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RESUMEN

Este documento presenta la combinacién de la metodologia de Evaluaciéon Multicriterio
(EMC) vy los Sistemas de Informacion Geogrdfica (SIG) aplicada a la focalizacion territorial
de programas de implementacion de la politica publica de ordenamiento social de la
propiedad rural.

Para la demostracion del proceso se realizd el ejercicio de planeacion participativa con la
Agencia Nacional de Tierras (ANT) dirigido a la regularizacion de la propiedad, con el fin
de conocer el modelo cartogrdafico que dé respuesta a la focalizacion territorial de los
programas que hacen parte del ordenamiento social de la propiedad rural de acuerdo a
los criterios y variables identificadas. Los mapas resultantes se convierten en una
herramienta de apoyo a las decisiones de los actores institucionales, Utiles para la
optimizacion de los recursos disponibles (humano, fisico, econdmico, etfc.) y obtener mayor
efectividad en el impacto social planeado.

Se realizé también un segundo ejercicio para el programa de Subsidio Integral de Reforma
Agraria (SIRA), que demuestra la posibilidad de aplicar la metodologia a cualquier situacion
o problema que requiera establecer un orden de priorizacidn, y para este caso especifico,
la focalizacion de territorios que cumplan con los criterios y variables que garanticen la
localizaciéon éptima de los recursos destinados a las dreas geogrdaficas viables para el
acceso a tierras.

Palabras clave:
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Este documento es propiedad intelectual de la UNIDAD DE PLANIFICACION RURAL AGROPECUARIA - UPRA. Sélo se
permite su reproduccién parcial cuando no se use con fines comerciales y citando este documento como:

Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA, 2016, “LINEAMIENTOS Y CRITERIOS TECNICOS PARA LA
FOCALIZACION TERRITORIAL DE LA POLITICA PUBLICA DE ORDENAMIENTO SOCIAL DE LA PROPIEDAD RURAL". Bogotd,
Colombia.

Pdgina 2 de 141

TODOS PORUN
NUEVO PAIS

PAZ EQUIDAD EDUCACION

(&) MINAGRICULTURA



alle 28 1’% 22 571) .‘:'..:
u ro Toué‘ C 571) 2 3
(/‘ Edificio I—"D!mc: Redl direccion@upra.gov.co
Bogotd, Colombia
Unidad de Planificacién
Rural Agropecuaria upra.gov.co

ABSTRACT

This document presents the combination of the Multicriteria Evaluation (MCE) methodology
and the Geographic Information Systems (GIS) applied to the territorial targeting of
programs of implementation of the public policy of social ordering of rural property.

For the demonstration of the process, the participatory planning exercise was carried out
with the National Land Agency (ANT) aimed at regularizing the property, in order to know
the cartographic model that responds to the territorial targeting of the programs that are
part of the social ordering of rural property according to the criteria and variables identified.
The resulting maps become a tool to support the decisions of institutional actors, useful for
the optimization of available resources (human, physical, economic, etc.) and to achieve
greater effectiveness in the planned social impact.

A second exercise was also carried out for the Integral Agrarian Reform Subsidy (SIRA)
program, which demonstrates the possibility of applying the methodology to any situation
or problem that requires prioritizing, and for this specific case, the targeting of territories that
meet the criteria and variables that guarantee the optimal location of resources destined
to the viable geographic areas for access to land.

Keywords:

Targeting, rural development, territorial approach, social ordering of rural property.
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GLOSARIO Y LISTA DE ABREVIATURAS

ADR: Agencia de Desarrollo Rural.

AHP (Analytic Hierarchy Process): Disesnado a finales de la década de los setenta por el
Dr. Thomas Saaty, el AHP (Proceso Analitico Jerdrquico) es una herramienta para apoyar
la toma de decisiones, a fravés de ponderar prioridades cuando se tienen que
considerar aspectos tanto cuantitativos como cualitativos en una decision. Se clasifica
en el grupo de Andlisis Multicriterio Discreto y es capaz de emplear variables cualitativas
y cuantitativas frente a multiples objetivos, usando un método de descomposicion de
estructuras complejas en sus componentes, ordenando estos componentes o variables
en una estructura jerdrquica, donde se obtienen valores numéricos para los juicios de
preferencia vy, finalmente los sintetiza para determinar qué variable tiene la mdas alta
prioridad.

ANT: Agencia Nacional de Tierras.

CONPES: El Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social (CONPES) fue creado por
la Ley 19 de 1958. Esta es la mdaxima autoridad nacional de planeacion y se desempefa
como organismo asesor del Gobierno Nacional en todos los aspectos relacionados con
el desarrollo econémico y social del pais. Para lograrlo, coordina y orienta a los
organismos encargados de la direccion econdmica y social en el Gobierno Nacional, a
fravés del estudio y aprobacion de documentos sobre el desarrollo de politicas
generales que son presentados en sesion.

CORPOICA: Corporacion Colombiana de Investigacion Agropecuaria.
DANE: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica.

DAPRE-FIP: Departamento Administrativo de la Presidencia (DAPRE) a través del Fondo
de Inversiéon para la Paz (FIP).

DNP: Departamento Nacional de Planeacion.

Evaluacion Multicriterio (EMC): El andlisis o evaluacién de decision multicriterio se define
como un conjunto de técnicas orientadas a asistir en procesos de decision. Se basa en
la ponderacion y comparacion de variables que van a influir de manera positiva o
negativa sobre la actividad objeto de decision. Estos métodos sirven para hallar
soluciones posibles no necesariamente optimas.

FAO: La Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentaciéon y la Agricultura,
mundialmente conocida como FAO por sus siglas en inglés (Food and Agriculture
Organization of the United Nations), es un organismo especializado de la ONU que dirige
las actividades infernacionales encaminadas a erradicar el hambre.

FINAGRO: Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario.
Focalizacion: La Ley 715 de 2001, en el articulo 94, y la Ley 1176 de 2007, en el articulo
24, definen la focalizacién como el “proceso mediante el cual se garantiza que el gasto
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social se asigne a los grupos de poblacion mds pobre y vulnerable”. La focalizacion no
es, por tanto, la politica social sino un instrumento bdsico para lograr que determinados
programas destinados a grupos especificos lleguen efectivamente a la poblacién
escogida como objetivo.

ICBF: Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.

ICETEX: Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior.
IGAC: Instituto Geogrdfico Agustin Codazzi.

INCODER: Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (en liquidacion).

indice de Necesidades Bdsicas Insatisfechas (NBI): La metodologia de NBI busca
determinar, con ayuda de algunos indicadores simples, si las necesidades bdsicas de la
poblacién se encuentran cubiertas. Los grupos que no alcancen un umbral minimo
fijado, son clasificados como pobres. Los indicadores simples seleccionados, son:
Viviendas inadecuadas, viviendas con hacinamiento critico, viviendas con servicios
inadecuados, viviendas con alta dependencia econdmica, viviendas con ninos en
edad escolar que no asisten a la escuela.

indice de Pobreza Multidimensional (IPM): El IPM se ha definido como la medida de
privaciones severas en las dimensiones de salud, educacion y nivel de vida que combina
la incidencia de quien sufre privaciones con la intensidad de la carencia. La pobreza
mulfidimensional se compone de varios factores como la mala salud, la falta de
educacion, inadecuado nivel de vida, la falta de ingresos (como uno de varios factores
que se consideran), la falta de poder, la mala calidad del trabajo y la amenaza de
violencia.

MADR: Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.
MCIT: Ministerio de Comercio, Industria y Turismo de Colombia.

Means Test: Una prueba de medios (Means test) es una determinacién de si un individuo
o familia es elegible para la ayuda del gobierno, con base a si el individuo o la familia
posee los medios para hacerlo sin esa ayuda.

PDRIET: Los Programas de Desarrollo Rural Integral con Enfoque Territorial (PDRIET) por su
naturaleza son intervenciones complejas. Prevén la simultaneidad de mdultiples
programas en un fterritorio delimitado. El sentido de este fipo de intervenciones estd
asociado a la expectativa de que los impactos en la poblacidn serdn mayores a los que
se tendrian de cada programa en la medida que se logren sinergias en la atencion
integral y efectos de desborde y/o escala asociados a su caracter territorial.

Proxy Means Test: La metodologia sustitutiva de medios (Proxy means test) se basa en
encuestas nacionales de hogares. Dado que los ingresos de los hogares en los paises en
desarrollo son a menudo dificil y costoso de medir con precision, la metodologia se basa
en los activos del hogar y ofros indicadores o proxies para estimar el bienestar del hogar.
Para trabajar, los datos utilizados deben ser faciles de medir. Incluyen caracteristicas
demogrdficas (fales como la edad de los miembros del hogar y tamano del hogar), las
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caracteristicas del capital humano (como la educacion del jefe del hogar y la
inscripcion de los ninos en la escuela), caracteristicas fisicas de la vivienda (como el tipo
de techo o piso), bienes de consumo duradero (tales como refrigeradores, televisores o
coches) y los bienes de produccion (tales como la tierra o animales). Las regresiones se
ejecutan para encontrar los proxies que mas se correlacionan con el bienestar.

SENA: Servicio Nacional de Aprendizaje.

Sistema de Informacion Geogrdfica - SIG: Los Sistemas de Informacion geogrdfica se
pueden definir como una tecnologia infegradora que une varias disciplinas con el
objetivo comun del andlisis, creacion, adquisicion, almacenamiento, edicion,
transformacion, visualizacién, distribucion, etc., de informacion geogrdfica.

SISBEN: El Sistema de Identificacion y Clasificacion de Potenciales Beneficiarios de
Programas Sociales (SISBEN) es una herramienta, conformada por un conjunto de reglas,
normas y procedimientos para obtener informaciéon socioecondmica confiable vy
actualizada de grupos especificos en todos los departamentos, distritos y municipios del
pais. Lo que se busca con la informacién que arroja el SISBEN es focalizar el gasto publico
para de esta manera garantizar que el mismo sea asignado a los grupos de poblaciéon
mdads pobres y vulnerables.

Universalismo: El universalismo es una de las dos grandes concepciones de la politica
social. Las politicas sociales universales son aquellas prestaciones asistenciales' (que se
ejecutan por trasferencias de bienes y/o servicios, directas o indirectas) con las cuales
el Estado beneficia a todos los ciudadanos, sin fomar en cuenta el nivel
socioecondmico, pobreza u otfros items que discriminen en uno o en otfro sentido.

USDA: Departamento de Agricultura de los Estados Unidos (en inglés, United States
Department of Agriculture, USDA).

' Que se ejecutan por fransferencias de bienes y/o servicios, directas o indirectas.
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INTRODUCCION

El ordenamiento social de la propiedad rural es un conjunto de procesos que involucra
temas como la democratizacion y distribucion justa y equitativa de la propiedad de las
tierras rurales y el reconocimiento fisico, juridico, administrativo, econdmico vy fiscal del
alcance de los derechos de la propiedad. Lo anterior con el objeto de lograr la
utilizacion eficiente del territorio, el desarrollo socioecondmico equilibbrado de las
regiones y la mejora de la calidad de vida de la poblacion rural. Igualmente involucra
la reforma de la estructura social agraria por medio de procedimientos orientados a
eliminar y prevenir la concentracion de la propiedad ristica o su fraccionamiento
antiecondmico y dotar de tierras a los hombres y mujeres campesinos de escasos
recursos, a minifundistas, mujeres campesinas jefes de hogar, comunidades indigenas y
a los beneficiarios de los programas de subsidios que establezca el Gobierno Nacional.
Finalmente busca la mejora del nivel de vida de la poblacién rural y la generacion de
empleo productivo.

El ordenamiento territorial definido como la expresidon espacial de las politicas
econdmicas, sociales, culturales y ecoldgicas de la sociedad (Posadas y Font, 1998)
plantea como minimo tres interrogantes: ;Qué se va a ordenare, 3Para queg Y 3Como?
Respondiendo a lo anterior, Io que se pretende ordenar son los usos del suelo, para
cumplir objetivos fundamentales como el desarrollo socioecondmico equilibrado, la
mejora de la calidad de vida, la gestion responsable de los recursos naturales,
proteccion del medio ambiente y la utilizacidn racional del territorio, entre otros (CEMAT,
1993), a fravés de criterios de ordenamiento social de la propiedad que permitan
cumplir con los objetivos planteados.

De acuerdo a lo anterior, la ordenacién y planificacién del territorio plantea retos a los
diferentes sectores, siendo el sector estatal quien deba garantizar a través de los
instrumentos de ordenacion y planificacion del territorio, el cumplimiento de los objetivos
tfrazados en el ordenamiento territorial.

Enresumen, los aspectos centrales del ordenamiento social de la propiedad rural son los
procesos de acceso a tierra, regularizacion de la propiedad, la regularizaciéon y/o
dinamizacion de mercados de tierras, la regulacion de la inversion extranjera en tierras
o en el uso de las tierras rurales, la interrelacion catastro y registro (ICARE), la gestion
diferencial de la ordenacion, las estrategias de articulacion de actuaciones
institucionales y el ordenamiento territorial de las entidades territoriales.
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OBIJETIVOS

Definir lineamientos generales y criterios técnicos para la focalizacion territorial de la
politica publica de ordenamiento social de la propiedad rural.

Aplicar la metodologia propuesta a los programas de acceso a Tierras a cargo de la
Agencia Nacional de Tierras.

Presentar los resultados del modelo cartografico construido en conjunto con los actores
institucionales.

ALCANCE

Se busca establecer el uso de esta metodologia de planeacion participativa en la
focalizacion territorial de los programas disenados para la implementacion de la politica
publica de ordenamiento social de la propiedad rural.

El éxito en los resultados de los modelos calculados para la focalizacion dependerd en
gran medida de los actores involucrados en el ejercicio de identificacion y ponderacion
de criterios y variables, y podrd extenderse a otros campos de accidon institucional que
requieran la priorizaciéon del gasto en los territorios.
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1. ANTECEDENTES

1.1 CONTEXTO GENERAL

El gasto social es un instrumento a fravés del cual el Estado interviene con el fin de
compensar las desigualdades iniciales y equiparar las oportunidades para el goce de
los beneficios del desarrollo. La focalizacion, a su vez, es un insfrumento de asignacion
de recursos que busca dirigir el gasto social hacia los sectores de la poblacion que mds
lo necesitan con el fin de maximizar su impacto social. En consecuencia, la focalizacion
es un medio de lucha contra la pobreza y la desigualdad (CONPES Consejo Nacional
de Politica Econdmica y Social, 2006 pdg. 2).

Los ministerios y entidades encargadas del diseno y ejecucion de programas sociales en
Colombia buscan una mayor eficiencia y calidad en los procesos de focalizacién de sus
diferentes programas. El objetivo fundamental es mejorar la equidad en la asignaciéon
y la efectividad del gasto en el marco de la politica econdmica y social del Estado.

En Colombia existen instrumentos de focalizacidon de todas las clases:

« Focalizacién individual.
« Focalizacién por categoria.
« Autofocalizacién.

El SISBEN se ha convertido en el instrumento de focalizacion individual por excelencia
para la asignacion de subsidios en el marco de los programas sociales. Actualmente en
su tercera versién, es el mds desarrollado y documentado.

La focalizaciéon por categorias incluye, enfre otras, la estratificacion, clasificaciones
demogrdficas (adultos mayores, ninos, mujeres embarazadas, etc.), clasificaciones
geogrdficas (zona rural, zona urbana), poblaciones especiales (poblacion desplazada,
comunidades negras, indigenas, campesinos, etc.).

La autofocalizacion corresponde a esquemas que dependen de la decision de un
individuo de participar en los programas abiertos a la infervencién de todo el mundo.
Generalmente, los programas que utilizan la autofocalizacién son disenados para
motivar Unicamente la participacion de los mdas pobres o de quienes realmente lo
requieren.

1.2 CONTEXTO SECTORIAL

En el marco del ordenamiento social de la propiedad rural el enfoque de la priorizacion
del gasto social deja de ser el Unico factor determinante en la foma de decisiones por
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parte de las instituciones del sector. La focalizacion geogrdfica se convierte en el
instrumento adecuado para la identificacidén de los beneficiarios que pasan de ser en
su mayoria individuos, a grupos familiares, comunidades enteras, poblaciones
especiales, gremios y asociaciones, que son objeto de programas de dotacion de
tierras, regularizacion de la propiedad, proyectos productivos y desarrollo regional.

1.3 MARCO JURIDICO

(DNP Departamento Nacional de Planeacion , 2008 pdags. 3-4) En el pais existe un
conjunto de leyes que de manera explicita establecen los lineamientos para el manejo
del gasto publico social y su orientacion hacia la poblaciéon mds pobre y vulnerable. La
Ley 60 de 1993 fue la primera en infroducir la focalizacion como el instrumento mediante
el cual se asignan subsidios en los programas sociales. El articulo 30 de esta Ley, definio
la “focalizacion de subsidios” como el “proceso por el cual se garantiza que el gasto
social se asigna a los grupos de poblacion mads pobres y vulnerables”.

En 1994 se introduce el SISBEN como uno de los instrumentos de focalizacion para
identificar y clasificar los potenciales beneficiarios de los programas sociales. En el
CONPES Social 022 de 1994 se establece que “a partir de 1994, los municipios y distritos
deberan focalizar la totalidad de los recursos de educacion, salud, vivienda y agua
potable en las dreas geogrdficas con mayor concentracion de poblacion pobre y
vulnerable” (DNP, 2003). Este CONPES, define también los instrumentos para la
focalizacion del gasto social, especificando el instrumento a utilizar por cada tipo de
gasto: focalizacion geogrdfica e individual. Como instrumentos de focalizaciéon
individual se especifican: i) la Ficha de Clasificacion Socioecondmica de Hogares,
Familias o Individuos (SISBEN) ii) los registros epidemioldgicos v iii) las metodologias del
Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana (INURBE), entidad
liguidada. La utilizacion de uno u otro instrumento, segin recomendaciones del mismo
CONPES, es funcién del tipo de programa y de la disponibilidad de informacion: “para
los programas de infraestructura y dotacidon, servicios publicos domiciliarios vy
saneamiento ambiental deberia utilizarse instrumentos de focalizacion geogrdfica,
mientras que para los programas que requerian entrega de subsidios a la demanda
(como salud y educacion), debia focalizarse individualmente” (DNP, 2003).

La primera version del SISBEN (SISBEN [) se implementa en varios municipios a partir de
1995. Mdas tarde, el CONPES Social 040 de 1997 definid claramente el SISBEN como el
instrumento de focalizacion individual, estipulando que éste “deberia usarse en general
para todos los programas de gasto social que impliquen subsidio a la demanda” (DNP,
2003).

Entre los anos 2000 y 2001, el DNP realiza la evaluacion del diseno, procesos y resultados
de la aplicacion del SISBEN. Como resultado, el Gobierno Nacional decide, mediante el
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CONPES Social 055 de 2001, llevar a cabo el "mejoramiento del diseno y la
implementacion del SISBEN” (DNP, 2003), dando origen a la segunda version del SISBEN
que se implementa en 2005.

En 2001, mediante la ley 715 del mismo ano, en su articulo 94 se establece que “El
CONPES Social definird cada tres anos los criterios para la determinacion, identificaciéon
y seleccion de beneficiarios, asi como los criterios para la aplicacién del gasto social por
parte de las entidades territoriales”. De esta forma, se define una periodicidad de tres
(3) anos para la actualizacion del SISBEN. Igualmente, se incorpora “la obligatoriedad
para las entidades territoriales de aplicar los criterios de focalizacion, definidos por el
CONPES Social, para la distribucion de subsidios de inversion social” (DNP, 2006).

En el CONPES Social 100 de 2006, la focalizacion se define como *“un instrumento de
asignacion de recursos que busca dirigir el gasto social hacia los sectores de la
poblacion que mas lo necesitan con el fin de maximizar su impacto social, (...) es un
medio de lucha contra la pobreza y la desigualdad”. Este CONPES, enfatiza la
necesidad de mejorar la equidad en la asignacion y la efectividad del gasto social. Las
instituciones pertinentes deben definir los instrumentos de focalizacion mds adecuados
(focalizacion individual o geogrdfica) y los criterios de entrada y salida de los programas
sociales. EIl CONPES Social 100 plantea igualmente, la necesidad de considerar las
condiciones de vulnerabilidad de la poblacion en el diseho conceptual y técnico del
SISBEN.

En 2007, la Ley 1176 del mismo ano, modifica el arficulo 94 de la Ley 715 de 2001, y asigna
al DNP la responsabilidad de definir las condiciones de ingreso, suspension y exclusion
de las personas de las bases de datos SISBEN, realizar cruces de informacion (depuracion
y actualizacion) y consolidar la informacién a nivel nacional. Son también funciones del
DNP conforme a la Ley 1176: disenar las metodologias y definir los lineamientos para la
implementacion y operacion del instrumento de focalizacién, y coordinar y supervisar la
implementacion, el mantenimiento y la actualizacion del mismo. A las enfidades que
utilizan el SISBEN, se les hace responsables de definir la aplicacion de los criterios e
instrumentos de focalizacidon, contemplando los elementos determinantes del egreso o
cesacion de la condicion de beneficiario, los que a su vez son funcién de los objetivos e
impactos perseguidos. Asi mismo, las entidades territoriales son las encargadas de
implementar, actualizar, administrar y operar la base de datos conforme a los
lineamientos y metodologias que establezca el Gobierno Nacional, y de aplicar los
criterios e instrumentos de focalizaciéon definidos por el CONPES Social.

Finalmente, en 2008, el CONPES social 117 actualiza los criterios para la determinacion,
identificacion y seleccion de los beneficiarios de programas sociales; que contempla
particularmente el diseno e implementacion de la tercera version del sistema de
identificacion para potenciales beneficiarios de los programas sociales (Sisbén lll). El
decreto 4816 reglamenta el arficulo 24 de la Ley 1176 y determina un esquema
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operativo respecto a las competencias del DNP, de las entidades territoriales y de las
entidades que utilizan el SISBEN como instrumento de focalizacién.
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2. MARCO DE REFERENCIA

2.1 MARCO TEORICO

En los Ultimos anos, la asignacion de subsidios se ha apoyado cada vez mds en la
focalizacion, es decir, en la discriminacion positiva en favor de un grupo de personas
que cumplen unas caracteristicas previaomente establecidas (DNP Departamento
Nacional de Planeacion, 2007 pdags. 7-11). La introduccion del SISBEN ha favorecido la
aplicacién de esa focalizacion para asignar el gasto, y en particular la identificacion de
potenciales beneficiarios de un subsidio. En la actualidad, a partir del SISBEN se
identifican potenciales beneficiarios de subsidios otorgados en el sector salud (régimen
subsidiado y atencién en la red hospitalaria), en varios programas de asistencia social
en cabeza del Departamento para la Prosperidad Social (Familias en Accion, Jovenes
en Acciéon y Emprendimiento); en programas sociales municipales desarrollados con
recursos propios (subsidios: gratuidad educativa, complemento alimentario y asistencia
al adulto mayor, entre otros).

El SISBEN no es el Unico instrumento adoptado en el pais para la identificacion de
potenciales beneficiarios de los programas sociales. También se focaliza sobre la base
de criterios categdricos como la edad, el sexo y determinada condicion de
vulnerabilidad. La estratificacion socioecondmica es el principal mecanismo de
focalizacion geogrdfica en el pais y cuyo uso suele alternarse con el SISBEN de manera
errada, pues se sustituye un indicador individual como el SISBEN por ofro geogrdfico
como la estratificacion que incluye ademds de variables propias del potencial
beneficiario, otras relacionadas con el entorno en el cual él reside.

Bien sea que se utilice uno u otro instrumento de focalizacion, la orientacidn de subsidios
a un grupo determinado de individuos, es un proceso que abarca: (1) la identificacion
de los potenciales beneficiarios; (2) la seleccidon de quienes sean elegibles a partir de la
consideracion de determinada combinacidn de criterios razonables para los fines de
cada programa o subsidio; (3) finalmente, la asignacion del subsidio al beneficiario. La
forma como se lleva a cabo este proceso afecta, en primer lugar, la eficiencia de la
asignacion del gasto mismo, y en segundo término, el cumplimiento de los objetivos de
los programas sociales focalizados.

La focalizacién puede hacer menos costosa la reduccion de la pobreza, pero ello es
funcién tanto de su capacidad para identificar a la poblacién a la cual se orientard el
gasto como del impacto mismo de la politica adoptada. Es decir, de un lado, la
efectividad de la focalizacion estd determinada tanto por el costo incurrido en el
proceso de identificacion de los beneficiarios de la politica social como por la magnitud
de los beneficios otorgados, y de otro, por los desincentivos y los costos de participacion
relacionados con el proceso de focalizacion.
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La focalizacion se efectua definiendo variables a partir de los cuales se identifican los
beneficiarios del gasto social. La disponibilidad de informacién limita, sin embargo, la
efectividad de la focalizacidén como instrumento de politica.

2.1.1 Instrumentos de focalizacion

A partir de los requerimientos administrativos, Grosh (1994) y Hoddinott (2004) distinguen
tres métodos de focalizacién: la evaluacion individual, la focalizacion geogrdfica vy la
autofocalizacion.

2.1.1.1 Autofocalizacion

La autofocalizacion corresponde a esquemas que dependen de la decision de un
individuo de participar en los programas abiertos a la participacion de todo el mundo.
Generalmente, los programas que utilizan la autofocalizacién son disenados para
motivar Unicamente la participacion de los mdas pobres o de quienes realmente lo
requieren. Son ejemplos de este tipo de focalizacién: un bono alimentario para consumir
en un comedor del barrio, o ciertos programas de empleo con remuneraciones
relativamente bajas.

La autofocalizacién tiene aspectos a favor y en contra. Minimizar el riesgo de inducir a
las personas no pobres a participar de los beneficios del gasto social constituye una
ventaja, pero no son pocos los inconvenientes conexos a la estigmatizacion de la
pobreza; por ejemplo, sentir verglenza para realizar la fila a través de la cual se accede
a un servicio. Adicionalmente, los programas disenados para ser orientados
exclusivamente a los pobres terminan siendo de mala calidad.

2.1.1.2 Mecanismos de evaluacion individual

Los técnicos o administradores de un programa dado determinan la participacion en
los mecanismos de evaluacion individual sobre la base de criterios como el estado
nutricional del potencial beneficiario, la prueba de medios de subsistencia, o las
caracteristicas del jefe de hogar (Grosh, 1994). Para Bitrdn y Munoz (2000), la focalizacion
basada en la evaluaciéon individual consiste en identificar quiénes deben recibir la
asistencia y quiénes no.

Las pruebas de medios con variables propias del individuo o del hogar observadas
directamente, o las pruebas de medios con variables de subsistencia (Means test y Proxy
means test), son ejemplos de mecanismos de focalizacion individual. En la
comprobacién de medios de vida (Means test) se selecciona un conjunto de variables,
generalmente el ingreso o el patrimonio, que comparadas con un punto de corte
previaomente establecido, determinan la condicion de beneficiario, luego de constatar
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la veracidad de la informacion suministrada. Este mecanismo puede utilizarse en
combinacion con ofros para establecer un ordenamiento, por ejemplo, seleccionando
al beneficiario de un programa por una cierta categoria en primer lugar y aplicando
luego el Means test (Coady, Grosh, 2004).

La prueba de medios de subsistencia con variables proxy (Proxy means test), parte de
variables consideradas relevantes y verificables, a las cuales asigna un puntaje para
suministrar una aproximacion de la capacidad de pago. Al ser un indicador continuo,
es mas fdcil establecer las personas excluidas o incluidas de los beneficios de un
programa al tiempo que se reduce la subjetividad. El SISBEN que demanda gastos
administrativos en cada uno de los momentos de la provision de la asistencia
(identificacion, seleccidn y asignacion), constituye un ejemplo de un indicador del fipo
proxy means test.

La construccion de indicadores proxy means test, o la calificacion asignada por un
profesional luego de verificar el cumplimiento de los requisitos exigidos (Means test), no
son las Unicas formas para establecer los beneficiarios de una politica social. Dicha
evaluacion puede realizarse igualmente, a través de la calificacion otorgada por la
comunidad. En la focalizacion basada en la comunidad, un grupo de sus integrantes o
sus lideres, —-no directamente relacionados con el desarrollo del programa- son los que
determinan quiénes adquieren la calidad de beneficiario. La focalizacion comunitaria
reduce los costos administrativos, pero ademas de impregnar subjetividad otorga poder
de decision a personas ajenas al programa con incentivos que pueden diferir de Ia
eficiencia demandada por la focalizacién.

2.1.1.3 Focalizacién por categorias

La focalizacion por categorias se basa en indicadores; y al igual que en los mecanismos
de evaluacion individual, la elegibilidad estd a cargo de los administradores de la
intervencion o del programa. Este mecanismo reconoce los costos asociados a
herramientas como las pruebas de medios de solvencia y asume que las caracteristicas
del problema por intervenir (la pobreza, por ejemplo), pueden identificarse faciimente
(Hoddinoftt, 2003). Las caracteristicas comunes del grupo o conglomerado aparecen en
relacion a sus condiciones de vulnerabilidad, posicion geogrdfica (residencia en un
determinado barrio o zona), factores demogrdaficos como edad o género, etnia, estado
civil, o condicion de tenencia de la vivienda. La estratificacion socioecondmica para el
pago de servicios publicos es el mecanismo mds usual de focalizacion geogrdfica
adoptado en el pais.

La Tabla No. 1 resume las principales ventajas, desventajas y requerimientos
administrativos en cada uno de los criterios de focalizacion descritos anteriormente.
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Tabla No. 1: Mecanismos de Focalizacién. Ventajas y desventajas.

Mecanismo de focalizacién Ventajas

« Es de bajo costo ante los
limitados requerimientos
administrativos.

Avutofocalizacién « Minimiza el riesgo de
participacién de los no
pobres.

« Incluye verificacién que
impregna exactitud.

Means test

« Al apoyarse en un indicador
sintético, otorga uniformidad
ala evaluacién.

Proxy means -« Limita suministro de
test informacién falsa.

* Reduce la subjetividad.

Focalizacién
individual

« Essencilla.

Presenta bajo costo.
Basada enla |

comunidad
« Dado su bajo costo es una
salida cuando se cuenta con
recursos escasos.
. ., Geogrdfica
Focalizacion
por
categorias

« Es sencillo.

Grupo etano Es de bajo costo.

Torre C, piso 3

Bogotd, C«

Desventajas

Demanda un diseiio de proyectos
cuidadoso para no desestimular la
participacién de los més pobres.

Al estigmatizar la pobreza puede impedir
la participacién de los pobres.

Los programas disefnados para pobres
corren el riesgo de caer en baja calidad.
Puede resultar costoso.

Demanda tiempo.

Puede ser costoso al demandar la
aplicacién de una encuesta
relativamente larga.

El indicador sintético obtenido es
inflexible y su construccion puede limitar
la deteccién de eventos coyunturales o
esporddicos.

Impregna subjetividad.

Incentivos de quienes deciden pueden
diferir del nivel de eficiencia demandado
por la focalizacién.

Su precision estd determinada por la
correlacién existente entre el area
geogrdfica seleccionada y las
condiciones de pobreza.

Requiere disponer de informacién
actualizada a escala desagregada,
informacién que generalmente sélo se
obtiene a partir de datos censales.

Entre mayor sea la desagregacién de las

variables mayor es la perdida en términos

de precisién en los indicadores
construidos.

Administrativamente se presentan
dificultades para entregar subsidios a los
residentes de una cierta drea, excluidos
los de zonas aledanas.

Exclusidon de personas con caracteristicas
de beneficiarios potenciales por fuera del

Edificio Palma Redl

9820
7307

Necesidades
administrativas

Personal encargado del
registro de los aspirantes.

Entrevistadores.
Digitadores y analistas de
informacién.
Disponibilidad de bases de
datos alternas que
permitan el chequeo de la
informacién.
Entrevistadores.
Digitadores y analistas de
informacién.

Disenadores del software y
encargados de actualizar
la informacién.
Administradores del
sistema.

Encargados de realizar las
actividades de
participaciéon comunitaria.
Personal encargado de
actualizar los registros.
Analistas para definir
variables de identificacién
de usuarios.

Personal encargado de
actualizar los registros.

ZUpra.gov.co

rango de edad establecido como criterio,
aunque estén cercanos a los exiremos.

Fuente: Adaptado de Hoddinott, 2001.
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2.2 MARCO CONCEPTUAL

La necesidad contfinua de identificar a los beneficiarios de la politica social, utilizando
diferentes métodos, y mdas a menudo una combinaciéon de métodos, es costosa,
consume tiempo y requiere capacidad institucional confinuamente. La identificacion
precisa de los pobres, reduciendo al minimo la falta de cobertura y el control del fraude
a menudo termina siendo un proceso muy dispendioso.

Dado que una buena focalizacion requiere buena informacion estadistica e
instituciones poderosas, es natural que sea muy dificil, mas no imposible, generar buenos
resulfados en paises en los que tales instituciones y la informaciéon faltan. Adn los mds
avanzados en este tipo de programas reconocen las dificultades de aplicacion de
programas sociales focalizados en los territorios de bajos ingresos.

En Colombia se delegd en el CONPES Social la definicion de criterios técnicos para la
identificacion, seleccion de beneficiarios y asignacion del gasto publico social. Asi, el
CONPES Social 022 de 1994 definid el conjunto de instrumentos disponibles para focalizar
el gasto social financiado con transferencias intergubernamentales y establecio el tipo
de instrumentos que deberian utilizarse para los diferentes tipos de gasto (CONPES
Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social, 2006 pdag. 3).

Para el caso de la focalizacion geogrdfica se definieron los siguientes instrumentos: (i) la
estratificacion socioecondmical; (i) los mapas de pobreza por NBI; (iii) los inventarios de
barrios subnormales con informacién socioecondmica y caracteristicas fisicas de zonas
excluidas de registros usuales; y (iv) eventualmente, el censo de vivienda y los registros
de las empresas de servicios publicos para identificar el déficit de vivienda.

En lo relacionado a la focalizaciéon individual el Conpes Social 022 establecid los
siguientes instrumentos: (i) la Ficha de Clasificacion Socioecondmica de Hogares,
Familias o Individuos, la cual consistia en un cuestionario que se aplicaba a hogares,
familias o individuos para obtener informacion relacionada con el empleo, ingresos y
caracteristicas de la vivienda?2; (ii) los registros epidemioldgicos; vy (iii) las metodologias
del INURBE.

Actualmente, la Ley 715 de 2001 en su artficulo 94 define la obligatoriedad para las
entidades territoriales de aplicar los criterios de focalizacion, definidos por el Conpes
Social, para la distribucion de subsidios de inversidon social.

2.2.1 Estrategias para mejorar la focalizacion del gasto publico social

Para avanzar en la equidad de la distribucidon del gasto social mediante los procesos de
focalizacion es preciso analizar los programas sociales a la luz de los siguientes aspectos
(CONPES Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social, 2006 pd&gs. 20-23):

Pagina 21 de 141

TODOS PORUN
NUEVO PAIS

PAZ EQUIDAD EDUCACION

(&) MINAGRICULTURA



552 9820
245 7307
ccion@upra.gov.co

l l ro Calle 28 no. 13-22
TL C piso 3
(/‘ p Efu.p. > Palma Real

Bogotd, Colombia

Unidad de Planificacién
Rural Agropecuaria upra.gov.co

2.2.1.1 Criterios técnicos para la eleccion de los instrumentos de focalizacion

a) La focalizacion involucra tfres (3) momentos: la identificacién, la seleccion y la
asignacioén. El éxito de la focalizacidon requiere que en cada etapa exista una
coherencia conceptual con la funcidn objetivo del programa social o la naturaleza
del subsidio. La falta de claridad conceptual distorsiona el proceso de focalizacion y
conduce a deficiencia en su utilizacion dentro de cada programa.

b) Enla prdctica, para la eleccién de los instrumentos o criterios de focalizacién no sélo
se debe buscar una consistencia conceptual con el objetivo del programa. Es
necesario también, tener en cuenta que entre instrumentos existe un ordenamiento
en cuanto a su costo-efectividad. La focalizacion enfrana un costo, a medida que
se quiere profundizar en las variables focales para un programa en particular los
costos son mayores, hay instrumentos mds costosos que ofros cuyo uso se justifica
dependiendo del tamano del monto de gasto que se va a invertir en el programa.

c) En casos en que se tenga que elegir entre el uso de un instrumento de focalizacién
individual y ofro de cardcter geogrdfico es preciso tener en cuenta los siguientes
puntos: (i) la magnitud de la diferencia entre los puntajes de los individuos o nUcleos
familiares, si la diferencia es muy pequena es mds eficiente utilizar el instrumento
geogrdfico; (i) la facultad de generar retornos sociales o externalidades positivas si
se focaliza un conglomerado; v (iii) garantizar que las personas menos favorecidas
reciben la méxima atencidn posible.

2.2.1.2 Lineamientos para el uso de los instrumentos

a) Losresponsables de disenarla politica y los programas sociales, al momento de definir
las condiciones de entrada y salida deben examinar si el punto de corte es
consistente con el objetivo general del programa y las caracteristicas de la poblaciéon
objetivo. Por tanto, cada programa debiera precisar los puntos de corte mds
apropiados en lugar de acoger una regla general.

b) Lo deseable es que la politica social estimule la acumulacion de activos fisicos y
humanos, sea capaz de planificar su proceso de acumulacidon al tiempo que
alcance umbrales de dignidad en las dimensiones de su privaciéon. En este sentido, la
fijacion de condiciones de salida es necesaria. Por el confrario, en ausencia de
criterios de permanencia el individuo es fratado como paciente; la caducidad del
programa social incentiva la acumulacion.

c) El punto de partida para la definicion de condiciones de seleccion debera ser la
sistematizacion de los registros de familias y/o beneficiarios por parte de los
programas y la definicién de resultados minimos esperados sobre la poblacién
objetivo.

d) Para la definicién de criterios de salida, los responsables de programas sociales
deben identificar cudl es el nivel minimo razonable que se espera que el individuo
alcance enla dimensién (o dimensiones) de calidad de vida que el programa busca
promocionar.

e) Enla practica, es necesario definir cierto grado de tolerancia por algun tipo de error
dado los objetivos especificos del programa y la naturaleza de los subsidios.
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f) Los errores de inclusidn o exclusidon de los programas sociales no sélo son intrinsecos
al instrumento de focalizacién; también pueden ser generados en los momentos de
la seleccidon o asignacién. Por tal motivo es necesario procurar mayor claridad
técnica en el diseno de estos momentos y mejorar los sistemas de informacién que
permitan monitorear y hacer seguimiento a la estrategia de focalizacién de manera
completa, esto es consultando y cruzando registros de informacién.

g) Asi como el disponer informacién sistematizada, oportuna y de calidad para los
hacedores de politica en el proceso de identificacion reduce los costos
administrativos de la focalizacidon, ofrecer informacién clara y oportuna a los
potenciales beneficiarios en los momentos de seleccion y asignacion de subsidios,
resultan relevantes para reducir los costos privados asociados a ser incluido o no en
un programa social.

h) El control social es el mecanismo mds efectivo para reducir los errores de inclusion;
para ellos es necesario poner a disposicion de la comunidad informacién clara y
oportuna que permita el seguimiento de los procesos de focalizacién y distribuciéon
de los recursos puUblicos.

i) En el diseno de la politica y los programas sociales se deben incluir mecanismos para
el seguimiento, confrol y sanciones que incentiven a los diferentes niveles
administrativos y de gobierno que intervienen en la focalizacién, hacer de este un
proceso fransparente.

2.2.1.3 Sistemas de informacién para la focalizacion

a) La necesidad de sistematizar registros administrativos de los programas sociales
interoperables.

b) Mejorar los procesos de focalizacidon requiere de la sistematizacion de los registros de
familias y/o beneficiarios por parte de los programas.

c) Una vez alcanzada la sistematizaciéon de los registros administrativos de los diferentes
programas sociales, se debe avanzar en la interoperabilidad de esa informacidén con
el objeto de generar economias de escala para el monitoreo y seguimiento de los
procesos de seleccién y asignacién de subsidios.

d) Los responsables de programas sociales que focalizan a través de instrumentos de
focalizacién individual o de cardcter geogrdfico deben utilizar las fuentes de
informacién validadas y centralizadas por las instituciones responsables.

e) Para garantizar la interoperabilidad de los diferentes sistemas de informacion de
registros administrativos se requiere que se adopten estdndares técnicos unificados
en el diseno de estos y asi, alcanzar la consolidacidén del sistema Unico de
beneficiarios de programas sociales.
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3. METODOLOGIA

En Colombia existe la necesidad de opfimizar la gestion de la inversion publica,
racionalizando sus decisiones, mejorando la eficiencia del gasto publico y obfteniendo
mediciones de la eficacia de los programas y proyectos ejecutados.

Con la expedicion del Decreto 2844 de 2010, se institucionalizd el Sistema Unificado de
Inversidon PuUblica, que busca coordinar los procesos y operaciones que deben surtir las
entidades que ejecuten inversion publica, para la formulaciéon, evaluacion previa,
registro, programacion, ejecucion, seguimiento y evaluacion posterior de los proyectos
de inversion, con el propdsito de contar con la informacién necesaria para la adopcion
de decisiones y presentacion de informes asociados a la inversion publica, para la
realizacion de las politicas publicas con transparencia, coordinacion y apego a las
normass.

(Pacheco, y otros, 2008 pags. 23-24) En nuestro sistema de gobierno se pueden distinguir
tfres niveles de funcionamiento. En primer lugar, se encuentra el nivel estratégico, donde
se definen los lineamientos de politicas publicas para todo el pais. Comprende a
aquellas instituciones responsables de las decisiones de cardcter estratégico, politicas y
legislativas que orientan y regulan la accién publica con una vision de largo plazo.

Luego se encuentra el nivel programatico. Corresponde a los organismos de nivel
intermedio encargados de definir los planes y los programas intersectoriales e
intfrasectoriales. Constituyen el nexo entre la parte mds alta de la institucionalidad y lo
mas bajo de la administracion publica.

Al final se encuentra el nivel operativo, donde se ejecutan los programas y proyectos
que responden a metas sectoriales especificas, pero orientadas por los niveles
superiores.

La planificacion y la ejecucion de proyectos o programas de inversion publica
comparten una misma estructura. Ambos se rigen y estan constituidos por:

» Politicas puUblicas definidas. Son lineamientos generales que sirven como guia para
las acciones de todo el sistema.

+ Objetivos que representan los logros que se pretenden alcanzar. Estos, son de radical
importancia, porque permiten hacer comparaciones entre lo planeado y lo
ejecutado.

» Criterios técnicos para la evaluacion de las alternativas y la seleccién de aqguellas
gue satisfacen determinados pardmetros.

» Proyectos y programas disenados que responden a necesidades especificas de
zonas determinadas.

Sin embargo, la planificacion y la ejecucion poseen una diferencia funcional
importante. Cuando se lleva a cabo el diseno de la inversion publica el proceso se
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realiza en sentfido descendente. A nivel estratégico se definen los lineamientos de
politicas publicas para todo el pais, en un nivel macro, que sirve de guia y referencia
para la elaboracion de los objetivos a nivel programdatico. En el nivel operativo se
especifican las metas a alcanzar y ejecutan los programas y proyectos.

Por el contrario, cuando se ejecutan los programas o proyectos de inversion publica,
estos se realizan en forma ascendente. Las unidades operacionales formulan proyectos
de acuerdo a metas que desean alcanzar respondiendo a las necesidades que han
identificado, estos son presentados en los niveles intfermedios quienes los evaluan vy filiran
con base a los objetivos y criterios definidos, los que a su vez responden a politicas
publicas establecidas en los niveles superiores.

Figura No. 1: Disefo y ejecucién de programas y proyectos de politicas publicas.
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Fuente: Juan Francisco Pacheco, Presentacién. Area de Politicas Presupuestarias y Gestion PUblica, ILPES.

La falta de una estructura organizacional que permita la articulacion y coherencia entre
objetivos organizacionales de diferentes niveles se convierte en un problema a la hora
de evaluar la eficiencia de las politicas publicas y su relacion costo — beneficio en
materia de presupuesto.
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(Pacheco, y otros, 2008) La naturaleza de los problemas determina las herramientas
adecuadas para su resolucidon. No considerar sus caracteristicas propias puede implicar
altos costos e ineficiencia.

Podemos encontrarnos con los siguientes tipos de problemas:

« Optimizacion clasica discreta: se utiliza una sola variable para optimizar (maximizar
o minimizar) una funcién objetivo, donde el conjunto solucién es discreto. Por
ejemplo: repartir una mayor cantidad de dinero (discreto) a quien tenga menos
(variable: déficit de dinero por persona).

« Optimizacién clésica continua: en este caso también una sola variable de decisidon
sobre un conjunto continuo, respecto de la cual se optimiza una funcién objetivo.
Ejemplo: seleccionar la altura éptima de un tunel para que pasen todo tipo de
camiones. (conjunto continuo de soluciones: altura) (variable: altura de los camiones
que pasen por el lugar).

« Optimizaciéon multiobjetivo: el conjunto de soluciones posibles es continuo y existen
varias variables respecto de las cuales se debe optimizar una funcién objetivo para
encontrar una solucidon. Ejemplo: seleccionar la altura de un tinel tal que transiten
camiones y que sea estéticamente bello. (Conjunto Continuo de soluciones: altural)
(variables: altura de los camiones que fransiten por el lugar y parédmetros de estética
arquitecténica).

« Andlisis multicriterio discreto: el conjunto de soluciones es discreto y se utilizan al
menos dos variables para encontrar una solucidon. Ejemplo: distribuir dinero a los
mayores de 65 anos, que no posean vivienda propia y que tengan una pensidon
inferior a $1.000.000. (conjunto discreto de solucion: dinero) (variables: personas
mayores de 65, sin vivienda propia y con pensién menor a $1.000.000).

Un conjunto discreto es aquel al que no le pertenece todo su rango, es decir, entre dos
valores cualquiera observables, hay por lo menos un valor no observable.

Un conjunto contfinuo es aquel al que le pertenece todo su rango, es decir, entre dos
valores cualquiera observables es posible observar ofro valor. Los distintos tipos de
métodos pueden ser clasificados en dos grupos, dependiendo de la cantidad de
objetivos con los que puedan trabajar. Los métodos simples, son aquellos que realizan
andlisis a partir de un solo objetivo. Métodos complejos pueden tfrabajar con varios
objetivos simultGneamente.

Los distintos tipos de métodos de evaluacion de problemas pueden ser clasificados en
dos grupos, dependiendo de la cantidad de objetivos con los que puedan trabajar. Los
métodos simples, son aquellos que realizan andlisis a partir de un solo objetivo. Métodos
complejos pueden frabajar con varios objetivos simultdneamente.

Existen métodos que emplean solamente variables cuantitativas, otros que sélo tfrabajan
con cualitativas y finalmente los que pueden emplear de ambos tipos (mixtos).

Los métodos cuantitativos son aquellos que capturan una realidad estatica y objetiva,
estudiando las relaciones entre variables cuantificadas, que pueden ser de tipo
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ordinales, de intervalos lineales o de razén. Sus resultados poseen el cardcter de ser
generalizables.

Los métodos cualitativos son aquellos que estudian las relaciones entre variables
cudlitativas. Otorgan informacion sobre juicios, actitudes o deseos. Esta puede originarse
a partir de encuestas, observacion, dindmicas de grupo, entrevistas o técnicas
proyectivas. Aportan informacién sobre aspectos no considerados en los métodos
cuantitativos, por lo tanto es complementaria, permitiendo una evaluacion integral y
holistica. Pueden adquirir la capacidad de cuantificacion si se les asigna un valor para
indicar mayor o menor grado del atributo en el objeto.

Los métodos mixtos son procesos capaces de recolectar, analizar y vincular datos de
tipo cualitativo y cuantitativo. Poseen la ventaja de dar una visidn mds precisa y adquirir
un mayor grado de comprension del fendmeno en estudio, la posibilidad de una
multiplicidad de observaciones permite un andlisis mdas acabado del problema y una
mayor variedad de perspectivas de andlisis.

Tabla No. 2: Métodos de Evaluacidn y su Clasificacion.

Simples Complejos
o Indicadores Programacion Lineal
Cuantitativos Econdémicos

Dominancia entre proyectos
Lista de verificacién Delphi

Cualitativos Aportes a metas
Q-sorting

AHP

Mixtos .
Modelos de Puntuacion

Fuente: Area de Politicas Presupuestarias y Gestién Publica, ILPES.

Indicadores Econdémicos: es uno de los métodos mds usados para la selecciéon vy
determinacion de prioridades de proyectos. Aun cuando este tipo de indicadores es el
mdas recomendable si se desea asegurar una mdxima eficiencia en el uso de los recursos,
usualmente no se cuenta con informacion suficiente para un cdlculo confiable de ellos.
Presentan ademds la desventaja de excluir todos aquellos criterios que no pueden
expresarse en términos monetarios.

Dominancia entre proyectos: se aplica en condiciones de incertidumbre y trata de
determinar dominancia entre proyectos desde el punto de vista de los resultados
esperados. Este tipo de modelos es conveniente para la determinacion de la alternativa
6ptima para un determinado proyecto o seleccidn de proyectos alternativos en
condiciones de incertidumbre. Su uso para la seleccién de los proyectos a incluir en un
programa de inversiones es limitado, ya que para proyectos de distintos sectores serd
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muy dificil establecer si un determinado resultado de uno de ellos es mds o menos
deseable que el resultado del ofro proyecto bajo el mismo escenario.

Programaciodn lineal: se maximiza la suma de los valores actuales netos sociales de los
proyectos incluidos en el programa de inversiones sujeto a restricciones tales como:
limitaciones de recursos, limites a la inversion por sector, regidon y/o institucién, etc. Este
método requiere que cada proyecto cuente con una evaluacion social lo que es
bastante dificil.

Lista de verificacion: este procedimiento permite juzgar en forma sencilla y répida si un
proyecto cumple o no con los objetivos que se haya fijado el pais o la institucion. Se
deben definir claramente los objetivos con base en los cuales se juzgard el proyecto. Su
principal ventaja es su sencillez, sin embargo, no es posible emplearlo para jerarquizar
proyectos. Por lo tanto, solo sirve para descartar rédpidamente proyectos que no
cumplen ciertas condiciones minimas.

Aporte a metas: se pretende obtener una estimacion del avance porcentual hacia el
logro de determinada meta debido a la realizacién del proyecto. Por ejemplo, sila meta
es dotar de viviendas dignas a 1.000 familias de escasos recursos y el proyecto
contempla la construccion de 100 casas, el porcentaje de aporte a la consecucion de
la meta serd de un 10%. Su aplicacion prdctica resulta casi imposible, ya que rara vez
serd posible encontrar metas claramente definidas.

Q- sorting: es un procedimiento para la jerarquizacion de proyectos. El procedimiento
combina etapas de frabagjo individual con etapas de frabajo en grupo, donde se
consulta en forma individual y grupal, en sucesivas ocasiones, la importancia de los
proyectos.

Método Delphi: consiste en la realizacion de una serie de encuestas anénimas a un
grupo seleccionado de expertos con el fin de recoger posibles convergencias de
opiniones y consensos. La esencia de este método es reducir los espacios intercuartiles
para precisar la mediana.

Modelos de puntuacion: empleando ponderaciones y la puntuacidon obtenida por el
proyecto frente a cada objetivo, se determina un puntaje Unico para el proyecto a
través de una funcion de agregacioén de estos.

3.1 METODO DE EVALUACION MULTICRITERIO

La complejidad es una constante al momento de realizar una evaluacion, ya que son
multiples los factores que se ven afectados al momento de realizar una intervenciéon y
las consecuencias sobre las mismas son desconocidas e imposibles de predecir en su
totalidad por el evaluador. Por este motivo es necesario abordar el problema a través
de métodos que den cuenta de la realidad compleja (Pacheco, y otros, 2008).

La metodologia mulficriterio permite:
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Identificar las partes de un sistema: a fravés de un andlisis jerdrquico se puede
descomponer un problema en sus partes constituyentes o por lo menos, aquellas que
pueden ser observables.

Reconocer el peso de las partes: no todos los efectos tienen la misma importancia
relativa al momento de observar un resultado. La metodologia multicriterio es capaz de
reconocer la importancia de cada variable observable.

Identificar los vinculos entfre las partes: el orden jerdrquico del problema permite
reconocer las dimensiones del problema y las variables que le subyacen a ellas.

Proponer una solucion racional: la metodologia multicriterio, permite incorporar
aspectos tales como la experiencia y las valoraciones que se puedan tener sobre el
problema; y lo hace de una manera metodoldgica de tal modo que los criterios sean
infegrados y entreguen una solucion racional.

Figura No. 2: Proceso de una evaluacién multicriterio.
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Fuente: Area de Politicas Presupuestarias y Gestién Piblica. ILPES.
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3.1.1 Proceso Andlitico Jerarquico (AHP)

El método Analytic Hierarchy Process (AHP) se clasifica en el grupo de Andlisis
Multicriterio Discreto y es capaz de emplear variables cualitativas y cuantitativas frente
a multiples objetivos. Fue desarrollado por el doctor en matemdaticas Thomas L. Saaty a
fines de la década de los 70 (Pacheco, y otros, 2008).

El Proceso Analitico Jerdrquico es un método de descomposicion de estructuras
complejas en sus componentes, ordenando estos componentes o variables en una
estructura jerdrquica, donde se obtienen valores numéricos para los juicios de
preferencia vy, finalmente los sintetiza para determinar qué variable tiene la mas alta
prioridad. Esta fundado sobre una base tedrica simple pero sélida. Posee tres principios
rectores, los que en términos generales guian el proceso de evaluacion.

1. Construccién de las jerarquias: los sistemas complejos pueden ser mejor
comprendidos mediante su descomposicidn en elementos constituyentes, la
estructuracion de dichos elementos jerdrquicamente, y la composicién o
sintetizacion de los juicios, de acuerdo con la importancia relativa de los elementos
de cada nivel de la jerarquia.

2. Establecimiento de prioridades: los seres humanos perciben relaciones entre los
elementos que describen una situacidn, pueden readlizar comparaciones a pares
enfre ellos con respecto un cierto criterio y de esta manera expresar la preferencia
de uno sobre oftro.

3. Consistencia légica: existe en el cerebro un ordenamiento jerdrquico para los
elementos. Dada la ausencia de valores exactos para esta escala en la mente
humana, ésta no estd preparada para emitir juicios 100% consistentes, por lo tanto
deben ser verificados.

La jerarquizacion representa la descomposicion del problema en las partes que lo
componen. En esta linea un problema estd constituido por: un foco, en criterios
generales (dimensiones), criterios especificos y las alternativas posibles como solucion.

El foco, es el objetivo amplio y global. Es lo que se espera resolver.
Los criterios generales, son los elementos o dimensiones que definen el objetivo principal.

Los criterios especificos, son los elementos que definen el criterio debajo del cual ellos se
encuentran. Deben ser cuantificables, esto significa que pueden ser variables
cuantitativas y cualitativas (pero que puedan ser cuantificables, por ejemplo,
ordinalmente).

Las alternativas, son las diferentes soluciones o cursos de accion.
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Figura No. 3: Esquema conceptual AHP.

Proceso de Andlisis Jerarquico AHP

Problema o Situacién
Componentes
Subcomponentes

Variables

Nivel Jerdrquico

Criterios

Sub-criterios

Andlisisde alternativas de solucion,
y toma de decisién.

Alternativas

Fuente: Lineamientos y criterios técnicos para la focalizacion territorial de los procesos de regularizacion
de la propiedad rural. UPRA 2015.

El segundo principio que se destaca de este método multicriterio es el establecimiento
de prioridades entre los elementos de la jerarquia.

Los seres humanos perciben relaciones entre los elementos que describen una situacion,
pueden realizar comparaciones a pares entre ellos con respecto un cierto criterio y de
esta manera expresar la preferencia de uno sobre otro.

La manera de realizar estas comparaciones en forma ordenada es a tfravés de la matriz
de comparaciones a pares. Esta es una matriz que agrupa a criterios del mismo nivel de
tal manera que se pueden comparar unos con respecto de otros y determinar la
importancia relativa de cada uno.

Los elementos de la jerarquia que pueden ser comparados son: los criterios generales,
los subcriterios dentro de cada criterio general y las alternativas (cuando sea posible,
segun el numero de ellas).

Entonces las comparaciones pueden ser de:

Importancia: cuando se comparan criterios. Se busca determinar cudnto mds
importante es un criterio X respecto de otro criterio Y.

Preferencia: también se pueden comparar alternativas (solo es recomendable cuando
el nUmero no es muy grande). En este caso se hacen comparaciones de preferencia y
se busca determinar cudnto mads preferida es una alternativa respecto de oftra.
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Mas probable: es cuando se compara cudl criterio o alternativa es mds probable en
términos de resultados.

La escala de Saaty es una herramienta propuesta para establecer la importancia o
preferencia de criterios o alternativas en la matriz de comparaciones a pares. Es una
escala de prioridades como forma de independizarse de las diferentes escalas que
existen. De esta forma se entrega homogeneidad y cierto grado de certeza a las
comparaciones.

Tabla No. 3: Escala de Saaty.

Intensidad Definicion Explicacion
1 De igual importancia 2 actividades contribuyen de igual forma al objetivo
3 Moderada importancia La experiencia y el juicio favorecen levemente a una

actividad sobre la otra

5 Importancia fuerte La experiencia y el juicio favorecen fuertemente una
actividad sobre la ofra

7 Muy fuerte o Una actividad es mucho mds favorecida que la otra;
demostrada su predominancia se demostrdé en la prdctica
9 Extrema La evidencia que favorece una actividad sobre la

otra, es absoluta y totalmente clara

2,4,6,8 Valores intermedios Cuando se necesita un compromiso de las partes
entre valores adyacentes

Reciprocos qj = 1/qj Hip&tesis del método

Fuente: Thomas Saaty, 1997. Toma de decisiones para lideres.

A pesar de que se cuente con una escala para priorizar, es probable que si hay mds de
un experto responsable de realizar esta tarea ocurra que no lleguen a un consenso sobre
el grado de importancia de un criterio o alternativa respecto de otro. En estos casos se
calcula la media geométrica de los juicios de la siguiente forma:

Donde:
Ajj: es el resultado de la integracion de los juicios para el par de criterios i, j.
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an jj: es el juicio del involucrado para el par de criterios.
Nn=1,..., n. Corresponde al nUmero de involucrados que expresan sus juicios sobre los

criterios.

Una vez que se ha construido el modelo jerdrquico, en donde se incorporen los
diferentes criterios y alternativas relevantes para el proceso de decision en cuestion y se
han ingresado los juicios correspondientes a las comparaciones a pares entre los
diferentes elementos del modelo, el problema se reduce al cdlculo de valores y vectores
propios los que representardn las prioridades y el indice de consistencia del proceso
respectivamente.

Una vez completada la matriz, el problema se transforma en un problema de vectores
y valores propios:

Axsw=A*xw
Donde:

A= Matriz reciproca de comparaciones a pares (Juicios de importancia/ preferencia de un
criterio sobre oftro).

W = Vector propio que representa el ranking u orden de prioridad.

A = Mdximo valor propio que representa una medida de la consistencia de los juicios.

El vector de prioridades es una matriz columna que contiene la importancia relativa de
los criterios. Los valores contenidos en ella representan el peso que tiene cada criterio o
subcriterio en el foco u objetivo general. La suma de los ponderadores (el peso de cada
criterio) debe ser 1, para los resultados de cada una de las matrices de comparaciones.

Los seres humanos tienen la capacidad de establecer relaciones entre los objetos o las
ideas, de manera que sean consistentes, es decir, que se relacionen bien entre si y sus
relaciones muestren congruencia. En este sentido consistencia implica dos cosas:
transitividad y proporcionalidad; la primera es que deben respetarse las relaciones de
orden entre los elementos, es decir, si A es mayor que C y C es mayor que B entonces la
I6gica dice que A es mayor que B. La segunda es que las proporciones entre los érdenes
de magnitud de estas preferencias también deben cumplirse con un rango de error
permitido. Por ejemplo, si A es 3 veces mayor que C y C es dos veces mayor que B
entonces A debe ser 6 veces mayor que B, este seria un juicio 100% consistente (se
cumple la relacion de transitividad y de proporcionalidad). La consistencia tiene
relacion con el grado de dispersion de los juicios del actor.

Dada la ausencia de valores exactos para la escala de la mente humana que no estd
preparada para emitir juicios 100% consistentes (que cumplan las relaciones de
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transitividad y proporcionalidad), se espera que se viole la proporcionalidad de manera
tal que no signifique violaciones a la transitividad.

Es necesario cierto grado de consistencia en la fijaciéon de prioridades para los
elementos o actividades con respecto a algun criterio para obtener resultados validos
en el mundo real.

El AHP mide la inconsistencia global de los juicios mediante la Relacién de Inconsistencia
que es el resultado de la relacion entre el indice de Consistencia (Cl) y el indice Aleatorio
(RI). El valor de esta proporcion de consistencia no debe superar el 10%, para que sea
evidencia de un juicio informado.

RC_CI
" RI

Si ocurriera el caso de que la proporcion de consistencia es mayor a 10%, entonces hay
que volver a revisar los juicios ingresados en la matriz de comparaciones a pares y
solucionar la inconsistencia (buscando consensos entre el o los agentes).

indice de Consistencia: es una medida de la desviacidn de la consistencia de la matriz
de comparaciones a pares. La forma de obtenerlo es a través del mdaximo valor propio
de la matriz de comparaciones. En casos donde pueda existir inconsistencia en los
juicios, el valor propio tiende a ser mayor que el rango de la matriz.

Amax_n
cr=-"2
n—1

Donde:
Amax: es el maximo valor propio de la matriz de comparaciones a pares.

N: es el nUmero de criterios.

indice Aleatorio: es el indice de consistencia de una matriz reciproca aleatoria, con
reciprocos forzados, del mismo rango de escala de 1 hasta 9. Saaty ya definié esta matriz
(aungue puede ser calculada por uno mismo) la que sirve para hacer los cdlculos de la
proporcion de consistencia.

Tabla No. 4: indices aleatorios por tamafo de matriz

Tamano de la Matriz 2 3 4 5 6 7 8 9 10

indice Aleatorio 0 0,58 09 1,12 124 1,32 1,41 1,45 1,49

Fuente: Thomas Saaty, 1997. Toma de decisiones para lideres.
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3.1.2 Procedimiento para el andlisis jerarquico

Definicion del problema: en esta etapa debe quedar claramente definido el objetivo
general del proceso de decision junto con los actores involucrados en él. Ademds, se
debe entregar una descripcion del ambiente en que se desarrollard el estudio, sus
caracteristicas socio-econdmicas, ambientales, culturales, etc. dependiendo de los
pardmetros afectados por los proyectos en cuestion (Pacheco, y otfros, 2008).

Definicion de actores: los participantes involucrados en el proceso de decision, deben
ser cuidadosamente seleccionados, ya que de estos depende la representatividad del
resultado del modelo.

Estructurar el problema de decision en un modelo de jerarquia (jerarquizar): en esta
etapa se debe construir una estructura jerdrquica que involucre todos los aspectos de
inferés, para la jerarquizaciéon de las alternativas.

Seleccion de las alternativas factibles: denfro de todas las posibilidades de proyectos
alternativos se seleccionan aquellos que son factibles de realizar bajo un punto de vista
de andlisis general, donde se consideran criterios tales como la factibilidad técnica o
econoémica.

Construccion del modelo jerdrquico: se estructura el problema planteado en una
jerarquia de criterios y alternativas. Para esto es necesario definir en una primera
instancia los criterios estratégicos que participan en la decision (politicos, econdmicos,
sociales, medioambientales, etc.). Por lo general estos criterios son a nivel macro vy
representan los objetivos perseguidos por el proyecto. Una vez hecho esto, se procede
a desglosar cada uno de los criterios definidos en la etapa anterior hasta llegar a un
nivel de especificacion que permita un fdacil andlisis y la comparacién de las alternativas.

Ingreso de los juicios: con base en la informacién obtenida o a la percepciéon de los
actores del proceso se ingresan los juicios para cada par de elementos. Se comienza
del primer nivel, donde se encuentran los criterios estratégicos, se compara su
importancia relativa con respecto del logro del objetivo general, luego se desciende en
los niveles jerdrquicos, siempre realizando comparaciones de a pares referidos al nivel
inmediatamente superior, hasta llegar al Ultimo nivel donde se encuenfran las
alternativas, las que son evaluadas con base a criterios técnicos mds faciles de tratar.

Sintesis de los resultados: como se explicd en los pdrrafos anteriores, por medio de
comparaciones enfre pares de elementos con respecto a su nivel inmediatamente
superior y, gracias a la propiedad de transitividad entre los elementos, es posible
establecer un ranking de prioridades para las diferentes alternativas, ranking que,
dependiendo de la problemdatica, enfrentada representa la decision a adoptar.
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Validacion de la decisiéon: para otorgar mayor confiabilidad a la decision se debe
establecer el rango de variacion del peso relativo de los criterios estratégicos que
soporta la decisidon sin cambiar de alternativa propuesta, para esto se realiza un andilisis
de sensibilidad dénde se analizan diversos escenarios posibles, determinando los puntos
de corte para el peso de cada uno de los criterios.

El Andlisis Jerdrquico de Procesos integra aspectos cualitativos y cuantitativos en un
proceso Unico de decisidn, en el que es posible incorporar simultdneamente valores
personales y pensamiento légico en una Unica estructura de andlisis. De este modo se
puede convertir el proceso que ocurre naturalmente en nuestra mente en uno explicito,
facilitando y promoviendo la foma de decisiones bajo escenarios multicriterios y con
resultados mds objetivos y confiables.

3.1.3 Ventajas de la Metodologia

Esta metodologia es una herramienta de apoyo a la toma de decisiones que permite
(Pacheco, y ofros, 2008):

* Definir el problema que se desea resolver.

* |dentificar los criterios discriminantes en la foma de decisiones.
* Trabajar con un equipo mulfidisciplinario.

e Estructurar los criterios y subcriterios en una jerarquia.

e Determinar la importancia de cada criterio en términos de ponderadores y sintetizar
toda esta informacién para tomar la mejor decision.

* Llegar a un resultado en consenso.

3.2 SISTEMAS DE INFORMACION GEOGRAFICA

Los Sistemas de Informacion Geogrdfica se pueden definir como una tecnologia
infegradora que une varias disciplinas con el objetivo comUn del andlisis, creacion,
adquisicion, almacenamiento, edicion, transformacion, visualizacion, distribucion, etc.,
de informacion geogrdfica (Goodchild, 2000). Desde la aparicion del primer SIG en los
anos sesenta, esta técnica ha pasado por diversas fases de desarrollo, alcanzando
varios logros que hacen de estos sistemas una potente herramienta, y mdas aidn, una
creciente tecnologia para todos aquellos sectores que requieren la gestion y andlisis de
informacion espacial de manera rapida y eficaz (Gomez, y otfros, 2005 pags. 1-5).

Los SIG pueden entenderse como una “caja de experimentacion” (Bosque, 1997), lo
que permite al analista o gestor territorial trabajar o plantearse diferentes escenarios
virtuales de una determinada region, por una parte, los que se producirian con la
ejecucion de ciertas politicas, o los que ocurririan siguiendo determinadas tendencias.

Pagina 36 de 141

TODOS PORUN
NUEVO PAIS

PAZ EQUIDAD EDUCACION

(&) MINAGRICULTURA



Calle 28 no. 13-22 (571) 552 9820
Toare C, piso 3 (571) 245 7307
//‘ Edificio Palma Real direccion@upra.gov.co

Bogotd, Colombia

Unidad de Planificacién
Rural Agropecuaria upra.gov.co

Todo esto hace de los SIG una potente herramienta de planificaciéon cuando se dispone
de una base de datos suficientemente amplia para los fines que se plantean.

Los elementos que componen un SIG fueron definidos por Maguire (1991) como:
Hardware del computador (parte fisica del sistema), Software del computador
(programas de aplicacion), datos y el Liveware o parte viva del sistema.

Figura No. 4: Elementos de un SIG.

Usuarios

Hardware

Ny 5', v 4

Datos

Software

Fuente: Elaboracién propia con imdagenes en lineaq.

El primer elemento representa la parte fisica donde se asienta el SIG, éste suele estar
representado por alguna plataforma de computador (Maguire, 1991), aqui son factibles
el uso de modestos ordenadores personales (PC's), potentes estaciones de trabajo, asi
como otros elementos informdaticos. Asimismo, un conjunto de periféricos como tabletas
digitalizadoras, plotters, escaneres, y unidades de almacenamiento y procesamiento de
datos son requeridos para poder desarrollar la potencia operativa de los SIG.

El segundo elemento, el software, es el encargado de realizar las operaciones vy la
manipulacion de los datos, con él, el usuario establece una estrecha relacion de
comunicacion acerca de las operaciones realizadas.

El tercer elemento de un SIG es el dato, posiblemente en muchos casos éste sea el
elemento crucial, ya que sobre él son realizadas todas las operaciones posibles de
desarrollar en un SIG, ademds de ser el aspecto que requiere un mayor esfuerzo para su
implementacién en un proyecto SIG. En referencia a lo anterior, cuando se plantea un
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proyecto de ordenacion territorial o de planificacion en unaregién, un elemento a tener
muy en cuenta es la disponibilidad de informacién, asi como la proporcién de la misma
en formato digital.

El cuarto elemento definido por Maguire (1991) como liveware, podemos considerarlo
como el elemento mds importante de un SIG, siendo representado por “las personas
encargadas del diseno, implementacion y uso del SIG”. Estas personas son las que
deben gestionar y desarrollar las posibilidades que ofrecen estos sistemas, para asi
producir resultados, soluciones, selecciones, andlisis, etc., a partir de las bases de datos
espaciales, el liveware ocasionalmente puede ser un puente entre los fres elementos
antes citados y un equipo planificador u otros entes centrados en el uso de informaciéon
espacial.

3.2.1 Estructura de los SIG y capas tematicas

Los datos espaciales contenidos en un SIG pueden concebirse como un conjunto de
mapas de una porcidon especifica de la superficie, cada uno de los cuales representa
una variable temdtica, por ejemplo, red vial, hidrografia, ocupacion del suelo,
precipitaciéon, etc. Una vez que una variable temdtica ha sido intfroducida en el SIG,
recibe el nombre de capa temdatica, en ella se representa una tipologia especifica de
elementos del mundo real (Gémez, y otros, 2005 pags. 8-10).

Figura No. 5: Capas temdaticas en un SIG.

Red vial

Ocupacidn del suelo
Division administrativa
Hidrografia

Elevacion

Im3agenes

Fuente: ArcGIS Resources.
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En funcidén de la estructuracion de los datos espaciales en un SIG, éste se puede
entender como una representacion abstracta y estratificada de la realidad, en la cual
cada estrato o capa constituye un tema especifico, representado por ciertos objetos
espaciales que lo definen, tales como puntos, lineas (arcos), dreas (poligonos) o bien
celdas (pixeles). Al concebir la estructura de los SIG como una representacion de la
realidad, surge el concepto de modelo, en este caso circunscrito al modelo de datos
espaciales, a través del cual la informacidn del mundo real puede ser representada en
un SIG.

En relacion a un posible proyecto de planificacién territorial, cada capa temdtica de
una base de datos podria constituir un criterio particular, contando de esta manera con
la posibilidad de gestionar con un SIG los distintos criterios y factores a incluir en los
procesos de Andlisis Multicriterio o toma de decisiones, basdndonos en los datos
espaciales del territorio estudiado.

Los objetos espaciales pueden entenderse como la representacion de los hechos
espaciales en una capa temdtica, dichos objetos se representan en funcion de “los
distintos fipos de unidades de observacion que se pueden distinguir en la realidad”
(Bosque, 1997), asi tenemos que de acuerdo con las propiedades geométricasde un
hecho espacial real, éste puede representarse en una capa por medio de alguno de
los siguientes objetos espaciales establecidos: puntos (0 - dimensionales), lineas (1 -
dimensionales) y dreas (2 — dimensionales) en el modelo de datos vectorial o celdas en
el modelo raster.

Figura No. é: Tipos de objetos espaciales en los SIG.

o

. o

Puntos Lineas Poligonos

Raster

Fuente: Universidad Veracruzana Coordinacién Universitaria de Observatorios.
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3.2.2 Modelos de datos espaciales: Vectorial y Raster

El componente espacial de los datos espaciales puede ser representado digitalmente
en un SIG a través de dos modelos de datos espaciales: vectorial y raster (Gomez, y
otros, 2005 pdg. 13).

En el modelo vectorial, la informacién del mundo real es representada por los puntos y
lineas que definen sus limites o fronteras, estableciendo un sistema de coordenadas (X,
Y) para localizar cada objeto espacial en una capa (Aronoff, 1989). En dicho modelo
de datos el espacio fiene un cardcter continuo, por ejemplo, las dreas internas a un
poligono pertenecen a un elemento Unico, siendo representados los elementos por sus
fronteras, las cuales se definen explicitamente. En el modelo de datos vectorial las dreas
(poligonos) estdn descritas por el conjunto de lineas de frontera que las delimitan, dichas
lineas se representan por un conjunto de coordenadas correspondientes a sus vértices,
mientras que los puntos se representan por una coordenada (X,Y).

En el modelo de datos raster el espacio estd representado por un conjunto de unidades
espaciales llamadas celdas o pixeles, las cuales representan unidades homogéneas de
informacion espacial, éstas establecen su localizacién por un sistema de referenciacion
en filas y columnas.

Figura No. 7: Representacion raster y vectorial de la informacion del mundo real.
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Fuente: Universidad de Chile. Departamento de Gestion Forestal y su Medioambiente.

En el modelo raster cada celda tiene un valor o coédigo asignado, correspondiente all
tipo de informacién temdtica que representa cada celda, “asi en la aproximacion
raster, el espacio es poblado por un largo nimero de celdas regularmente distribuidas,
cada una de las cuales puede tener diferentes valores” (Aronoff, 1989).
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La asignacion de atributos en el modelo vectorial se realiza a través de una tabla de
afributos asociada a cada capa de datos espaciales, en la cual una “etiqueta”
identifica cada objeto espacial, con cuya identificacion se asignan los atributos
tematicos a los objetos en dicha tabla de atributos.

3.2.3 Integracién de métodos de Evaluacién Multicriterio y Sistemas de
Informacion geogrdfica

La integracion de métodos de Evaluacion Multicriterio (EMC) y Sistemas de Informacion
Geogrdfica (SIG) genera una potente herramienta para asistir en procesos de andilisis
espacial a través del modelado, en especial para la asignacion/localizaciéon de
actividades, gestion de recursos naturales, control del riesgo y la contaminacion
ambiental y, en general, para la ordenacion del territorio (Gomez, y otros, 2005 pdgs. 58-
59).

Los SIG ofrecen herramientas que nos permiten obtener, a fravés de andlisis
deterministicos, las dreas disponibles para una posterior evaluacion, de las cuales en una
segunda fase pueden seleccionarse aquellas que muestren la mds alta capacidad. En
la primera fase, el SIG puede ser ufiizado para la entrada, fransformacion,
almacenamiento y manipulacion de los datos digitales espaciales relevantes para el
problema planteado (Carver, 1991). Con dichas funciones podemos obtener un
conjunto reducido de alternativas disponibles para cierta actividad asi como su
localizacién, no obstante, dichos datos espaciales deben ser evaluados a la luz de
procedimientos de EMC para poder establecer érdenes de preferencias, conjuntos
compromiso, jerarquias de capacidad, etc. Sin embargo, estos métodos no estdn
intfegrados en los SIG de manera extensa, lo cual puede establecerse a través de la
adaptacion e inclusiéon en sistemas informdticos de los métodos a implementar, con lo
cual dispondriamos de una herramienta (SIG + EMC) sumamente poderosa para
estudios de localizacién-asignaciéon de recursos o actividades, o bien de capacidad de
acogida del territorio.

Por otra parte el modelo de datos en que se encuentre la base de datos a ufilizar, es un
aspecto destacable, en el sentido del tipo de objeto espacial: celdas en raster y puntos,
lineas y poligonos en vectorial. El tipo de objeto estd profundamente relacionado con
la estructura de datos que utilice el software o paquete de SIG, pudiéndonos encontrar
ocasionalmente condicionados a trabajar con “lo que tenemos”, ya que en todo
proyecto los costes deben tenerse presentes en su planteamiento inicial. Es asi que
debemos reflexionar siempre sobre el tipo de procedimiento de EMC mds adecuado a
utilizar en la evaluacién, pero teniendo en cuenta también los recursos disponibles.
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3.2.4 Fases de aplicacion

La correcta aplicacion de estos métodos (ya sea en un SIG o no) ha de seguir un modelo
racional de foma de decisiones que se puede estructurar en las siguientes grandes fases
(Gémez, y otros, 2005 pdgs. 60-61):

1. Definicion del problema: existe un estado actual y un estado deseado y la diferencia
entre los dos se formula como un problema de decision.

2. Busqueda de alternativas y seleccion de criterios: se plantean las posibles alternativas
o potenciales soluciones al problema (en un caso de planificacion, el territorio
potencial donde desarrollar la actividad propuesta) y se establecen los criterios
mediante los cuales se evaluardn dichas alternativas.

3. Evaluacién de las alternativas: se calcula el nivel de adecuacion e impacto de cada
alternativa en funcién de los criterios establecidos.

4. Seleccion de alternativas: una vez realizado el cdlculo anterior, se ordenan las
alternativas de la mds “deseable” a la menos “deseable” vy se realiza la seleccion
final.

5. Andlisis de sensibilidad: en principio no deberiamos conformarnos con este resultado
final, puesto que el proceso se basa en unas asignaciones subjetivas, deberiamos
realizar modificaciones sobre los componentes de nuestro modelo para comprobar
cdmo es de estable nuestro proceso y en qué medida estas modificaciones alteran
el resultado final.

Estas grandes fases en las que podemos estructurar el proceso pueden dividirse en ofras
subfases como se puede apreciar en la figura siguiente:
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Figura No. 8: Fases de un proceso de EMC en un entorno SIG.
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Fuente: Gémez y Barredo. Sistemas de Informacion Geogrdfica y evaluacién multicriterio en la ordenacién
del territorio. 2006.
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3.2.5 Ventajas y desventajas de los métodos de EMC

Voogd (1983) plantea una serie de ventajas y desventajas asociadas a los métodos de
EMC vy su aplicacion en planificacion urbana y regional. En relacion a las ventajas
podemos destacar las siguientes (Pacheco, y ofros, 2008 pags. 118-119):

» Permiten obtener una clasificacion examinable de informacidon objetiva. Lo que
ofrece mayores posibilidades de ampliar las fronteras del conocimiento del problema
en estudio, asi de acuerdo a la clasificacion final de las alternativas, podemos
reconsiderar el valor y/o significado de los criterios inicialmente fijados, asimismo, el
problema queda acotado por una serie de factores y variables conocidos por el
centro decisor.

* Proporcionan un medio para obtener un mejor conocimiento de las repercusiones de
los juicios de valor.

* Permiten integrar de modo coherente y practico un aspecto de suma importancia
en la planificacion actual, como son los distinfos enfoques frente a un mismo
problema.

+ Ofrecenla posibilidad de lograr una considerable reduccién de la informacion inicial
disponible, resumiendo en un solo conjunto de datos mds pequeno las principales
caracteristicas de la informacién inicial respecto al problema planteado, pudiendo
asi ofrecer soluciones, o bien, utilizar este nuevo conjunto de datos como entrada
pAra un NUEVO Proceso.

¢ Permiten tomar decisiones de un modo mdas coherente, basadas en el principio de la
multidimensionalidad de criterios y puntos de vista, asistiendo a procesos de toma de
decisiones.

« Proveen una justificacién para las decisiones politicas, las cuales ocasionalmente
pueden ser tomadas con un alto grado de arbifrariedad no cuantificable. Sin
embargo, la jerarquizacion de los criterios segun el punto de vista desde el cual se
enfoque el problema, incidird sustancialmente en la o las decisiones finales. Es decir,
los métodos de EMC ofrecen resultados basados siempre en el punto de vista que
asuma el ente decisor, ofreciendo asimismo la posibilidad de confrastar varios puntos
de vista para la solucidn de problemas espaciales, o bien, ofreciendo soluciones que
integren varios puntos de vista en una sola solucidon de manera coherente.

Por otro lado, los métodos de EMC cuentan con varios aspectos negativos o
desventqgjas, estos se plantean seguidamente:

» Ciertos aspectos de los métodos de EMC pueden ser “técnicamente muy complejos”,
lo cual puede generar que éstos sean poco comprensibles para no expertos en el
campo de la evaluacién. Esto provoca un rechazo inicial frente a los métodos de
EMC dada esta complejidad, pues dichos métodos en ocasiones no son de facil
implementacion en los actuales sistemas informdticos y en los paguetes de SIG
disponibles en el mercado.

» Un factor de gran relevancia es el riesgo de que los métodos de EMC sean utilizados
como una “salsa cientifica” sobre las decisiones a tomar (Voogd, 1983), bien por la
complejidad de algunos procesos, bien por el indebido uso de los métodos, escalas
de medida, criterios, asi como de otros aspectos de su aplicacion.
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4. DIAGNOSTICO

4.1 JUSTIFICACION

En la actualidad, en Colombia se tiene el concepto que lo “rural” es lo que estd por
fuera del perimetro urbano de un municipio y como lo define el DANE: “se caracteriza
porla disposicion dispersa de viviendas y explotaciones agropecuarias existentes en ella.
No cuenta con un trazado o nomenclatura de calles, carreteras, avenidas, y demas.
Tampoco dispone, porlo general, de servicios publicos y otro tipo de facilidades propias
de las areas urbanas” (DANE Departamento Administrativo Nacional de Estadistica ).

Esta perspectiva de marginalidad con respecto a los centros urbanos y la poca
disposicidén de recursos econdmicos por parte del Gobierno Nacional, hacen necesario
identificar las caracteristicas de los municipios, para focalizar y diferenciar la politica de
ordenamiento social de la propiedad rural, provision de servicios publicos,
implementacién de proyectos productivos y programas de asistencia social para las
zonas rurales.

Los mecanismos para la focalizacién e identificacidon de posibles beneficiarios de
subsidios y programas se basan casi exclusivamente en la clasificacion del SISBEN para
los individuos y en la estratificacion socioecondmica para las dreas geogrdficas. Estos
dos instrumentos se combinan en ocasiones de manera errdneaq, pues no se pueden
considerar variables del entorno en el que se habita para caracterizar al propio
individuo.

A pesar de los esfuerzos realizados para incorporar en los programas de asistencia social
y otros beneficios a la poblacién rural, no se percibe un avance significativo en el cierre
de la brecha que separa lo urbano de lo rural. Los recientes hechos que evidenciaron
la inclusion como beneficiarios del SISBEN a sujetos que no cumplen los criterios
razonables para ser elegidos, hacen necesario conocer la forma como se efectua la
focalizacion, con el fin de identificar posibles fallas y adoptar las acciones que permitan
superarlas.

Los programas de impacto regional son vulnerables al manejo politico y pueden
cometer errores de exclusion de potenciales beneficiarios y la inclusidon de otros que no
tendrian el derecho. Estos dos errores pueden minimizarse con la implementacion de un
sistema de informacion mds eficiente que permita precision en la identificacion de las
variables determinantes de la condicidn de beneficiario de un programa.

4.2 LA INCLUSION SOCIAL Y PRODUCTIVA DE LA POBLACION RURAL

De acuerdo con las categorias de ruralidad definidas por la Mision para la
Transformaciéon del Campo, los niveles de pobreza son mayores en las zonas rurales del
pais, tanto si se miden por ingresos como por el indicador de pobreza multidimensional,
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que estima el acceso a bienes de interés social y otras dimensiones de calidad de vida.
La pobreza es, ademds, siempre mayor en la poblacién dispersa que entre la que habita
en las cabeceras municipales en todas las categorias de municipios. Esto es cierto,
incluso en los municipios mds rurales y dispersos y es particularmente marcado en el
indicador de pobreza multidimensional. En efecto, este indicador alcanza en las
cabeceras de los municipios rurales y rurales dispersos niveles de 30% y 32%
respectivamente, esto es, 23 y 27 puntos porcentuales menos que en la poblaciéon
dispersa. La brecha es incluso mayor en las grandes ciudades. La diferencia entre
poblacion nucleada y dispersa en términos de pobreza por ingresos es también
importante, pero no es tan marcada. En los municipios rurales y rurales dispersos, la mitad
de la poblaciéon es pobre por ingresos, independientemente si viven en la cabecera o
en zonas dispersas (DNP Departamento Nacional de Planeacién, 2015 pdgs. 11-12).

Figura No. 9: Pobreza multidimensional y por ingresos segun categorias de ruralidad
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Fuente: Misién para la Transformacion del Campo. Cdlculos propios con base en GEIH (2013), utilizando las
UPM para construir las cuatro categorias de ruralidad con base en la clasificacion de 2014. El IPM es una
version modificada del oficial.

4.3 DIAGNOSTICO ECONOMICO DEL SECTOR AGROPECUARIO

El sector agropecuario muestra en el Ulfimo cuarto de siglo un comportamiento
decepcionante. Su participacion en el PIB ha colapsado y curiosamente lo ha hecho
con particular rapidez durante los subperiodos de relativamente buen desempeno
econémico general, 1990-1997 y 2003-2014, indicando que se ha roto la correlacion
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entre las fases de crecimiento del sector agropecuario y de la economia en general
qgue eran tipicas antes de la apertura econdmica. AUn en el periodo de mayor
crecimiento econdmico reciente del pais, los anos 2003-2007, la expansion del sector
fue apenas la mitad del que experimentd el PIB y muy inferior a los ritmos de crecimiento
que prevalecieron antes de 1980 (DNP Departamento Nacional de Planeacion, 2015
pAgs. 22-23).

Figura No. 10: Crecimiento del PIB y del sector agropecuario.
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Fuente: DANE, Gran Encuesta Integrada de Hogares (2013).

El lento crecimiento del sector muestra los efectos de la limitada provisidn de bienes y
servicios publicos sectoriales, en particular el acceso a ciencia, tecnologia e innovacion,
infraestructura vial y adecuacion de fierras.

4.4 DIAGNOSTICO AMBIENTAL

En Colombia, el desarrollo rural, e inclusive el urbano, se han dado sobre la base de una
explotaciéon insostenible de los recursos naturales, la biodiversidad y los servicios
ecosistémicos. El pais no ha valorado vy refribuido adecuadamente la prestacion de
servicios ecosistémicos, en particular del agua y el suelo, lo que ha llevado a un deterioro
sistemdtico de los mismos que podria en el futuro poner en riesgo el sostenimiento de la
forma de vida rural y afectar la competitividad de las actividades productivas rurales,
pero también de las urbanas que toman como insumo agua, materiales y energia
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provistas desde el campo por debajo de su costo social éptimo. Esta problemdtica se
ve exacerbada, por lo demds, por el cambio y la variabilidad climdtica que
incrementan el riesgo de desastres (DNP Departamento Nacional de Planeacién, 2015
pdgs. 31-37).

Aunqgue el pais cuenta con una de las mayores ofertas hidricas del mundo, enfrenta una
situacion paraddjica de regiones con mucha abundancia de agua y ofras con escasez.
Esto se debe a la variabilidad espacial y temporal del agua, a lo que se suma la
contaminacion y sobreexplotacion, afectando su disponibilidad e impactando las
actividades rurales.

Sobre los servicios ecosistémicos del suelo, estos se han visto significativamente
deteriorados por una combinacién de causas antrépicas, como son el uso de productos
quimicos, la deforestacion, los incendios, la labranza convencional, la maquinaria
pesada y el riego intensivo, y de causas naturales como la diversidad vy fragilidad de
algunos suelos y los efectos del cambio y la variabilidad climdtica.

La deforestacion tiene relaciéon importante con la afectacion de servicios ecosistémicos
asociados al agua y el suelo. Entre 1990 y 2010 el pais perdioé alrededor de 6 millones de
hectdreas de bosques con causas directas y subyacentes que muchas veces escapan
al control del dmbito forestal y ambiental debido a que son generadas en otros sectores.

El pais se debe preparar y adaptar para el cambio climatico. Para ello, es prioritaria la
recuperacion y mantenimiento de los ecosistemas y sus funciones, con ordenamiento
adecuado de los sistemas rurales para evitar mayor exposicion y riesgo frente al
fendmeno climdtico.

El reto de pensar lo rural mds alld de lo agropecuario, implica apostarle a un desarrollo
rural que combine produccién sostenible de productos bdsicos combinados con
aprovechamiento de la biodiversidad nativa y de sus servicios ecosistémicos. Este
objetivo cobra mayor importancia en escenarios de posconflicto, pues las zonas
prioritarias para la construccidon de paz, son también estratégicas para la conservacion
del medio ambiente.

4.5 DIAGNOSTICO DE ORDENAMIENTO Y DESARROLLO TERRITORIAL

El espacio rural colombiano contiene enormes riquezas naturales. Sin embargo, su
ocupacion y uso se da de modo inapropiado. Por un lado, hay una alta coincidencia
de las zonas mds pobladas, que de hecho son las de mayor desarrollo, con la
degradacién de suelos, las pérdidas asociadas al cambio y la variabilidad climatica y
el déficit de abastecimiento de agua. Por otro lado, las zonas de mayor dispersion de la
poblacién tienen las mejores condiciones de suelos, disponibilidad de agua y estdn
mejor adaptadas a la variabilidad y el cambio climdatico, pero carecen de fuentes de
generacion de ingresos (DNP Departamento Nacional de Planeacioén, 2015 pdgs. 37-43).
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Existen, ademds, muchos terrenos planos con vocacién agricola que se utilizan para
ganaderia extensiva, en tanto que la agricultura familiar con vocacion agricola se
tiende a localizar en las laderas, en condiciones que presentan desafios para su
desarrollo y sostenibilidad econdmica y ambiental. De los 22 millones de hectdreas aptas
para actividades agricolas, tan solo 5,3 millones estdn siendo utilizadas segun su aptitud.
Por el contrario, aunque Colombia solo cuenta con 15 millones de hectdreas aptas para
la ganaderia, se estdn utilizando cerca de 34 millones en pastos y herbazales, de las
cuales solo 5 millones tfienen pastos mejorados. Por Ultimo, de los 48 millones de
hectdreas aptas para plantaciones forestales, Colombia contaba al 2013 con tan solo
0,43 millones de hectdreas sembradas en maderables.

De acuerdo con el IGAC, existen conflictos en el uso del suelo por presencia de
actividades agropecuarias, agroforestales o forestales de produccién en dreas
protegidas, las cuales gozan de restricciones para el aprovechamiento de los recursos
naturales con base en las disposiciones legales vigentes. Estos conflictos suman 3,7
millones de hectdreas, que corresponden al 24% de las dreas protegidas en Colombia,
de las cuales el 52% se asocia a actividades pecuarias y el 48% a actividades agricolas.

La capacidad del Estado de intervenir los anteriores procesos se ve fuertemente limitada
por la tenenciainformal, desordenada e insegura de la fierra. Solo el 6% de los municipios
tiene un grado de formalidad total o casi-total, mientras que del 94% restante, un 16% se
encuentra en informalidad total o casi total. El desorden y la inseguridad juridica sobre
la tierra parten de un problema de la administracion de las tierras de la Nacién. No se
cuenta con un inventario de los baldios y, como consecuencia, la tierra se ha ocupado
de forma desordenada y espontdnea por los particulares sin atender a la vocacion del
suelo. A pesar de que ha habido un proceso de entrega masiva de fierra a campesinos,
pueblos indigenas y comunidades afrodescendientes, aun hay cerca de 60.000 familias
solicitantes sin atender.

Los diferentes tipos de planes de ordenamiento (Plan de Ordenamiento Territorial, Plan
Basico de Ordenamiento Territorial y Esquema Bdsico de Ordenamiento Territorial)
representan el principal mecanismo de planeacion y ordenamiento territorial a nivel
local. Sin embargo, el desarrollo de su componente rural ha sido incipiente. La falta de
informacion del orden nacional y regional, por ejemplo, para la definicion de los
determinantes ambientales, y la multiplicidad de normas en materia de ordenamiento,
explican en parte su falta de desarrollo. El rezago en materia de capacidades técnicas
y financieras a nivel local ha contribuido también a la definicion de planes de
ordenamiento con problemas de coherencia, armonia y confinuidad, afectando
finalmente la capacidad de planeacién de largo plazo del desarrollo local. Se hace
necesario generar mayores capacidades locales o aunar esfuerzos, por ejemplo, a
fravés de esquemas asociativos territoriales y de un papel mds activo de los
departamentos, con el fin de formular mejores planes de ordenamiento.
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4.6 DIAGNOSTICO INSTITUCIONAL

La evolucion de las instituciones e instrumentos de la politica rural y agropecuaria
explican en parte los resultados econdmicos y sociales observados, fanto positivos como
negativos. En materia social, la mayor participacion de los departamentos y municipios
en las rentas nacionales, gracias al proceso de descentralizacion que adoptd el pais a
partir de la Constitucion de 1991, se ha reflejado en un aumento en el gasto social en
los pequenos nucleos urbanos y, en menor medida, en las zonas rurales. Estos beneficios
han sido md&s moderados de lo esperado por problemas asociados a la capacidad de
gestion local, al clientelismo que predomina a nivel local y a la desviacion de recursos
hacia usos irregulares (DNP Departamento Nacional de Planeacion, 2015 pdags. 42-45).

En materia de recursos, la participacion del presupuesto de inversion del sector
agropecuario en el presupuesto total de inversion de la Nacidén ha ido en declive, lo que
muestra que el sector ha perdido importancia relativa dentro de la programacion anual
de inversiones del gobierno. Desde mediados de la década de los noventa y hasta el
ano 2003, la participacion registrd una caida pronunciada, pasando del 10% en 1990 a
poco mds del 3% en el 2003. A partir del 2004, la participacion comienza a recuperarse,
pero aun no alcanza los niveles registrados durante los primeros anos de los noventa.

El deterioro institfucional del MADR y de sus entfidades adscritas es igualmente
preocupante y no se ha logrado revertir, pese a algunos avances recientes. Después de
una crisis profunda, CORPOICA estd en proceso de recuperacion. Al lado de las
funciones para las que fue creada, y que cumple bien, a FINAGRO se le ha venido
recargando con la ejecucion de mdultiples proyectos que no corresponden a sus
funciones de banco de inversion. El Banco Agrario ha ampliado el crédito a pequenos
productores, pero abandond la funcidon de fomentar el ahorro rural y de captar recursos
para el fomento del sector, por lo cual se ha hecho aun mds dependiente que en el
pasado del redescuento en FINAGRO. El ICA no tiene hoy la credibilidad técnica con la
que contd histéricamente. Se reconoce ampliamente que la consolidacion de cuatro
instituciones con tradiciones totalmente diferentes en una sola, el INCODER, termind por
deteriorar cada una de sus partes. El uso fraudulento de una parte de los recursos de
“Agro Ingreso Seguro” pesa todavia negativamente sobre el sector. Por Ultimo, una
proporcion importante de los recursos adicionales asignados al sector en anos recientes
ha sido una respuesta a la presion de los paros, y ha carecido de criterios de largo plazo
de asignacion de recursos publicos y de proyectos adecuadamente disenados, por lo
cual su ejecucion ha sido baja y su impacto limitado.

Desde una perspectiva positiva se debe reconocer la puesta en marcha de buenas
iniciativas de agricultura familiar bajo el liderazgo de la sociedad civil, el apoyo de la
cooperacion internacional y algunas iniciativas recientes del MADR. En una situacion
intfermedia se encuentra la institucionalidad privada. La Federacion de Cafeteros sigue
teniendo fortalezas (su investigacion y asistencia técnica, su red de cooperativas, la
gestion y publicidad en los mercados internacionales), pero no ha adecuado
plenamente sus estructuras decisorias a los fuertes cambios en la geografia cafetera.
Varios gremios privados funcionan relativamente bien, pero una de las principales
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innovaciones de los anos 90, la extension de la parafiscalidad, ha sido asignada en
algunos casos en forma insuficiente a su principal propdsito: desarrollo tecnoldgico,
asistencia técnica y sanidad agropecuaria.

Para responder a los desafios que enfrenta el sector, la respuesta ha sido crear nuevos
aparatos o programas directamente manejados por el Ministerio e incluso programas
paralelos en ofras instancias del sector publico (por ejemplo, en el Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social e incluso en el Ministerio de Relaciones
Exteriores con sus programas en las zonas de frontera). Mdas aun, con el marcado
deterioro de algunos de los institutos, el gasto se ha ido concentrando en el MADR, que
deberia enfocarse mds bien en la planeacion, el diseno de la politica sectorial y la
orientacion a sus entidades adscritas, dejandole a estas Ultimas la ejecucion del
presupuesto de inversion. Podria agregarse que la respuesta a las demandas, muchas
de ellas legitimas, de los mds recientes movimientos sociales, han terminado por
multiplicar estos problemas, incluso generando acciones parciales mds que la transicion
a una nueva politica.

4.7 DIAGNOSTICO PRODUCTIVO

Colombia, participa actualmente en bajas proporciones del mercado mundial
agropecuario, sin embargo, los estudios y revisiones de FAO han demostrado que el pais
serd protagonista en el incremento de la oferta mundial de alimentos (FAO & Earthscan,
2011). La situacion actual, muestra que el mercado mundial ha venido creciendo en
productos agropecuarios, llegando a demandar en 2014 cerca de 1.000 millones de
toneladas de maiz, 62 millones de toneladas de aceite de palma, 47 millones de
toneladas de aceite de soya, 4,2 millones de toneladas de cacao, 115 millones de
toneladas de citricos, 106 millones de toneladas de banano, 43,3 millones de toneladas
de mango, 24,8 millones de toneladas de pina, 12,4 millones de toneladas de papaya,
4,7 millones de toneladas de aguacate, entre otros (USDA, 2015). Colombia participa en
bajas proporciones en el mercado mundial de los productos mencionados, salvo en
palma de aceite y cacao en donde el pais aporta poco menos del 2% de la produccion
mundial. En el mercado forestal mundial, Colombia participa en menos del 0,1% de la
produccion, que en fotal es de mds de 3.700 millones de m3(FAO, 2015) (MADR Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, 2016 pdags. 13-15).

Colombia cuenta con alrededor de 42,3 millones de hectdreas dedicadas a la
produccion agropecuaria (DANE, 2015). Andlisis recientes de la UPRA, han establecido
que la vocacion agropecuaria del pais asciende a 26,5 millones de hectdreas (Ha), en
donde cerca de 6 millones de Ha son aptas para el sector pecuario y 2 millones de Ha
estdn en cuerpos de agua.
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Figura No. 11: PIB Agropecuario Vs. PIB Nacional 2001-2015
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El PIB del sector agropecuario colombiano en 2015 fue de 32,9 billones de pesos
colombianos y representa aproximadamente el 6,1% del Producto Interno Bruto
Nacional. En los Ultimos 25 anos el sector agropecuario ha enfrentado situaciones
diferentes a las del pasado, entrando a competir en el mercado nacional con
produccion importada, lo cual generé cambios en la estructura productiva del sector.
Entre los anos 2000 y 2007, el sector agropecuario presentd crecimientos anuales entre
1.8% vy 4,7%, con un nivel promedio de 3,1%. En 2008 y 2009 se presentaron
decrecimientos del sector, -0,4% vy -0,7% respectivamente. En 2010, inicia la recuperacion
del sector, que desde entonces ha presentado crecimiento anual promedio de 2,7%,
con un comportamiento superlativo en 2013, en donde el sector crecid por encima de
la economia nacional.

El PIB agropecuario y el PIB nacional presentan una alta correlacion en su
comportamiento. En el periodo comprendido entre 2001 al 2015, el crecimiento del PIB
nacional ha sido superior al del sector agropecuario, con excepciones en 2001, 2002 y
2013. Como se menciond en la revision de la coyuntura mundial, Colombia representa
porcentajes minimos del mercado mundial de alimentos, lo que o hace tomador de las
condiciones del mercado internacional. Esto, a su vez, hace que el pais sea
dependiente de las condiciones que se presenten en los mercados internacionales.

En el mercado laboral, la poblacidén ocupada en dreas rurales es el 16,1% del total
nacional, cifra que ha decrecido constantemente en el tiempo y que en 2001 se ubico
en 22%.
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Segun cifras del tercer Censo Nacional Agropecuario (CNA), Colombia cuenta con 7,1
millones de Ha en cultivos. El desarrollo de la actividad agropecuaria se ha logrado a
pesar de grandes rezagos sociales y productivos. Entre las deficiencias sociales se
encuentra que la pobreza en dreas rurales es 2,5 veces superior que en dreas urbanas
(Indice de Pobreza Multidimensional en dreas rurales es 45,9%, frente a 18,5% en zonas
urbanas), esto como consecuencia de bajos niveles de escolaridad (5,5 anos de
escolaridad es el promedio en zonas rurales, contrastado con 9,2 anos en zonas urbanas
(DNP, 2014), baja presencia de bienes y servicios publicos en las dareas rural y rural
dispersa, ademds de otros factores como las limitaciones de transferencia tecnoldgica,
de acceso vial y la concentraciéon de la propiedad.

Para lograr desarrollo rural sostenible es fundamental impulsar las actividades
agropecuarias, que fortalezcan la actividad econdmica en las regiones, generando asi,
una mejor oferta de bienes y servicios para la poblacion rural. En las dos décadas
pasadas, el sector agropecuario ha perdido participacion en el PIB de la economia
local pasando de niveles superiores al 7,5% a participaciones alrededor del 6,1%, con un
promedio para los Ultimos 15 anos de 7% (DANE, 2015). A pesar de ello, en el contexto
regional de América Latina y el Caribe, Colombia es uno de los paises en el que el sector
agropecuario tiene mds peso en el PIB nacional, ubicdndose por encima del promedio
que es de 5,1% aproximadamente (Banco Mundial, 2015).

Ademds, la calidad de la educacion rural es inferior a la urbana (El 81,2% de los colegios
ubicados en zonas rurales estdn entre el nivel inferior y el medio de las pruebas Saber 11)
y solo el 16,8% de los jovenes rurales entre 16 y 24 anos estdn estudiando. La incidencia
del conflicto armado, el limitado acceso a bienes y servicios como agua potable,
acueducto, alcantarillado y soluciones sanitarias, energia, salud y seguridad alimentaria
(El 57,5% de los hogares rurales se encuentra en situacion de inseguridad alimentaria,
frente a 38,4% para los hogares urbanos), entre ofros, son factores que hacen parte de
la situacion actual del campo colombiano, y que representan un reto para el pais (DNP,
2014).

Paralelamente, los obstdculos econdmicos evidenciados son la baja productividad de
las unidades productoras, el rezago en infraestructura de transporte y propia de la
produccion, transformacion y agregacion de valor agropecuarios, la baja utilizacion
(bien sea por dificil acceso o por bajo interés en los instrumentos dispuestos para el sector
o porque deben ser mejor adaptados a las necesidades del productor) de instfrumentos
de planeacién productiva, la incipiente mitigacion de riesgos agroclimaticos y el
acceso a tierra productiva, entre otros.
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5. DESARROLLO

En el articulo 4 del Decreto No. 2363 del 2015, se establecié que una de las funciones de
la naciente Agencia Nacional de Tierras es: “Ejecutar en las zonas definidas por el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en la modalidad de barrido, los programas
constitutivos de la politica de ordenamiento social de la propiedad rural conforme a las
metodologias y procedimientos adoptados para el efecto”.

En cumplimiento de lo anterior, se establecieron mesas de trabajo conjuntas entre el
MADR, la UPRA y la ANT para aplicar la metodologia de Evaluacion Multicriterio (EMC)
combinada con Sistemas de Informacion Geogrdfica (SIG) con el objeto de definir la
focalizacion geogrdfica de los programas que hacen parte del ordenamiento social de
la propiedad rural.

En el proceso se identificaron las variables de la situacion, agrupadas en sus
componentes principales, las cuales fueron analizadas por un grupo de funcionarios
expertos, ponderadas de acuerdo a su juicio y conocimiento del tema, con lo que se
obtuvo la ecuaciéon para aplicar el modelo cartografico que representa el orden de
prioridad para la focalizacion territorial.

Este ejercicio de planeacion participativa con ayuda de herramientas tecnoldgicas
pretende dar soporte a las decisiones administrativas con el fin de optimizar los recursos
destinados a la ejecucion de los programas de regularizacion y acceso a tierra, bajo la
politica publica que orienta el ordenamiento social de la propiedad rural. De los
resulfados obtenidos se pueden esclarecer los lineamientos y criterios generales para
aplicar esta metodologia en la focalizacion territorial de otros programas y planes
similares.

5.1 ESQUEMA METODOLOGICO

En la aplicacién de la metodologia se pueden definir cuatro grandes periodos: una fase
preparatoria donde se identifica la situacidn y se plantean las necesidades y el propdsito
de la focalizacién. Una primera fase que depende de la anterior, donde se construye el
modelo a partir de la determinacidén de los criterios y variables que intervienen en el
proceso y su andlisis para encontrar la ecuacion que represente de manera acertada
la jerarquia de las prioridades que se pretende aplicar. Una segunda fase de validacion
donde se representan cartogrdficamente las variables, se asignan los valores de
ponderacién calculados a partir de las opiniones de expertos, los cuales definen la
ecuacion del modelo, y de acuerdo alos resultados se hacen los ajustes necesarios para
obtener el modelo final. Una Ultima fase de implementacion del modelo de focalizacion
donde se definen los indicadores que permitan medir el resultado del ejercicio y su
posibilidad de éxito en el objetivo principal que es la optimizacién de los recursos.

Pagina 54 de 141

TODOS PORUN
NUEVO PAIS

PAZ EQUIDAD EDUCACION

(&) MINAGRICULTURA



Calle 28 no. 13-22 (571) 552 9820
Torre C, piso 3 (571) 245 7307
Edificio Palma Real direccion@upra.gov.co

Bogotd, Colombia
Unidad de Planificacién
Rural Agropecuaria upra.gov.co

En cada fase del proceso se cumplen ciertas etapas que permiten avanzar hasta la
implementaciéon del modelo que permita aplicar con eficiencia y eficacia las acciones
necesarias para lograr el objetivo principal de la focalizacion.

La primera etapa se denomina “Formulacion” y es la base para definir los propdsitos de
la focalizacién, si se hace necesaria o no, el por qué y como realizarla.

1

En la segunda etapa de “Desarrollo” se realizan las reuniones con expertos para
identificar las variables que intervienen en la situacion, asignar una ponderacion de
acuerdo a los criterios establecidos y determinar la ecuacion del modelo cartografico
que define las areas geogrdficas y su importancia en la focalizacion. Hasta este punto
se realiza un frabajo interactivo con los actores institucionales que involucra la opinidn
de los expertos y tomadores de decision con quienes se socializan los resultados de las
actividades hasta lograr coherencia en las valoraciones de las variables.

En la tercera etapa se presentan los “Resultados” de la aplicacion del modelo
cartografico mediante el uso de las herramientas SIG. Estas salidas graficas
representadas por mapas temdticos se validan con los actores institucionales para
garantizar la integridad de los criterios definidos al principio en la planeacién y disefio
del modelo.

En la cuarta etapa se realiza la “Evaluacion” de resultados mediante la socializacion
conlos actores y se analiza la coherencia de las alternativas con respecto alo esperado.
En esta etapa del proceso se realizan los ajustes necesarios para adecuar el modelo a
la realidad, de conformidad con los criterios establecidos, y se disena la estrategia para
el seguimiento.

En la Ultima etapa, en la medida que se obtienen logros en la mejora de la situacion
inicial, se realiza la “Actualizacion” de la informacién para ir depurando las variables y
recalculando sus coeficientes en el modelo.
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Figura No. 12. Esquema metodolégico.
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5.2 FASE PREPARATORIA PROGRAMA DE REGULARIZACION

(571) 552 9820
(571) 245 7307
direccion@upra.gov.co

upra.gov.co

Como predmbulo del proceso, es preciso realizar un andlisis de la situacién que se
abordard contextualizando la problemdatica que impide la atencion de la totalidad de
las necesidades de la poblacion objetivo. Para el caso de la regularizacion de la
propiedad rural, la demanda de solicitudes de procesos agrarios, titulacion de baldios y
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formalizacion de la propiedad aumenta en cada vigencia, superando los presupuestos
establecidos para el programa, obligando a poner en lista de espera a los solicitantes
que a pesar de cumplir con los requisitos no son atendidos porque el recurso destinado
en el ano no alcanza a cubrir el listado completo de peticionarios.

Esta realidad plantea la necesidad de ordenar de alguna manera las solicitudes
habilitadas para optimizar los recursos destinados y generar un mayor impacto en la
solucion de la problemdatica, de manera gradual pero efectiva a la hora de evaluar los
resultados.

El primer paso para avanzar en la busqueda de la solucion proviene de la planeacion
estratégica como instrumento para la toma de decisiones, que sugiere responder a
ciertas preguntas que permitan identificar las problemdticas, los objetivos y los
mecanismos con los cuales disponer las actividades dentro del proceso. Aplicando el
ejercicio para identificar los aspectos importantes de la regularizacion de la propiedad
rural, las preguntas orientadoras son las siguientes:

¢Como estamos hoy?

» Hay procesos agrarios pendientes que aln no han sido resueltos por razones legales
o técnicas.

» Hay una demanda constante de solicitudes de titulacién de baldios.

e El programa de formalizaciéon de la propiedad rural ha sido trasladado del MADR a
la ANT.

* La informacién catastral estd desactualizada o no hay informacién predial que
ayude en los procesos agrarios de clarificacion.

¢(Hacia donde queremos ir?

+ Atender lo mds pronto posible las solicitudes pendientes de regularizaciéon de la
propiedad rural.

* Implementar en la ANT el programa de Formalizacién iniciado por el MADR.

+ Aumentar la capacidad de atencidn y reducir los tiempos en los procesos.

¢,Coémo lo vamos a hacer?

* Mejoramiento de capacidades financieras, talento humano y tecnologia.
» Articulacién institucional.

» Aplicando las lecciones aprendidas.

* Instrumentos de politica adecuados a la situacion actual.

* Herramientas tecnoldgicas.

+ Realizando una buena focalizacion.
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Después de tener claras las respuestas a las preguntas orientadoras es necesario
determinar cudles son los objetivos que busca el ejercicio de focalizar la politica de
ordenamiento social de la propiedad rural.

Hasta el momento, los diferentes programas de regularizaciéon de la propiedad rural se
han realizado de manera independiente y desarticulada institucionalmente, con
resulfados aislados, que no generan un fuerte impacto en el ordenamiento territorial.
Para cambiar esta situacion se hace evidente la necesidad de modificar el enfoque de
atencion generalizada, concentrar los recursos hacia determinadas zonas y de manera
progresiva ir resolviendo la situaciéon hasta abarcar la totalidad del territorio nacional.

En el proceso de regularizacion de la propiedad rural, los actores encargados de
ejecutar las acciones, deberdn definir los objetivos de la focalizacion contestando la
pregunta:

¢Para qué requiero focalizar?

La respuesta a este interrogante permitird entrever las variables y criterios a considerar
dentro del modelo de focalizacion, si es necesaria o no, y el enfoque que se pretenda
dar, teniendo como base los siguientes principios orientadores:

» Atfender los procesos rezagados de vigencias anteriores.

« Dirigir las acciones hacia las zonas de intfervencion integral.

« Ubicar los predios presuntamente baldios.

« Orientar el proceso a zonas de interés estatal.

» Orientar el proceso a zonas donde pueda ser mds eficiente el proceso de
regularizacion de la propiedad rurall.

El andlisis de la situacién resultado de esta fase inicial quedd establecido en el acta de
la reunién realizada con los funcionarios delegados por la Subdireccién de Planeaciéon
operativa de la Direccion de gestidon del ordenamiento social de la propiedad de la
ANT:

1.Caracter | 5opiNARIO 2.Aea | gppaoant |3 N 2
de la reunién responsable Pag.
4. ACTA No. 1
5. Fechade | 5 | o5 | 2016 | 6. Lugar ANT 7. Hora 9:00 | 11:00
reunion
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8.Tema Articulacién institucional. Focalizacion territorial.

9.
Responsable

Omar Alfonso Durdn Henao

10. Obietivo Definir los lineamientos generales para la focalizacién de los programas a cargo de la
-0 Direccién de gestion del ordenamiento social de la propiedad de la ANT

11. Orden del dia

1. Presentacion del equipo de trabajo.

2. Propuestas para definir los lineamientos generales y criterios para la focalizacion.

12. Desarrollo de la Reunién

Se reune el equipo de trabajo conforme a la designacion de la Directora de gestion del ordenamiento
social de la propiedad para analizar la situacion general de los programas a cargo.

El ingeniero Omar Duran presenta el contexto de la metodologia de focalizacion y retoma la experiencia
de lareunién con el grupo de Subsidio para aplicar el mismo ejercicio en los demas programas. Se decide
consultar a la Directora sobre cudl sera la estrategia general: si hacer focalizacion para cada programa
de la Direccién y juntar los resultados finales, o hacer un solo analisis que involucre todas las acciones.

En la prospeccién de las posibles variables del modelo se plantea la necesidad de tener en cuenta los

temas pendientes y rezagos de la antigua institucion.

13. Compromisos

13.1 Actividades 13.2 Responsable A3 Fec.ha ||_r:n|te EE
realizacion
Consultar a la Directora de gestion del
ordena_lmlent_o social de la propiedad sobre Camilo Sanchez 12/08/2016
los lineamientos generales para la
focalizacion de los programas
Conseguir la informacién sobre los atrasos C
y pendientes del INCODER en liquidacion Hugo Javier Jimenez 12/08/2016
Revisar la informacion disponible sobre
censos poblacionales para la priorizacion 12/08/2016
individual
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14. Convocatoria Proxima Reunién

14.1 Lugar ANT 14.2 Fecha 18 08 | 2016 | 14.3 Hora 9:00
15. Lista de asistentes
15.1 Nombres y Apellidos 15.2 Cargo 15.3 Entidad

Maria Patricia Bedoya Gestor ANT

Hugo Javier Jiménez Gestor ANT

Camilo Sanchez Asesor ANT

Omar Alfonso Durdn Henao Contratista UPRA

Paola Cortés Contratista UPRA

5.3 CONSTRUCCION DEL MODELO PARA EL PROGRAMA DE REGULARIZACION

Después de aclarar la necesidad de la focalizacion es preciso definir sus propdsitos, el
método adecuado para definir las zonas, el alcance y los objetivos del proceso.

El paso siguiente serd establecer los potenciales beneficiarios y las caracteristicas del
programa para definir los componentes que agrupan las variables que intervienen en el
proceso de focalizaciéon, con el propdsito de construir un modelo que represente |a
realidad de la situaciéon y permita mediante la ponderacion de las variables establecer
prioridades a las solicitudes pendientes de regularizacion de la propiedad rural.

El andlisis comparativo de las calificaciones de las variables realizadas por los expertos
conocedores del tema determinard los pesos de cada una de ellas en el modelo de
focalizacion, obteniendo los coeficientes que afectan la ecuacidén matemdatica, los
cuales se verifican para asegurar la consistencia de los cdlculos y su coherencia con
respecto a los criterios establecidos para cada variable.

El 16 de agosto de 2016, se realizo el taller programado entre funcionarios de la Direccidn
de ordenamiento de la propiedad y mercado de tierras de la UPRA vy la Direccién de
gestion del ordenamiento social de la propiedad de la ANT para definir las variables a
emplear en la focalizacién territorial de los programas de regularizacion de la propiedad
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rural: procesos agrarios, baldios y formalizacion, para la vigencia 2016. Los funcionarios
de la ANT expresaron que esta focalizacion se va a realizar con los municipios piloto del
Catastro Multipropdsito, motivo por el cual el ejercicio que en esta reunién se habia
planteado (hacer cruce de variables de rezagos y restricciones contra 22 municipios de
catastro multipropdsito) no se realizé.

Taller No. 1

Dia de reunién: 16 de agosto de 2014

Nombre del funcionario Entidad Cargo
Ramoén Dario Torrado Agencia Nacional de Tierras -ANT Gestor
Maria Patricia Bedoya Agencia Nacional de Tierras -ANT Gestor
Camilo S&nchez Agencia Nacional de Tierras -ANT Contratista
Paola Cortés Rodriguez Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA  Conftratista
Oscar Marlées Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria - UPRA  Conftratista
Nelson Javier Neva Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA  Profesional
Jhon Caimdn Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA  Conftratista

Desarrollo de la reunion

En esta reuniéon el funcionario Nelson Javier Neva, en representacion de la UPRA, le
propuso ala ANT que para la vigencia 2016 se podria trabajar los rezagos de las vigencias
anteriores, los cuales ya estdn clasificados de acuerdo al avance que tienen, lo que seria
muy beneficioso para poder ejecutar rdpidamente. Los funcionarios de la ANT
expresaron que para la vigencia 2016 van a trabajar los municipios priorizados por el
catastro multipropdsito.

5.3.1 Formulacion

Cuando se trata de territorios la metodologia de focalizacion que se debe emplear es
la geogrdfica, sin embargo por las caracteristicas del programa de regularizacion de la
propiedad rural se debe considerar las condiciones de la politica publica, por lo que se
utilizard la metodologia geogrdfica para hacer la aproximacion desde la informacion
cartogrdfica, para seleccionar las dreas focalizadas y posteriormente se hard una
priorizacion al interior de las mismas ufilizando criterios de los diferentes planes de la
politica publica para el ordenamiento social de la propiedad rural.

El objetivo general de la regularizacion es consolidar los derechos de la propiedad rural
de los pobladores, y dar acceso a la tierra como factor productivo. La focalizacion
territorial ayudard a definir las zonas donde el impacto del programa sea mds eficiente.
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Con el ordenamiento de la propiedad se busca, el cierre de la expansion de la frontera
agropecuaria, formalizar los derechos sobre |la propiedad rural, recuperar y registrar las
tierras baldias y a su vez realizar el inventario de baldios de la Nacién, facilitar el acceso
de tierras a la poblaciéon rural que carece de ella, mejorar la distribucion de la poblacion
rural en el territorio y garantizar el cumplimiento de la funcién social y ecoldgica de la
propiedad rural. En este sentido, la focalizacion no incluird dreas especiales de
reglamentacion juridica o ambiental y basard su unidad territorial de andilisis preliminar
a nivel municipal.

5.3.2 Desarrollo

Segun la metodologia de andlisis multicriterio con la aplicacion del proceso de andlisis
jerdrquico (AHP) se requiere descomponer la situacion en las siguientes partes:

Restricciones legales: hace referencia a los aspectos normativos, que limitan,
condicionan o restringen la focalizacion.

Componentes: son los ejes principales sobre los cuales se enmarcan cada uno de los
propdsitos del modelo de focalizacion.

Subcomponentes: es una segregacion o subdivision temdtica de los componentes
principales, en los cuales es posible agrupar un conjunto de variables.

Variables: Estas hacen referencia a informacion especifica que caracteriza un
componente o subcomponente.

Criterios: son determinantes l6gicos que permiten acotar el alcance de una accion, y
definen de modo mds especifico una variable.

Subcriterios: Hacen referencia a una caracterizacion mucho mds precisa de una
variable, en donde pueden tener uno o mas condicionantes l6gicos para precisar un
objetivo.

Alternativas: Corresponde a las diferentes opciones o posibilidades sobre las cuales se
ha enmarcado la decision final respecto a la resolucion del problema o situacion
planteada en un principio.

Para el caso del programa de regularizacion de la propiedad rural se pueden identificar
dos componentes principales:

1. Componente Técnico. Recoge todos los aspectos técnicos relacionados con el
programa de regularizacion de la propiedad rural.
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2. Componente Politica pUblica. Aqui se deben andalizar las politicas de gobierno
relacionadas con el programa que pueden influenciar directamente la seleccién de
las dreas geogrdficas conforme a los propdsitos o principios orientadores ya
establecidos.

Para la definicidn de las variables del modelo se realizd un taller participativo, donde los
funcionarios de la Subdireccion de Planeaciéon operativa de la Direccion de gestion del
ordenamiento social de la propiedad de la ANT, en fichas bibliograficas plasmaron, para
cada uno de ellos, cudles son las variables mds importantes dentro de cada
componente, teniendo en cuenta los principios orientadores. Los resultados son los
siguientes:

VARIABLES RESTRICTIVAS (Excluyentes):

1. Comunidades étnicas:
* Resguardos indigenas
+ Comunidades negras
2. Ambientales:
« Ley 2da (Zonificacion Tipo ay sin Zonificacion)
» Sistema Nacional de Parques Naturales (Parques nacionales y regionales)
« Areas sobre los 3.000 msnm y paramos
+ Zonas reserva forestal SINAP
3. Cabeceras municipales — Areas urbanas

VARIABLES PARA CONDICIONAMIENTOS:

1. Areas de explotacion de recursos no renovables: hidrocarburos y Minerales Fésiles (2.5
km)
2. Ambientales:
e Ley2da (Zonificacion By C)
Humedales
« Distrifos de conservacion
« Areas de recreacion
« Distritos regionales de manejo integrado

COMPONENTE POLITICA PUBLICA: AREAS DE INTERES ESTATAL

Municipios del Catastro Multipropdsito priorizados
Municipios Post conflicto

Mujeres cabeza de hogar

Programa Colombia Siembra

Programas de Infraestructura- PINES

Municipios desminados

Municipios priorizados por la Agencia de Desarrollo Rural

NoorsWON =
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COMPONENTE TECNICO

1. Predios sin matricula inmobiliaria identificada en catastro (Presumen predios sin
antecedente registral)

2. Predios con falsa tradicién (predios informales)

3. Predios sin Interrelacion Catastro — Registro (presume problemas de propiedad)

4. Predios con mejoras inscritas en catastro (presume informalidad)

5. Predios reportados por la SNR, a la Corte en cumplimiento de la T-488-14 (posibles
prescripciones sobre baldios)

6. Predios con nombre de baldio en la base catastral. (presume predio baldio)

7. Predios del Fondo Nacional Agrario.

8. Presencia Institucional (notarias, juzgados, oficinas de registro entre otras)

9. Mapa de vocacion del suelo

10. Rezago institucional

Para estandarizar los valores posibles es necesario hacer una reclasificacion de las
variables que permita finalmente dar una calificacién de acuerdo a las alternativas
definidas, para que cada uno de los criterios tenga un nivel de prioridad
correspondiente a una categoria segun la tabla siguiente:

Tabla No. 5: Reclasificacidon de variables.

Categoria - Alternativa Calificacién
Zonas altfamente priorizables (A4) 4
Zonas con nivel medio de priorizacion (A3) 3
Zonas con nivel bajo de priorizacion (A2) 2

Zonas no priorizables (A1) 1

Fuente: Elaboracién propia, a partir de metodologia AHP de Saaty.

Los resultados obtenidos después de socializar con el grupo de expertos las variables
escogidas y su valoracion para la reclasificacion de prioridad estdn resumidos en el
siguiente cuadro:
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VARIABLES DE FOCALIZACION
No. Variables Indicadores Criterios Reclasificacién
Componente Politico
Si hace parte de los municipios de
catastro multipropdsito primera 4
etapa
Si hace parte de los municipios del
Municipios del Catastro Municipios priorizados Catastro catastro mulfipropdsito segunda 4
1 . - L . s etapa
Multipropésito priorizados multipropdsito . —
Si hace parte de los municipios del
catastro multipropdsito tercera 2
etapa
No hace parte de los municipios 1
del catastro multipropdsito.
Si hace parte de los municipios del 4
2 |Municipios post conflicto Municipios post conflicto post conflicto —
No hace parte de los municipios 1
del post conflicto
Porcentaje de la poblacién de De mds del 30% 4
. mujeres rurales cabeza de hogar De mds del 25% al 30% 3
3 |Mujeres cabeza de hogar o -
municipal respecto al total de De mds del 20% al 25% 2
poblacién jefes de hogar. De 0% al 20% 1
Mds de 200 perfiles inscritos por 9
Municipios identificad: I
4 |Programa Colombia siembra unicipios identifica ‘os .con a municipio _
demanda de Colombia Siembra Hasta 200 perfiles inscritos por 1
municipio
En la zona se estdn desarrollando 3
Z icipios) dond t
5 |Programas de Infraestructura- PINES onas (municipios) donde se esfan PINES -
desarrollando los PINES En la zona no se estan ]
desarrollando proyectos PINES
Si hace parte de los municipios 9
6 [Municipios desminados Municipios programa desminados desminados ——
No hace parte de los municipios 1
desminados
Componente Técnico
Si tiene matricula inmobiliaria en 1
Predios sin matricula inmobiliaria en base catastral
7 |catastro (Presumen predios sin Base de datos catastral No fiene matricula inmobiliaria en
antecedente registral) base catastral (se presume 3
informalidad)
. s . Informacién SNR de falsa tradicién Si tiene falsa tradicion (se presume
Predios con falsa tradicién (predios X X 4
8 informales) representada geograficamente por  |informal)
medio de la cartografia catastral No tfiene falsa tradicion 1
Predios sin Interrelacién Catastro — . .. |Si tiene interrelacién 1
X Resultados del programa interelacion - - —
9 |Registro (presume problemas de . No tiene interrelacién (se presume
! catastro- registro . 3
propiedad) informal)
Si tiene inscritas mejoras en base 4
Predios con mejoras inscritas en catastral (se presume informal)
10 . ¥ Base de datos catastral - - : —
catastro (presume informalidad) No tiene inscritas mejoras en base 1
catastral
Predios reportados por la SNR, ala  |Informacién SNR del reporte de laT-  [Si esta reportado(se presume 4
n Corte en cumplimiento de la T-488-  [488-14 representada informal)
14 ol ipcil b &fi t dio de |
(plOSI les prescripciones sobre  [geogrd |c’omen e por medio de la No esta reportado 1
baldios) cartografia catastral
Predios con nombre de baldio en la S TlTenTe nlombre baldlo, efn basle 3
12 |base catastral (presume predio Base de datos catastral ca 0_15 ral (se presume !n ormal)
. No tiene nombre baldio en base
baldio) 1
catastral
Agricola 4
3 |Potencial productivo Mapas de zonificacién de aptitud de :ecuorlo - :
1 e dreas homogeneas de la UPRA gropecuara
Forestal 4
Otra vocacion 1
Mas de 300 de solicitudes 4
pendientes
No de solicitudes rezagadas que frae . )
De 201 a 300 solicitudes pendientes 3
TR el Incoder en los procesos de
14 |Rezago institucional ) L,
regularizacién adelantados hasta la o .
De 100 a 200 solicitudes pendientes 2
fecha
Menos de 100 de solicitudes 1
pendientes
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Taller No. 2

l l ro Calle 28 no. 13-22
TL C piso 3
(/‘ p Efu.p. > Palma Real

Bogotd, Colombia

Unidad de Planificacién
Rural Agropecuaria

Dia de reunidén: 24 de agosto de 2016

Nombre del funcionario
Ramon Dario Torrado
Maria Patricia Bedoya
Hugo Javier Jiménez
Paola Cortés Rodriguez
Nelson Javier Neva

Jhon Caiman

Entidad

Agencia Nacional de Tierras -ANT

Agencia Nacional de Tierras -ANT

Agencia Nacional de Tierras -ANT

Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA
Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA
Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria - UPRA

Desarrollo de la reunion

552 9820

) 7307

ccion@upra.gov.co

upra.gov.co

Cargo
Gestor
Gestor
Gestor

Contratista

Profesional

Contratista

Definicion de las variables y criterios del modelo. Reclasificacion de las variables segin
los criterios establecidos para el nivel de priorizacion.

Después de revisar la informacion disponible fueron socializadas las variables definidas
con el grupo de expertos para analizar su pertinencia en el modelo y como resultado
fueron establecidas las siguientes variables como las mdas relevantes dentro del proceso
ya gque se pueden representar cartograficamente y cuantificar:

Figura No. 13: Estructura del modelo de focalizacién regularizacion.

Restricciones

Legales
Ambientales Etnicos
Ley 2 /59 — Resguardos
Zonas Ay Sin indigenas

zonificacion.
Comunidades

Parques Negras
Nacionalesy
regionales

Uso del suelo
SINAP
A > 3.000 msnm Cabeceras

eibal

AERNR (Hidrocarb M:r e e
uros y minerales) Uisanas

Ley 2 /59 - Zonas
ByC

Humedales

Distritos de
conservacién, Areas

de recreacion y DMI. Condicionado

Restrictiva

Focalizacion Territorial
Regularizacién de la
propiedad rural

Componente politico y de Componente técnico:
gestién: Zonas de Interés Estatal Oferta Predios Informales
ll’.rog‘rqmlqs N Plt.:nesl Informacién Informacién ANT
v Catastro Registral
Ic\:/\?jl?i;rgpésifo ::';)e\g:fos = Predios sin Predios en Rezago
Nacional y matricula falsa Institucional
Municipios Exfratégicoss inmobiliaria tradicién
gg:f!ﬁilfgosf HE- Predios a Predios UPRA
Plan nombre Sentencia
Municipios Colombia Entidades T488/2014
desminados Siembra gsgi”il’jcl'\o ey
Productivo
Mujeres
cabeza de Predios sin
hogar ICARE
Predios con

mejoras

Fuente: elaboracion propia con base en el ejercicio participativo UPRA - ANT, 2016.
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Con las variables definidas, se procedidé en un siguiente taller a realizar un andlisis de
comparacion entre estas, segun la escala de Saaty, de tal manera que se pudiera
construir la matriz de comparacién de pares de criterios (MCP). Esta matriz permite
describir en términos cuantitativos la importancia relativa de cada uno, y después de
reducirla a un vector, definird el peso que tiene cada variable en el modelo general.

Tabla No. é6: Adaptacion de la escala de comparacion.

Escala Fundamental (Fila vs Columna)

Absolutamente menos importante 1/9
Mucho menos importante 1/7
Bastante menos importante 1/5
Apenas menos importante 1/3

Igual importancia
Apenas mas importante
Bastante mas importante
Mucho mds importante

O N U W =

Absolutamente mas importante

Fuente: Elaboracion propia, a partir de metodologia AHP de Saaty.

A pesar de que se cuenta con una escala para priorizar, lo mds frecuente es que si hay
mas de un experto responsable de redlizar esta tarea ocurra que no lleguen a un
consenso sobre del grado de importancia de una variable respecto de otra. En este
caso se dedujo el valor mas frecuente o moda de los juicios.

Taller No. 3

Dia de reunién: 30 de agosto de 2014

Nombre del funcionario Entidad Cargo
Maria Patricia Bedoya Agencia Nacional de Tierras -ANT Gestor
Oscar Eduardo Cuellar Agencia Nacional de Tierras -ANT Gestor
Ramoén Dario Torrado Agencia Nacional de Tierras -ANT Gestor
Alejandra Medina Agencia Nacional de Tierras -ANT Contratista
Mauricio Arango Agencia Nacional de Tierras -ANT Gestor
Angela Maria Arango Agencia Nacional de Tierras -ANT Gestor
Horeste Amaya Agencia Nacional de Tierras -ANT Gestor
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Elkin Tabares
Guillermo Cardozo
Martha Méndez
Héctor Dulce

Hugo Jiménez
Pedro Camacho
Jimev Astaiza

Tulis Estrella

Alberto Galvis
Andrea Calderén
Etna Bustos

Dina Durango
Manuel Cipagauta
Paola Cortés Rodriguez
Nelson Javier Neva
Jhon Caimdn
Oscar Marlés

e uUpra

Unidad de Planificacién
Rural Agropecuaria

Agencia Nacional de Tierras -ANT
Agencia Nacional de Tierras -ANT
Agencia Nacional de Tierras -ANT
Agencia Nacional de Tierras -ANT
Agencia Nacional de Tierras -ANT
Agencia Nacional de Tierras -ANT
Agencia Nacional de Tierras -ANT
Agencia Nacional de Tierras -ANT
Agencia Nacional de Tierras -ANT
Agencia Nacional de Tierras -ANT
Agencia Nacional de Tierras -ANT
Agencia Nacional de Tierras -ANT
Agencia Nacional de Tierras -ANT

Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria - UPRA
Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA
Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA
Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA

Call 1322 (571)
ToneC (571) 2

52 9820

7307

Edificio I"Dlmt:: Real direccion@upra.gov.co

Bogoh’]. Colombia

upra.gov.co

Gestor
Gestor
Gestor
Gestor
Gestor
Gestor
Gestor
Gestor
Gestor
Gestor
Gestor
Gestor
Gestor

Contratista
Profesional
Contratista
Contratista

Los valores calculados fueron revisados en su consistencia I6gica mediante formula
matemadtica y se agruparon las variables del mismo componente de tal manera que se
pueden comparar unos con respecto de otros y determinar la importancia relativa

dentro del modelo.

Los resultados de la ponderacion de las variables son los siguientes:
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Criterio "X"

Matriz de Comparacion por pares

Predios con mejoras inscritas en catastro
(presume informalidad)

Predios reportados por la SNR, a la Corte en
cumplimiento de la T-488-14 (posibles
prescripciones sobre baldios)

Predios con nombre de baldio en la base
catastral (presume predio baldio)

Potencial productivo

Rezago institucional

Criterio "Y"
] | Variables
No. Variables 2 3 4 5 s 7 8 9 10 1 12 13 14
Municipios del Catastro Multipropdsito
1 1 1 91 1 1 91 1 1 mn 1 1 mn
priorizados: 439 municipios 5/ 9/ / 9/ 9/ / 9/ 9/ / 9/ 9/ /
2 |Municipios post conflicto: 322 municipios 9N 5/ mn 9N 5/ 9N 991 3/1 51 3/1 1/9
3 [Mujeres cabeza de hogar 5N 5N 1/1 mn mn 11 1/5 mn 1/5 1/9
4 |Programa Colombia Siembra 1/5 1/5 1/5 1/5 1/5 1/5 1/5 11 1/9
5 |Programas de Infraestructura- PINES 1/5 1/5 1/5 1/5 1/5 1/5 m 1/9
6 |[Municipios desminados mn
7 Predios sin matricula inmobiliaria en catastro
(Presumen predios sin antecedente registral)
8 |Predios con falsa tradicion (predios informales)
Predios sin Interrelacién Catastro — Registro
9 .
(presume problemas de propiedad)

Fuente: elaboracidn propia con base en el ejercicio participativo UPRA - ANT, 2016.

Tabla No. 7: Vector de ponderacion.

Municipios del Catastro Multipropdsito priorizados 0,296

Municipios post conflicto 0,142
Mujeres cabeza de hogar 0,037
Programa Colombia Siembra 0,021
Programas de Infraestructura- PINES 0,021
Municipios desminados 0,023
Predios sin matricula inmobiliaria identificada en

catastro (Presumen predios sin antecedente 0,030
registral)

Predios con falsa tradiciéon (predios informales) 0,033

Predios sin Interrelacién Catastro — Registro

(presume problemas de propiedad) 0030
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Predios con mejoras inscritas en catastro (presume
informalidad)

Predios reportados por la SNR, a la Corte en
cumplimiento de la T-488-14 (posibles
prescripciones sobre baldios)

Predios con nombre de baldio en la base catastral
(presume predio baldio)

Potencial productivo
Rezago institucional

””' Upra

C

0,030

0,032

0,031

0,038
0,237

1’% 22 (571) 552 9820

(i“/ 7307

I"D!mt:: Redl lireccion@upra.gov.co

éc-)gmd_ &
Unidad de Planificacién
Rural Agropecuaria

olombia

upra.gov.co

Fuente: elaboracion propia con base en el ejercicio participativo UPRA - ANT, 2016.

Ecuacion del modelo

Mgy REGULARIZACION

= 0,296(MCM) + 0,142(MPC) + 0,037(MCH) + 0,021(PCS)

+ 0,021(PIN) + 0,023(MDM) + 0,030(PSM) + 0,033(PFT)

+ 0,030(PSI) + 0,030(PCM) + 0,032(PRC) + 0,031(PPB) + 0,038(PP)
+

0,237(RI)

Donde:

Mt recuLarizacion = Modelo de Focalizacion Territorial Regularizacion de la propiedad rural

MCM = Municipios Catastro Multiproposito

MPC = Municipios Postconflicto

MCH = Mujeres cabeza de Hogar

PCS = Programa Colombia Siembra

PIN = Programas de Infraestructura PINES

MDM = Municipios Desminados

PSM = Predios sin Matricula inmobiliaria

PFT = Predios con Falsa tradicion

PSI = Predios sin Interrelacion Catastro — Registro

PCM = Predios con mejoras inscritas en Catastro

PRC = Predios reportados a la Corte (Sentencia T-488-14)
PPB = Predios presuntamente baldios identificados en Catastro
PP= Potencial Productivo

Rl = Rezago Institucional

(&) MINAGRICULTURA
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5.4 VALIDACION DEL MODELO PARA LA REGULARIZACION DE LA PROPIEDAD

En esta fase del proceso se utiliza la herramienta SIG para hacer la representacion de
las variables y aplicar las ponderaciones establecidas en el ejercicio participativo con
el fin de obtener un mapa final que muestre el nivel de priorizacidon estandarizado en las
cuatro categorias definidas como Alta, Media, Baja y No priorizable.

Al tratarse de un modelo de territorio, es necesario representar la ecuacidon de manera
espacial. Para ello, las herramientas de andlisis espacial y algebra de mapas de los SIG
facilitan su procesamiento. Cada una de las variables previamente reclasificadas, son
representadas en formato Raster con el fin de poder trabajar en unidades matriciales,
donde cada pixel serd multiplicado por el peso obtenido.

Figura No. 14: Representacion del modelo cartogrdfico para Regularizacion.

Fuente: Oficina de TIC con base en el ejercicio participativo UPRA - ANT, 2016.
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Las Unidades Territoriales de Andlisis (UTA) dependen del nivel de detalle con el que se
requiera la informacién. Esta unidad se aplica para la definicion del drea de influencia
de los componentes y cada una de las variables, las cuales presentan caracteristicas
relativamente homogéneas que las diferencian de las demds y pueden o no coincidir
con la division politico-administrativa de los entes territoriales reconocidos legalmente.

La aplicaciéon de este modelo cartogrdfico generd unas salidas graficas preliminares
que fueron socializadas y discutidas con los actores institucionales, especialmente con
la Direccion de gestion del ordenamiento social de la propiedad de la ANT, que
aportaron sus consideraciones y propusieron ajustes al modelo en el sentido de utfilizar el
componente técnico para la focalizaciéon territorial y posteriormente usar las variables
del componente de politica publica para definir el orden de priorizacion en las unidades
territoriales de andlisis.

Los cambios solicitados y la incorporacion de ofras variables generales extienden el
alcance de la metodologia del programa de regularizacion hacia la totalidad de los
proyectos que hacen parte de la politica publica de Ordenamiento Social de la
Propiedad rural (OSP).

Con la aprobacion de lo anterior por parte del MADR, y por medio de la Direccidon de
Ordenamiento Social de la Propiedad Rural y Uso Productivo del suelo, se plantea incluir
dentfro del modelo ofras variables de politica Publica que el Ministerio considere
pertinentes para el ejercicio de priorizacion, las cuales deberdn quedar claramente
definidas y documentadas. Se incluyen también dentro de las variables de politica
publica los municipios del programa de sustitucion de cultivos ilicitos, las zonas de
influencia de los distritos de riego y la densidad de la poblacion rural.

Para hacer el andlisis de la prioridad de atencion se formula la creacion de un comité
técnico interinstitucional conformado por representantes del MADR, la UPRA y la ANT,
que partiendo del listado de municipios resultante de la focalizacion territorial de
Ordenamiento Social de la Propiedad (focalizacién técnica) aplicardn las variables de
politica publica que considere pertinentes para la ejecucién de cada programa. Este
comité revisard anualmente los criterios y variables utilizados para la focalizacion y hard
sus recomendaciones para la actualizacion e implementacion del modelo por medio
de actos administrativos.

La estructura final del modelo queda de la siguiente manera:
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Figura No. 15: Estructura ajustada del modelo de focalizacion territorial para la politica de
ordenamiento social de la propiedad.

Restricciones

Legales

Ambientales
Ley 2 /59—-7ona A
y Sin zonificacion

Parques
Nacionalesy
regionales

SINAP

A >3.000 msnm
AERNR(Hidrocarburos
y minerales)
Ley2/59-ZonasBy C
Humedales RAMSAR
Distritos de )
conservacién, Areas

de recreacion y DMI.

Amenazas por
movimientos en masa

Etnicos

Resguardos
indigenas

Comunidades
Negras

Uso del suelo

Cabeceras
Municipales -
Areas Urbanas

Condicionado

Restrictiva

Focalizacién Territorial Politica de
Ordenamiento Social de la Propiedad

Variables para focalizacién territorial de
politica publica

Programas Municipios
Nacionales con Planes
(Municipios) Nacionales
Priorizacién Proyectos de Interés

Catastro Nacional y
Multipropésito Estratégicos -PINES-

Priorizacién del
post conflictoy
Zonas Veredales

Ejecucién del Plan
Colombia Siembra

Zonas de influencia

Desminado de Distritos de Riego
humanitario

. Densidad de
Mujeres rurales poblacién rural

cabeza de hogar

Ofras variables
sugeridas por el
Comité Técnico

Sustitucion de
cultivosilicitos

~ " A
® HUere Y A e

Componente para establecer
orden de prioridad

Variables para la focalizacién territorial

Informacién
Catastro

Predios sin
matricula
inmobiliaria

Predios
nominados
como baldios
en labase
catastral

Predios sin
ICARE

Predios con
mejoras

politica de OSP

Informacién ANT
Registral

Predios en Rezago

falsa Institucional

tradicion

Predios

Sentencia

T488/2014 UPRA
Potencial
Productivo

Criterios para la Focalizacién

Territorial

Fuente: elaboracion propia con base en el ejercicio participativo UPRA - ANT, 2016.

La decisidon fue concertada en el marco de la mesa interinstitucional reunida el 1° de
diciembre de 2016, con la participacion de representantes de la ANT, ADR, UPRA vy

MADR.

Los valores de las variables del componente técnico fueron revisados y recalculados por
los actores institucionales sin tfener en cuenta la influencia del componente de politica
publica y de gestidon, con lo que se obtuvieron nuevos resultados en la ponderacion.

Taller de validacion:
Dia de reunion: 1 de diciembre de 2016

Nombre del funcionario

José Augusto Acosta

Oscar Eduardo Cuellar

Giovany Gémez

JesUs Dulce

Entidad

Agencia Nacional de Tierras -ANT
Agencia Nacional de Tierras -ANT

Agencia Nacional de Tierras -ANT

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural -MADR

(&) MINAGRICULTURA

Cargo
Gestor

Gestor

Jefe Oficina
Planeacion

Asesor
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Dora Inés Rey Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA TDéirfrc]:iL%ro
Natalia Florez Agencia Nacional de Tierras -ANT Gestor

Luis Alfredo Munoz Convenio Unién Europea Asesor

Luis Fernando Sandoval Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA  Profesional
Olga Fonseca Agencia Nacional de Tierras -ANT Asesor
Neider Abello Agencia de Desarrollo Rural -ADR Contratista
Diana Cuéllar Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA  Profesionall
Nelson Javier Neva Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria - UPRA  Profesional
Sandra Quete Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA  Conftratista
Maria Alejandra Rubiano Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA  Conftratista
Ivdn Gamboa Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA  Conftratista
Andrea Ramirez Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA  Conftratista

Tatiana Santos

Agencia Nacional de Tierras -ANT

Subdirectora

Santiago Tobdn Convenio Unién Europea Consultor
Sandra Granados Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA  Conftratista
Fabidn Acosta Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural -MADR Asesor

Omar Alfonso Durdn

Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA

Contratista

Tania Guzmdn Agencia Nacional de Tierras -ANT Asesor
Juliana Cortés Agencia Nacional de Tierras -ANT Directora
Camilo Ardila Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural -MADR Contratista

b]

Pagina 75 de 141

TODOS PORUN
NUEVO PAIS

PAZ EQUIDAD EDUCACION

(&) MINAGRICULTURA



«f’f

Unidad de Planificacién
Rural Agropecuaria

Toue C, piso 3

cio Palma Redl
Bogo a, Colombia

Tabla No. 8: Variables componente técnico OSP.
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gov.co

VARIABLES DEL MODELO
No. Variables Indicadores Criterios Reclasificacion
Si tiene matricula inmobiliaria en base 1
Predios sin matricula inmobiliaria en catastral
1 |catastro (Presumen predios sin Base de datos catastral No tiene matricula inmobiliaria en
antecedente registral) base catastral (se presume 4
informalidad)
i . . Informacién SNR de falsa tradiciéon Si tiene falsa tradicion (se presume
Predios con falsa fradicion (predios ) X 4
2 informales) representada geograficamente por  [informal)
medio de la cartografia catastral No tiene falsa tradicion 1
Predios sin Interrelaciéon Catastro — . ., |Sitiene interrelacion 1
i Resultados del programa interelacion - - —
3 [Registro (presume problemas de . No tiene interrelacion (se presume
X catastro- registro X 4
propiedad) informall)
Si tiene inscritas mejoras en base 4
Predios con mejoras inscritas en catastral (se presume informal)
4 A X Base de datos catastral - - - -
catastro (presume informalidad) No tiene inscritas mejoras en base .
catastral
5 Predios reportados por la SNR, a la Informacion SNR del reporte de la T |Si esta reportado(se presume informal) 4
Corte en cumplimiento de la T-488-14 488-14 representada No esta reportado 1
Predios con nombre de baldio en la S htenTe nlombre b0|dlo, efn bosle 4
6 |base catastral (presume predio Base de datos catastral ca C_‘S ral (se presume |’n ormal)
. No tiene nombre baldio en base
baldio) 1
catastral
Agricola 4
7 |Potencial productivo Mapas de zonificacién de aptitud de iecucrlo - i
P dreas homogeneas de la UPRA gropecuaria
Forestal 4
Ofra vocaciéon 1
No de solicitudes rezagadas que trae Mds de 300 de s'o!lcwudes per'wdlenfes 4
De 201 a 300 solicitudes pendientes 3
e el Incoder en los procesos de — .
8 [Rezago institucional o De 100 a 200 solicitudes pendientes 2
regularizacion adelantados hasta la —
Menos de 100 de solicitudes
fecha X 1
pendientes

Fuente: elaboracion propia con base en el ejercicio participativo UPRA - ANT, 2016.
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Tabla No. 9: Matriz de Comparacion por pares. Componente técnico OSP.
Criterio "Y"
No. Variables 1 2 3 2 5 i 7 3

Predios sin matricula inmobiliaria en catastro

! (Presumen predios sin antecedente registral) ! 1/3 ! 3 1/5 1/ 8 3

2 |(Predios con falsa tradiciéon (predios informales) 3 1 3 5 1 1/3 3 3

Predios sin Interrelacién Catastro — Registro

3 (presume problemas de propiedad) ! 1/3 ! ! 1/3 1/3 9 7

Predios con mejoras inscritas en catastro

4 103 con mejoras Inscrl 13 | s | 1 13 | 13 | 3 3
(presume informalidad)

Predios reportados por la SNR, a la Corte en

5 |cumplimiento de la T-488-14 (posibles 5 1 3 3 1 1 3 5

prescripciones sobre baldios)

Criterio "X"

Predios con nombre de baldio en la base
catastral (presume predio baldio)

7 |Potencial productivo 1/3 1/3 1/9 1/3 1/3 1/9 1 1

8 |Rezago institucional 1/3 1/3 1/7 1/3 1/5 1/5 1 1

Fuente: elaboracion propia con base en el ejercicio participativo UPRA - ANT, 2016.

Tabla No. 10: Vector de ponderaciéon componente técnico OSP.

Variable Coeficiente

Predios sin matricula inmobiliaria identificada en
catastro (Presumen predios sin antecedente 0,068
registral)
Predios con falsa tradicion (predios informales) 0,170
Predios sin Interrelacién Catastro — Registro

. 0,091
(presume problemas de propiedad)
Predios con mejoras inscritas en catastro (presume 0071

informalidad)

Predios reportados por la SNR, a la Corte en
cumplimiento de la T-488-14 (posibles 0,228
prescripciones sobre baldios)

Predios con nombre de baldio en la base catastral

(presume predio baldio) 0,288
Potencial productivo 0,042
Rezago institucional 0,042

Fuente: elaboracion propia con base en el ejercicio participativo UPRA - ANT, 2016.
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Ecuacion del modelo. Componente Técnico OSP.

M, osp = 0,068(PSM) + 0,170(PFT) + 0,091(PSI) + 0,071(PCM) + 0,228(PRC)
+ 0,288(PPB) + 0,042(PP) + 0,042(RI)

Donde:

Mit_osp = Modelo de Focalizacién Territorial Ordenamiento Social de la Propiedad rural
PSM = Predios sin Matricula inmobiliaria

PFT = Predios con Falsa tradicién

PSI = Predios sin Interrelacién Catastro — Registro

PCM = Predios con mejoras inscritas en Catastro

PRC = Predios reportados a la Corte (Sentencia T-488-14)

PPB = Predios presuntamente baldios identificados en Catastro

PP= Potencial Productivo

RI' = Rezago Institucional
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5.4.1 Resultados
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Mapa No. 1: Restricciones legales Regularizacion.
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Mapa No. 2: Catastro Multipropdsito.
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Mapa No. 3: Municipios de postconflicto.
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Mapa No. 4: Programa sustitucién de cultivos ilicitos.
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Mapa No. é6: Mujeres cabeza de hogar.
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Mapa No. 7: Proyectos de Interés Nacional y Estratégicos -PINES.
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Mapa No. 8: Plan Colombia Siembra.
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5.5 FASE PREPARATORIA PROGRAMA SIRA

Para el caso del SIRA la demanda de subsidios aumenta de manera significativa en
cada convocatoria, superando los presupuestos establecidos para el programa,
obligando a poner en lista de espera a los posibles beneficiarios, que a pesar de cumplir
con los requisitos no reciben el subsidio en una sola vigencia (ademds de la demora en
los tiempos propios del proceso de adjudicacion) porque el recurso destinado en el ano
no alcanza a cubrir el listado completo de beneficiarios.

Esta realidad plantea la necesidad de ordenar de alguna manera las solicitudes
habilitadas para optimizar los recursos destinados y generar un mayor impacto en la
solucion de la problemdatica, de manera gradual pero efectiva a la hora de evaluar los
resultados.

Aplicando el ejercicio para identificar los aspectos importantes del SIRA, las preguntas
orientadoras que buscan identificar las problemdticas, los objetivos y los mecanismos
con los cuales disponer las actividades dentro del proceso, son las siguientes:

;Como estamos hoy?

» Hay subsidios enfregados desde el 2008 por demanda, algunos pendientes por
terminar el proceso por razones legales o técnicas que impiden el uso efectivo de los
predios o la instalacion de los proyectos productivos.

« Se presentan dificultades por la disponibiidad de predios para negociar,
especialmente por el precio superior al monto asignado como subsidio, y a la
ubicacion de los mismos, generalmente alejados de los centros poblados o con
problemas en las vias de acceso.

» Existe preferencia por ciertas lineas productivas en la formulacién de los proyectos
productivos que no necesariamente coinciden con los planes regionales o
sectoriales.

* Hay una demanda constante y en aumento por los subsidios para la compra de
tierra, comprobada en cada convocatoria abierta por cifras de aspirantes vy
proponentes.

» Laslineas productivas no estdn articuladas con las cadenas de comercializacion.

« No hay asociatividad y la mayoria de los proyectos se plantean por familias de
manera individual y no colectiva.

+ Hayinconvenientes en la forma de enfrega de los predios por la figura vinculante de
la asignacién del subsidio para que sea en comun y proindiviso.

+ Es evidente la falta de vocacion agropecuaria de muchos beneficiarios que tras
obtener el subsidio no continban el proyecto productivo o fallon en su
implementacion.

* No se aplicala condicion resolutoria establecida como condicién para la asignacion
del subsidio. Este hecho se debe en gran parte a la falta de seguimiento a los
proyectos, posterior a la entrega fisica de los predios.
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¢(Hacia donde queremos ir?

« Otorgar subsidio a beneficiarios con vocacién agropecuaria, con necesidades reales
de tierra y proyecto productivo.

+ Crear arraigo fomentando la permanencia en el territorio focalizado.

» Adjudicar y materializar el proyecto en una sola vigencia.

» Apuntar hacia los territorios con oferta institucional o intervenciones integrales.

« Oftorgar subsidio en donde exista un mercado de tierras dindmico.

« Que se cumplan las metas de produccién establecidas en la formulacién del
proyecto.

« Tener proyectos productivos bien formulados y sostenibles econdmicamente acorde
a las politicas de desarrollo rural.

» Distribucién de la tierra de manera individual con esquemas de proyecto productivo
asociativo.

» Limitar el nUmero de adjudicatarios por proyecto.

* Que se mejoren efectivamente las condiciones econdmicas de los beneficiarios.

¢Coémo lo vamos a hacer?

*  Mejoramiento de capacidades financieras, talento humano y tecnologia.
» Articulacién institucional tanto publica como privada.

» Aplicando las lecciones aprendidas.

* Instrumentos de politica adecuados a la situacion actual.

* Herramientas tecnoldgicas.

¢ Realizando una buena focalizacion.

Hasta el momento, las diferentes convocatorias para el otorgamiento del subsidio de
tierras se han realizado de manera independiente y desarticulada de la politica publica,
con resultados aislados, que no generan un fuerte impacto en el ordenamiento
territorial. Para cambiar esta situaciéon se hace evidente la necesidad de modificar el
enfoque de atencion generalizada, concentrar los recursos hacia determinadas zonas
y de manera progresiva ir mejorando la situacion hasta abarcar la totalidad del territorio
nacional.

En el proceso de otorgamiento de subsidios, los actores encargados de ejecutar las
acciones, deberdn definir los objetivos de la focalizacion contestando la pregunta:

¢Para qué requiero focalizar?

La respuesta a este interrogante permitird entrever las variables y criterios a considerar
dentro del modelo de focalizacion, si es necesaria o no, y el enfoque que se pretenda
dar, teniendo como base los siguientes principios orientadores:

« Oforgar los subsidios a la poblacién mds pobre.

+ Dirigir la convocatoria a las zonas donde exista una mayor demanda.
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» Ubicarlos predios en zonas donde pueda implementarse el proyecto productivo.

» Orientar el proceso a zonas de interés estatal.

« Orientar el proceso a zonas donde pueda ser mds eficiente el proceso de
adjudicacion.

El resultado de esta fase inicial para el programa de Subsidio Integral de Reforma Agraria
quedo establecido en el acta de la reunidn participativa de tipo taller realizada con los
funcionarios delegados por la Subdireccidon de Acceso a Tierras en Zonas Focalizadas
de la ANT:

TALLER No. 1
Fecha de Agencia Nacional de Tierras . .
reunion 28 | 07 1 2016 [Lugar |\ Edificio INCODER CAN | Hor@ | 09:00 | 11:00
Tema Focalizacion territorial para la implementacion del Subsidio Integral de Reforma Agraria

SIRA

Omar Alfonso Duran Henao

Responsable Nelson Javier Neva Diaz

Realizar las primeras actividades de la fase preparatoria de la metodologia para la
Objetivo focalizacion territorial para la implementacion del Subsidio Integral de Reforma Agraria
SIRA

Agenda de la Reunion

1. Planteamiento de la situacion.
2. Preguntas orientadoras: ¢ Como estamos? ¢ Hacia donde queremos ir? ¢, Como vamos a llegar?
3. Propésitos de la Focalizacion.

Desarrollo de la Reuniéon

1. Planteamiento de la situaciéon

Para conocer la situacion actual del Subsidio Integral de Reforma Agraria se debe abordar el tema
desde tres aspectos:

Técnico
« Articulo 101 del Plan Nacional de Desarrollo que dice que “el subsidio sera asignado de manera
focalizada a través de procedimientos de libre concurrencia en las zonas del pais
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seleccionadas en el marco de intervenciones integrales para promover el desarrollo rural,
conforme a la reglamentacién que para el efecto expida el Gobierno nacional”.

» No hay limitantes para la focalizacion por temas pendientes de programas anteriores.

« Hay experiencias adquiridas en programas similares e informacion disponible sobre
beneficiarios, predios y proyectos.

« Esta pendiente el instrumento de reglamentacién del subsidio.

« Hay dificultades en la implementacion final de los proyectos por afectaciones climaticas y
condiciones técnicas que impiden el desarrollo.

Politico

« Compromisos del Acuerdo de paz sobre los mecanismos para promover el acceso a la tierra.
“Subsidio integral para la compra: se otorgara un subsidio integral para la compra de tierras por
parte de los beneficiarios, en las zonas priorizadas y como herramienta alternativa que
contribuya a solucionar problemas puntuales de acceso”.
Ley 1448 de 2011 por la cual se dictan medidas de atencion, asistencia y reparacion integral a
las victimas del conflicto armado interno, donde se priorizan “las victimas de despojo y
abandono forzado en el acceso a créditos, asistencia técnica, adecuacion predial, programas de
comercializacion de productos, entre otros”. La indemnizacién administrativa contempla el
Subsidio integral de tierras como uno de los mecanismos de compensacion para la poblacion en
situacién de desplazamiento. “Para el acceso a los procesos de retorno o reubicacion se
priorizaran los nucleos familiares que se encuentren en mayor situacién de vulnerabilidad, a
aquellos que hayan iniciado su proceso de retorno o de reubicacién por sus propios medios sin
acompafiamiento inicial del Estado, las victimas reconocidas en sentencias proferidas por las
salas de justicia y paz y los nucleos familiares que hayan recibido restitucion de tierras,
titulacion, adjudicacién y formalizacion de predios”.
Otros compromisos del Gobierno nacional (adquiridos en los contratos plan, CONPES, pacto
agrario, etc).

Temético
« Se estan definiendo los montos del subsidio.
« Las fuentes de financiacion del programa pueden ser nacionales y de cooperacién extranjera.
« No hay una estrategia territorial definida. La Agencia Nacional de Tierras no ha definido la
localizacion de las Unidades de Gestion Territorial.
* No hay un registro de predios rurales viables para la implementacion del programa.

2. Preguntas orientadoras

;. Cobmo estamos?

« Hay subsidios para la compra de tierra entregados desde el 2008 por demanda.

« Hay dificultades en la adquisicion de predios por su valor o la ubicacién.

 Hay preferencia de ciertas lineas productivas en la formulacién de los proyectos.

« Hay una demanda acumulada de subsidios.

« Las lineas productivas no estan articuladas con las cadenas de comercializacion.

* No hay asociatividad.

« Hay inconvenientes en la forma de entrega de predios. Se presentan solicitudes para la
individualizacién de los predios y eliminar la figura del comun y proindiviso.

« Falta de vocacién agropecuaria de los beneficiarios.

» No hay aplicacion de la condicién resolutoria. Falta seguimiento.
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¢ Hacia dénde queremos ir?

« Otorgar subsidio a beneficiarios con vocacion agropecuaria y verdadera necesidad.

« Crear arraigo fomentando la permanencia en el territorio focalizado.

« Adjudicar y materializar el proyecto en una sola vigencia.

» Apuntar hacia los territorios con oferta institucional o intervenciones integrales.

« Otorgar subsidios en donde exista un mercado de tierras dinamico.

* Que se cumplan las metas productivas proyectadas.

« Tener proyectos productivos bien formulados y sostenibles conforme a las politicas de
desarrollo rural emitidas por el Gobierno nacional.

« Distribucion de la tierra de manera individual con esquemas de proyecto productivo asociativo.

« Limitar el nimero de adjudicatarios por proyecto.

* Que se mejoren efectivamente las condiciones econémicas de los beneficiarios.

¢, Como lo vamos a hacer?

« Mejoramiento de capacidades financieras, talento humano y tecnologia.
« Articulacion institucional (publica y privada).

* Lecciones aprendidas de procesos anteriores.

« Instrumentos de politica adecuados a la situacion actual.

« Herramientas tecnolégicas.

* Realizando una buena focalizacién

Compromisos

Actividades Responsable Fecha_ I|m|_t§z 25

realizacion

Adelantar la respuesta de los pasos 4 al 6

de la guia _r:netod_ologma conforme a !a Omar Alfonso Duran Henao 05/08/2016

reglamentacion vigente sobre subsidio

integral de reforma agraria

Re\_/lsar la norm_at_lv’a para proponer las Grupo de trabajo 08/08/2016

variables que definiran el modelo

Lista de Asistentes
Nombres y Apellidos Cargo Entidad

Paola Cortés Contratista UPRA

Martha Jeanneth Mendez Gestor ANT

Oscar Eduardo Cuellar Gestor ANT

Juan Carlos Revelo Gestor ANT
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Wilson Quiroga Gestor ANT
Alberto Galvis Gestor ANT
Carlos Andrés Velandia Contratista MADR
Olga Lucia Garcia Gestor ANT
Dorian Salamanca Gestor ANT
Javier Neva Profesional Especializado UPRA
Omar Alfonso Durén Contratista UPRA

5.6 CONSTRUCCION DEL MODELO PARA EL PROGRAMA SIRA

Después de aclarar la necesidad de la focalizacion del programa SIRA es preciso definir
sus propodsitos, el método adecuado para definir las zonas, el alcance y los objetivos del
Proceso.

El paso siguiente serd establecer los potenciales beneficiarios y las caracteristicas del
programa para definir los componentes que agrupan las variables que intervienen en el
proceso de focalizacidon, con el propdsito de construir un modelo que represente la
realidad de la situaciéon y permita mediante la ponderacion de las variables establecer
prioridades a las solicitudes de asignacion de subsidios por zonas.

El andlisis comparativo de las calificaciones de las variables realizadas por los expertos
conocedores del tema determinard los pesos de cada una de ellas en el modelo de
focalizacion, obteniendo los coeficientes que afectan la ecuacidén matemdatica, los
cuales se verifican para asegurar la consistencia de los cdlculos y su coherencia con
respecto a los criterios establecidos para cada variable.

En el segundo taller participativo para la focalizacion territorial del programa SIRA se
definié como propdsito principal el dar cumplimiento a lo establecido en el articulo 101
de la Ley 1753 de 2015 que dice: “el subsidio serd asignado de manera focalizada a
fravés de procedimientos de libre concurrencia en las zonas del pais seleccionadas en
el marco de intervenciones integrales para promover el desarrollo rural, conforme a la
reglamentacion que para el efecto expida el Gobierno nacional”.

Los demds resultados del ejercicio quedaron establecidos en el acta siguiente:
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TALLER No. 2
Fecha de Agencia Nacional de Tierras . .
reunion 08 | 08 | 2016 |Lugar | )\ Edificio INCODER CAN | Hora | 09:00 | 12:30
Tema Focalizacion territorial para la implementacion del Subsidio Integral de Reforma Agraria

SIRA

Omar Alfonso Duran Henao

Responsable - p
P Nelson Javier Neva Diaz

Realizar las primeras actividades de la fase preparatoria de la metodologia para la
Objetivo focalizacidn territorial para la implementacién del Subsidio Integral de Reforma Agraria
SIRA

Agenda de la Reunion

Propdsitos de la Focalizacion.

Eleccidn de la metodologia de focalizacion.

Definicion del alcance y objetivos.

Método de identificacién, seleccion y asignacion de los potenciales beneficiarios.

Emfidindln

Desarrollo de la Reunion

1. Propésitos de la Focalizacién

Conforme a lo definido en el articulo 101 de la Ley 1753 de 2015 “el subsidio sera asignado de manera
focalizada a través de procedimientos de libre concurrencia en las zonas del pais seleccionadas en el
marco de intervenciones integrales para promover el desarrollo rural, conforme a la reglamentacion que
para el efecto expida el Gobierno nacional.

Cuando no existan zonas rurales con intervenciones integrales para promover el desarrollo rural, o
existiendo no sea viable la asignacion del subsidio al interior de ellas, el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural podra focalizar su asignacion en otras zonas conforme a la reglamentaciéon que expida
el Consejo Directivo de la ANT".

Los principios orientadores para dirigir las acciones del Subsidio Integral de Reforma Agraria son los
siguientes:

» Otorgar subsidio a la poblacién mas pobre y sin tierra.

e Otorgar los subsidios a las zonas donde exista una mayor demanda formal.

» Otorgar los subsidios en zonas donde pueda implementarse el proyecto productivo, teniendo
en cuenta la vocacion y aptitud agropecuaria, infraestructura, centros de comercializacion,

Pdgina 104 de 141

TODOS PORUN
NUEVO PAIS

PAZ EQUIDAD EDUCACION

(&) MINAGRICULTURA



—

Calle 28 no. 13-22
Torre C, piso 3
dificio Palma Redl

Bogotd, C

Unidad de Planificacién
Rural Agropecuaria upra.gov.co

demanda local, disponibilidad de mano de obra, facilidad de acceso, asistencia técnica,
intervencion e interés gremial y la presencia institucional.

» Zonas donde se puedan adquirir los predios (subsidio suficiente para pagar el valor de la tierra,
indices de informalidad bajos, sin limitaciones legales y prohibiciones ambientales).

« Otorgar los subsidios en zonas de interés estatal (municipios del postconflicto, zonas de
reserva campesina, contrato plan, CONPES, programas de Presidencia y otros).

» Otorgar los subsidios donde haya mayor oferta de predios formalizados.

» Zonas donde haya mayor articulacion institucional y complementariedad con las entidades
territoriales.

« Otorgar subsidio en zonas donde exista una alta concentracion de la tierra.

2. Eleccién de la metodologia de focalizacién

En materia de ejecucion, implementacion y escalonamiento de la politica publica, se cuenta con factores
que definen el impacto, la pertinencia, la eficiencia y efectividad de la misma. Estos factores estan
asociados con la capacidad institucional del Gobierno Nacional, asi como con las caracteristicas de los
territorios y de las poblaciones objeto de intervencion. Para el caso de la Politica de Ordenamiento Social
de la Propiedad (OSP), la restriccion presupuestal para la ejecucion de las entidades Nacionales denota
un alcance limitado en la cobertura de programas, situacion que obliga a las diferentes entidades a fijar
criterios para la seleccion de los municipios objetos de intervencién. Esta focalizacién se efectia
teniendo en cuenta la identificacion de los beneficiarios del programa y las caracteristicas del territorio.
La disponibilidad de informacién es la principal limitante a este instrumento de politica, por lo que se hace
necesario utilizar fuentes secundarias que permitan modelar mejor la situacion real.

La focalizacién basada en la evaluacion individual consiste en identificar quiénes deben recibir la
asistencia y quiénes no. Generalmente la informacion se obtiene mediante observacion directa a través
de encuestas que miden variables propias del individuo o del hogar, el ingreso o el patrimonio, que
comparadas con un punto de corte previamente establecido, determinan la condicién de beneficiario,
luego de constatar la veracidad de la informacion suministrada. El principal ejemplo de este tipo de
focalizacion es el Sisben.

La focalizacién territorial considera las diferencias econdmicas, culturales y sociales entre regiones y
municipios del pais, que permiten predecir impactos diferenciados en la poblacion para ofertas de
politicas similares. Los criterios deben estar acordes con el objetivo de alcanzar un mayor impacto del
gasto del gobierno bajo una légica de eficacia mediante la implementacién de programas pertinentes y
la especializacion de estos por territorios. Si bien las intervenciones son poblacionales, no se pueden
desconocer los factores externos que determinan su alcance e impacto. Este escenario plantea la
necesidad de pensar no sélo en programas nuevos con disefios innovadores que se adapten a entornos
precarios, sino de abordar el territorio con intervenciones integrales que garanticen y aborden temas
relacionados con salud, educacion, infraestructura y desarrollo de mercados.

La siguiente Tabla resume las principales ventajas, desventajas y requerimientos administrativos en cada
uno de los criterios de focalizacién descritos anteriormente:

Mecanismo de . , Necesidades
Y Ventajas Desventajas - .
focalizacion administrativas
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Incluye verificacion que Puede ser costoso al demandar la Entrevistadores.
impregna exactitud. aplicacién de una encuesta Digitadores y analistas
Al ser un indicador continuo, relativamente larga. de informacion.

es mds facil establecer las Demanda tiempo. Disponibilidad de bases

personas excluidas o « Elindicador sintético obtenido es de datos alternas que
Focalizacién incluidas de los beneficios de inflexible y su con§fruccién puede permitan el ghequeo de
T un programa. limitar la deteccion de eventos la informacion.
individual e Limita suministro de coyunturales o esporadicos. * Disenadores del
informacidn falsa. software y encargados
* Reduce la subjetividad. de actualizar la
informacidn.
* Administradores del
sistema.
» Dado su bajo costo es una « Su precision estd determinada por la * Analistas para definir
salida cuando se cuenta con correlacion existente entre el drea variables de
recursos escasos. geogrdfica seleccionada y las identificacion de
condiciones de poblacioén. usuarios.
i . » Requiere disponer de informacién e Personal encargado de
Focalizacion actualizada a escala desagregada, actualizar los registros.
Geogréﬁca informacién que generalmente sélo

se obtiene a partir de datos censales.
Entre mayor sea la desagregacién de
las variables mayor es la perdida en
términos de precisién en los
indicadores construidos.

Se concluye que por las caracteristicas del programa se debe utilizar la combinacién de las dos
metodologias de focalizacion (individual y geogréafica) haciendo la primera aproximacion desde la
informacion cartografica para seleccionar las areas geograficas y posteriormente utilizar criterios para la
evaluacion individual y asignar prioridades a los posibles beneficiarios.

3. Definicion del alcance y objetivos

El SIRA se otorgara por una sola vez a los campesinos y victimas que aspiren al subsidio, por tal motivo,
no tendran efecto sobre personas naturales y juridicas que pertenezcan a comunidades étnicas, quienes
deberan ser atendidos con fundamento en las disposiciones legales y reglamentarias expedidas a favor
de estos sujetos de especial proteccion constitucional. En este sentido, la focalizaciéon no incluira areas
especiales de reglamentacion juridica o ambiental; y basara su unidad territorial de analisis preliminar a
nivel municipal.

El objetivo general del SIRA es facilitar el acceso a la tierra como factor productivo. La focalizacién
ayudara a definir las zonas donde el impacto del programa sea mas eficiente.

CONCEPTOS CLAVES.

Adjudicatario: Es el sujeto de atencion cuyo derecho al SIRA ha sido reconocido por el Estado mediante
acto administrativo motivado.

Aspirante: Es toda persona natural que por si o por interpuesta persona, presente, de manera individual
0 asociativa, una solicitud formal para acceder al subsidio y acepte el ingreso al procedimiento definido
para el programa de otorgamiento del SIRA.

Focalizacion: La Ley 715 de 2001, en el articulo 94, y la Ley 1176 de 2007, en el articulo 24, define la
focalizacion como el “proceso mediante el cual se garantiza que el gasto social se asigne a los grupos
de poblacibn mas pobre y vulnerable”. La focalizacibn no es, por tanto, la politica social sino un
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instrumento basico para lograr que determinados programas destinados a grupos especificos lleguen
efectivamente a la poblacién escogida como objetivo.

Nucleo Familiar: Composicion de un grupo de personas unidas entre si a través de relaciones de
Parentesco (Primer Grado de Consanguinidad y Civil), Unién Marital de Hecho o Vinculo Matrimonial.
Excepcionalmente, el nicleo familiar puede ser integrado por otras personas que no se encuentren
dentro de las anteriores relaciones pero que dependan econdémicamente del aspirante por razones de
minoria de edad, incapacidad fisica, mental o econémica, o adulto mayor.

Predio: Bien inmueble rural de propiedad privada, cuya titularidad radica en una persona natural o
juridica identificable, ubicado en el territorio nacional, con determinada extensién superficial productiva y
delimitado econdmica, fiscal, fisica y juridicamente.

Procedimiento de Libre Concurrencia:  Convocatoria publica de caracter abierta y objetiva, que tiene
por finalidad adjudicar el Subsidio Integral de Reforma Agraria, en el contexto de un concurso
transparente, que operara segun las reglas generales que establezca el decreto que para el efecto emita
el Gobierno Nacional y en el presente documento, a fin de lograr la concurrencia masiva de “sujetos de
atencién”, tras adelantar un proceso de divulgacién y promocion.

Proyecto Productivo: Conjunto de objetivos, metas y actividades que la unidad familiar se propone
adelantar en la Unidad Agricola Familiar (UAF), con el fin de coadyuvar a incrementar los ingresos
mensuales para superar la pobreza extrema, y mejorar las condiciones socio-economicas.

Subsidio Integral de Reforma Agraria:  Es un aporte estatal equivalente al valor de la Unidad Agricola
Familiar (UAF), fijada en funcion de la evaluacion técnica y financiera del proyecto productivo, para
permitirle a cada familia remunerar su trabajo generando ingresos netos minimo de dos (2) salarios
minimos legales mensuales vigentes (SMLMV).

Sujetos de Atencion: Nucleos familiares con tradicion rural que deriven o tengan la intencion de derivar
la mayor parte de sus ingresos de actividades agropecuarias, cuya residencia se encuentra o encontraba
en zona rural del pais, y su condicion de vulnerabilidad o prioridad de atencién por parte del Gobierno
Nacional o de decisiones judiciales, le permite ser beneficiario del subsidio de manera individual o a
través de una asociacidn que lo represente, previo cumplimiento de los requisitos legales y
reglamentarios, y el agotamiento del respectivo procedimiento de libre concurrencia.

Titulo Colectivo: Propiedad reconocida por el Estado, mediante la adjudicacion de tierras ancestrales
por acto administrativo motivado, a las comunidades indigenas o negras del pais.

UAF: Unidad Agricola Familiar, “empresa basica de produccién agricola, pecuaria, acuicola o forestal
cuya extension, conforme a las condiciones agroecoldgicas de la zona y con tecnologia adecuada,
permite a la familia remunerar su trabajo y disponer de un excedente capitalizable que coadyuve a la
formacién de su patrimonio” (articulo 38 de la Ley 160 de 1994).

4. Método de identificacidn, seleccién y asignacién de los potenciales beneficiarios
Los criterios de seleccion, las prioridades y los requisitos que deben cumplir los sujetos de atencion, al

igual que la forma en que debe otorgarse el subsidio quedaron establecidos en el capitulo Il del Acuerdo
reglamentario del SIRA.
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Compromisos
Actividades Responsable Fe;f;zlgr;iitgnde
tAé‘(’:f]'ii’;ts"”“p'gliit?f;:g‘iaeﬁg:if:s'as variables | o ar Alfonso Duran Henao 15/08/2016
Variables que defiivan lmodelo | Gupo de trabajo 18/08/2016
Lista de Asistentes
Nombres y Apellidos Cargo Entidad

Paola Cortés Contratista UPRA

Martha Jeanneth Méndez Gestor ANT

Oscar Eduardo Cuellar Gestor ANT

Juan Carlos Revelo Gestor ANT

Wilson Quiroga Gestor ANT

Alberto Galvis Gestor ANT

Olga Lucia Garcia Gestor ANT

Dorian Salamanca Gestor ANT

Javier Neva Profesional Especializado UPRA

Omar Alfonso Duran Contratista UPRA

Carlos Le6én Quintero Contratista ANT

Camilo Mora Contratista ANT

Hugo Javier Jiménez Gestor ANT

Guillermo Cardozo Gestor ANT

Mario Martinez Gestor ANT

Horeste Amaya Gestor ANT

Andrea Calder6n Gestor ANT
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Pedro Camacho Gestor ANT
Luis Quintero Gestor ANT
Gustavo Ramirez Profesional Especializado ANT
Mauricio Arango Gestor ANT
Héctor Dulce Gestor ANT
Maria Patricia Bedoya Gestor ANT
Soley Lacouture Gestor ANT
José Omar Jutinico Profesional Especializado INCODER
Roberto Garzén Contratista ANT
Ramon Dario Torrado Gestor ANT

5.6.1 Formulacioén

Cuando se frata de territorios la metodologia de focalizacién que se debe emplear es
la geogrdafica, sin embargo por las caracteristicas del programa SIRA para la asignacion
de los subsidios se debe considerar las condiciones de los beneficiarios y su evaluacion
particular, por lo que se utilizard la combinacién de las metodologias geogrdfica e
individual, haciendo la primera la aproximacion desde la informacion cartografica para
seleccionar las dreas geogrdficas y posteriormente la segunda utilizando criterios para
la evaluacion individual y asignar prioridades a los posibles beneficiarios.

El objetivo general del SIRA es facilitar el acceso a la tierra como factor productivo. La
focalizacion territorial ayudard a definir las zonas donde el impacto del programa sea
mas eficiente.

El SIRA se oforgard por una sola vez a los campesinos y victimas que aspiren al subsidio,
por tal motivo, no tendrdn efecto sobre personas naturales y juridicas que pertenezcan
a comunidades étnicas, quienes deberdn ser atendidos con fundamento en las
disposiciones legales y reglamentarias expedidas a favor de estos sujetos de especial
proteccion constitucional. En este sentido, la focalizacién no incluird dreas especiales
de reglamentacion juridica o ambiental y basard su unidad territorial de andlisis
preliminar a nivel municipal.
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5.6.2 Desarrollo

Los criterios de seleccion, las prioridades y los requisitos que deben cumplir los sujetos de
atencion, al igual que la forma en que debe otorgarse el subsidio, quedaron
establecidos en el capitulo Il del Acuerdo reglamentario del SIRA.

Segun la metodologia de andlisis multicriterio con la aplicacion del proceso de andlisis
jerarquico (AHP) se requiere descomponer la situacion en las siguientes partes:

Restricciones legales: hace referencia a los aspectos normativos, que limitan,
condicionan o restringen la focalizacion.

Componentes: son los ejes principales sobre los cuales se enmarcan cada uno de los
propdsitos del modelo de focalizacion.

Subcomponentes: es una segregacion o subdivision temdtica de los componentes
principales, en los cuales es posible agrupar un conjunto de variables.

Variables: Estas hacen referencia a informacién especifica que caracteriza un
componente o subcomponente.

Criterios: son determinantes l6gicos que permiten acotar el alcance de una accion, y
definen de modo mds especifico una variable.

Subcriterios: Hacen referencia a una caracterizacion mucho mds precisa de una
variable, en donde pueden tener uno o mas condicionantes l6gicos para precisar un
objetivo.

Alternativas: Corresponde a las diferentes opciones o posibilidades sobre las cuales se
ha enmarcado la decision final respecto a la resolucion del problema o situacion
planteada en un principio.

Para el caso del programa SIRA se pueden identificar fres componentes principales:

1. Componente Técnico. Recoge fodos los aspectos técnicos relacionados con el
programa de SIRA.

2. Componente Politica pUblica. Aqui se deben andalizar las politicas de gobierno
relacionadas con el programa que pueden influenciar directamente la seleccién de
las dreas geogrdficas conforme a los propdsitos o principios orientadores ya
establecidos.

3. Componente Temdtico. En esta parte se deben agrupar los temas especificos del
programa SIRA que resultan de las condiciones establecidas en el Acuerdo
reglamentario.
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Para la definicidn de las variables del modelo se realizd un taller participativo, donde los
funcionarios de la Direccion de Acceso a Tierras de la ANT, en fichas bibliograficas
plasmaron, para cada uno de ellos, cudles son las variables mds importantes dentro de
cada componente, teniendo en cuenta los principios orientadores. Los resulfados son
los siguientes:

VARIABLES RESTRICTIVAS (Excluyentes):

1. Comunidades étnicas:
¢ Resguardos indigenas
+ Comunidades negras
2. Ambientales:
» 7Zonas de reserva forestal establecidas en el marco de la Ley 2° de 1959.
» Sistema Nacional de Parques Naturales, Decreto 2372 de 2010
» Reservas Forestal protectoras nacionales y regionales que hacen parte del
SINAP, Decreto No. 2372 de 2010.
+ Reservas Naturales de la Sociedad Civil, Decreto 2372 de 2010
«  Areas sobre los 3.000 msnm
« Distritos de conservacion de suelos, Decreto 2372 de 2010.
« Areas de recreacion, Decreto 2372 de 2010.
» Distritos de manejo integrado, Decreto 2372 de 2010.
e Paramos
e  Humedales - Ramsar
3. Cabeceras municipales — Areas urbanas

VARIABLES PARA CONDICIONAMIENTOS:

1. Zonas de alta informalidad

COMPONENTE POLITICA PUBLICA: AREAS DE INTERES ESTATAL

Zonas de Reserva Campesina Constituidas

Municipios Post conflicto

Municipios donde el gobierno tenga deuda histérica de programas de inclusion social
Municipios que donde se esté realizando el programa de sustituciéon de cultivos ilicitos
Programa Alianzas productivas y oportunidades rurales

oD =

COMPONENTE TECNICO

Vocacion y uso del suelo

Encadenamientos productivos- EVAS

Clases agrologicas

Zonas que cuenten con distritos de riego

PIB agropecuario

indices agroldgicos

Presencia de agremiaciones (asistencia técnica)

NoohkwN =
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COMPONENTE TEMATICO
1. Pobreza
2. Concentracion
3.
4,
5.

alle 28 1’% 22
Toué‘ C )
(/‘ Edificio I—"D!mc: Real
Unidad de Planificacién
Rural Agropecuaria

indice de formalidad de predios
Departamentos que presenten mayor nUmero de solicitudes anteriores, sin resolver.
Mapa de zonificaciones de aptitud para el desarrollo de actividades agricolas,

Bogotd, Colombic

direccion@upra.gov.co

upra.gov.co

pecuarias, forestales, acuicolas y pesqueras de cardcter productivo de la UPRA

o

Taller No 3

indice de desplazamiento

Dia de reunién: 17 de agosto de 2014

Nombre del funcionario
Juan Carlos Revelo

Oscar Eduardo Cuellar
Dorian Salamanca

José Camilo Mora

Elkin Tabares Arboleda
Martha Jeanneth Méndez
Horeste Amaya

Alberto Galvis

David JesUs Morales Pérez
Paola Cortés Rodriguez

Entidad

Agencia Nacional de Tierras -ANT
Agencia Nacional de Tierras -ANT
Agencia Nacional de Tierras -ANT
Agencia Nacional de Tierras -ANT
Agencia Nacional de Tierras -ANT
Agencia Nacional de Tierras -ANT
Agencia Nacional de Tierras -ANT
Agencia Nacional de Tierras -ANT

Cargo
Gestor
Gestor
Gestor
Contratista
Gestor
Gestor
Gestor
Gestor

Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA  Conftratista

Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA  Conftratista

Después de realizar esta actividad fueron socializadas las variables definidas por el
grupo de expertos y como resultado las siguientes fueron establecidas como las mds
relevantes denfro del proceso ya que se pueden representar cartograficamente y

cuantificar:
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Figura No. 16: Estructura del modelo de focalizacién SIRA.

Restricciones

Legales
Ambientales Etnicos

Ley 2 /59— Zonas Resguardos
de Reserva indigenas
Forestal

Comunidades
Parques Nearas
Nacionalesy 9
regionales
SINAP Uso del suelo
A >3.000 msnm

Cabeceras
Zonas de alta Municipales-
informalidad Areas Urbanas
Areas arqueolégicas
protegidas
Humedales
Distritos de:
conservacion,
Areas de Condicionado

Restrictiva

recreacion y DMI

Focalizacién Territorial
Subsidio Integral Reforma

Agraria
Componente Politicas: Componente técnico:
Zonas de Interés Estatal Caracteristicas de los predios
Programas Potencial Andlisis
Nacionales productivo socioeconémico
Zonas Reserva Vocacién Nivel de pobreza
Campesina Uso del Suelo Indice Pobreza
Multidimensional
Municipios Clases -IPM
para el post Agrolégicas
conflicto Concentracién
Aptitud para de la propiedad
Sustitucién desarrollar indice GINI
cultivos ilicitos actividades fierras
productivas
Municipios

desminados

Programa
Alianzas
Productivas y
oportunidades
rurales

Componente temdtico:
Aspectos del programa

Informacién ANT
externa

Formalidad Solicitudes
tenencia de subsidios
la tierra

Distritos de
Reubicacién riego
de victimas

Fuente: elaboracion propia con base en el ejercicio participativo UPRA - ANT, 2016.

Conlas variables definidas, se procedio en un siguiente taller a establecer los criterios de
las variables y los indicadores de cada una de ellas, que pueden ser cualitativos o

cuantitativos.

Taller No 4

Dia de reunién: 01 de septiembre de 2016

Nombre del funcionario
Oscar Eduardo Cuellar
Ramon Dario Torrado
Alejandra Medina

Maria Patricia Bedoya
Angela Maria Arango
Guillermo Cardozo
Héctor Dulce

Paola Cortés Rodriguez
Omar Alfonso Durdn

Entidad

Agencia Nacional de Tierras -ANT

Agencia Nacional de Tierras -ANT

Agencia Nacional de Tierras -ANT

Agencia Nacional de Tierras -ANT

Agencia Nacional de Tierras -ANT

Agencia Nacional de Tierras -ANT

Agencia Nacional de Tierras -ANT

Cargo
Gestor
Gestor
Contratista
Gestor
Gestor
Gestor
Gestor

Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA  Conftratista

Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA  Conftratista
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Para estandarizar los valores posibles es necesario hacer una reclasificacion de las
variables que permita finalmente dar una calificacion de acuerdo a las alternativas
definidas, para que cada uno de los criterios tenga un nivel de prioridad
correspondiente a una categoria segun la tabla siguiente:

Tabla No. 11: Reclasificacion de variables.

Categoria - Alternativa Calificacién
Zonas altamente priorizables (A4) 4
Zonas con nivel medio de priorizacion (A3) 3
Zonas con nivel bajo de priorizacion (A2) 2
Zonas no priorizables (A1) 1

Fuente: Elaboracién propia, a partir de metodologia AHP de Saaty.

Los resultados obtenidos después de socializar con el grupo de expertos las variables
escogidas y su valoracion para la reclasificacion de prioridad estdn resumidos en el
siguiente cuadro:
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desplazados por municipio

Entre 50y 100

3 no. 13-22 (571) 552 9820
. l ro piso 3 (571) 245 7307
f/‘ dificio I"D!mt:: Redl direccion@upra.e
Bogo A, Colombia
Unidad de Planificacién
Rural Agropecuaria upra.gov.co
No.| Variables Indicadores Criterios Valoracion
Componente Politica PUblica
Sihace parte de lareserva 9
1 |Zonas de reserv a campesina Zona de reserva campesina campesina
constituida No hace parte de lareserva 1
campesina
Sihace parte de los 4
2 |Municipios post conflicto Municipios post conflicto S;Jr;zgo;gﬁle?;;onﬂICTO
municipios del post conflicto !
Municipios que donde se esté Sise esr? realizando o 3
. i . .. ) sustitucién de cultiv os ilicitos
3 [Sustitucidn de cultiv os llicitos real}zon_c’:lo el prog_romg c_ie No s6 o5 realizando
sustitucién de cultiv os licitos sustitucion de cultivos iicitos 1
) . No. Perfiles de alianza y Mayora 19 4
4 Programa Alianzas productivasy propuestas Presentados por Entre 7y 10 3
oportunidades rurales municioi Entre 3y 6 2
pio Menora 3 1
Sihace parte de los 9
L . L. . municipios desminados
5 |Municipios desminados Municipios programa desminados [{5hace barte e 1os
municipios desminados !
Componente Técnico
Agricola 4
. ., Agroforestal 4
6 v ion d del | Mapa nacional de vocacion de Ganadera 3
ocacién de uso del suelo
uso del suelo, IGAC 2012 Forestal 1
Otra vocaciéon 1
. Clases agroldgicas 2y 3 4
7 |Clases agrologicas Mapa capacidad de uso del Clases agrologicas 4y 8 3
suelo, IGAC 2012 Clase agrolégica 5y 7 2
Si estd en la zona del distrito 9
L. . . . de riego
8 |Distritos de riego Mapa de distritos de riego No 65id on o 7ona dal distrite
de riego !
Componente Temdtico
indice de Pobreza Mos del 0% 4
9 [Nivel de pobreza Multidimensional Rural ajustado Entre o 45% v 60% >
P : justac Enire el 30% y 45% 2
Censo Nacional Agropecuario Monos del 30% ]
Mayor a 0,75 4
., . o Entre 0,50 a 0,75 3
10 [Concentraciéon de la propiedad rural  |Indice GINI Enire 0,250 0.50 5
Menor a 0,25 2
indice municipal de formalidad Mayor al 6% 4
11 [Formalidad de la tenencia de la tierra |estimado segun informacion del Entre 5% v 607 >
gun Enire 30% y 45% 2
Catastro y Registro Menor ol 30% 5
Porcentaje de familias atendidas ;?r\/eo]r;: 7[,2\/0?0% ;
12 [Solicitudes de subsidio con respecto al No. de familias Entre 5%y 10% 3
presentadas por municipio Menor ol 5% 2
Agricola 4
Apftitud para el desarrollo de Mapas de zonificacion de aptitud |Pecuaria 4
13 |actividades agricolas, pecuarias, de dreas homogeneas de la Agropecuaria 4
forestales, acuicolas y pesqueras UPRA Forestal 4
Otra vocacién 1
Mayor a 200 4
14 . ., . No. de victimas declaradas como |Entre 101 y 200 3
Reubicacion de victimas 5
1

Menor a 50
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552 9820
245 7307
ccion@upra.gov.co

l l Cadlle 28 no. 13-22
ro TL)”(—‘C niso 3

(/‘ Edificio PD!mG Real

Bogmd. Colombia

Unidad de Planificacién
Rural Agropecuaria upra.gov.co

El grupo de expertos a partir de las variables y criterios identificados, procedid a realizar
un andlisis de comparaciéon entre estos, segun la escala de Saaty, de tal manera que se
pudiera construir la matriz de comparacion de pares de criterios (MCP).

Tabla No. 12: Adaptacion de la escala de comparacion.

Escala Fundamental (Fila vs Columna)

Absolutamente menos importante 1/9
Mucho menos importante 1/7
Bastante menos importante 1/5
Apenas menos importante 1/3

Igual importancia
Apenas mas importante
Bastante mas importante
Mucho mds importante

O N Ul W =

Absolutamente mas importante

Fuente: Elaboracién propia, a partir de metodologia AHP de Saaty.

A pesar de que se cuenta con una escala para priorizar, lo mds frecuente es que si hay
mdas de un experto responsable de realizar esta tarea ocurra que no lleguen a un
consenso sobre del grado de importancia de una variable respecto de otfra. En este
caso se dedujo el valor mds frecuente o moda de los juicios.

Los valores calculados fueron revisados en su consistencia légica mediante férmula
matemadtica y se agruparon las variables del mismo componente de tal manera que se
pueden comparar unos con respecto de otros y determinar la importancia relativa
aplicando pesos iguales a cada componente.

Los resultados de la ponderacion de las variables son los siguientes:
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Unidad de Planificacién
Rural Agropecuaria

VARIABLES DE FOCALIZACION

Calle 28 no. 13-22
Torre C, piso 3
Edificic Palma Redl
Bogotd, Colombia

\ATRIZ COMPARACION POR PARES

(571) 552 9820
(571) 245 7307

direccion@upra.gov.co

upra.gov.co

No.[ Variables Indicadores | Criterios. [ valoracién
= ihes 1 2 3 4 5 3 7 8 s [ o | | a2z | s | e
Sihace parfe de lareserva 2
1 |zonas de reserva campesina Zona de reserva consfitvida  [Saeend 1 3 3 7 3 3 3 5 1 3 1 9 3 5
No hace parfe de la reserva !
campesina
S hace parte de los B
2 |Municipios post confiicto [Municipios post conflicto muricipios del post confiicto
No hace parte de 105 ;
Imunicipios del post conflicio
[Municipios que donde se esté redizando | °© 8sté redizando 3
3 [sustitucion de cultivos ficitos el programa de sustitucion de culfivos sustitucion de culfivos ficitos
icitos No se estd realizando 1
sustitucion de cultivos llicitos
[Mayor a 10 7
Programa Alianzas productivas y oportunidades  [No. Perfiles de alianza y propuestas Enire 7y 10 3
4 Jrurales Presentados por municipio Enire 3y 6 2
[Menor a 3 1
S hace parte de los B
5 |Municipios desminados programa ’S:”h‘z‘(‘:’;;me e :
municipios desminados
c Técnico
[Agricola 7
N [Agroforestal 4
& [Vocacién de uso del suelo :er;?lrs:s;;‘;e vocacion de uso del (Ganadera 3
Forestal 1
Giravocacion T
Clases agrolégicas 2y 3 7
7 |closes agrolgicas ;’;‘]’;’0 capacidad de uso del suelo, IGAC T8 S icas 4y 6 3
Clase agrolégicasy 7 2
Si estd en la zona del distrito 2
8 |Distritos de riego Mapa de distritos de riego f.f, 'E‘Zg;en Py s :
e riego
c Teméfico
Vs del 60% 7
9 |Nivel de pobreza indice de Pobreza Multidimensional Rural  [Entre el 45% y 60% 3
qjustado Censo Nacional Agropecuario  [Entre el 30% y 45% 2
[Menos del 30% 1
[Mayora075 “
. . Enire 0,50a 075 3
10 |Concentracién de la propiedad rural indice GINI T >
Menora 025 2
[Mayor al 60% 4
indice municipal de formalidad estimado  [Entre 45% y 60% 3
11 |Formalidad de la tenencia de la fierra segon informacion del Catastro y Regisiro  [Entre 30% y 45% 2
[Menor ol 30% 2
Porcentaje de familios atendidas con Mayor ol 20% !
12 [Solicitudes de subsidio respecto i No. de farmiias presentadas  [Loie 1%y 20% 2
oo municipio Enfre 5% y 10% 3
[Menor al 5% 4
[Agricola ]
Aplifud para el desarrollo de acfividades apos de zonficacion de apfivd e |PEC09 P
13 |agricolas, pecuarias, forestales, acuicolas y (MZS o oo oo U;; W [Agropecuaria 7
pesqueras d Forestal T
Oiravocacion ]
[Mayor a 200 4
. . No. de victimas declaradas como Entre 101 y 200 3
14 |Reubicacion de victimas
| desplazados por municipio Enfre 50y 100 2
[Menor a 50 1
VARIABLES DE FOCALIZACION MATRIZ COMPARACION POR PARES MATRIZ NORMALIZADA
No Componente Polifica piblica 1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 AHP cohedueo AHP
1 |Zonas de reserva campesina 1 3 3 7 3 0,466710,6279| 0,36 [0,2593|0,3684 0,468 | 46,8% |Consistencia OK| 0,154 | 15,4%
2 |Municipios post conflicto 1/3 |1 3 9 3 0,1556|0,2093| 0,36 [0,3333]0,3684 0,230 | 23,0% 10% 0076 | 7.6%
3 |Sustitucién de cultiv os licitos 1/3 1/3 [ 1 3 1 0,1556|0,0698| 0,12 [0,1111]0,1228 0,125 | 12.5% Aporte 0,041 | 41%
componente
Programa Alianzas productiv as
9 . P 4 1/7 1/9 1/3 | 1 1/7 0,0667|0,0233| 0,04 | 0,037 |0,0175 0,046 | 4,6% 33% 0015 | 1,.5%
oportunidades rurales
5 |Municipios desminados 1/3 1/3 |1 7 1 0,1556|0,0698| 0,12 [0,2593]0,1228 0,132 | 13.2% 0,043 | 4,3%
VARIABLES DE FOCALIZACION MATRIZ COMPARACION POR PARES MATRIZ NORMALIZADA
No. Componente Técnico 6 | 7| 8 6 | 7| 8 AHP o Chequeo AHP
6 |Vocacion de uso del suelo 1 1 5 0,4545]0,4545( 0,4545 0,455 | 45,5% |Consistencia OK| 0,150 | 15,0%
7 |Clases agroldgicas 1 1 5 0,4545(0,4545| 0,4545 0,455 | 45,5% 0% 0,150 | 15,0%
8 [Distritos de riego s | 15 |1 0,0909|0,0909 [ 0,0909 0091 | 91% | :;’g:":me 0,030 | 3,0%
33%
VARIABLES DE FOCALIZACION MATRiZ COMPARACION POR PARES MATR{Z NORMALIZADA
No Componente Temético 9 | 10| | 12] 13| 14 9 | 10| 1| 12| 13| 14 AHP cohequeo AHP
9 [Nivel de pobreza 1 3 3 7 1/3 [ 3 0,1944(0,3539|0,3596|0,2188|0,1458| 0,1552 0,214 | 21,4% |Consistencia OK| 0,073 | 7.3%
10 |Concentracion de la propiedad rural 1/3 | 1 1 7 1/3 [ 3 0,0648( 0,118 10,1199/ 0,2188|0,1458|0,1552 0,125 [ 12,5% 10% 0,043 | 4,3%
11 |[Formalidad de la tenencia de la tierra 1/3 |1 1 7 173 |5 0,0648( 0,118 |0,1199|0,21880,1458|0,2586 0131 [ 131% Aporte 0,044 | 4.4%
componente
12 [Solicitudes de subsidio 1/7 1/7 1/7 |1 1/7 1/3 0,0278(0,0169|0,0171)0,0313[0,0625(0,0172 0,040 [ 4.0% 34% 0013 | 1.3%
Apftitud para el desarrollo de actividades
13 |agricolas, pecuarias, forestales, acuicolas y 3 3 3 7 1 7 0,5833(0,3539|0,35960,2188 | 0,4375| 0,3621 0.435 | 43.5% 0,148 | 148%
pesqueras
14 |Reubicacién de victimas 1/3 1/3 1/5 [ 3 1/7 |1 0,0648(0,0393| 0,024 | 0,0938|0,0625(0,0517 0,056 | 5,6% 0,019 | 1,9%

Fuente: elaboracion propia con base en el ejercicio participativo UPRA - ANT, 2016.
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Tabla No. 13: Vector de ponderacion.

Variable Coeficiente
Zonas de reserva campesina 0,154
Municipios post conflicto 0,076
Sustitucion de cultivos ilicitos 0,041

Programa Alianzas productivas y oportunidades rurales | 0,015

Municipios desminados 0,043
Vocacion de uso del suelo 0,150
Clases agrolégicas 0,150
Distritos de riego 0,030
Nivel de pobreza 0.073
Concentraciéon de la propiedad rural 0,043
Formalidad de la tenencia de la tierra 0,044
Solicitudes de subsidio 0.013
Ap’ri’rud'poro el desqrrollo,de actividades agricolas, 0148
pecuarias, forestales, acuicolas y pesqueras ’

Reubicacion de victimas 0,020

Fuente: elaboracion propia con base en el ejercicio participativo UPRA - ANT, 2016.

Ecuacién del modelo

M; sira = 0,154(ZRC) + 0,076(MPC) + 0,041(SCI) + 0,015(PAP) + 0,043(MDM)
+ 0,15(VUS) + 0,15(CAG) + 0,03(DIS) + 0,073(NPM) + 0,043(CPR)
+ 0,044(FTT) + 0,013(SDS) + 0,148(APT) + 0,02(RDV)

Donde:

Mt _sira = Modelo de Focalizacion Territorial Regularizacion
ZRC = Zonas de Reserva Campesina

MPC = Municipios Postconflicto

SCI = Sustitucion de Cultivos llicitos

PAP = Programa Alianzas Productivas y oportunidades rurales
MDM = Municipios Desminados

VUS = Vocacioén de Uso del Suelo

CAG = Clases Agroldgicas

DIS = Distritos de riego

NPM = Nivel de Pobreza

CPR = Concentracién de la Propiedad Rural

FTT = Formalidad de la Tenencia de la Tierra
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Q 9 .. Calle 28 no. 13-22 (571) 552 9820
Torre C, piso 3 (571) 245 7307
//{‘ Ediificio Palma Real

da»,

Bogotd, Colombia
Unidad de Planificacién

Rural Agropecuaria upra.gov.co

SDS = Solicitudes de Subsidio

APT = Aptitud para el desarrollo de actividades agricolas, pecuarias, forestales,
acuicolas y pesqueras

RDV = Reubicacién de Victimas

5.7 VALIDACION DEL MODELO PARA EL PROGRAMA SIRA

Al igual que el modelo disenado para la regularizacién de la propiedad, para hacer la
representacién de las variables y aplicar las ponderaciones establecidas en el ejercicio
participativo, se definieron cuatro categorias para la focalizacién (Alta, Media, Baja y
No priorizable).

Figura No. 17: Representacion del modelo cartogrdfico SIRA.

Fuente: Oficina de TIC con base en el ejercicio participativo UPRA - ANT, 2016.
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En la validaciéon del modelo con los actores institucionales la Direccidon de Acceso a
Tierras de la ANT propuso, de manera similar al caso de regularizacion de la propiedad,
ajustes al modelo en el senfido de utilizar el componente técnico para la focalizacion
territorial y posteriormente usar las variables del componente de politica publica para
definir el orden de priorizacion en las unidades territoriales de andlisis. También se
plantea la combinacién de resultados de ambos modelos para sumar las acciones
institucionales en los casos en los que coincida el orden de priorizacién en la focalizacion
territorial.

Figura No. 18: Estructura ajustada del modelo de focalizacion asignacién del SIRA.

Focalizacién Territorial Politica de
Ordenamiento Social de la Propiedad

Restricciones Variables para focalizacién teritorial de Variables para la focalizacién
Legales politica piblica Zonas de asignacién SIRA
Ambientales Etnicos Programas Municipios Potencial Informacién
Nacionales con Planes Productivo Externa
Ley 2 /59— Zona A Resguardos (Municipios) Nacionales
y Sin zonificacion indigenas e .
Priorizacién Proyectos de Interés Vocacion Formcl[dcd de la
Perie e oo ﬁolfssno ” g?c.ﬁng - de :JSO del Ifenenacu de la
o UITIProposit sira ICOS - -
Nacionalesy Negras Rroposio eheh SuSS) I=lite:
regiondles Priorizacién del Ejecucién del Plan Clases fndice de Aridez
post conflicto y Colombia Siembra A s
SINAP Uso del I Zonas Veredales glologicas
so.celsuelo Zonas de influencia Aena :
A > 3.000 msnm Desminado de Distritos de Riego pTitua para e
:\:Aobfe?er?s humanitario desarrollo de
Hismaress Densidad de actividades agricolas,
Humedales Areas Urbanas Mujeres rurales poblacién rural ecuarias forgsfmes
RAMSAR cabeza de hogar [pieet i b 4
s acuicolas y pesqueras
Distritos de Sustitucién de definidas por el
conservacion, Areas cultivosilicitos MADR
de recreacién y DMI . B
® LI 6T
Areas arqueolégicas Condicionado
protegidas Restrictiva
Componente para establecer Criterios para la Focalizacién
orden de prioridad Territorial

Fuente: elaboracion propia con base en el ejercicio participativo UPRA - ANT, 2016.

La decisidon fue concertada enreunidon el 15 de febrero de 2017, con la participacion de
representantes de la ANT, UPRA y MADR.

Los valores de las variables del componente técnico fueron revisados y recalculados por
los actores institucionales sin tfener en cuenta la influencia del componente de politica
publica y de gestion, con lo que se obtuvieron nuevos resultados en la ponderacion.
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Calle 28 no. 13-22 571) 552
Torre C, piso 3 571) 245 7307
Edificio Palma Real direc @
Bogotd, Colombia
Unidad de Planificacién
Rural Agropecuaria upra.gov.co
Taller de validacion:
Dia de reunién: 15 de febrero de 2017
Nombre del funcionario Entidad Cargo
Jesus Dulce Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural -MADR Asesor
. . - ., . Directora
Dora Inés Rey Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria - UPRA L
Tecnica
Nelson Javier Neva Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA  Profesionall
Omar Alfonso Durdn Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria - UPRA  Conftratista
Tania Guzmdn Agencia Nacional de Tierras -ANT Asesor
Juliana Cortés Agencia Nacional de Tierras -ANT Directora
Carolina Rodriguez Agencia Nacional de Tierras -ANT Subdirectora
Tabla No. 14: Variables componente técnico SIRA.
No. Variables Indicadores Criterios Valoracién
Componente Técnico
Agricola 4
M . Id i6n d Agroforestal 4
1 |Vocacién de uso del suelo apa nacional dé vocacion A€ 15 n g gerg 3
uso del suelo, IGAC 2012 Forastal 1
Oftra vocaciéon 1
Clases agrolégicas 2y 3 4
2 |Clases aaroléaicas Mapa capacidad de uso del Clases agrolégicas 4y 6 4
groleg! suelo, IGAC 2012 Close agroldgica 7 2
Clase agrolégica 5y 8 1
Menor a 0,15 4
. P . Entre 0,15y 0,19 3
3 |Recurso Hidrico Indice de Aridez (IA), IDEAM 2014 =—=— 020y 0,49 5
Mayor a 0,50 1
. M 1 60%
Indice municipal de formalidad £ ayor ol 6% 4
. . . . .. P ntre 45% y 60% 3
4 |Formalidad de la tenencia de la tierra |estimado segUn informacion del Entre 30% y 45% 5
Catastro y Registro Menor ol 30% 5
Agricola 4
Aptitud para el desarrollo de Mapas de zonificacién de aptitud |Pecuaria 4
5 |actividades agricolas, pecuarias, de dreas homogeneas de la Agropecuaria 4
forestales, acuicolas y pesqueras UPRA Forestal 4
Ofra vocacion 1

Fuente: elaboracion propia con base en el ejercicio participativo UPRA - ANT, 2016.
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Tabla No. 15: Matriz de Comparacion por pares. Componente técnico SIRA.

No. Variables 1 2 3 4 5
1 |Vocacion de uso del suelo 1 5 3 1/3 1
2 |Clases agrolégicas 1/5 1 1 1/3 1
3 [Recurso Hidrico 1/3 1 1 1 1
4 |Formalidad de la tenencia de la tierra 3 3 1 1 5

Aptitud para el desarrollo de actividades
5 |agricolas, pecuarias, forestales, acuicolas y 1 1 1 1/5 1
pesqueras

Fuente: elaboracion propia con base en el ejercicio participativo UPRA - ANT, 2016.

Tabla No. 1é: Vector de ponderacién componente técnico SIRA.

Variable Coeficiente
Vocaciéon de uso del suelo 0,208
Clases agroldgicas 0,111
Recurso Hidrico 0,116
Formalidad de la tenencia de la tierra 0,450

Aptitud para el desarrollo de actividades agricolas,

. , 0.114
pecuarias, forestales, acuicolas y pesqueras

Fuente: elaboracion propia con base en el ejercicio participativo UPRA - ANT, 2016.

Ecuacion del modelo. Componente Técnico SIRA.
M sira = 0,208(VUS) + 0,111(CAG) + 0,116(RH) + 0,450(FTT) + 0,114(APT)

Donde:

Mt sira = Modelo de Focalizacion Territorial SIRA

VUS = Vocacion de Uso del Suelo

CAG = Clases Agrologicas

RH = Recurso Hidrico

FTT = Formalidad de la Tenencia de la Tierra

APT = Aptitud para el desarrollo de actividades agricolas, pecuarias, forestales,
acuicolas y pesqueras
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5.7.1 Resultados
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Mapa No. 20: Restricciones legales SIRA.
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Mapa No. 21: Zonas de Reserva Campesina.
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Mapa No. 22: Municipios de postconflicto.
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Mapa No. 23: Programa sustitucién de cultivos ilicitos.
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Mapa No. 24: Programa Alianzas productivas.
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Mapa No. 25: Programa desminado humanitario.
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Mapa No. 26: Vocaciéon de uso del suelo.
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Mapa No. 27: Clases agrolégicas.
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Mapa No. 28: Aptitud para desarrollar actividades productivas.
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Mapa No. 29: Concentracion de la propiedad. indice GINI tierras.
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Mapa No. 30: Nivel de pobreza. indice Pobreza Multidimensional - IPM.
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Mapa No. 31: Reubicaciéon de victimas.
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Mapa No. 32: Solicitudes de subsidios.
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Mapa No. 33: Distritos de riego.
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Mapa No. 34: Formalidad en la tenencia de la fierra.
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Mapa No. 35: Recurso Hidrico. indice de aridez.
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Mapa No. 3é: Focalizacién territorial SIRA. Componente Técnico.
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6. LINEAMIENTOS Y CRITERIOS TECNICOS

6.1 LINEAMIENTOS

1. La focalizacion territorial de los programas de ordenamiento social de la propiedad
rural estard en funcién del andlisis ponderado de diferentes variables y criterios,
determinados segun el principio orientador asociado a los objetivos que persigue la
implementacion de cada proceso, y su ponderacién deberd estar acorde a las
acciones del Estado para realizar una intervencién integral de los territorios definida
en el articulo 100 del Plan Nacional de Desarrollo.

2. Las variables que se identifiqguen dentro del andlisis ponderado para la focalizacion
territorial considerardn como minimo un componente o dimension de aspecto
técnico y un componente de politica publica que serd utilizado para la priorizacion
de las zonas focalizadas. También se pueden incluir para la focalizacién territorial
variables de los componentes social, ambiental, étnico, oferta de recursos vy
operatividad, entre otros.

3. La ponderacién de las variables y criterios para la focalizacion territorial deberdn
soportarse a través de métodos matemdticos que puedan cuantificar el grado de
importancia de dichas variables, como los métodos de andlisis multicriterio y la
implementacién de herramientas de sistemas de informacion geogrdfica (SIG).

4. La focalizacién territorial de los programas de ordenamiento social de la propiedad
rural determinard dreas geogrdficas del territorio categorizadas por el nivel de
prioridad Alta, Media, Baja o No priorizables.

6.2 CRITERIOS TECNICOS

1. La Unidad Territorial de Andlisis serd determinada por la escala de detalle de la
informacién geogrdfica. Las variables podrdn ser representadas a nivel predial,
veredal o municipal dependiendo de la disponibilidad. Sin embargo, la tabla final de
datos se presentard en la escala mds pequena o el nivel mdas general de la
informacién geogrdfica.

2. Elnumero minimo de variables por componente es de tres (3). Si hay variables que no
se pueden agrupar en este niUmero, se integrardn a alguno de los otros componentes
del modelo.

3. LaRelacién de Inconsistencia no debe superar el 10%, para que sead evidencia de un
juicio informado. Si ocurriera el caso de que la proporcidn de consistencia es mayor
a 10%, entonces hay que volver a revisar los valores ingresados en la matriz de
comparaciones por pares y solucionar la inconsistencia (buscando consensos entre
el o los actores).
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