esta consolidacion incluird la
actualizacion de mapas, bases de datos georreferenciadas y herramientas de visualizacion
para su uso en la gestién territorial. Los productos cartograficos se incorporaran en los
instrumentos de ordenamiento y en los sistemas de informacion nacional, garantizando
disponibilidad, calidad y acceso publico a la informacién.

Linea de accién 6.2. Impulsar el ordenamiento productivo del suelo con sistemas
productivos que faciliten la recuperacion de los suelos rurales, establezca limites a la
frontera agraria y promueva la produccién de alimentos

Esta linea de accion tiene como objetivo impulsar el ordenamiento productivo del suelo
con enfoque territorial y de sostenibilidad, priorizando la proteccién y uso eficiente del suelo
rural, priorizando la produccion de alimentos, la contencion de la frontera agricola, la
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reduccion de la degradacion de suelos y la garantia del derecho humano a la alimentacion,
mediante la articulacion institucional, la participacion comunitaria y el fortalecimiento de
capacidades productivas sostenibles.

Entre 2026 y 2036, y con el objetivo de proteger el suelo rural y garantizar su uso
sostenible para la produccion de alimentos, la UPRA, en concurrencia del Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, fortalecera el proceso de identificacién declaratoria e
implementacién de las Areas de Proteccién para la Produccién de Alimentos (APPA). Este
fortalecimiento se desarrollard mediante una estrategia nacional de cooperacion técnica a
entidades territoriales y grupos de interés promoviendo la incorporacién de las APPA en los
instrumentos de ordenamiento territorial de escala departamental y municipal (POT y POD).
La implementacion de las APPA contribuira a la contencién de la frontera agricola coma la
proteccion del suelo y la garantia del derecho humano en la alimentacién.

Con el objetivo de prevenir y revertir la degradacion de los suelos rurales, y asegurar
su explotacion productiva de manera eficiente y sostenible ambientalmente, el IGAC, durante
el periodo entre 2026 y 2036, disefiara e implementara una estrategia orientada a la
realizacién de estudios de seguimiento y monitoreo periédico del estado de degradacién
y calidad de los suelos de uso agricola en Colombia. Esta estrategia incluird la generacion
de informacién geoespacial y cartogréafica, la sistematizacion de datos y la divulgacion de
resultados para orientar decisiones de politica publica y acciones territoriales de restauracion
y manejo sostenible.

Con el propésito de promover la sostenibilidad y contener la expansion de la frontera
agricola, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, con concurrencia del Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, entre 2026 y 2031, implementara una estrategia para la
diversificacién de acverdos “cero deforestacién” con economias campesinas en cadenas
productivas priorizadas. Esta estrategia promovera alternativas productivas sostenibles,
mecanismos de incentivos y acompafamiento técnico, y acuerdos de conservacion que
permitan asegurar la proteccion de los bosques y la sostenibilidad de las economias
campesinas.

Por ultimo, entre 2026 y 2032, y con el fin de fortalecer la Agricultura Campesina,
Familiar Etnica y comunitaria mediante practicas sostenibles de manejo del suelo, el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo rural, con el apoyo de Agrosavia e ICA, disefiara e
implementard una estrategia para el desarrollo de capacidades en territorios priorizados
en la elaboraciéon y uso de biopreparados, fertilizantes organicos y acondicionadores de
suelos. Esta estrategia incluira la transferencia de conocimiento, la adopcién de protocolos
de elaboracion y financiacion para fortalecer y/o adecuar quince biofabricas de distintas
escalas, orientadas a impulsar economias campesinas familiares, étnicas y comunitarias,
promoviendo la adopcion de practicas agroecoldgicas y la mejorar en la calidad de los
suelos.
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Linea de accién 6.3 Acceso a medios y mecanismos para la adaptacion climatica y la
regeneracion de los suelos y ecosistemas estratégicos

Esta linea de accion tiene como objetivo generar capacidades de adaptacion al cambio
climatico y promover la regeneracion productiva de los sujetos populares del campo
vinculadas a economias campesinas, familiares étnicas y comunitarias, a través del acceso
efectivo a medios, informacion y mecanismos técnicos, productivos e institucionales que
permitan la transicion hacia sistemas agropecuarios sostenibles, resilientes y territorialmente
pertinentes en los Distritos de Reforma Agraria y municipios PDET, con especial énfasis en la
inclusion de mujeres campesinas, pueblos indigenas y comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras, entre 2026 y 2032.

Con el objetivo de impulsar la transicién hacia sistemas productivos sostenibles y
resilientes al cambio climatico, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, con
concurrencia de la UPRA, entre 2026 y 2032, formulara e implementara Planes Maestros
de Reconversién Productiva Agropecuaria en los Distritos de Reforma Agraria y en los
municipios PDET. Esta acciébn busca promover alternativas productivas licitas,
ambientalmente sostenibles y acordes con las dinamicas territoriales, contribuyendo a la
regeneracion ambiental y al fortalecimiento de las economias campesinas.

De igual manera, con el propoésito de fortalecer practicas agropecuarias regenerativas
y reducir la vulnerabilidad climatica de los sistemas productivos rurales, el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, entre 2026 y 2036 formulara e implementara un proyecto
de inversion para la puesta en marcha de la politica pablica de agroecologia. Esta accién
fomentara la diversificacion productiva, la reduccién de la dependencia de insumos externos
y el fortalecimiento de sistemas agroalimentarios sostenibles en territorios habitados por
comunidades campesinas, pueblos indigenas y comunidades negras, afrocolombianas,
raizales y palenqueras.

Entre 2026 y 2036, y con el objetivo de mejorar el acceso a informacién agroclimética
pertinente y oportuna para la toma de decisiones productivas, el Ministerio de Agricultura 'y
Desarrollo Rural disefiar4, producira y difundira de manera periédica boletines
agroclimaticos, adaptados cultural y lingliisticamente, en los Distritos de Reforma Agraria.
Esta accion garantizara el acceso de mujeres campesinas, indigenas, negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras mediante el uso de canales comunitarios y digitales,
incluyendo radios comunitarias, redes sociales locales, cartillas impresas y espacios de
socializacion en las mesas territoriales agroambientales.

4.4.Seguimiento

El seguimiento a la ejecucion fisica y financiera de las acciones propuestas para el
cumplimiento de este Documento CONPES se realizara a través del PAS, que constituye parte
integral del mismo y se presenta en el Anexo A. El mismo indica las entidades responsables
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de la ejecuciéon de cada accion que conforma el PAS, los periodos de implementacién de
estas, los recursos necesarios para llevarlas a cabo y la importancia de cada una para el
cumplimiento del objetivo general de la politica.

El reporte periédico sobre el avance en la implementacion del PAS lo realizaran las
entidades responsables de cada accién y sera consolidado de acuerdo con los lineamientos
gue para ello defina el DNP, como Secretaria Técnica del CONPES. Esta politica tiene un
periodo de implementacién de 11 afios, desde 2026 y hasta 2036. El seguimiento se
realizara de manera semestral entre junio de 2026 y diciembre de 2036, e incluye un informe
de cierre, tal y como se presenta a continuacion en la Tabla 3.

Tabla 3. Cronograma de seguimiento

Corte

Fecha

Primer corte
Segundo corte
Tercer corte

Cuarto corte

Quinto corte

Sexto corte

Séptimo corte
Octavo corte
Noveno corte
Décimo corte
Undécimo corte
Duodécimo corte
Decimotercer corte
Decimocuarto corte
Decimoquinto corte
Decimosexto corte
Decimoséptimo corte
Decimoctavo corte
Decimonoveno corte
Vigésimo corte
Vigésimo primer corte
Vigésimo segundo corte

Informe de cierre

Junio de 2026
Diciembre de 2026
Junio de 2027
Diciembre de 2027
Junio de 2028
Diciembre de 2028
Junio de 2029
Diciembre de 2029
Junio de 2030
Diciembre de 2030
Junio de 2031
Diciembre de 2031
Junio de 2032
Diciembre de 2032
Junio de 2033
Diciembre de 2033
Junio de 2034
Diciembre de 2034
Junio de 2035
Diciembre de 2035
Junio de 2036
Diciembre de 2036
Junio de 3037

Fuente: DNP (2026).
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De igual manera, se tendran en cuenta el comportamiento de los indicadores de
resultado sefialados en la Tabla 4, como medio para verificar la efectividad de las acciones

a 2036.

Tabla 4. Indicadores de resultado para verificar la efectividad de la politica

Linea Base

Obijetivo . Meta
- Indicador Fuente
Especifico valor AfO 2036
Gini de tierras 0.68 2023  0.846 UPRA conbaseen
IGAC
1 Porcentaje del area con

potencial de riego con 6% 2019 9.5% UPRA, con base en
. . IGAC
infraestructura de riego
Porcentaje del crédito de
fomento agropecuario destinado 11.3% 2025 21.6 % ENA (DANE)

a productores de bajos ingresos

5 Porcentaje de productores con
Acceso a extension 21% 2019 26.9 % ENA (DANE)
agropecuaria

Pors:entaje .d,e UPA con Practicas 52% 2019 37 % ENA (DANE)
de innovacion

(i) ANT
Numero de proyectos normativos (i) Mlnlsterlo de
- . Agricultura y
y actos administrativos
. . Desarrollo Rural y

expedidos, radicados y/0 , .

sancionados, orientados al demas entidades

3 ) ' . 0 N/A 100 % adscritas
incremento de las capacidades (iii) Ministerio del
técnicas, administrativas y .

. . . Trabajo
financieras de las entidades del . L
sector (iv) Ministerio de

Hacienda y
Crédito Publico
Numero de demandas agrarias gegzriir;csla;dmitidas
4 presentadas por la ANT ante 0 N/A 100% 29

Leces competentes presentadas por la
J P ' ANT
Proporcién de poblacion
campesina que considera que en

5 Colombia se protegen y 38.7% 2023 74.2 % ECP (DANE)
garantizan los derechos del

campesinado
Proporcién de la superficie
agricola en que se usan

6 préacticas sostenibles y que 39.7% 2023 70.9 % ENA (DANE)

fomentan la biodiversidad
agricola.

Fuente: DNP (2026).
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Finalmente, y de forma complementaria al proceso de seguimiento que se realizara a
través de SisCONPES, esta politica podra involucrar un proceso de seguimiento participativo,
cuya implementacién estara enmarcada en la metodologia establecida por el DNP.

4.5.Financiamiento

Para efectos del cumplimiento de esta politica, las entidades responsables de la
ejecucion de acciones en el PAS gestionaran y priorizaran, en el marco de sus competencias
y teniendo en cuenta el Marco de Gasto de Mediano Plazo de su sector, los recursos
necesarios para la financiacién de su implementacién, asi como la concurrencia de otras
fuentes de financiacién que sean necesarias para su implementacion. La politica tiene un
costo indicativo total de 18,60 billones de pesos provenientes en su mayor parte del PGN.
En la Tabla 5 se presenta el costo total de la politica desagregado por cada obijetivo
especifico de la misma.

Tabla 5. Costos indicativos desagregados por objetivo estratégico

Millones de pesos

Objetivo Especifico Costo Indicativo

OE1. Disminuir la concentracién de la tenencia y propiedad de la tierra, el

acceso al agua y ofros bienes naturales rurales mediante procesos de

adquisicién, distribucién, administracién y restitucién de tierras que 9.363.049
promuevan la inclusién de los sujetos populares del campo y aseguren la

funcién social y ecolégica de la propiedad agraria.

OE2. Disminuir las brechas en el acceso a activos productivos rurales y

estratégicos, incluidos financiamiento, asistencia técnica e innovacién,

infraestructura fisica y logistica, capacidades comerciales y proteccién 5169.494
social y laboral, para promover la inclusién productiva de pequefios y

medianos productores, trabajadores agrarios y fortalecer las economias

campesinas, familiares, étnicas y comunitarias.

OE3. Fortalecer la capacidad redistributiva y regulatoria de la

institucionalidad agraria para mejorar la gobernanza del territorio rural,

promover la articulacién interinstitucional e integrar la gestién estratégica 1.072.969
de la tierra, las aguas y los bienes naturales, asegurando su uso equitativo,

sostenible y con enfoque territorial.

OE4. Implementar un sistema de justicia agraria especializado e

inferconectado que integre mecanismos judiciales, administrativos, 28390
alternativos y sistemas de justicia propios y comunitarios para resolver de

manera eficaz y oportuna los conflictos relacionados con la tierra, el uso
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Objetivo Especifico Costo Indicativo

del agua y las dindmicas de produccién y comercializacién agropecuaria,
garantizando el derecho fundamental al acceso a la justicia.

OE5. Promover el reconocimiento, representacién e inclusién productiva,

politica, econémica, ambiental y cultural de los sujetos populares del

campo, en sus diversidades campesinas, étnicas y territoriales, para

garantizar su participacién plena en la toma de decisiones, el ejercicio 747171
efectivo de sus derechos y la equidad en el acceso a bienes, recursos y

oportunidades.

OEé. Fortalecer la capacidad institucional para transitar hacia modelos

productivos rurales sostenibles y resilientes al cambio climético, mediante

gobernanza hidrica y territorial equitativa, fortalecimiento de economias

campesinas y comunitarias, y acceso a servicios climdticos y capacidades 2.221.073
adaptativas para reducir la vulnerabilidad rural y asegurar la seguridad

alimentaria.

Total 18.602.145

Fuente: DNP (2026).

Finalmente, en la Tabla 6 se presenta la desagregacion del costo estimado de la politica
por entidad.

Tabla 6. Costo estimado de la politica por entidad

Millones de pesos

Entidad Presupuesto estimado
ANT 9.566.985
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural 7.587.431
ADR 733.942
SENA 535.354
Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones 61.941
UPRA 26.254
Aunap 14.203
IGAC 13.989
Ministerio de Educacion Nacional 13.698
Ministerio de Justicia y del Derecho 11.679
Ministerio del Interior 9.252
URT 6.924
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Entidad Presupuesto estimado

ESAP 5.114
DNP 4.773
Ministerio del Trabajo 4.205
Agrosavia 3.069
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible 2.450
Ministerio de la Igualdad y la Equidad 492
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico 227
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio 160

Total 18.602.145

Fuente: DNP (2026).
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5. RECOMENDACIONES

El Departamento Nacional de Planeacion (DNP), el Ministerio de Agricultura y

Desarrollo Rural, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el Ministerio del Trabajo,
la Agencia Nacional de Tierras (ANT), la Agencia de Desarrollo Rural (ADR), y la Unidad de
Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA) recomiendan al Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social (CONPES):

1.

5.

Aprobar la Politica de Reforma agraria: redistribucion de tierras y aguas para la
proauccion y el cuidado de la vida propuesta en el presente Documento CONPES,
junto con el Plan de Accién y Seguimiento (PAS), contenido en el Anexo A del mismo.

. Solicitar a las entidades responsables de la implementacion de acciones en el Anexo

A. Plan de Accién y Seguimiento (PAS) de este documento, que prioricen los recursos
necesarios para su ejecuciéon conforme al Marco de Gasto de Mediano Plazo del
respectivo sector.

Solicitar a las entidades responsables de la implementacion de acciones en el Anexo
A. Plan de Accion y Seguimiento (PAS) de este documento, implementar todas las
acciones a su cargo de acuerdo con el alcance y plazos alli establecidos.

Solicitar al DNP:

a. Consolidar y divulgar la informacién del avance de las acciones segun lo
planteado en el Plan de Accion y Seguimiento (Anexo A). la informacion
deberé ser proporcionada por las entidades involucradas en este documento
de manera oportuna segun lo establecido en la seccién de seguimiento.

b. Fortalecer capacidades técnicas, administrativas y de gestion de comunidades
locales y de gobiernos municipales y departamentales mediante el despliegue
de la Estrategia de Cooperacion Técnica Territorial (ECTT) del DNP en distritos
de Reforma Agraria vy territorios Zomac, para apoyar la estructuracion,
ejecucion y sostenibilidad de proyectos de infraestructura de pequefia escala
con participaciébn comunitaria, y la movilizaciéon de fuentes de
financiacion (regalias, obras por impuestos, cooperacion, entre otras)
orientadas al cumplimiento de los objetivos de la Reforma Agraria.

Solicitar al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural:

a. Formular y radicar un proyecto de ley que establezca el procedimiento
administrativo para la compra masiva de tierras rurales, con el fin de optimizar
los procesos de adquisicion destinados al Fondo de Tierras, garantizando
eficiencia, transparencia y celeridad en la redistribucion. El proyecto debera
incluir las medidas para mejorar la interoperabilidad de las instituciones que
participan de manera directa e indirecta en el proceso de la compra y definir
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criterios técnicos, financieros y territoriales, mecanismos de control vy
seguimiento, y disposiciones que promuevan la articulacién interinstitucional
y la racionalizacion del gasto publico.

Formular y radicar un proyecto de ley para que la ANT administre los predios
rurales del Fondo para la Reparacién de las Victimas (FRV) y del Fondo para
la Rehabilitacion, Inversion Social y Lucha contra el Crimen Organizado
(Frisco) para su destinacién al cumplimiento de programas especiales de
dotacion de tierras como los dispuestos por los Decretos 797 de 2025, 2363
de 2023 o los Planes Integrales de Reparacion Colectiva.

Disefiar e implementar una estrategia para acotar las rondas hidricas en
territorios priorizados, mediante el establecimiento de mecanismos de
articulacién entre el sector ambiente y desarrollo sostenible con el sector
agricultura, con el objetivo de adelantar los procesos de deslinde de tierras y
asegurar los limites de la propiedad publica.

Formular y radicar un Proyecto de Ley que reglamente la obligatoriedad de
reportar de forma periédica y estandarizada la informacion sobre los tramites
de actos juridicos sobre inmuebles rurales que permita hacer el seguimiento
correspondiente a las autoridades publicas que tengan injerencia en el
reconocimiento y otorgamiento de derechos reales sobre predios rurales.

Disefiar un instrumento metodolégico que defina los criterios técnicos, claros
y verificables, asi como el procedimiento a través del cual se constate el
cumplimiento de la funcion social y ecolégica de la propiedad rural individual.

Formular y radicar un proyecto de ley que establezca un limite superior a la
propiedad sobre la tierra mediante el tramite normativo correspondiente,
incorporando participacién ciudadana.

Definir e implementar lineamientos para la adecuada administracion de los
bienes de la nacidn, incluyendo baldios, islas, islotes, entre otros, con el fin
de establecer criterios que permitan el cumplimiento de la funcion social y
ecolégica de la propiedad, y garantizar el dominio eminente del Estado sobre
el patrimonio publico.

Fortalecer y mantener una herramienta integral de evaluacién y seguimiento
de la politica de acceso y formalizacion de tierras territorializada, para medir
avances, identificar alertas y prevenir la concentracion, la fragmentacién de
la tierra y el despojo, asi como orientar acciones correctivas y soportar
decisiones de politica publica.
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Formular y un proyecto de ley que regule la adquisicion y tenencia de tierras
rurales por parte de personas naturales o juridicas extranjeras, estableciendo
limites, requisitos, mecanismos de control y sanciones, con el fin de prevenir
el acaparamiento de tierras, proteger los derechos de propiedad de las
comunidades rurales y garantizar la soberania sobre el uso del suelo en el
territorio nacional.

Formular y radicar una propuesta normativa (de ley) integral para la
modificacién de los articulos 112, 217, 218 y 220 del EOSF, orientada a
optimizar el sistema de financiamiento agropecuario mediante: el
fortalecimiento de las inversiones obligatorias en Titulos de Desarrollo
Agropecuario (TDA); la redefinicion de las entidades que conforman el
Sistema Nacional de Crédito Agropecuario (SNCA); la articulacién con el
Grupo Bicentenario y la Ley 160 de Reforma Agraria; la actualizacién de las
funciones de la Comisién Nacional de Crédito Agropecuario (CNCA); y la
adecuacion del destino del crédito conforme a los ciclos productivos de los
cultivos.

Disefiar e implementar una metodologia de planificacion, oportunidad y
eficiencia del financiamiento y gestién integral de riesgos agropecuarios, que
incorpore criterios técnicos relacionados con los ciclos fenolégicos de los
cultivos, oferta ambiental, ordenamiento productivo, la temporalidad de los
instrumentos financieros, y la adecuacién de plazos conforme a las
necesidades productivas especificas de cada sistema agricola.

Estructurar e implementar un Nuevo Modelo Nacional de Financiamiento para
la Reforma Agraria, orientado a movilizar recursos publicos y privados en
gran escala para la implementacién de programas de impacto y desarrollo
regional, en el marco del subsistema 7.

. Disefiar instrumentos de financiamiento y gestion de riesgos orientados a
potenciar la transformaciéon productiva con enfoque exportador del sector
agropecuario colombiano, mediante el fortalecimiento de capacidades
productivas y empresariales, el desarrollo de infraestructura estratégica y
logistica, la facilitacion del acceso a mercados y la incorporacion de criterios
de sostenibilidad ambiental, con el propésito de consolidar una oferta
exportable diversificada, competitiva y resiliente.

Disefiar un esquema integral de garantias para el crédito agropecuario, en el
marco de los lineamientos incluidos en los literales del articulo 5 de Resolucion
001 de 2025 de la CNCA, que permita contribuir a la educacion financiera,
promover la implementacion de instrumentos de gestion de riesgo
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agropecuario, el establecimiento de condiciones especiales para proyectos
productivos que se encuentren insertados en una o varias fases de produccion,
transformacion, comercializacién de la cadena de valor agropecuaria e
incentivar procesos de extension agropecuariaZasistencia  técnica
agropecuaria para los proyectos financiados con los créditos garantizados.

Disefiar un esquema de seguimiento a la implementacion de los instrumentos
de financiamiento y riesgos agropecuarios segun lo dispuesto en la Resolucién
No 5 de 2025 de la CNCA: "Por la cual se crea el programa de
financiamiento y riesgos agropecuarios para las organizaciones ACFEC y se
dan sus lineamientos”.

Disefiar instrumentos financieros especializados para el desarrollo de
infraestructura productiva rural, con enfoque territorial diferenciado y
alineados con esquemas de gestion de riesgo agropecuario, que permitan
mejorar la eficiencia en la asignacion de recursos, reducir la exposicién a
eventos climaticos y facilitar la sostenibilidad de los proyectos productivos en
zonas priorizadas por la politica de reforma agraria.

Implementar los instrumentos financieros y de gestion de riesgos
agropecuarios disefiados en el marco del presente CONPES, que garanticen
y fortalezcan la financiacion de los sujetos populares del campo, la
asociatividad y la gestién del riesgo.

Disefiar los lineamientos, procesos y procedimiento para que la transferencia
de recursos del PGN a Agrosavia este sujeto al cumplimiento de metas y
resultados, asi como la supervision y seguimiento de esta, mediante la revisién
de los articulos 2.17.3.2'y 2.17.3.3 de la parte 17 titulo 3, del Decreto 1071
de 2015, en funcién del articulo 20 de la Ley 1731 de 2014.

Consolidar e implementar nuevos sistemas territoriales de innovacion
agropecuaria en 10 territorios priorizados, con el fin de fortalecer las
capacidades locales de aprendizaje, gestion del conocimiento e innovacion
productiva de la ACFEC, promoviendo redes de cooperaciéon entre actores
publicos, privados, académicos y comunitarios.

Disefiar y presentar una propuesta de modificacion de las Orientaciones
Transitorias para la Gestion de Proyectos de Inversion del Sistema General de
Regalias con el fin alinear los proyectos de CTel agropecuarios con el Plan
Estratégico de Ciencia Tecnologia e Innovacion Agropecuaria (Pectia) y la
Agenda I+D+i que lo integra.

Disefiar e implementar un sistema de evaluacion y seguimiento de los
resultados del servicio de extension agropecuaria, la generacién de

138



aa.

bb.

capacidades en los productores agropecuarios, asi como la pertinencia y
calidad de los contenidos técnicos incluidos en los proyectos de extension en
relacion con las necesidades territoriales y con otras politicas sectoriales como
agroecologia, lineamientos de ganaderia sostenible, mujer rural entre otras.

Fortalecer las capacidades del Fondo Nacional Extension Agropecuaria
desde el orden nacional y generar capacidades en los entes territoriales para
el proceso de gestion de recursos, para la concurrencia de los mismos en el
fondo, asi como la formulacién y presentacion de proyectos de extension
agropecuaria susceptibles de ser presentados por este.

Formular, adoptar y socializar lineamientos técnicos para el desarrollo de
proyectos agropecuarios y de desarrollo rural, a ser ejecutados por parte de
entidades que componen el Sistema Nacional de Reforma Agraria y otras
entidades del orden nacional y territorial y de cooperacion internacional que
realicen intervenciones en territorios rurales, de manera que se garantice la
pertinencia, sostenibilidad e integralidad de dichos proyectos productivos y
su coherencia con las politicas puUblicas del sector agropecuario,
especialmente con los enfoques y pilares de la politica publica de
agroecologia.

Proponer la modificacion de los lineamientos técnicos de CTIA, identificados
y consolidados en las Mesas Mectia que sirvan para priorizar financieramente
proyectos de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CTel) que se alineen con las
prioridades del Plan Estratégico de CTel Agropecuaria (Pectia) y la Agenda
I+D+i que lo integra, contribuyendo a la consolidacién de los distritos de la
Reforma Agraria.

Diseflar e implementar un plan de mejoramiento y construccién de
infraestructura productiva, de acopio y transformacién en zonas rurales,
incorporando procesos de valor agregado y esquemas de intermediacion
solidaria, para fortalecer las capacidades y mejorar la competitividad de los
sujetos populares del campo, en los sistemas de abastecimiento
agroalimentario, mercados locales, regionales y nacionales.

Actualizar el inventario de Bienes Publicos Rurales mediante el fortalecimiento
de Recia como la plataforma colaborativa y de gobernanza.

Formular e implementar un plan para fortalecer las capacidades institucionales
para realizar la inspeccion, vigilancia y control de la prestacion del servicio
publico de adecuacion de tierras

Disefiar e implementar una estrategia de fortalecimiento y articulacion de la
asistencia técnica para los sujetos populares del campo en el marco del Plan
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dd.

ee.

ff.

gg.

hh.

Nacional de Riego y del Plan Nacional de Riego para la Economia
Campesina, Familiar y Comunitaria.

Acompaniar y formar técnica, administrativa, comercial y asociativamente al
campesinado, la ACFEC y pequefios productores para fortalecer su
participacion en compras publicas y alianzas comerciales con enfoque
territorial.

Construir e implementar en distritos de reforma agraria, zonas con alto
presencia de cultivos de uso ilicitos, territorios PDET y Zomac, un plan integral
de redes de intercambio, economia solidaria y de alianzas estratégicas que
articulen los diferentes niveles territoriales.

Disefiar e implementar una estrategia de transferencia de herramientas
legales, administrativas y financieras para a las organizaciones campesinas
para facilitar su participacion en los procesos de contratacion publica,
ejecucion de obras de infraestructura y desarrollo de proyectos productivos en
el marco de los convenios solidarios.

Desarrollar e implementar una ruta integral de acompafiamiento y seguimiento
a entidades publicas demandantes de alimentos para garantizar el
cumplimiento efectivo de la Ley 2046 de 2020 sobre compras publicas
locales, asegurando la inclusion del campesinado, ACFEC y de pequefios
productores, con medidas que promuevan precios justos y la superacion de
barreras comerciales que limitan su participacion en estos mercados.

Formular una Politica Publica para la proteccién, conservacién y produccion
de semillas nativas y criollas en Colombia, que permita asegurar el pleno
disfrute de los derechos de los agricultores, de los pueblos étnicos y de las
comunidades campesinas sobre su patrimonio biocultural fortaleciendo la
produccién de alimentos.

Disefiar e implementar una estrategia de seleccién, priorizacién y distribucién
de material genético resiliente desarrollado en el CSICAP (Iniciativas
Climaticamente Inteligentes para la Adaptacién al Cambio Climatico y la
Sostenibilidad en Sistemas Productivos Agropecuarios) a productores
ubicados en los distritos de reforma agraria

2.43. Implementar Escuelas de Agroecologia en territorialidades campesinas
y étnicas, en las zonas priorizadas definidas en la Politica Pablica de
Agroecologia y en territorios con presencia de cultivos de uso ilicito, acorde
con las realidades, saberes y conocimientos de las comunidades y
organizaciones para el fortalecimiento de sus capacidades en produccion y
transicion agroecolégica.
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Fortalecer o conformar redes de conservacion, produccion y comercializacion
de semillas nativas y criollas al interior de cada distrito de reforma agraria, a
través del disefio e implementacion del plan de asistencia técnica.

Impulsar la conformacion de una cooperativa para la conservacion,
produccién y comercializacion de semillas nativas y criollas bajo el modelo
de produccién agroecolégico, en el contexto de la reforma agraria y
conformada por las diferentes redes a nivel nacional.

Brindar asistencia técnica a organizaciones de los Sistemas Locales de
Produccion de Semillas, sujetos de la agricultura campesina, comunidades de
pequeiios y medianos productores, comunidades étnicas y movimientos
agroecolégicos a través de planes de trabajo que incluyan por lo menos,
fortalecimiento organizativo y estrategias de comercializacién como aporte a
la seguridad y soberania alimentaria de estas comunidades.

Formular e implementar un proceso de redisefio institucional del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y de sus entidades adscritas (ANT,
ADR, ICA, UPRA, Aunap y URT), orientado a revisar y redefinir de manera
expresa la distribucién de funciones, evaluar la fusibn o integracion de
entidades cuando sea pertinente; ajustar sus objetivos, funciones y estructuras
organicas, con el proposito de fortalecer una institucionalidad flexible,
territorialmente diferenciada y articulada con las organizaciones locales y
comunitarias.

Realizar la formulacion de actos administrativos, ajustes normativos y
procedimentales necesarios para habilitar y fortalecer los convenios
solidarios, que permitan la suscripcion de convenios y contratos directos entre
las entidades adscritas y vinculadas del Sector Agropecuario y los organismos
de accion comunal que cuenten en su composicién con sujetos populares del
campo, en el marco de lo permitido por el articulo 355 de la Constitucion y
la normatividad vigente.

Disefiar e implementar un programa de formacion en derecho agrario para
los funcionarios del sector, en articulacién con el Comité Administrativo
Técnico y Laboral.

Disefiar e implementar una estrategia de seguimiento al funcionamiento de las
instancias existentes para la implementaciéon de la Reforma Agraria (CMDR,
CDDR, Comités Municipales de Reforma Agraria, Comision Intersectorial del
SINRADR y sus Subsistemas) y garantizar la coordinacioén interinstitucional y
con las comunidades rurales para la gestion territorial de la Reforma Agraria
y el desarrollo rural.
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gq. Fortalecer la participacién de los Comités Municipales y Departamentales de

rr.

SS.

tt.

uu.

V.

WW.

Reforma Agraria mediante el disefio e implementacion de mecanismos de
veeduria ciudadana que impulse y acompafe los procedimientos especiales
agrarios, en particular la extincion de dominio agrario, con base en
lineamientos técnicos, operativos y de rendicion de cuentas, y mediante la
articulacion con los sistemas de informacion de la Agencia Nacional de
Tierras y de otras entidades del sector agropecuario.

Actualizar y armonizar los instrumentos de ordenamiento territorial rural con
la politica agraria nacional, mediante la formulacion e implementacion de
lineamientos técnicos y procesos de asistencia técnica interinstitucional a las
entidades territoriales, que garanticen la incorporacion de criterios de uso
eficiente del suelo, productividad, sostenibilidad ambiental y funcién social y
ecoldgica de la propiedad.

Presentar informes anuales a la secretaria técnica del SINRADR, en el marco
de cada uno de los subsistemas, en donde cada entidad miembro debera
identificar el gasto-inversion ejecutado en el marco de la garantia, promocién
y protecciéon de los derechos de la poblacion campesina, acorde a lo
establecido en el articulo 64 de la Constitucién Politica de Colombia.

Disefiar e implementar una estrategia y/o instrumento de seguimiento a los
planes de trabajo de los subsistemas del Sistema Nacional de Reforma
Agraria que contenga entre otros indicadores, metas, objetivos, instrumentos
de verificacion y articulacion.

Presentar una propuesta de modificacién del Decreto 1406 de 2022 para
fortalecer las funciones, capacidades de la Comision Intersectorial del
SINRADR y de sus Subsistemas, garantizando su coordinacion programatica
y presupuestal con autoridades territoriales del nivel municipal y territorial.

Fortalecer y consolidar la Mesa Permanente de Cooperacién Internacional
para la Reforma Agraria y la Reforma Rural Integral, garantizando sesiones
trimestrales y la elaboracion, actualizacion y seguimiento anual de un Plan de
Cooperacion Internacional que oriente la administracion y ejecucion de los
recursos, asegurando su alineacién con las metas y estrategias del sector.

Disefiar e implementar el Modelo de Gobernanza de Datos del
Ministerio de Agricultura Desarrollo Rural y de sus entidades adscritas y
vinculadas con el fin de fortalecer el gobierno y la gestion estratégica de los
datos del sector agropecuario.
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Estandarizar e implementar la capa de interoperabilidad para el intercambio
de datos entre las entidades del sector agropecuario, garantizando la
integracién, trazabilidad y consistencia de la informacion sectorial.

Implementar los ajustes necesarios del Sistema Publico de Informacion
Agroalimentaria de Pequefios Productores, que articule los datos relacionados
con pequefios productores locales agropecuarios y productores de la
Agricultura Campesina, Familiar y Comunitaria (ACEFC).

Redisefiar el registro administrativo del sector agropecuario Mi Registro Rural,
bajo principios de calidad, seguridad, transparencia, accesibilidad y enfoque
diferencial, que permita integrar y actualizar datos sobre productores,
unidades productivas y condiciones socioeconémicas y organizacionales de
acuerdo a los requerimientos minimos reglamentados en el decreto 405 de
2022 o la norma que haga sus veces.

aaa. Disefiar e implementar una campafia nacional de difusion y registro

gue permita el incremento en el nimero de productores en la plataforma Mi
Registro Rural de acuerdo a los requerimientos minimos reglamentados en el
decreto 405 de 2022 o la norma que haga sus veces.

bbb. Disefiar e implementar protocolos de intercambio de datos que

CCcC.

garanticen la interoperabilidad y segura entre las plataformas BAC, Linkata,
Siembra y Campo Innova, fortaleciéndolas como instrumento estratégico y red
integrada de informacion, que facilite la articulacion interinstitucional, la
gestion del conocimiento, la toma de decisiones y la participacion efectiva de
los actores territoriales en el marco del SINRADR.

Formular y radicar un proyecto de ley orientado a crear un 6rgano y
mecanismos institucionales responsables de la inspeccidn, vigilancia y control
de las entidades administradoras de los fondos parafiscales del sector
agropecuario y pesquero, con el fin de fortalecer el control y la fiscalizacion
de la ejecucion de los contratos celebrados en el marco de la Ley 101 de
1993y en las demas disposiciones normativas que regulan los diversos fondos
parafiscales agropecuarios y pesqueros.

ddd. Formular y radicar un proyecto de ley que actualice la Ley 101 de

eee.

1993 con el contexto constitucional vigente (Acto Legislativos 01 de 2023 y
01 de 2025) asi como al régimen de inhabilidades, incompatibilidades y
conflictos de interés relacionado con el manejo y administracion de los
recursos publicos de los fondos parafiscales del sector agropecuario.

Disefiar e implementar un instrumento que establezca como condicién
para la financiacion de proyectos de inversion con recursos publicos de los
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fff.

fondos parafiscales agropecuarios y pesqueros, el cumplimiento de la
metodologia de formulacién definida por el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), su inscripcion en el Banco Unico de Proyectos de Inversion
Publica del Sistema Unificado de Inversién Publica (SUIP) y el reporte oportuno
y completo de seguimiento y evaluacién de las inversiones de caracter publico.

Disefiar e implementar una estrategia de comunicaciones con enfoque
diferencial, orientada a la transformacion de imaginarios sociales que han
legitimado la concentracion y apropiacién violenta de la tierra, visibilizando
sus impactos en la desigualdad y la violencia, promoviendo asi, narrativas y
mecanismos mas equitativos y justos, orientados a la construccion de la paz.

09g. Disefiar y socializar un protocolo interinstitucional de coordinacion

hhh.

-

para la atencion integral, oportuna y territorializada de los conflictos agrarios,
gue articule a la Rama Judicial, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
la Agencia Nacional de Tierras y demas entidades competentes, definiendo
roles, rutas de actuacioén, tiempos de respuesta, mecanismos de seguimiento
y evaluacion, asi como enfoques territorial, étnico, campesino y de género.

Disefiar y socializar orientaciones para que los comités municipales y
departamentales de reforma agraria puedan convocar y dinamizar espacios
interinstitucionales de dialogo participativos y solucién de los conflictos
agrarios.

Definir una agenda interinstitucional ampliada en el marco del Consejo
Directivo de la UAEGRTD orientada a la transicion ordenada de la politica
publica de restitucién de tierras de acuerdo a la vigencia de la Ley 1448 de
2011 modificada por la Ley 2078 de 2021, mediante la articulacién de
planes de trabajo por la entidad, la priorizacién para la solucion definitiva
de las solicitudes de restitucion en las etapas administrativas, judiciales y
postfallo y la incorporacion de compromisos verificables en las metas anuales
institucionales.

Formular y radicar un proyecto de ley que modifique la Ley 1448 de 2011y
promover su tramite legislativo, orientado a crear un procedimiento especial
abreviado y aplicable a aquellos casos en los que no concurran terceros,
opositores, segundos ocupantes, ni se identifiquen propietarios poseedores u
ocupantes distintos al solicitante, para reducir la duracion y complejidad en
la etapa judicial, con el fin de agilizar la resolucion de las solicitudes y
contribuir a la descongestion de las autoridades judiciales de restitucion de
tierras.
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kKK. Crear el Programa Nacional de Zonas de Reserva Campesina (ZRC),
asegurando mecanismos de articulacion interinstitucional y operacion efectiva
de un sistema de seguimiento y monitoreo que permita evaluar el cumplimiento
de sus metas y objetivos.

lll. Formular, implementar planes de mejora institucional para transversalizacion
del enfoque de género en las politicas de reforma agraria y en los planes de
trabajo de los subsistemas del SINRADR.

mmm. Elaborar y adoptar lineamientos técnicos y criterios de verificacion
para la incorporacién efectiva de enfoques diferenciales en los instrumentos
de politica puablica sectorial, incluyendo mujeres, jovenes, poblacion
LGBTIQ+.

nnn. Formular e implementar una ruta de fortalecimiento asociativo de
mujeres campesinas rurales y poblacion LGTBIQ+ con base en los resultados
de los instrumentos de caracterizacién disponibles en el sector.

000. Disefiar e implementar una estrategia para fortalecer capacidades de
liderazgo y toma de decisiones a mujeres rurales y poblacién LGBTQI+ que
habita en la zona rural, al interior de las instancias de participacion
formalmente constituidas en el sector agropecuario, priorizando los Consejos
Municipales de Desarrollo Rural, los Comités de Reforma Agraria y aquellas
instancias donde participen organizaciones campesinas.

ppPp. Disefiar la arquitectura institucional y financiera para la creacion de
un vehiculo financiero que permita la administracion y ejecucion de recursos
para el desarrollo de proyectos productivos juveniles, procesos de
capacitacion y formacién, y el fomento a la investigacioén, entre otros.

aqqg. Formular e implementar el plan de accién de la Politica Sectorial de
Juventudes Rurales 2026-2030. Este plan debera estructurar las lineas
estratégicas de la politica en metas cuantificables, definir indicadores de
seguimiento y resultado, establecer un cronograma de ejecucion, identificar
las fuentes de financiacion y especificar las responsabilidades de cada una
de las entidades vinculadas a su cumplimiento.

rrr. Diagnosticar y caracterizar las condiciones del trabajo de cuidado rural,
identificar las brechas en su reconocimiento e impacto, y proponer estrategias
para su plena inclusién en las politicas publicas agrarias, con el fin de
transformar y fortalecer la economia del cuidado en las é&reas rurales,
promoviendo un cambio estructural en su reconocimiento y valoracion social
y econémica.
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sss. Diseflar e implementar una estrategia de fortalecimiento de biofabricas de
distintas escalas orientadas a la Agricultura Campesina, Familiar, Etnica y
Comunitaria (ACFEC) en distritos de reforma agraria para la elaboracion y
uso de biopreparados, fertilizantes organicos y acondicionadores de suelos,
mediante la transferencia de conocimiento, la adopcidn de protocolos técnicos
y el mejoramiento de sus capacidades operativas.

ttt. Formular planes maestros de Reconversion productiva agropecuaria en los
distritos de reforma agraria y municipios PDET.

uuu. Formular y ejecutar un proyecto de inversion para la implementacion
de la politica publica de agroecologia.

VWV. Disefiar, producir y difundir peridodicamente boletines agroclimaticos
adaptados cultural y linguisticamente en los Distritos de reforma agraria,
garantizando su acceso por parte de mujeres campesinas, indigenas, negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras mediante canales comunitarios y
digitales.

6. Solicitar a la ANT:

a. Disefiar e implementar un Plan Nacional de Adquisicion de Tierras con
enfoque territorial, que defina por regién los instrumentos, destinatarios,
proyecciones y metas de incorporacion de predios rurales al Fondo de Tierras.
El plan debera identificar los procesos activos y las necesidades territoriales,
priorizar la aplicacion de los instrumentos segun las particularidades
regionales y establecer metas verificables de gestion y resultados que
garanticen la eficiencia, transparencia y equidad en la distribucion de tierras.

b. Impartir criterios y lineamientos para gestion de la formalizacién y los
procedimientos agrarios de clarificacién, extincién del derecho de dominio,
recuperacion de baldios indebidamente ocupados, deslinde de tierras de la
Nacion, y la reversion de baldios (Decreto 2363) y establecer los reglamentos
operativos acordes al Proceso Unico de Ordenamiento Social de la Propiedad
en su fase administrativa aplicable a las distintas modalidades de acceso y
formalizacién de tierras (Decreto Ley 902).

c. Reformular, ajustar e implementar los lineamientos técnicos que permitan la
adecuada asignacion de derechos de acceso a la tierra sobre los predios que
integran el Fondo de Tierras para la Reforma Rural Integral, incluyendo
criterios y ruta diferenciada segun la subcuenta, restricciones, condiciones
aplicables y rutas para la titulacion definitiva de los predios.
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Formular e implementar un plan de accion para la gestiébn de procesos
agrarios especiales para el ordenamiento social de la propiedad, de tal
manera que se protejan los predios baldios de la nacién, los playones y
terrenos comunales, y se garantice el cumplimiento la funcién social y
ecolégica de la propiedad. Este plan priorizara la gestion de grandes
extensiones, el deslinde de tierras de la nacion en donde existan conflictos
agrarios, asi como la gestién de casos que se encuentren dentro de los distritos
de la reforma agraria.

Disefiar y ejecutar un estrategia en articulacion con los comités municipales
de reforma agraria para la caracterizacién socioambiental, productiva y
organizativa de los actores presentes en ciénagas, playones y sabanas
comunales, articulado a los procesos de deslinde y clarificacion de la
propiedad, con el fin de identificar sus usos, practicas productivas y formas
de organizacion y formular reglamentos de uso diferenciados y sostenibles
gue promuevan la proteccion ambiental y el acceso equitativo a los recursos
naturales.

Formular e implementar un plan de priorizacion de la regularizacion de la
tenencia y el uso campesino de tierras baldias ubicadas en zonas de reserva
forestal de la ley 2 de 1959., que permita garantizar los derechos de uso y
ocupacioén de la poblacién campesina asentada en estas zonas, para el
adecuado uso y aprovechamiento de estos territorios ambientalmente
relevantes.

Implementar una estrategia nacional de formalizacién masiva de la tenencia
de la tierra en zonas priorizadas por su importancia para la produccién de
alimentos, la seguridad alimentaria y el desarrollo de las Economias
Campesinas, Familiares, Etnicas y Comunitarias (ECFEC). La estrategia debe
incorporar criterios especificos para zonas de alta densidad de cultivos de uso
ilicito, de modo que la formalizacion se vincule con procesos de transicion
productiva, fortalecimiento comunitario, seguridad territorial y prevencion del
retorno a economias ilicitas.

Implementar y operar un Centro Permanente de Coordinacion Interinstitucional
para la Seguridad de la Reforma Agraria, liderado por la Autoridad de
Tierras, y con acompafamiento de la Fuerza Publica, para planificar,
coordinar y ejecutar de manera articulada las acciones relacionadas con la
aprehension material de predios destinados al Fondo de Tierras y la
proteccién integral de los beneficiarios de la redistribucion en territorios con
riesgo de orden publico.
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Realizar seguimiento efectivo a los predios adjudicados en los programas de
acceso a tierras con posterioridad a la expedicion de este Documento
CONPES y adoptar medidas administrativas y juridicas frente a predios en
incumplimiento, orientada a asegurar el cumplimiento periédico de los
objetivos de la politica de reforma agraria en dichos predios.

Revisar las condiciones que permitan actualizar o establecer los contratos de
arrendamiento de las islas con el objetivo de fijar canones diferenciales,
definidos con base en el valor ambiental y productivo de cada territorio y el
actor que ejerce la tenencia. la administracion realizada por la ANT también
debe establecer lineamientos de uso sostenible que prevengan la degradacion
de los ecosistemas y garanticen la permanencia de las comunidades locales
en condiciones dignas y reguladas.

1.26. Disefiar y adoptar un plan para la priorizacion y operativizacion de la
actualizacion de las Unidades Agricola Familiar de manera masiva regional,
bajo la metodologia municipal por Unidades Fisiograficas Homogéneas.

Implementar una estrategia de fortalecimiento organizativo y productivo con
los beneficiarios de la distribucion de tierras, de manera sincronizada con el
avance de la Agencia Nacional de Tierras en los procesos de entrega
definitiva de predios, garantizando la articulacion efectiva entre la Agencia
Nacional de Tierras y la Agencia de Desarrollo Rural.

. Implementar el plan para identificacion, constitucion, formalizacion y
consolidacion  de territorialidades  campesinas, con articulacion
interinstitucional e incorporacién en proyectos de inversion.

Fortalecer los Comités Municipales de Reforma Agraria (CMRA), a través del
disefio e implementacién de lineamientos y mecanismos de funcionamiento,
seguimiento y financiacion, incluyendo asistencia técnica, herramientas
operativas, trazabilidad de acuerdos y garantias para consolidarlos como
espacios de participacion y articulacion local de los procesos agrarios.

Diseflar e implementar una estrategia de acompafiamiento integral a las
territorialidades campesinas, que incluya por lo menos la priorizacién y
desarrollo de proyectos productivos con enfoque agroecoldgico, posterior a
su declaratoria.

Formalizar y constituir la territorialidad de Ecosistemas Acuaticos
Agroalimentarios (incluyendo los criterios, lineamientos y procedimiento para
su reglamentacion de conservacion de uso y manejo) mediante un plan que
permita el acompafiamiento institucional a comités de impulso territoriales,
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avanzando en la materializaciéon del reconocimiento de comunidades
campesinas pescadoras como sujetos de derechos.

Disefiar e implementar un plan de choque para impulsar los procesos de
delimitacion y constitucion de Zonas de Reserva Campesina (ZRC) que llevan
mas de cinco afios en tramite.

Disefiar e implementar instrumentos o estrategias que fortalezcan el Programa
Especial de Adjudicacion de Tierras para Mujeres Rurales, incluyendo rutas
de accidn, registros e informes de seguimiento.

Disefiar e implementar un Programa Nacional de Acceso a la Tierra para
Jovenes Rurales, con instrumentos operativos, articulacion interinstitucional y
seguimiento a resultados, promoviendo sostenibilidad del relevo generacional
rural.

7. Solicitar a la ADR:

a.

Expedir y socializar un instrumento normativo que establezca un
procedimiento diferenciado para la habilitacion de Empresas Prestadoras del
Servicio de Extension Agropecuaria (EPSEA) de base campesina y étnica para
el fortalecimiento de las politicas publicas de ACFEC, Agroecologia y otras.

Formular, viabilizar, financiar, ejecutar y terminar los proyectos de
construccion, ampliacion, rehabilitacion, modernizacion y/0
complementacién de infraestructura de adecuacién de tierras (riego, drenaje
y/0 proteccion contra inundaciones), ya sea para distritos o sistemas de riego
individuales y comunitarios en Distritos de Reforma Agraria.

Diseflar e implementar la estrategia de fortalecimiento orientadas a la
Agricultura Campesina, Familiar, Etnica y Comunitaria (ACFEC) en los
territorios priorizados para la reforma agraria, incluyendo aquellos con mayor
presencia de cultivos de uso ilicito.

Comercializar un volumen de alimentos (expresado en toneladas) por parte
de las organizaciones de la ACFEC y pequefios productores agropecuarios,
mediante su vinculacién efectiva a las cadenas logisticas de suministro
existentes y el fortalecimiento de sus servicios de agro-logistica, con el fin de
disminuir costos y reducir barreras de acceso a mercados en el marco de la
reforma agraria.

Priorizar, estructurar y cofinanciar de proyectos productivos en predios con
adjudicacion definitiva, en las territorialidades campesinas y demas figuras
de ordenamiento territorial el marco de la Agricultura Campesina, Familiar,
Etnica y Comunitaria (ACFEC) de la reforma agraria.
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f. Impulsar y diversificar circuitos cortos de comercializacion adaptados a las
dindmicas territoriales que permitan reducir la intermediacion e incrementen
la participacién directa de las asociaciones campesinas en dichos circuitos,
fortaleciendo el vinculo directo entre productores y compradores locales,
regionales y de exportacién en el marco de las estrategias de la reforma
agraria.

g. Definir, incorporar y socializar los lineamientos técnicos y metodol6gicos para
la incorporacion del enfoque agroecolégico en los Proyectos Integrales de
Desarrollo Agropecuario y Rural (Pidar) en el marco de las estrategias de la
reforma agraria.

h. Disefiar e implementar una estrategia de jovenes rurales extensionistas que
incluya por lo menos los siguientes aspectos: practicas académicas para
jévenes rurales de la educacion media; préacticas laborales bajo contrato de
aprendizaje para jovenes rurales que se encuentren en Gltimos semestres de
carreras técnicas, tecnoldgicas o profesionales; creacién de incentivos para
los prestadores del servicio de extensién agropecuaria que vinculen jovenes
oriundos de los territorios; acciones para la integracién intergeneracional;
desarrollo de un enfoque agroecoldgico.

8. Solicitar a la Aunap:

a. Actualizar la normatividad del proceso de expedicion de permisos para la
acuicultura, incorporando criterios diferenciados que reconozcan y protejan
los contextos, practicas y capacidades de la pesca artesanal.

b. Establecer una ruta de acompafiamiento diferencial para el fortalecimiento del
programa de fomento a la acuicultura estableciendo una ruta de
acompafiamiento diferencial que permita garantizar la formalizacion,
diagnéstico priorizacion de sujetos populares del campo.

c. Expedir actos administrativos mediante los cuales se adopten los instrumentos
de ordenacion pesquera formulados con enfoque participativo garantizando
asi la gobernanza de los recursos pesqueros desde el liderazgo de las
comunidades campesinas y étnicas, enmarcado en las instancias de cada
proceso establecidos en la resolucion 586 del 2019 y la resolucién 2893 del
2023.

9. Solicitar a la UPRA:

a. Desarrollar e implementar una metodologia para la identificacion de predios
presuntamente ociosos, subutilizados o improductivos, que permita verificar el
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cumplimiento de la funcién social y ecologica de la propiedad rural en
perspectiva de iniciar, continuar o culminar procesos especiales agrarios.

Disefiar una propuesta metodologica para la identificacion de fenémenos de
adquisicion y tenencia de tierras rurales por parte de personas naturales o
juridicas extranjeras, con el fin de prevenir el acaparamiento de tierras,
proteger los derechos de propiedad de las comunidades rurales y garantizar
la soberania sobre el uso del suelo en el territorio nacional.

Disefiar e implementar un indice de concentracién de la propiedad rural que
incorpore, ademas del tamafio de los predios, su potencial productivo y las
condiciones agrologicas de cada region, con el fin de contar con una
medicién mas precisa y diferenciada de la concentracion de la tierra en el
pais.

Realizar el monitoreo permanente de la identificacion de los territorios de alta
concentracion de la propiedad de la tierra y de los usos de la tierra, que sirva
como insumo de focalizacién de la politica publica de redistribucion de tierras
rurales, a través del disefio e implementacion de una estrategia.

Actualizar el mapa de presuntos baldios y realizar la medicion del indice de
presunciéon de informalidad en la tenencia de la tierra rural, con la finalidad
de identificar predios susceptibles para la formalizacién y la distribucion de
tierras.

Armonizar las diferentes figuras del Ordenamiento Social de la Propiedad con
el ordenamiento territorial municipal, departamental y Nacional, a través del
disefio e implementacién de una guia metodoldgica y la asistencia técnica.

Formular Planes Estratégicos Agropecuarios para las macrorregiones de la
Reforma Agraria: Orinoquia (estrategia de ordenamiento productivo
articulado entre ACFEC-agroindustria), Costa Caribe (Estrategia de Distritos
Agrarios) y Magdalena Medio (Estrategia de Distritos Agrarios), Pacifica
(Estrategia de territorios interculturales para la paz) y Amazonica (Estrategia
del corredor de estabilizacién de la frontera agricola), Insular (Estrategia de
territorios interculturales para la paz), Andina (Estrategia de Seguridad
Juridica para la Proteccion de la produccion Alimentos)

Fortalecer el proceso de identificacion, declaratoria e implementacion de las
Areas de Proteccion para la Produccion de Alimentos (APPA), a través del
desarrollo de una estrategia a nivel nacional de cooperacion técnica a las
entidades territoriales y grupos de interés para la proteccion del suelo rural y
su incorporacion en los instrumentos de ordenamiento territorial de escala
departamental y municipal (POT y POD).
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10.Solicitar a la Corporacién Colombiana de Investigacién Agropecuaria (Agrosavia)
disefiar e implementar un plan de cualificaciones en produccién agropecuaria en
instituciones educativas rurales que incluya acciones orientadas a fomentar la
produccién agropecuaria sostenible, el uso responsable y la conservacion de la
agrobiodiversidad, la innovacion agropecuaria, asi como la mitigacién y adaptacion
al cambio climatico, en coherencia con las estrategias de territorializacion del Sistema
Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural, con el fin de contribuir a la
generacion de oportunidades para la juventud rural y promover su integracion e
intercambio generacional en el sector agropecuario.

11.Solicitar al Ministerio del Interior:

a. Disefar e implementar una estrategia que promocion, difusién y seguimiento

a los ajustes institucionales para la garantia de los derechos de la poblacién
campesina, en concordancia con el Acto Legislativo 01 de 2023.

Disefiar e implementar una estrategia interinstitucional orientada al
fortalecimiento del funcionamiento de la Comision Mixta para Asuntos
Campesinos, gue incluya acciones de formacién, apoyo técnico y financiero,
de conformidad con el marco normativo vigente.

Fortalecer la participacion politica de los Consejos de Juventud Rurales y los
Consejeros de Juventud de la Curul Campesina mediante espacios de
capacitacion en derechos campesinos, asi como en la estructura,
funcionamiento y subsistemas del Sistema Nacional de Reforma Agraria, con
el fin de cualificar su incidencia en los instrumentos de planificacion y toma
de decisiones publicas a nivel local, regional y nacional.

12.Solicitar al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible:

a. Disefiar e implementar una hoja de ruta para la articulacion e implementacién

b.

el plan de accién de la politica para la gestion sostenible del suelo en el marco
del Plan Nacional de Riego y el Plan Nacional de Riego para la Economia
Campesina, Familiar y Comunitaria.

Actualizar el sistema y metodologia de la tasa por utilizacién de aguas de
manera que el factor regional incorpore criterios sociales, ambientales y
econémicos bajo un enfoque progresivo y con una priorizacion de los usos
del recurso hidrico.

Implementar una estrategia para la diversificacion de acuerdos cero
deforestaciones con economias campesinas en cadenas productivas
priorizadas.

13.Solicitar al Ministerio de Justicia y del Derecho:

152



a. Disefiar e implementar una estrategia para la identificacion, documentacion y
visibilizacién de experiencias de acceso a la justicia y de resolucion de
conflictos agrarios, incluyendo conflictos y mecanismos propios de
comunidades rurales.

b. Disefiar e implementar una estrategia pedagodgica permanente y de
capacitacion dirigida a las Casas de Justicia, Centros de Convivencia
Ciudadana, conciliadores en derecho y en equidad, orientado a para
promover el registro de los conflictos agrarios en los sistemas de informacion
de la Direccién de Métodos Alternativos de Solucion de Conflictos.

c. Desarrollar e implementar un programa de formacion en Justicia y Derecho
Agrario, de caracter permanente e itinerante, dirigida a los Comités
Municipales y Departamentales de Reforma Agraria y a liderazgos rurales,
con el objetivo de fortalecer las capacidades de comprensién de la legislacién
agraria, el reconocimiento de los derechos del campesinado y el acceso a la
justicia.

d. Disefiar e implementar un ciclo de seminarios de actualizacion en derecho
agrario, dirigidos a equipos docentes, estudiantes y coordinadores de
consultorios y clinicas juridicas con enfoque agrario y rural, orientados a
fortalecer capacidades técnicas y practicas para la atencién de casos
relacionados con acceso a la tierra, conflictos agrarios vy justicia rural.

e. Presentar e impulsar el tramite legislativo de un proyecto de ley para
reglamentar el proceso agrario y rural con base en los principios y criterios
del derecho agrario conforme al Acto Legislativo 03 de 2023.

14.Solicitar al Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones:

a. Desarrollar a nivel nacional una estrategia para fortalecer el sector
agropecuario colombiano a través de la adopcion y apropiacion de
tecnologias digitales aplicadas que permitan mejorar la gestion productiva, la
generacion y uso de la informacion, la trazabilidad, la sostenibilidad, la toma
de decisiones basada en datos y la competitividad.

b. Disefiar e implementar estrategias de difusion a través de los portales cautivos
de los Centros Digitales y de las Zonas Comunitarias para la Paz en
operacion, que incluyan informacion sobre convocatorias en programas de
reforma agraria y desarrollo rural, con enfoque diferencial y etario.

15. Solicitar al Ministerio de Educacién Nacional:
a. Brindar asesoria y asistencia técnica y metodolégica a las Entidades

Territoriales Certificadas (desde la oferta ETDH) y a las Instituciones de
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Educacién Superior, en el marco del proceso de implementacién del Sistema
y el Marco Nacional de Cualificaciones, en la promocion y usabilidad de los
catalogos de cualificaciones; en especial el catalogo Agropecuario,
Silvicultura, Pesca, Acuicultura y Veterinaria; por la via educativa, y que
aporten a la pertinencia, calidad, y fortalecimiento de la oferta de programas
de educacion agraria y en la construccion de rutas y trayectorias educativas
por niveles de cualificacion.

b. Disefiar e implementar de una estrategia para el fortalecimiento de procesos
gue articulen institucion educativa, formacion, produccion y comunidad, en
articulacién con las apuestas de la reforma agraria.

16. Solicitar al Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio Ajustar los criterios para el
proceso de la asignacién de subsidios priorizando a los adultos mayores (60 afios),
asi como la adaptabilidad de espacios en la implementacion de las soluciones
habitacionales rurales.

17.Solicitar al Ministerio del Trabajo:

a. Formular y radicar un proyecto de ley que establezca y regule el contrato
especial agropecuario para los trabajos permanentes, transitorios y
estacionales de las actividades econdmicas de explotacion primaria,
exceptuando los pertenecientes a empresas agroindustriales, garantizando el
reconocimiento del trabajador y la trabajadora como personas campesinas,
su continuidad en el régimen subsidiado en salud y el acceso progresivo a la
proteccion social.

b. Disefiar e implementar una estrategia nacional de socializacion vy
capacitacion en derechos laborales y formas de vinculacion diferencial
dirigida a trabajadores y productores rurales, con el fin de promover la
formalizacion, la proteccion social y el trabajo decente en el campo.

c. Desarrollar lineamientos técnicos para la adaptacion del modelo de inclusién
del Servicio Publico de Empleo (SPE) frente a trabajadores y trabajadoras
rurales y campesinos.

18.Solicitar al Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA):

a. Disefar e Implementar estrategias de Extension Campesina y Popular dirigidas
a los sujetos populares del campo en territorialidades campesinas y distritos de
reforma agraria, para contribuir al fortalecimiento de los procesos de
territorializacion de la paz, cierre de brechas y consolidacion de la reforma
agraria.
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b. Diseflar y ejecutar proyectos nacionales de Evaluacion y Certificacién de
Competencias Laborales que reconozcan los aprendizajes previos de los
sectores de la economia campesina y economia popular, en el marco de la
Reforma Agraria.

c. Actualizar e implementar programas de formacién profesional integral a los
sujetos populares del campo con énfasis en temas de agroecologia,
sostenibilidad, produccion, transformacién, comercializacion y demas
requeridos por el Sector agricultura y los actores de la ACFEC.

d. Elaborar y actualizar normas de competencia laboral relacionadas con
funciones y/o actividades de cargos y oficios asociados a la agroecologia,
derechos y acciones campesinas, soberania alimentaria y/o la produccién
sostenible del sector agropecuario, de modo que estos estandares sean insumos
para procesos de evaluacién y certificaciones de competencias laborales y
referentes para el disefio de programas de formacion.

e. Atender a sujetos populares del campo (incluida la ACFEC) a través de la Ruta
Emprendedora SENA.

19. Solicitar al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico formular y radicar un proyecto
de ley que establezca un régimen diferencial del Impuesto Predial Unificado (IPU)
para predios rurales, incorporando tarifas progresivas e incrementales para grandes
extensiones improductivas y beneficios fiscales para la reconversion productiva
sostenible, con el fin de desincentivar la concentracion y el uso ineficiente de la tierra,
fortalecer los ingresos municipales y promover un ordenamiento social, econémico y
ambiental de la propiedad rural.

20. Solicitar al Ministerio de la Igualdad y Equidad disefiar, concertar e incluir un capitulo
de juventudes rurales en la Politica Plablica de Juventudes vigente, con enfoque de
derechos, territorial y que contemple medidas especificas para la juventud rural.

21.Solicitar al Instituto Geografico Agustin Codazzi:

a. Aplicar los valores de referencia en los distritos de reforma agraria
establecidos por la Agencia Nacional de Tierras y el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural para la determinacion de los valores comerciales del suelo
rural en las zonas priorizadas para la compra de predios, en el marco de los
procesos de adquisicion voluntaria de tierras adelantados por la ANT.

b. Consolidar periédicamente la informacion cartografica y geogréfica de los
cuerpos de agua continentales y costeros, los bienes de uso publico y las
zonas con presencia histérica de comunidades pesqueras artesanales, con el
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fin de fortalecer la planificacion, gestion y proteccion sostenible de estos
espacios.

c. Disefar e implementar una estrategia orientada a la realizacién de estudios
de seguimiento y monitoreo periodico del estado de degradacion y calidad
de los suelos de uso agricola en Colombia.

22.Solicitar a la Unidad de Restitucion de Tierras formular un plan de fortalecimiento
para aumentar la capacidad de respuesta institucional de la Unidad de Restitucion de
Tierras para el cumplimiento oportuno y efectivo de sus metas misionales, mediante el
fortalecimiento focalizado y temporal de sus equipos técnicos, sus capacidades
tecnologicas y sus mecanismos de articulacion interinstitucional.

23.Solicitar a la Escuela Superior de Administracion Puablica (ESAP) disefiar e
implementar una estrategia territorial de formacién continua en tematicas de derecho
agrario, dirigida a funcionarios publicos de los distintos niveles territoriales, que
fortalezca sus capacidades para la aplicacién de los principios agrarios, la
regulacion de tierras, los mecanismos alternativos de resolucion de conflictos rurales,
los contratos agrarios, el ordenamiento territorial con enfoque social y ambiental, asi
como los enfoques de género, étnico y campesino.
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GLOSARIO

Agricultura Campesina, Familiar, Etnica y Comunitaria: Sistema de produccién y
organizacién gestionado y operado por mujeres, hombres, familias, y comunidades
campesinas, los pueblos indigenas, las comunidades negras, afrocolombianas, raizales y
palenqueras que conviven en los territorios rurales del pais. En este sistema se desarrollan
principalmente actividades de produccion, transformacién y comercializacion de bienes y
servicios agricolas, pecuarios, pesqueros, acuicolas y silvicolas, que suelen complementarse
con actividades no agropecuarias. Esta diversificacion de actividades y medios de vida se
realiza predominantemente a través de la gestion y el trabajo familiar, asociativo o
comunitario, aunque también puede emplearse mano de obra contratada. El territorio y los
actores que gestionan este sistema estdn estrechamente vinculados y coevolucionan
combinando funciones econémicas, sociales, ecoldgicas, politicas y culturales (Resoluciones
464 de 2017°° y 16 de 2025°" del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural).

Agroecologia: Modo de gestion de sistemas agroalimentarios resilientes y soberanos,
que se basan tanto en los conocimientos tradicionales y ancestrales como en los
conocimientos cientificos, toman en cuenta la diversidad de los actores de las agriculturas
para la vida y se integran con los consumidores en la produccion, transformacién y consumo
de alimentos saludables, la proteccion de bienes comunes y generacién de formas de
economia propia, para el buen vivir y la transformacion humana, social y politica. Asi mismo,
promueve en las organizaciones sociales un proceso sistematico de incidencia politica, en
favor de sus derechos y la justicia social (este concepto y los que le son subyacentes pueden
ser consultados en el Documento Técnico de la Politica Publica de Agroecologia. Resolucion
331 de 202458 del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural).

Capacidad redistributiva del Estado: La capacidad redistributiva del Estado se refiere
al conjunto de facultades juridicas, institucionales, fiscales y administrativas que le permiten
intervenir de manera efectiva en la distribucion de activos, ingresos, oportunidades y cargas
sociales, con el fin de corregir desigualdades estructurales, garantizar derechos y promover
un orden social y territorial mas equitativo. En el ambito agrario y rural, la capacidad
redistributiva del Estado implica, en particular: (i) la potestad juridica para intervenir sobre la
estructura de la propiedad rural cuando esta incumple su funcion social y ecolégica; (ii) la
existencia de instrumentos administrativos y judiciales eficaces para recuperar y adjudicar
tierras en favor de campesinos, comunidades étnicas y otros sujetos de especial proteccion
constitucional; (iii) la articulacion de politicas de acceso a activos productivos,

56 Por la cual se adoptan los Lineamientos Estratégicos de Politica Plblica para la Agricultura Campesina,
Familiar y Comunitaria y se dictan otras disposiciones

57 Por la cual se declara el Afio Nacional de la Reforma Agraria y de la Agricultura Campesina, Familiar, Etnica
y Comunitaria y se disponen medidas para su fortalecimiento

58 Por la cual se adopta la politica publica de Agroecologia y se dictan otras disposiciones
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financiamiento, asistencia técnica y bienes publicos rurales; y (iv) la capacidad institucional
y presupuestal para sostener estas intervenciones de manera coherente y de largo plazo.

Desigualdad agraria: La desigualdad agraria es un fenébmeno multidimensional que
se expresa en un régimen estructural de relaciones desiguales sobre la tierra, el agua y los
demas factores que sostienen la produccion y la reproduccién social de la vida en el campo.
Este régimen articula poder, instituciones, territorio, relaciones sociales y vinculos con la
naturaleza, de modo que algunos grupos concentran el control y la capacidad de decision,
mientras otros enfrentan restricciones persistentes para habitar, usar y gobernar sus territorios.
Desde esta perspectiva, la desigualdad agraria refleja y reproduce jerarquias histéricas que
condicionan la capacidad de las vidas campesinas y de las comunidades étnicas,
campesinas y de las mujeres para sostener la vida, participar en la toma de decisiones y
proyectar futuros territoriales propios.

Economia campesina, familiar, étnica y comunitaria (ECFEC): se entiende por ECFEC
el sistema de produccién, transformacién, distribucion, comercializacion y consumo de bienes
y servicios; organizado y gestionado por los hombres, mujeres, familias, y comunidades
(campesinas, indigenas, negras, afrocolombianas, raizales y palengueras) que conviven en
los territorios rurales del pais. Este sistema incluye las distintas formas organizativas y los
diferentes medios de vida que emplean las familias y comunidades rurales para satisfacer sus
necesidades, generar ingresos, y construir territorios; e involucra actividades sociales,
culturales, ambientales, politicas y econdémicas. La economia campesina, familiar y
comunitaria abarca una diversidad de estrategias productivas incluidas la agricultura, la
ganaderia, la pesca, la acuicultura, la silvicultura, el aprovechamiento de los bienes y
servicios de la biodiversidad, el turismo rural, las artesanias, la mineria artesanal, y otras
actividades de comercio y servicios no vinculadas con la actividad agropecuaria. En este
sistema predominan las relaciones de reciprocidad, cooperacion y solidaridad, y el
desarrollo de sus actividades se fundamenta en el trabajo y mano de obra de tipo familiar y
comunitaria; y busca generar condiciones de bienestar y buen vivir para los habitantes y
comunidades rurales.

Fondo de Tierras. El Fondo de Tierras es un instrumento central de la politica de reforma
agraria redistributiva, creado para garantizar el acceso progresivo a la tierra de campesinos
y campesinas sin tierra o con tierra insuficiente, asi como de otros sujetos de especial
proteccion constitucional, en cumplimiento de los articulos 64 y 65 de la Constitucion Politica
y de los compromisos de la Reforma Rural Integral. El Fondo se nutre de diversas fuentes,
entre las que se incluyen los baldios de la Nacién indebidamente ocupados o acumulados,
los predios recuperados mediante procesos de extincion de dominio o extincion
administrativa agraria, las tierras restituidas que no puedan ser devueltas a sus propietarios
originales, las donaciones y compras directas realizadas por el Estado, asi como otros
mecanismos previstos en la ley. Su administracién corresponde a la ANT, que tiene la
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responsabilidad de identificar, recuperar, sanear juridicamente, administrar y adjudicar los
predios que lo integran.

Distritos agrarios: Los Distritos Agrarios son una estrategia de intervencion territorial
orientada a identificar y consolidar zonas o clusteres de predios en los cuales la ANT
adelanta procesos de adquisicion de tierras para nutrir el Fondo de Tierras y que han sido
adjudicadas, de manera definitiva o provisional, a la poblacion campesina. Estos distritos
constituyen espacios territoriales priorizados donde se focaliza la accion integral del Estado
para potenciar el desarrollo agropecuario y rural, a través de la articulacion de las funciones
misionales de la ADR y la concurrencia de los demas sectores del orden nacional y territorial.
Su creacion permite orientar y priorizar la inversion publica, facilitando la planificacion y
ejecucion de intervenciones integrales que contribuyan al logro de la justicia social y al cierre
de brechas histéricas en el campo. Los Distritos Agrarios abarcan el desarrollo integral de
territorios rurales priorizados, partiendo del acceso, la tenencia segura y la dotacion de
tierras con vocacion productiva para campesinas y campesinos como eje central de la
reforma agraria. A partir de este pilar, se promueve la adopcion de innovaciones
agropecuarias, la investigacién y la extension rural, el fortalecimiento de procesos de
agroindustrializacion, y la integracién efectiva de organizaciones y asociaciones campesinas
a los mercados.

Reforma agraria: La reforma agraria se entiende como un proceso de redistribucion
estructural de la tierra, el agua y de los bienes publicos rurales, orientado a transformar la
concentracion historica de los factores que sostienen la vida y la produccion en el campo.
Este proceso implica transferir tierras desde grandes propietarios hacia comunidades
campesinas sin tierra o con tierra insuficiente, mediante instrumentos como techos maximos
de propiedad y pisos minimos de acceso, asi como también el acceso al agua, garantizando
con ello condiciones de equidad territorial. La reforma agraria comprende, ademas, la
redistribucion de bienes publicos rurales esenciales como infraestructura, crédito, asistencia
técnica, innovacién agropecuaria, acceso a institucionalidad, justicia y servicios,
indispensables para el desarrollo productivo, la reduccién de la pobreza rural, la seguridad
alimentaria, la sostenibilidad socio ecoldgica y el buen vivir de las comunidades rurales.

Sujetos populares del campo: Conjunto heterogéneo de actores sociales de la
ruralidad colombiana que, desde condiciones historicas de desigualdad, exclusién y
subordinacion, sostienen la vida, la produccién, la cultura y las economias del campo. Esta
nocion remite a los sectores populares, cuyas trayectorias estan marcadas por diversas formas
de despojo la precarizacién y la negacion sistematica de derechos. Sus identidades se
construyen en una relacion estrecha con las diferentes formas de trabajo construidas desde
la comunidad y el territorio. Este concepto reconoce la diversidad interna de estos sujetos,
gue incluye al campesinado, los pueblos indigenas y las comunidades negras,
afrocolombianas, raizales y palenqueras. El reconocimiento de los sujetos populares del
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campo también parte del reconocimiento de las luchas y experiencias de las mujeres y las
juventudes rurales. En este sentido, los sujetos populares del campo se constituyen como
actores estratégicos para la transformacion estructural del mundo rural, la reforma agraria,
la justicia social, la soberania alimentaria, la transicion agroecolégica y la construccién de
paz territorial.

Territorio: El concepto de territorio se entiende como un entramado de dimensiones
geograficas, juridicas, sociales y culturales, que sirve de soporte para la planeacion, la
participacion ciudadana y la implementacién de politicas publicas, incluyendo aquellas
orientadas al desarrollo rural y la reforma agraria. (Constitucién Politica de Colombia,
articulos 101, 102 y 189; Corte Constitucional de Colombia, Sentencias C-47 de 2022 y C-
264 de 2014).

Tierra: La tierra se entiende, simultAneamente, como la base material y relacional que
hace posible la produccion y la reproduccion de la vida en sus dimensiones socio ecolégica,
sociocultural, econémica y politica, y como un bien de interés publico, sujeto a una funcién
social y ecoldgica que obliga al Estado a garantizar su gestién, proteccién y uso en beneficio
del interés general.
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ANEXOS

Anexo A. Plan de Accién y Seguimiento (PAS)

Consultar el archivo Excel adjunto.
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