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Resumen

El estudio analizé alternativas de politica publica para
reducir la inseguridad alimentaria rural en Colombia al
evaluar intervenciones de corto y largo plazo. La meto-
dologia empleé anlisis de fuentes secundarias oficiales,
consultas con expertos, andlisis de actores, drbol de pro-
blemas y matriz de evaluacién ponderada considerando
costo-efectividad, equidad y factibilidad. Los resultados
identificaron que el 31 % de hogares rurales experimen-
ta inseguridad alimentaria por fallas de mercado, fallas
gubernamentales y desigualdades estructurales. La eva-
luacion priorizé dos intervenciones: las transferencias
monetarias de emergencia y la reforma institucional de
la cisan. Se concluye que abordar esta problemética re-
quiere combinar medidas asistenciales inmediatas con

transformaciones institucionales de mediano plazo.
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Alternatives to Address Food Insecurity in Rural
Areas of Colombia

Abstract

The study analyzed public policy alternatives to reduce
rural food insecurity in Colombia evaluating short and
long-term interventions. The methodology employed
analysis of official secondary sources, expert consulta-
tions, stakeholder analysis, problem tree analysis, and
weighted evaluation matrix considering cost-effective-
ness, equity, and feasibility. Results identified that 31 %
of rural households experience food insecurity due to
market failures, government failures, and structural in-
equalities. The evaluation prioritized two interventions:
emergency cash transfers and institutional reform of
c1saN. The study concludes that addressing this issue re-
quires combining immediate assistance measures with

medium-term institutional transformations.
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Alternativas para abordar la inseguridad alimentaria en las zonas rurales de Colombia

Introduccién

Entre 713 y 757 millones de personas padecieron hambre en el 2023 y la inseguri-
dad alimentaria moderada o grave afecta al 28,9 % de la poblacién mundial (ra0 et
al., 2024). En América Latina la prevalencia de hambre es del 6,2 %, pero con una
brecha rural-urbana persistente: las zonas rurales registran inseguridad alimenta-
ria del 31,9 % frente al 25,5 % en zonas urbanas (FA0 et al., 2024).

El Programa Mundial de Alimentos de las Naciones Unidas (2024) reporta que
el 25 % de la poblacién colombiana (13 millones de personas) experimenta insegu-
ridad alimentaria, existe una brecha rural-urbana amplia: 31 % de hogares rurales
enfrenta esta condicion frente al 24 % urbano. Los hogares rurales presentan ma-
yores dificultades de acceso alimentario debido a ingresos precarios (mediana de
gasto mensual per cdpita de COP 330 511 versus COP 557 890 urbano), alta depen-
dencia de una tinica fuente de ingresos (70 %) y predominio de empleos informales
como jornaleo agricola (24 %) y no agricola (20 %), lo cual se traduce en menor
consumo de alimentos comparado con zonas urbanas.

Las politicas gubernamentales para seguridad alimentaria rural en Colombia
han tenido efectividad limitada pese a las instituciones creadas en el conpEs 113
del 2008 y la Ley 1355 del 2009, que incluyen la Comisién Intersectorial de Segu-
ridad Alimentaria y Nutricional (CISAN) y los respectivos 6rganos departamentales
(c1saN, 2022). Aunque el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional
2012-2019 logré avances, persisten brechas considerables en zonas rurales que re-
quieren mayor atencién (Ministerio de Salud y Proteccién Social, 2022).

Las zonas rurales presentan avances limitados por desafios administrativos e
incapacidad para abordar causas estructurales que distorsionan precios alimenta-
rios. Esta situacién se agrava por el histérico conflicto armado interno, causa del
desplazamiento forzado de mds de 6.8 millones de personas desde 1985 (Ruiz,
2011), lo cual afecta de manera directa la tenencia de la tierra y la produccién
alimentaria y limita el acceso en el campo, sobre todo en regiones con mayor
presencia de economias ilicitas y debilidad institucional. Esta complejidad exige
soluciones que garanticen acceso a alimentos asequibles y de calidad para superar
desigualdades estructurales y consolidar la paz territorial.

El presente articulo tiene como objetivo analizar la inseguridad alimentaria
en las zonas rurales colombianas, por medio de un diagnéstico estructural de sus
causas, para, después, proponer y evaluar intervenciones de politica que permitan

mitigar las problematicas identificadas.
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Marco de referencia

Inseguridad alimentaria: determinantes

Las dimensiones fundamentales de la seguridad alimentaria son: disponibili-
dad (presencia fisica de alimentos), acceso (capacidad fisica y econémica para
obtenerlos), utilizacién (aprovechamiento nutricional adecuado) y estabilidad
(mantenimiento constante de las tres dimensiones anteriores) (FAO et al., 2022).
Esta definicion incluye cantidad, calidad dietética, inocuidad, idoneidad cultural,
aspectos psicoemocionales y aceptabilidad social en la adquisicién de alimentos
(Pérez, 2024). Por lo tanto, expertos proponen dos dimensiones adicionales: agen-
cia (capacidad de decision sobre la alimentacién) y sostenibilidad (viabilidad a
largo plazo del sistema alimentario sin comprometer recursos futuros) (Clapp et
al., 2022).

La inseguridad alimentaria se define como la falta de acceso regular a alimen-
tos suficientes, seguros y nutritivos para un desarrollo normal y vida saludable (¥ao,
2024). Se clasifica en tres niveles: leve (acceso presente, pero incertidumbre futura),
moderada (reduccién de calidad o cantidad de alimentos consumidos, incluso
saltarse comidas) y grave (uno o mds dias sin comer u optar por alimentos menos
nutritivos) (FA0, 2024; Pérez, 2024).

La figura 1 identifica causas potenciales para cada nivel junto con soluciones
correspondientes. Esto proporciona un marco integral para comprender y abordar
la inseguridad alimentaria en sus diferentes manifestaciones.

A su vez, Even y colaboradores (2024) propusieron un marco conceptual de
doce barreras para la sostenibilidad de sistemas alimentarios en cinco categorias:
economia politica, sociotécnico, sociocultural, biofisico y socioeconémico. Las
barreras de economia politica ocupan el nicleo del sistema, pues el control de
actores dominantes y fallas institucionales generan condiciones para otros obs-
tdculos. El dmbito sociotécnico comprende tecnologias obsoletas y orientacién
inadecuada de la investigacion, mientras que el sociocultural abarca resistencia
a prdcticas sostenibles y tendencia hacia modelos insostenibles. Las limitaciones
biofisicas incluyen cambio climdtico y escasez de recursos y las socioeconémicas
contemplan transformaciones demograficas, globalizacién y disparidades. Estas
barreras operan de manera interdependiente con impactos conjuntos sobre la sos-
tenibilidad alimentaria.
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Transferencias monetarias y gobernanza: entre el corto y
mediano plazo

Las transferencias monetarias pueden impactar la resiliencia del hogar, estabilidad
del sistema alimentario doméstico y salud mental de madres vulnerables (Liebe
et al., 2023). Sin embargo, aunque demuestran efectividad mejorando resultados
nutricionales inmediatos, su potencial transformador permanece limitado sin
cambios institucionales que aborden coordinacién intersectorial, gobernanza par-
ticipativa y sistemas de monitoreo robustos (de Groot et al., 2017; Manley et al.,
2020). Investigaciones recientes confirman que abordar la seguridad alimentaria
en paises en desarrollo requiere enfoques multidimensionales que integren trans-
ferencias monetarias con reformas institucionales, como formalizacién de tierras,
apoyo técnico, ayuda alimentaria y desarrollo de capacidades (Yeo et al., 2025).

Se han caracterizado tres modelos de gobernanza alimentaria en América La-
tina: el modelo A emplea un enfoque ascendente con participacion ciudadana
directa, en tanto que los modelos B y C operan a través de estructuras descen-
dentes dependientes de jerarquias gubernamentales. Dicho esto, Moncayo (2017)
evidencia una desconexién entre marcos normativos ¢ implementacion prictica
donde las estructuras de seguridad alimentaria legisladas no se consolidaron de
forma operativa. Los mecanismos de coordinacion incluyen plataformas interins-
titucionales, sistemas de informacién integrados y planificacion conjunta, cuya
efectividad varfa segtin contexto nacional y compromiso politico. Los datos em-
piricos indican que los enfoques ascendentes producen resultados superiores en
participacién comunitaria y continuidad temporal de intervenciones (Moncayo,
2017).

La gobernanza efectiva de sistemas alimentarios implica abordar desafios de
integracion derivados de la variedad de partes interesadas, falta de objetivos com-
partidos y ambigiiedad respecto a causas y soluciones (Vignola & Oosterveer, 2025.
También es clave la capacidad de coordinacién del organismo rector, el grado de
autoridad y la claridad de responsabilidad legal (Niu & Wu, 2024). Estos elementos
son fundamentales para superar la fragmentacién institucional que caracteriza la

gobernanza de muchos sistemas alimentarios.
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Politicas de seguridad alimentaria

Las politicas de seguridad alimentaria y nutricional son normas explicitas y tdcitas
que coordinan esfuerzos colectivos para mejorar el acceso a los alimentos (Dyball
et al., 2020). Estas politicas incluyen apoyo financiero gubernamental o politicas
que impactan la produccién y comercio de alimentos mediante incentivos de pre-
cios, subsidios, medidas fronterizas, intervenciones de mercado, apoyo a servicios
generales y subsidios al consumidor (rA0 et al., 2022).

Las politicas alimentarias en América Latina se caracterizan por una tensiéon
entre soberania y seguridad alimentarias. La soberania alimentaria promueve la
agricultura local, agroecoldgica y de pequena escala y defiende derechos territo-
riales de campesinos y pueblos indigenas junto con proteccién de la produccién
nacional, mientras que la seguridad alimentaria prioriza el comercio internacio-
nal, la agricultura intensiva y los programas sociales de alivio a la pobreza (Merino,
2022). Esta dualidad se manifiesta en la region andina, donde Bolivia y Ecuador
incorporaron constitucionalmente principios de soberania alimentaria como parte
de un proyecto plurinacional; por su lado, Perti y Colombia profundizaron un
modelo neoliberal de seguridad alimentaria. No obstante, incluso en los paises que
adoptan la soberania alimentaria, la implementacién prictica refuerza un modelo
extractivista que favorece la agricultura transnacional sobre practicas locales y
tradicionales (Merino, 2022).

Por otro lado, Grisa y otros (2022) identificaron ocho marcos de referencia que
guian las politicas alimentarias en América Latina: alimentos para el mercado,
abastecimiento urbano, productivista, bienestar social, técnico alimentario, sobe-
raniay seguridad alimentaria, ambientalizado e integrativo. Estos marcos coexisten
sin reemplazarse con los tradicionales (productivista y de mercado), manteniendo
hegemonia pese a nuevas perspectivas. No obstante, los autores revelan algunos
desafios, como la fragmentacion de politicas, la resistencia de élites agrarias y
la dificultad para coordinar acciones entre sectores gubernamentales, ademds
de destacar la creciente influencia de nuevos actores (consumidores y chefs) en
formulacion de politicas, aunque las crisis externas tienden a reforzar enfoques
tradicionales. Si bien existen innovaciones, se requiere una mayor integracién
entre politicas y actores junto con una democratizacién en la toma de decisiones
para lograr sistemas alimentarios sostenibles e inclusivos.

Asimismo, las rutas de politica publica hacia seguridad alimentaria se dividen

en dos enfoques principales: directo e indirecto. El enfoque directo se centra en la
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demanda mediante tres estrategias: alimentacion directa, programas de alimentos
por trabajo para poblacién rural y complementos al ingreso con transferencias
en efectivo o especie. El enfoque indirecto se concentra en la oferta a través de
estimulos a produccién y adquisicién de alimentos por medio de subsidios y cré-
ditos, ademds de medidas regulatorias como control de precios (Arellano, 2022).
Estas rutas buscan atender las cuatro dimensiones de seguridad alimentaria (dis-
ponibilidad, acceso, uso y estabilidad), aunque Arellano (2022) sefiala la falta de
integralidad y articulacién en la implementacién, lo cual limita su efectividad para
garantizar plenamente la seguridad alimentaria.

Marco normativo y seguridad alimentaria en Colombia

Colombia ha construido progresivamente un marco legal e institucional para
abordar la seguridad alimentaria. Este proceso se inicié con el coNpPEs 113 del
2008, que sentd las bases de la politica y la arquitectura institucional vigente.
Posteriormente, la Ley 1355 del 2009 elevé la seguridad alimentaria a la categoria
de prioridad nacional y dispuso la creacion de la cisan. Esta comisién constitu-
ye el principal mecanismo de articulacién intersectorial, encargado de coordinar
las politicas y acciones entre las entidades del Gobierno nacional y las regiones.
Los Acuerdos de Paz del 2016 introdujeron la Reforma Rural Integral, la cual
incluye entre sus pilares un sistema de seguridad alimentaria orientado a fortale-
cer la economia familiar y los mercados locales, aunque su implementacién ha
enfrentado limitaciones administrativas y politicas que restringen su efectividad
(Chavez, 2018).

La agricultura campesina, familiar y comunitaria constituye un sistema de
produccién gestionado por familias y comunidades, que combinan actividades
de produccion, transformacion y comercializacion de bienes agricolas, y aporta el
70 % de los alimentos basicos consumidos en Colombia, a pesar de las desventajas
productivas frente a la agroindustria (Acevedo et al., 2016; Forero et al., 2016). Al
tiempo, los circuitos cortos de comercializacion reducen intermediacién mediante
ferias, mercados locales y esquemas de canastas que permiten una mayor captacién
de valor agregado y creacion de espacios rural-urbanos (CEpAL, 2014; Craviotti &
Soleno, 2015). Por su parte, la asistencia técnica agropecuaria se consolida a tra-
vés del acompafiamiento en desarrollo de contratos, generacién de vinculos entre

productores y compradores y apoyo a capacidades productivas, aunque enfrenta
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limitaciones al implementarse de manera general sin considerar particularidades

territoriales (Gafaro et al., 2019; Gutiérrez & Calle, 2019).

Métodos

El estudio analiza las politicas publicas con un enfoque racionalista, el cual per-
mite examinar el problema de la inseguridad alimentaria rural por medio de
técnicas cualitativas y cuantitativas, evaluar alternativas desde una perspectiva
econdmica, politica y administrativa y proponer soluciones basadas en evidencia
(Weimer & Vining, 2017; Bardach, 2012). Este enfoque identifica fallas criticas
—en particular fallas de gobierno asociadas a incentivos politicos, problemas de
coordinacién interinstitucional y debilidades administrativas— como elementos
centrales del diagnéstico y del disefio de alternativas (Frija et al., 2025; Wiget et
al., 2025). La investigacién se fundamenta en el andlisis de fuentes secundarias
que incluyen datos oficiales del DANE, el Ministerio de Salud y Proteccién Social
y el Departamento Nacional de Planeacién (DNP), estudios nacionales como la
Encuesta Nacional de Situacion Nutricional (1cBF, 2015) y el Estudio Nacional de
Salud, Bienestar y Envejecimiento (Sabe Colombia 2015), asi como documentos
de politica y evaluaciones previas.

Para nutrir el diagnéstico y formulacién de alternativas, se realizaron entrevistas
semiestructuradas con siete expertos en desarrollo rural. Este formato permitio
una conversacién dirigida, pero flexible, orientada a profundizar las causas
del problema y la factibilidad de las propuestas. Las entrevistas se realizaron
a representantes de la Federacién Nacional de Cafeteros, pNp, FA0 Colombia,
Fedesarrollo, Universidad de los Andes, Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural y rFa0 América Latina'. Los entrevistados se seleccionaron mediante un
muestreo intencional, considerando su experiencia en desarrollo rural, politicas
alimentarias y participacién en el diseio o implementacién de la politica
agroalimentaria nacional. Este componente cualitativo permitié contrastar la
evidencia documental con percepciones expertas sobre incentivos y restricciones

que condicionan la accién publica (Sova et al., 2013).

1 Las perspectivas de los expertos son propias y no implican respaldo a las conclusiones defini-
tivas del presente documento.
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El andlisis se estructurd a partir de una serie de herramientas metodolégicas
complementarias. Se utilizé el marco conceptual de rao, 1¥aD, Unicef, wrp y
WHO (2022) para caracterizar el problema. Se desarrollé un anilisis de actores
que evaluo sus intereses, disponibilidad de recursos y capacidad de movilizacién,
clasificindolos en categorias clave, primarios, secundarios y externos. Este andlisis
destacé la desconexion entre los niveles nacional y local como factor estructural
que limita la efectividad de las politicas alimentarias, lo que refuerza la necesidad
de incorporar la dimensién de coordinacién interinstitucional desde el disefio
(Sova et al., 2013). Adicionalmente, se empled el drbol de problemas para mapear
las relaciones causales identificadas, siguiendo su uso validado en contextos de
inseguridad alimentaria por parte de la FAO y otros autores (Fa0, 2011; Bhat et al.,
2025).

Para la evaluacién de alternativas de politica, se implementé una matriz de
andlisis multicriterio ponderada, herramienta utilizada en contextos donde exis-
ten objetivos en conflicto (Amorocho-Daza et al., 2019). Se seleccionaron cuatro
criterios comtnmente usados: equidad, costo efectividad, factibilidad politica y
factibilidad administrativa (Fao, 2014; Amorocho-Daza et al., 2019), alineados
tanto con los Objetivos de Desarrollo Sostenible —en particular, los obs 2, 10
y 16— como con los lincamientos del Plan Nacional de Desarrollo “Colombia
Potencia Mundial de la Vida 2022-2026” (2023). A cada criterio se asign6 una
ponderacién, considerando tanto los lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo
con el criterio técnico de los expertos entrevistados.

La equidad recibié la mayor ponderacion (30 %), dado que constituye uno de
los ejes transversales del Plan Nacional de Desarrollo (DNp, 2023). La costo-efecti-
vidad y la factibilidad politica obtuvieron ponderaciones iguales (25 % cada una).
La primera se fundamenta en la estrategia de seguridad alimentaria del plan, que
destaca la disponibilidad y asequibilidad como condiciones esenciales para ga-
rantizar el derecho humano a la alimentacion, mientras que la segunda responde
a la evidencia empirica que subraya la importancia de considerar los incentivos
politicos para asegurar la adopcién e implementacion efectiva de las politicas (Frija
etal., 2025; Wiget et al., 2025). Por su parte, la factibilidad administrativa recibi6 el
menor peso (20 %), ya que los expertos coincidieron en que toda politica debe ser
implementable con las capacidades y recursos institucionales existentes para lograr
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un impacto efectivo®. Finalmente, se desarrollé un marco de implementacién en

fases y tiempos especificos para las intervenciones propuestas.

1
Resultados

Diagnéstico de la inseguridad alimentaria rural

La inseguridad alimentaria rural en Colombia evidencia un panorama critico
que combina carencias alimentarias con condiciones socioeconémicas y de salud
agravantes. Los indicadores disponibles muestran la magnitud del problema en
términos de acceso a alimentos y sus consecuencias sobre salud y desarrollo de la
poblacién rural, particularmente en grupos vulnerables como la primera infancia

(DANE, 2022b; pNp, 2023).

Tabla 1. Indicadores clave de inseguridad alimentaria en zonas rurales de Colombia

Indicador

Poblacién sin requerimientos caléricos

18,8 % (2.09 millones) | 2021

minimos

Areas rt}rales en riesgo alto/medio de 95 | 2022
inseguridad

Poblacién en pobreza monetaria 44,6% | 2021
Poblacién vulnerable 453% | 2021

Nifios <5 afios con retraso en crecimiento

153% | 2015

(rural)
Mortalidad por desnutricién en <5 afios™ 6,75% | 2020
Bajo peso al nacer Tendencia creciente | 1998-2021

*Por 100 000 nifios menores de 5 afios

Fuente: elaboracién propia con base en DANE (2022), bNp (2023), Ministerio de Salud y Pro-
teccién Social (2022).

2 Esimportante aclarar que las ponderaciones otorgadas a cada uno de los criterios no preten-
den ser exhaustivas y se realizan para justificar cuantitativamente el porqué se elige una politica
sobre otra.
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Se evidencia un problema estructural en el que la inseguridad alimentaria se
manifiesta como ciclo de privaciones que se refuerza a si mismo. La combinacién
de pobreza y vulnerabilidad que afecta a nueve de cada diez habitantes rurales
indica que las dificultades de acceso a alimentos son sistémicas. Esta situacién se
refleja en indicadores de salud con deterioro intergeneracional, donde los proble-
mas nutricionales se transmiten desde la gestacién (bajo peso al nacer) hasta la
primera infancia con retrasos de crecimiento que superan promedios nacionales.
La extension territorial del problema que abarca practicamente todas las zonas ru-
rales indica una condicién generalizada que requiere intervenciones estructurales.

El drbol de problemas (véase la figura 2) revela una red compleja de factores
interrelacionados. La produccién y suministro de alimentos enfrenta limitaciones
en el sector agricola: solo el 16,4 % de agricultores reporta uso de maquinaria y el
83,5 % no recibe asistencia técnica (DANE, 2016). Esta situacién se agrava por el
limitado acceso a crédito (Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 2022) y los
bajos niveles de asociatividad (Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 2018).

La infraestructura para distribucion de alimentos presenta deficiencias criticas
en regiones que carecen de conectividad vial adecuada y requieren transporte
aéreo o fluvial. Esto genera ineficiencias en sistemas de suministro: en la regién
metropolitana de Antioquia cerca del 70 % de los 25 productos basicos consumi-
dos, aunque producidos de manera local, provienen de zonas externas (Fa0 &
Gobernacién de Antioquia, 2016). En Putumayo aproximadamente el 70 % del
arroz y el 90 % de los huevos son importados de otras regiones (ra0, 2017).

El incremento sostenido en precios de alimentos afecta sobre todo a familias
pobres. La inflacién anual en alimentos alcanz6 el 24,1 % en febrero del 2023 y se
mantuvo en dos digitos desde agosto del 2021. El impacto es diferenciado por nivel
socioecondmico: hogares pobres y vulnerables experimentaron variaciones en el
1ipc de 14,34 % y 14,31 %, mientras que la clase media y alta registraron aumentos
de 13,34 % y 12,38 % respectivamente (DANE, 2023).

Para finalizar, la ausencia de informacién confiable y actualizada sobre segu-
ridad alimentaria impide un monitoreo efectivo. El Observatorio de Seguridad
Alimentaria establecido en el 2013 para monitorear la implementacién de politicas
enfrenta dificultades operativas desde el 2018 por obsolescencia tecnoldgica (Roa,
2022). La falta de sistemas de informacién publica sobre precios de alimentos en
dreas afectadas por emergencias o bloqueos impide la deteccién temprana y res-

puesta a crisis alimentarias.
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Las consecuencias se manifiestan en tres dimensiones principales. En salud,
ademds de indicadores de desnutricién infantil, el 2,2% de los adultos mayores
presenta malnutricion, cifra que se duplica en dreas rurales (Ministerio de Salud y
Proteccién Social & Colciencias, 2015). En términos econémicos, la baja produc-
tividad y problemas de comercializacién generan pérdidas del 70 % de productos
bdsicos consumidos en dreas metropolitanas que provienen de zonas externas a la
regién, aunque se producen localmente (kA0 & Gobernacién de Antioquia, 2016).
En el dmbito social estas condiciones perpetian ciclos de pobreza y desigualdad
que afecta al 45,3 % de la poblacién rural (DANE, 2022b) y mantiene las comunida-
des en riesgo constante de inseguridad alimentaria.

Identificacion de fallas criticas

Existe un entramado complejo de fallas sistémicas, las cuales incluyen deficien-
cias en funcionamiento de mercados y capacidad institucional del Estado, ast
como problemas estructurales histéricos que configuraron las dindmicas rurales
colombianas. El andlisis de estas fallas con la identificacién de roles y capacidades
de actores involucrados permite comprender la naturaleza multidimensional de
barreras que han limitado el impacto de intervenciones previas.

Fallas de mercado: la provisién insuficiente de bienes y servicios en el campo
representa una falla fundamental. Persiste una sub-oferta de bienes piblicos y
privados como infraestructura vial, sistemas de riego, maquinaria, crédito, tie-
1ra, asistencia técnica, telecomunicaciones y estindares de seguridad alimentaria
(Misién para la Transformacién del Campo, 2015), agravada por falta de recursos,
debilidad institucional y alta complejidad de problemas rurales (Ramirez et al.,
2015). Las asimetrias de informacion en mercados agricolas constituyen otra falla
con cadenas de intermediacion ineficientes y desconexién entre productores y
consumidores, evidenciada en casos como Antioquia, donde la mayoria de pro-
ductos basicos recorren largas distancias que afectan precios y desestimula sistemas
productivos locales (FA0 & Gobernacién de Antioquia, 2016).

Fallas de gobierno: la desarticulacién institucional emerge como falla critica
demostrada en la ausencia de lineamientos pricticos para implementar la agenda
a nivel local y pobre coordinacién entre el Gobierno nacional y dreas rurales.
Aunque la politica recomienda crear Planes Locales de Seguridad Alimentaria y
Nutricional, estos carecen de regulacion y su formacién depende de autonomia

municipal (Dnp, 2015). Los problemas de implementacién se agravan por limi-
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taciones en reporte y uso de informacion sobre seguridad alimentaria, pues los
gobiernos locales raramente utilizan los indicadores para decisiones politicas y
enfrentan desafios institucionales y financieros en registro de informacién (DNP,
2015).

Fallas estructurales: la oferta alimentaria en Colombia refleja una dualidad
estructural donde la Agricultura Campesina produce cerca del 70 % de los alimen-
tos bésicos y constituye el pilar de seguridad alimentaria nacional (Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, 2025), pero enfrenta profundas desventajas pro-
ductivas frente a la agroindustria orientada a exportaciones y materias primas. La
concentracion de activos es evidente con el 70,4 % de unidades agricolas menores
a cinco hectdreas, lo cual limita economias de escala y adopcion tecnolégica en
un contexto donde menos del 10 % incorpora tecnologias avanzadas (rao, 2025).
A ellos se suman brechas educativas significativas: el 64,8 % de productores solo
alcanzan educacion primaria y apenas el 5,8 % un nivel universitario (DANE, 2016,
2020). Lo anterior impacta en la productividad del sector, que creci6 apenas el
0,6 % entre el 2001 y el 2016 (Parra et al., 2021) y se traduce en asimetrias de poder
que afectan la capacidad de los pequefios productores para competir, integrarse a
los mercados y acceder a recursos productivos.

Las relaciones de dependencia y exclusién se materializan en multiples as-
pectos del sistema alimentario rural. La importancia de la agricultura campesina
contrasta con condiciones institucionales y de mercado que perpetian su vulne-
rabilidad, reflejadas en la baja asociatividad (14,7 % de agricultores), el limitado
acceso a crédito (53 % sin acceso) y la alta informalidad laboral (90,8 %) (Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, 2018, 2022). Estas barreras estructurales se agra-
van por la ausencia de bienes publicos en el campo, pues solo el 62,8 % de hogares
rurales tiene conexién a agua potable (DANE, 2022a), los persistentes problemas de
conectividad y una débil institucionalidad que no ha logrado transformar estas
relaciones histéricas de exclusion.

Anilisis de partes interesadas: en el mapeo de actores destacan los roles dife-
renciados (véase la tabla 2). Las instituciones del orden nacional, particularmente
el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el Ministerio de Salud y Pro-
teccion Social y el DNP, cuentan con alta legitimidad politica, pero enfrentan
restricciones presupuestales y rigideces administrativas que limitan su capacidad
de accién. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, a pesar de su rol central
en la politica alimentaria, opera con apenas el 0,46 % del presupuesto nacional.
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Tabla 2. Andlisis de partes interesadas

Actor Interés Posicion

Actores clave

Presidente de Colombia Alto Alto Promotor
Ministerio de Hacienda Alto Alto Promotor
Ministerio de Salud y Proteccién Social Alto Alto-medio | Promotor
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural | Alto Alto-medio | Promotor
DNP Alto Alto-medio | Promotor
Prosperidad Social Alto Alto-medio | Promotor
Actores primarios

Gobiernos Locales Alto Medio-bajo | Defensor
Pequefios agricultores (<5 ha) Alto Medio-bajo | Defensor
Agricultores medianos/grandes (>5 ha) Alto Medio-bajo | Defensor
Habitantes rurales Alto Medio-bajo | Defensor

Actores secundarios

DANE Medio | Medio-bajo | Defensor
Agencia Desarrollo Rural Alto Bajo Defensor
Banco Agrario/Finagro Alto Bajo Defensor

Actores externos

Alto- .
FAO/PMA/FIDA o Bajo Defensor
medio

Nota. Promotor: apoya activamente la politica. Defensor: apoya, pero con capacidad limitada
de influencia. Poder: capacidad de influir en la implementacion de la politica. Interés: nivel de
preocupacién por el problema de seguridad alimentaria.

Fuente: elaboracién propia.

A nivel territorial, los gobiernos locales y los pequefios productores, aunque son
actores primarios en la implementacién de politicas, presentan capacidades li-
mitadas. Los municipios carecen de recursos técnicos y financieros suficientes,
mientras que los pequefios agricultores (70,4 % con menos de cinco hectdreas)
enfrentan restricciones severas en acceso a activos productivos y capacidad de
asociacion. Esta asimetria en capacidades y recursos entre actores nacionales y
locales contribuye a la persistencia de los problemas de implementacion.
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Propuestas y sus limitaciones

El andlisis de soluciones para abordar la inseguridad alimentaria rural tiene dos
objetivos: aumentar el acceso efectivo de hogares rurales a alimentos en el corto
plazo y mejorar la produccién y la distribucion alimentaria en dreas rurales a corto
y mediano plazo. Se evaluaron tres alternativas de politica para cada objetivo.

Para el primer objetivo, se consideré mantener el statu quo con programas
actuales como Familias en Accién y Programa de Alimentacién Escolar, imple-
mentar transferencias monetarias de emergencia focalizadas en municipios con
alto riesgo de inseguridad alimentaria o crear una agencia gubernamental para la
compra y distribucion directa de alimentos en dreas rurales (véase la tabla 3). Para
el segundo objetivo, se evalué mantener el arreglo institucional actual, reformar
instituciones existentes y recursos o implementar una reforma rural integral (véase
la tabla 4).

El andlisis de estas alternativas se realiz6 mediante la matriz de evaluacion
ponderada. Cada alternativa de politica se clasificé del menor (1) al mayor (3)
cumplimiento de cada criterio. Posteriormente, la clasificaciéon se multiplicé por
el peso asignado a cada criterio y se suman los resultados para cada alternativa.
Al final, se clasificaron del 1 al 3, siendo 1 la mds deseable y 3 la menos deseable.
Las alternativas del statu quo fueron descartadas por su insuficiencia demostrada
para abordar el problema. La opcién de provisién directa de alimentos y la reforma
rural integral, aunque en potencial transformadoras, se consideraron inviables por
sus altos costos administrativos y politicos, ademds de los riesgos de corrupcién
evidenciados en experiencias previas similares en Colombia entre 1944y 1996. La
reforma rural integral también enfrenta serias limitaciones debido a la persistencia
del conflicto armado, el cual desincentiva la inversion y la productividad agricola.
Como lo senalan Arias, Ibdfiez y Zambrano (2019), la violencia induce decisiones
productivas subéptimas, como la sustitucién de cultivos permanentes de mayor
rentabilidad por actividades de menor riesgo y retorno. El conflicto no solo afec-
ta la oferta agricola, sino también la demanda: la prevalencia de la inseguridad
alimentaria en hogares victimas del conflicto alcanza el 43 %, frente al 23 % en
hogares no afectados (wrp, 2024).
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Tabla 3. Ranking de alternativas de politica en el objetivo 1: aumentar el acceso efectivo a

alimentos (corto plazo)

) . . Costo- Viabilidad Viabilidad Puntaje My
AUBREGVET 2 DI efectividad politica administrativa total Ranking
Statu quo 0.30 0.50 0.50 0.60 1.90 2
Iransferencias 0.90 0.75 0.75 0.40 2.80 1
monetarias

Provision 0.60 0.25 0.25 0.20 1.30 3
directa

Fuente: elaboracién propia.

Tabla 4. Ranking de alternativas de politica en el objetivo 2: mejorar la produccién y
distribucién de alimentos (largo plazo)

Costo- Viabilidad Viabilidad Puntaje

Altemativa | Equidad efectividad politica administrativa total Ranking
Statu quo 0.30 0.50 0.75 0.60 2.15 2
Reforma 0.60 0.75 0.50 0.40 2.25 1
institucional
Reforma rural 090 0.25 0.25 0.20 1.60 3

Fuente: elaboracién propia.

Las alternativas seleccionadas fueron transferencias monetarias de emergencia y
reforma institucional con los puntajes mds altos en evaluacién ponderada (véase
las tablas 3 y 4). Las transferencias monetarias se priorizaron por su capacidad
de impactar el acceso a alimentos, su focalizacién en poblaciones vulnerables y
su existencia de capacidad institucional para implementacién, mientras que la
reforma institucional se seleccioné por su potencial para mejorar coordinacién
y eficiencia de politicas sin requerir transformaciones estructurales mds costosas.
La implementacion se estructura en dos afios (véase la figura 3). El primer afio
incluye tres fases: identificacion de beneficiarios por medio del Sisbén en munici-
pios priorizados, disefio detallado con montos entre USD 43-94 (lineas de pobreza
extrema y moderada) y ejecucién de transferencias, ademds de conformar un gru-
po de trabajo para reforma institucional que en seis meses presente una propuesta
detallando responsabilidades, jerarquias y recursos para la cisan. El segundo afio
se dedica a implementar la reforma, fortalecer capacidades locales y desarrollar

sistemas de informacién.
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Discusion

La evidencia sobre desafios estructurales de pequefios productores corrobora las
fallas del sistema alimentario colombiano. Los pequefios productores son vul-
nerables al cambio climdtico con proyecciones de eventos meteorologicos mds
intensos, donde el 92 % report6 reduccion en ingreso del hogar y el 33 % dismi-
nucién en rendimientos de cultivos (Touch et al., 2024). Esta vulnerabilidad se
exacerba por limitaciones en acceso a financiamiento en regiones remotas (Mi-
nisterio de Agricultura y Desarrollo Rural, 2022). La exclusién financiera limita
las posibilidades de inversién en tecnologia, insumos productivos y adaptacién
climdtica, lo cual perpetda un ciclo de baja productividad y pobreza rural.

Las limitaciones en implementacion de politicas previas reflejan patrones de
otros contextos en desarrollo. Los factores econémicos como ingreso del hogar
y costos domésticos son los contribuyentes mds representativos a la inseguridad
alimentaria rural (Lu & Carter, 2024), lo que valida el enfoque en transferencias
monetarias. Sin embargo, existe una alta dependencia del ingreso fuera de la finca
y pocos incentivos para intensificar la produccién, donde el 90,8 % de trabajadores
rurales opera en informalidad. Esta paradoja entre la necesidad de aumentar pro-
duccién agricola y la falta de incentivos econémicos requiere intervenciones que
aborden simultineamente acceso inmediato a alimentos y transformacion institu-
cional del sistema alimentario rural, lo cual justifica el enfoque dual propuesto.

Los hallazgos sobre transferencias monetarias como intervencién de corto pla-
zo coinciden con la evidencia internacional que demuestra su efectividad. En
cuatro paises subsaharianos los programas gubernamentales mostraron mejoras
en seguridad alimentaria y nutricién (Tiwari et al., 2016), mientras que en India
disminuyeron la inseguridad alimentaria moderada en 24 % y severa en 0,92 %
(Kumar et al., 2022). Los montos propuestos para Colombia (USD 43-94) se ali-
nean con las practicas regionales (Stampini et al., 2023).

Aunque este estudio descarté la Reforma Rural Integral por su inviabilidad
administrativa y politica, la estrategia dual requiere complementarse con alter-
nativas de largo plazo. El financiamiento de programas de agricultura familiar
campesina con enfoque agroecoldgico constituye una ruta viable, dado que este
modelo aporta el 70 % de los alimentos bdsicos nacionales (Forero et al., 2016) y
permite abordar barreras biofisicas y socioculturales que limitan la sostenibilidad
alimentaria (Even et al., 2024). Esta aproximacién se vincula con la soberania

alimentaria (Merino, 2022), lo cual complementaria las transferencias monetarias
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al fortalecer la oferta alimentaria local en las zonas donde se implementan. Los
marcos de politica diferencial que integran produccién sostenible, agroecologia
y fortalecimiento organizativo (Grisa et al., 2022) podrian superar los desafios es-
tructurales mediante una gobernanza que articule visiones entre diversos actores
(Vignola & Oosterveer, 2025).

La coordinacion se vuelve critica en contextos rurales donde los regimenes
de politicas agricolas interactian con dindmicas politicas globales, dindmicas
ambientales y culturales geograficamente especificas, practicas agricolas prevale-
cientes y nuevas tecnologias (Almas & Campbell, 2012). La reforma institucional
propuesta para fortalecer la c1sAN responde a estos desafios al considerar que la
complejidad del régimen internacional de asistencia alimentaria genera incerti-
dumbre, problemas de coordinacion y brechas en gobernanza (Delaville, 2023).
La experiencia regional sugiere que las reformas institucionales enfrentan resis-
tencias cuando no abordan relaciones de poder subyacentes, pues la gobernanza
transformadora requiere cambios en estructuras organizacionales y en integracién

de visiones entre actores con intereses diversos (Vignola & Oosterveer, 2025).

Conclusiones

La inseguridad alimentaria en zonas rurales colombianas constituye un fenémeno
multidimensional que articula carencias productivas, limitaciones institucionales
y condiciones socioeconémicas adversas. El andlisis identificé tres categorias de
fallas sistémicas: funcionamiento de mercados agricolas, capacidad estatal para
implementar politicas piblicas y desigualdades histéricas en la estructura agraria.
Eistas fallas operan de manera interdependiente y configuran un escenario donde
las intervenciones aisladas muestran impactos limitados sobre las condiciones de
vida de la poblacién rural.

Asimismo, la evaluacion de politicas evidencié problemas de coordinacién
entre niveles de gobierno y ausencia de mecanismos efectivos de monitoreo. Los
marcos normativos, aunque establecen estructuras formales para gestién de segu-
ridad alimentaria, no lograron traducirse en acciones territoriales coherentes. Al
tiempo que la coexistencia de enfoques contradictorios, junto con fragmentacién
de responsabilidades entre multiples entidades, impidi6 consolidar una estrategia
integral que aborde simultdineamente disponibilidad, acceso, utilizacién y estabi-
lidad de alimentos.
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Por ultimo, la propuesta de intervencién dual surge como respuesta a la ne-
cesidad de atender tanto las urgencias inmediatas como las transformaciones
estructurales requeridas. Las transferencias monetarias de emergencia se orientan
a garantizar el acceso inmediato a alimentos en los territorios mds afectados, mien-
tras que la reforma institucional busca establecer condiciones para la sostenibilidad
de las intervenciones en el mediano plazo. Esta aproximacion reconoce que el
problema de la inseguridad alimentaria rural no puede resolverse exclusivamente
a través de medidas asistenciales, sino que requiere modificaciones en los arreglos
institucionales que determinan la produccién, distribucién y acceso a los alimen-
tos.
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