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RESUMEN

Esta investigacion analiza la contribucién de los programas de subsidios municipales avicolas y
porcicolas a la sostenibilidad rural en Palmira entre 2018 y 2023. Mediante un enfoque cualitativo y
analisis documental critico, el estudio identifica una desconexién significativa entre la ejecucién de estos
programas y la evaluacién de su impacto real.

Los hallazgos revelan que los subsidios han funcionado como una red de seguridad al aliviar
presiones financieras inmediatas y mantener la produccidn local. Sin embargo, su disefio e
implementacién han priorizado indicadores de gestion (outputs) sobre resultados transformadores
(outcomes), sin generar mejoras sostenibles en tecnificacion, sanidad, acceso a mercados o ingresos
netos de los productores. Esta brecha se explica por la tensidn entre la limitada capacidad institucional
técnica y los incentivos politicos de corto plazo, lo que favorece practicas clientelares y una focalizacion
territorial desigual.

La investigacidn concluye que, para ser una herramienta efectiva de desarrollo, los programas
de subsidios debe transitar de un enfoque asistencial a uno de desarrollo productivo integral. Propone
su redisefo hacia "paquetes de desarrollo" que combinen apoyo financiero con asistencia técnica,
acceso a mercados y fomento de la asociatividad, sustentados en una gobernanza multiactor y una

focalizacidon estratégica en corredores productivos con potencial de cluster.

PALABRAS CLAVES

Subsidios Municipales, Sostenibilidad Rural, Outputs vs. Outcomes, Capacidad Institucional,

Incentivos Politicos, Clientelismo, Focalizacion Estratégica
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ABSTRACT

This research analyzes the contribution of municipal poultry and pig farming subsidy programs
to rural sustainability in Palmira between 2018 and 2023. Through a qualitative approach and critical
documentary analysis, the study identifies a significant disconnect between the implementation of these
programs and the evaluation of their actual impact.

The findings reveal that subsidies have acted as a safety net by alleviating immediate financial
pressures and maintaining local production. However, their design and implementation have prioritized
management indicators (outputs) over transformative results (outcomes), failing to generate sustainable
improvements in technology, health, market access, or producers' net income. This gap is explained by
the tension between limited institutional technical capacity and short-term political incentives, which
fosters clientelistic practices and uneven territorial targeting.

The research concludes that, to be an effective development tool, subsidy programs must shift
from a welfare-based approach to one of comprehensive productive development. It proposes their
redesign into "development packages" that combine financial support with technical assistance, market
access, and the promotion of partnerships, based on multi-stakeholder governance and a strategic focus

on productive corridors with cluster potential.

KEYWORDS

Municipal Subsidie, Rural Sustainability, Outputs vs. Outcomes, Institutional Capacity, Political

Incentives, Clientelism y Strategic Focusing.
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CAPITULO | - BASES CONCEPTUALES Y

PROCEDIMIENTOS DE INVESTIGACION

1.1 PROBLEMA DE INVESTIGACION

1.1.1 Planteamiento del problema

El Municipio de Palmira - Valle del Cauca, ha implementado entre 2018 y 2023 programas de
subsidios municipales dirigidos concretamente a los sectores avicola y porcicola como estrategia para
promover la sostenibilidad rural. Sin embargo, existe evidencia documental que sugiere una brecha
significativa entre los objetivos declarados de estos programas y su implementacién asertiva en el
territorio.

Investigaciones anteriores en Colombia (Echeverry y Bonilla, 2019; Garcia y Lépez, 2019) han
documentado problematicas estructurales que afectan los programas agropecuarios locales, como
practicas clientelistas en la asignacion de recursos, ruptura normativa que dificulta la coordinacidn
institucional, y limitaciones en la capacidad técnica y de monitoreo. Cuando hablamos de Palmira, el
analisis preliminar de informes de gestion evidencia mayoria de indicadores de gestion (outputs) y no
indicadores de impacto (outcomes), lo que dificulta la valoraciéon de la contribucidn real de estos
subsidios a la sostenibilidad socioecondmica y a la seguridad alimentaria de la poblacion beneficiada.

Palmira ofrece un ejemplo perfecto de esta brecha evaluativa. Un analisis preliminar de sus
informes de gestién, que documentan el periodo 2020-2023, muestra una supremacia casi absoluta de
indicadores de gestidn outputs. Estos se refieren a la cantidad de actividades realizadas: numero de
productores asistidos técnicamente, de mercados campesinos organizados, de ruedas de negocios

celebradas, de unidades demostrativas establecidas o de insumos entregados. Si bien estos datos son
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necesarios para rendir cuentas sobre la ejecucidn presupuestal de los presupuestos invertidos, son
indicadores profundamente insuficientes para determinar el éxito o el fracaso de los programas
realizados. Equivalen la cantidad de visitas técnicas realizadas sin percatar cuantos cultivos se
tecnificaron.

Lo que representa una ausencia en estos reportes oficiales es cualquier mencién a indicadores
de impacto o outcomes, los cuales miden el cambio concreto en las condiciones de vida, la productividad
y la sostenibilidad de los beneficiarios. No se encuentra evidencia que responda preguntas cruciales:
¢Mejoré la tasa de conversion alimenticia en las granjas apoyadas, reduciendo costos e incrementando
la eficiencia? ¢ Disminuyd la incidencia de enfermedades aviares y porcinas gracias a los programas de
sanidad, reduciendo las pérdidas econdmicas recurrentes? ¢Se tradujeron los subsidios y la asistencia en
un incremento neto y sostenible de los ingresos de las familias productoras? ¢ Lograron los beneficiarios
integrarse de manera permanente a cadenas de valor formales, superando la dependencia de
intermediarios? Finalmente, en un dmbito de creciente urgencia, ¢se midid la reduccién efectiva de la
carga contaminante derivada del manejo de residuos, tras la implementacion de tecnologias como
biodigestores?

La carencia de estos indicadores no es un vacio informativo casual, sino la evidencia que
sustenta la tesis de una desconexién entre la inversidon y la evaluacién de su autentico impacto. La
administracién puede demostrar que "hizo" muchas cosas, pero no puede demostrar, con datos reales,
que esas cosas "sirvieron" para alterar positivamente y de forma duradera los problemas estructurales
gue dicen combatir: la baja tecnificacion, la vulnerabilidad sanitaria, el acceso limitado a mercados y el
impacto ambiental.

En consecuencia, esta predominancia de outputs sobre outcomes no es un tecnicismo sino una

barrera que dificulta la evaluacidn rigurosa de la contribucién real de estos subsidios a la sostenibilidad

pag. 12



socioecondmica y a la seguridad alimentaria de los beneficiados. Sin esta evaluacion, es imposible
concluir si los recursos publicos invertidos estan financiando una transformacién productiva o
perpetuando un ciclo de dependencia. Sobre pasar esta brecha evaluativa es, por lo tanto, el primer
paso necesario para transitar de unos programas agropecuaricolas que se juzga por su gasto, a una que
se valide por su impacto. Para comprender la relevancia de estos subsidios, es crucial caracterizar la
realidad actual sectores rurales del municipio.

La avicultura y la porcicultura en Palmira se desarrollan principalmente bajo un modelo de
pequeia y mediana escala, con una gran cantidad de productores que operan en sistemas semi-
tecnificados o de traspatio. Esta estructura productiva enfrenta desafios estructurales que limitan su
competitividad y sostenibilidad:

e Baja Tecnificacion e Ineficiencia Productiva: Una parte significativa de los productores carece
de acceso a tecnologias que mejoren la sanidad, la nutricién animal y el manejo de residuos.

Esto se traduce en indices productivos (como la tasa de conversidn alimenticia) por debajo de

los estandares dptimos, afectando su rentabilidad

e Vulnerabilidad Sanitaria: Los sistemas de produccion son altamente vulnerables a la aparicién
de enfermedades avicolas (como Newcastle o influenza aviar) y porcinas (como Peste Porcina

Clasica), lo que genera pérdidas econdmicas recurrentes y limita el acceso a mercados mas

exigentes. La bioseguridad en muchas granjas es insuficiente.

e Limitado Acceso a Mercados Formales y Cadena de Valor: Los productores a menudo afrontan
dificultades para comercializar sus productos, quedando sujetos a intermediarios los cuales
manipulan los precios. La falta de capacidad para cumplir con volimenes constantes y

estandares de calidad les impide integrarse de manera estable a las cadenas existentes.
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¢ Impacto Ambiental No Mitigado: Existe una preocupacién creciente por el manejo inadecuado
de los residuos organicos (gallinaza y purines), que puede generar afectaciones a fuentes
hidricas y suelos, asi como emisiones de gases de efecto invernadero, sin que se hayan
implementado sistemas de tratamiento de manera generalizada.
Frente a este panorama, los programas de subsidios municipales surgen como una herramienta
para mejorar estas problematicas. Sin embargo, la implementacién de estos programas parece no estar

cerrando las brechas identificadas.

1.1.2 Formulacion del problema

Pregunta Principal:

¢De qué manera los programas de subsidios municipales para los sectores avicola y porcicola
han contribuido a la sostenibilidad rural en Palmira durante el periodo 2018-2023, considerando las

limitaciones de capacidad institucional y los incentivos politicos que condicionan su implementacién?

Preguntas Secundarias:

e (Cbébmo se han disefiado, asignado y ejecutado los subsidios avicolas y porcicolas en el municipio
de Palmira?

e (Qué resultados socioecondmicos, ambientales y de seguridad alimentaria han sido reportados
oficialmente?

e (Qué tensiones entre capacidad institucional y racionalidad politica explican las brechas
identificadas entre el disefio formal y la implementacién efectiva de estos programas?

e (Qué lecciones aprendidas y recomendaciones pueden formularse para el redisefio de esta

politica publica local?
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1.1.3 Sistematizacion del problema

Variable Independiente: Disefio e implementacion de subsidios municipales avicolas y
porcicolas
Variable Dependiente: Sostenibilidad rural (dimensién socioeconémica y de seguridad
alimentaria)
Unidades de Observacion:
e Documentos normativos municipales (acuerdos, decretos, resoluciones)
e Informes de gestidn y rendicidn de cuentas de la Secretaria de Desarrollo Agropecuario
e Reportes de prensa local sobre la implementacién de los programas
e Literatura académica sobre programas agropecuarias locales
Contexto Geografico y Temporal:
e Ambito geografico: Zona rural del municipio de Palmira, Valle del Cauca

e Periodo temporal: 2018-2023

1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Objetivo general

Analizar la contribuciéon de los subsidios municipales avicolas y porcicolas a la sostenibilidad

rural en Palmira durante el periodo 2018-2023.

1.2.2 Objetivos especificos

1. ¢En qué medida los subsidios han influido en los indicadores de seguridad alimentaria y

sostenibilidad socioeconédmica de las familias beneficiarias y sus comunidades?
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2. ¢Cual hasido la evolucién en el diseio, asignacién y ejecucidn de los subsidios avicolas y

porcicolas por parte de la Alcaldia de Palmira entre 2018 y 20237

1.3 JUSTIFICACION

Justificacion Académica

Esta investigacidn contribuye al campo de la Administracidn Publica Territorial al integrar
marcos tedricos del neo-institucionalismo y la teoria de la Eleccién Publica para analizar los programas
agricolas. El estudio enriquece el debate sobre capacidad institucional de las administraciones
municipales y aporta evidencia sobre los desafios de implementacidn de programas agricolas en

contextos rurales.

Justificacion Prdctica

Los hallazgos de esta investigacidn proporcionaran insumos claros para el redisefio de los
programas de subsidios en Palmira, optimizando el uso de recursos publicos y mejorando su efectividad.
Las recomendaciones que se formulen buscan fortalecer la transparencia, la focalizacidn y los sistemas

de evaluacién, enfocandose en el impacto de la calidad de vida de las comunidades beneficiadas.

Justificacion Metodologica

La investigacion busca demuestrar la utilidad del andlisis documental critico como herramienta
para evaluar programas agricolas en contextos con limitado acceso a informacion primaria. El disefio

metodolégico adoptado puede replicarse en estudios similares en otros municipios colombianos.
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Justificacion Social

El estudio promueve la rendicidén de cuentas y la transparencia en el uso de recursos publicos
invertidos, fortaleciendo el control social sobre los programas agricolas municipales. Ademas,
contribuye al desarrollo rural sostenible al identificar mecanismos para mejorar la efectividad de las

intervenciones publicas en el sector agropecuario.

1.4 MARCO REFERENCIAL

1.4.1 Marco contextual

Palmira, municipio del Departamento del Valle del Cauca, se ha consolidado como un territorio
de evidente vocacidn agropecuaria, destacandose especialmente en los sectores avicola y porcicola a
nivel regional. Segun informacidn oficial de la Secretaria de Desarrollo Agropecuario municipal, durante
el periodo comprendido entre 2018 y 2023 se ejecutaron programas de subsidios especificamente
dirigidos a estos sectores productivos, con una inversién publica promedio anual que alcanzé los $1.200
millones de pesos. El andlisis de la distribucidn sectorial de estos recursos revela una clara
predominancia del sector avicola, el cual concentré el 65% de los recursos, frente a un 35% destinado al
sector porcicola, esquema que se mantuvo consistentemente a lo largo del periodo de estudio.

La materializacién de estos subsidios se evidencia en proyectos desarrollados en diversos
sectores rurales del Municipio. En el sector avicola, destacan iniciativas como la implementada en la
Avicola en el Corregimiento de la Torre, que destind los recursos subsidiados a la adquisicion de equipos
de incubacion y pollitas de un dia, buscando fortalecer la base productiva local.

En el ambito porcicola, los proyectos apoyados muestran un enfoque hacia la modernizaciény

sostenibilidad de las unidades productivas. En el barrio Caimito (Zona Rural), se desarrollé el Proyecto
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de Ceba Técnica de Cerdos, que mediante la entrega de pie de cria mejorado y concentrado beneficid a
pequefios productores agremiados. Asimismo, la Asociacion de Porcicultores de Palmira (ASOPORPI),
con operacién en la zona de Corregimiento del Bolo San Isidro, ha dirigido los recursos subsidiados hacia
la adquisicidon de equipos de alimentacién automatizada y el mejoramiento de los protocolos de
bioseguridad entre sus asociados.

La distribucion geografica de estos proyectos se concentra predominantemente en los sectores
de la zona plana y de ladera del municipio, esta focalizacion refleja el intento deliberado por impactar
directamente en las comunidades mas vinculadas con la actividad agropecuaria, aunque
simultdaneamente plantea interrogantes sobre la cobertura en otras areas del territorio municipal que,
pese a presentar condiciones aptas para estos desarrollos productivos, podrian estar quedando al
margen de los beneficios de estos programas de subsidio.

La continuidad en el patron de distribucidn sectorial de la inversion de los recursos a lo largo del
qguinquenio sugiere la existencia de criterios establecidos que privilegian el desarrollo avicola,
posiblemente fundamentados en su mayor capacidad de generacidon de empleo rural o en su mas amplia
distribucién en el territorio. No obstante, esta discrepancia en la asignacidn presupuestal merece un
analisis mas profundo que considere las potencialidades de crecimiento de cada sector y su respectiva
contribucidn al desarrollo rural integral del municipio.

El analisis de los informes de gestidn evidencia una focalizacidn territorial desigual. Si bien el
documento oficial de la Secretaria Agropecuaria y de Desarrollo Rural de Palmira (2020-2023) se
presenta como un balance de logros, un examen detallado de sus datos permite identificar patrones
geograficos que sugieren desequilibrios significativos en la inversion publica agropecuaria. Estos

desequilibrios no son meramente cuantitativos, sino que reflejan una dinamica de asignacién que
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prioriza zonas con mayor capacidad de organizacién, visibilidad institucional y, posiblemente,
conexiones politicas.

En primer lugar, se observa una marcada concentracién de programas de asociatividad y
fortalecimiento organizacional en corregimientos especificos. Por ejemplo, el 41.67% de las asociaciones
apoyadas durante el cuatrienio se ubicaron en la Comuna 8, mientras que otras comunas comolallyla
15 apenas alcanzaron un 8.33% cada una. Esta disparidad sugiere que los esfuerzos institucionales no se
distribuyeron proporcionalmente segun la poblacién rural o la extensidn territorial, sino que siguieron
una ldgica de focalizacion que podria responder a la existencia previa de estructuras organizativas
consolidadas o a la mayor capacidad de gestién y demanda de actores locales con mayor influencia.

Asimismo, iniciativas emblematicas de transferencia de tecnologia y capital muestran una clara
tendencia a aglutinarse en pocas localidades. El programa Valleinn Rural, que entregd activos
productivos por valor de 1.5 millones de pesos iniciales por productor, beneficié a 240 pequeiios
productores, de los cuales 160 (es decir, dos tercios del total) correspondieron a la Comuna 15. Si bien
es posible que esta comuna tenga una alta densidad de pequefios productores, la falta de una
justificacion técnica o social explicita en el informe sobre por qué se concentré alli la mayor parte de los
recursos alimenta la percepcion de una distribucion irregular. Del mismo modo, la instalacién de
camaras térmicas para musaceas se limitd a tres corregimientos: Los Bolos, Rozo y La Acequia, sin que se
expongan estudios de vocacién productiva comparativa que justifiquen por qué no se extendieron a
otras zonas con potencial similar.

Otro indicio de focalizacién desigual se encuentra en la implementacién de infraestructura
productiva de alto impacto, como los biodigestores para el sector porcicola, los cuales se instalaron
Unicamente en los corregimientos de Bolo San Isidro, Calucé y El Arenillo. Si bien estos proyectos son

valiosos para la sostenibilidad ambiental, su localizacién selectiva plantea interrogantes sobre los
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criterios de priorizacion. éSe eligieron estos corregimientos por su peso en la produccién porcina
municipal, por la capacidad de las asociaciones para gestionar la tecnologia o por su cercania politica y
administrativa con los tomadores de decision? El informe calla al respecto.

Ademas, la realizacion de eventos clave de comercializacién, como las ruedas de negocios y los
mercados campesinos, se centralizé en el Coliseo de Ferias Alvaro Dominguez Vallecilla, ubicado en el
area urbana. Si bien participaron productores de diversas zonas, la logistica y los costos de transporte
pueden haber excluido a aquellos de corregimientos mads alejados y con menor conectividad,
perpetuando asi un acceso desigual a los canales de comercializacidn institucionalmente apoyados.

En sintesis, aunque el informe de gestidn no explicita un sesgo politico en la distribucién de
recursos, la evidencia cuantitativa y geografica que él mismo presenta permite inferir una focalizacidn
territorial desigual. La recurrente concentracion de proyectos, asociaciones y recursos en un conjunto
reducido de corregimientos, especialmente las comunas 8 y 15, refleja una dindmica en la que la
inversién publica no necesariamente sigue una légica de equidad territorial o de maximizacién del
impacto social, sino que parece responder a factores como la capacidad de organizacién local, la
visibilidad politica y la existencia de contrapartes institucionales preexistentes. Para transformar esta
realidad, se requiere no solo mayor transparencia en los criterios de asignacién, sino también una
planificacion rural basada en diagndsticos participativos que prioricen la inclusion de todas las

comunidades, especialmente aquellas histéricamente marginadas de los circuitos de poder y decisién.

1.4.2 Marco teorico

Neo-institucionalismo

La implementacioén de los diferentes programas en el sector agropecuario del municipio de

Palmira representa un escenario propicio para aplicar el marco teérico del neo-institucionalismo,
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particularmente las contribuciones de (March, 1984) (Olsen, 2020). Esta perspectivxa tedrica permite
trascender las explicaciones convencionales que atribuyen los resultados de los programas Unicamente
a factores técnicos o presupuestales, para adentrarse en el complejo entramado institucional que
configura y condiciona la acciéon publica.

El neo-institucionalismo concibe las instituciones no simplemente como organizaciones
formales, sino como conjuntos de reglas, normas, rutinas y practicas sociales que estructuran el
comportamiento de los actores. (March, 1984) (Olsen, 2020) destacan que las instituciones operan bajo
"légicas de la apropiacion”, donde las decisiones y acciones responden principalmente a reglas de
obligacion y identidad institucional, mas que a célculos racionales de maximizacion de utilidad. Esta
vision es complementada enfatizando cdmo las instituciones configuran preferencias, constrifien
opciones y generan path dependence o dependencia de trayectoria, limitando asi el margen de
maniobra para cambios sustanciales.

En el caso especifico de los programas de subsidios a los sectores avicola y porcicola en Palmira,
el andlisis neo-institucional revela la existencia de tensiones fundamentales entre distintas ldgicas de
accion institucional. Por un lado, se observa una légica de consecucién de resultados que prioriza
indicadores cuantitativos inmediatos, como el nimero de subsidios entregados y los montos ejecutados.
Por otro lado, persiste una légica de apropiacion que enfatiza el cumplimiento de procedimientos
administrativos establecidos. Esta tensidon explica en buena medida por qué, a pesar de la significativa
inversién municipal, persisten brechas criticas en tecnificacion, sanidad y comercializacion en ambos
sectores productivos.

La capacidad institucional del gobierno local, entendida como la habilidad de las organizaciones
para desempefiar funciones efectivamente (Lowndes, 2013), presenta limitaciones significativas que

afectan la implementacion de los subsidios. La capacidad técnica se ve mermada por la rotacion de
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funcionarios y la insuficiente especializacidn sectorial, lo que impacta directamente en el disefio y
seguimiento de los programas de apoyo. La capacidad de coordinacién interinstitucional muestra
deficiencias notorias en la articulacién entre la Secretaria de Desarrollo Agropecuario y otras entidades
clave como el ICA o el SENA, generando duplicidades y vacios en la atencién a los productores.
Finalmente, la capacidad de aprendizaje institucional aparece sustancialmente debilitada por la ausencia
de sistemas robustos de monitoreo y evaluacion que permitan retroalimentar el disefio de politicas con
evidencia de impactos reales.

El concepto de isomorfismo institucional aporta una explicacién adicional a la tendencia
observada de replicar modelos estandarizados de subsidios, sin una adaptacién suficiente a las
particularidades de cada sector y territorio. El isomorfismo coercitivo se manifiesta en el cumplimiento
de requisitos formales que priorizan la rendicidon de cuentas administrativa sobre la efectividad técnica.
El isomorfismo mimético explica la réplica acritica de modelos de subsidio implementados en otros
municipios, mientras que el isomorfismo normativo refleja la influencia de profesionales con
formaciones similares que tienden a homogenizar soluciones y abordajes.

Para la investigacién en desarrollo sobre los subsidios agropecuarios en Palmira, el neo-
institucionalismo proporciona un andamiaje tedrico indispensable que permite descifrar no solo qué
sucede con estos instrumentos de politica, sino por qué persisten ciertos patrones de implementacion a
pesar de su limitada efectividad transformadora. Este marco tedrico posibilita trascender el analisis
superficial de fallas técnicas para comprender cdmo las trayectorias institucionales histdricas, las
culturas organizacionales consolidadas y las relaciones de poder institucionalizadas condicionan las
posibilidades de cambio y mejora dirigidas al sector agropecuario.

La aplicacion del enfoque neo-institucionalista evidencia que los desafios en la implementacién

de subsidios en Palmira no responden Unicamente a limitaciones presupuestales o técnicas, sino que
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estan profundamente enraizados en la arquitectura institucional del gobierno local y en las dindmicas
histdricas que han configurado sus practicas y capacidades para la gestion de politicas agropecuarias.
Esta comprensidn resulta fundamental para disefiar estrategias de mejora que consideren no solo los
aspectos técnicos de los programas de subsidio, sino también las dimensiones institucionales que

determinan su implementacion y resultados.

Teoria de la Eleccion Publica (Tullock, 1962)

La implementacién de programas de subsidios en los sectores avicola y porcicola del municipio
de Palmira puede ser analizada a través del prisma de la Teoria de la Eleccién Publica, desarrollada por
(Tullock, 1962). Este marco tedrico, que aplica los principios del analisis econédmico al estudio del
comportamiento politico, resulta particularmente iluminador para comprender las complejas dindmicas
gue subyacen a la distribucién y asignacion de recursos publicos en el sector agropecuario local.

El punto de partida de este andlisis reconoce que los actores politicos -incluyendo gobernantes,
funcionarios y grupos de interés- no operan como entes desinteresados, sino como agentes guiados por
racionalidad econdmica y procesos de maximizacion de beneficios. En el contexto palmirano, esta
perspectiva permite explicar fendmenos como la "busqueda de rentas" (rent-seeking), donde diversos
grupos compiten por acceder a los subsidios municipales motivados mas por el valor econédmico
inmediato que representan que por su potencial productivo real. Esta dindmica genera significativas
distorsiones en la asignacidn de recursos, donde criterios técnicos de eficiencia econédmica y desarrollo
sectorial frecuentemente son desplazados por consideraciones politicas y estrategias de captura de
rentas.

El clientelismo emerge como una manifestacion concreta de estas dinamicas, evidencidndose en

patrones de distribucidn de subsidios influenciados por lealtades politicas y compromisos electorales
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mas que por méritos técnicos o necesidades productivas objetivas. Los ciclos politicos-electorales
condicionan sustancialmente el disefio e implementacidn de los programas, observandose una notable
intensificacion en la entrega de subsidios durante periodos preelectorales, lo que sugiere una utilizacion
instrumental de estos recursos con fines politicos particulares.

El fendmeno de la captura politica adquiere matices especificos en el escenario palmirano. Por
una parte, se constata cOmo grupos organizados -asociaciones de productores, gremios sectoriales-
logran influir en el disefio de los programas de subsidio para favorecer sus intereses particulares. Por
otra parte, la burocracia municipal desarrolla sus propios intereses institucionales, frecuentemente
priorizando la perpetuacion de los programas sobre su efectividad real y su impacto transformador. Esta
doble captura -externa por parte de grupos de interés e interna por la burocracia- explica en buena
medida la persistencia de subsidios que, a pesar de su limitado impacto en el desarrollo sectorial,
mantienen constante su asignacion presupuestal aio tras afio.

La teoria de la eleccion publica también proporciona insights valiosos para comprender el
comportamiento de las comunidades campesinas receptoras de los subsidios. La decisidn de incursionar
en proyectos avicolas o porcicolas responde a una ldgica de racionalidad econédmica adaptada al
contexto institucional existente, donde las comunidades evaltlan costos y beneficios considerando tanto
las oportunidades productivas como las ventajas que brinda el sistema de subsidios. Esta racionalidad
explica por qué muchos productores optan por mantener sistemas productivos de baja tecnificacidn: los
subsidios, al compensar la ineficiencia, reducen significativamente los incentivos para realizar
inversiones riesgosas en modernizacion y mejora tecnoldgica.

La interaccidn estratégica entre estos comportamientos -tanto de los actores politicos como de
las comunidades receptoras- genera consecuencias profundas para el desarrollo de los sectores avicola 'y

porcicola. Los subsidios, concebidos teéricamente como instrumentos para catalizar procesos de
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modernizacion y competitividad, pueden terminar consolidando precisamente aquellas estructuras
productivas ineficientes que pretenden transformar. La dependencia de recursos publicos desincentiva
lainnovacién y el emprendimiento auténomo, mientras que la focalizacién politizada de los recursos
impide que estos alcancen a los productores con mayor potencial de crecimiento y capacidad
transformadora.

La teoria de la eleccion publica revela asi una paradoja fundamental de las politicas de subsidio:
programas disefados para promover el desarrollo rural pueden terminar perpetuando las condiciones
de subdesarrollo que buscan superar. Esta comprensién resulta crucial para reformular nuevos apoyos al
sector agropecuario en Palmira, orientandolas hacia esquemas que alineen de mejor manera los
incentivos de todos los actores involucrados con los objetivos de desarrollo sectorial de largo plazo.

La superacién de estas dinamicas disfuncionales requiere transitar hacia sistemas de asignacion
de recursos basados en criterios técnicos transparentes, mecanismos de evaluacién independientes y
esquemas de subsidio que premien resultados y desempeiio, mas que la mera participacién en
programas. Solo mediante una reestructuracién fundamental del sistema de incentivos podrd romperse
el circulo vicioso que actualmente limita el potencial transformador de la inversién publica en los
sectores avicola y porcicola de Palmira, abriendo camino hacia un auténtico desarrollo rural sostenible y

equitativo.

Economia Institucional (North, 1990) (North, Violencia y Orden, 2012)

La teoria institucional desarrollada por (North, Instituciones, Cambio Institucional y Desempefio
Econdmico, 1990) (North, Violencia y Orden, 2012) ofrece un marco analitico fundamental para
comprender las dinamicas que determinan el éxito o fracaso de los programas de subsidios en los

sectores avicola y porcicola del municipio de Palmira. Segin North (1990), las instituciones comprenden
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tanto las restricciones formales -leyes, reglamentos y normas escritas- como las informales -tradiciones,
costumbres y cddigos de conducta no escritos- que en conjunto estructuran la interaccién humana. Esta
perspectiva dual resulta particularmente iluminadora para explicar las persistentes brechas existentes
entre el disefio formal de los subsidios y su implementacién efectiva en el territorio palmirano.

En el contexto de Palmira, las instituciones formales se materializan a través del marco
regulatorio que gobierna los programas de subsidios, el cual incluye decretos municipales, manuales de
procedimiento y sistemas de focalizacién establecidos por la Secretaria de Desarrollo Agropecuario.
Estos instrumentos formales fueron concebidos tedricamente para garantizar transparencia, eficienciay
efectividad en la distribucién de recursos publicos. No obstante, como advierte North, las instituciones
formales solamente pueden operar de manera efectiva cuando son complementadas y legitimadas por
instituciones informales que las apoyen.

En la practica concreta palmirana, se evidencia cdmo las instituciones informales, especialmente
las redes de influencia politica, las practicas clientelares histéricamente heredadas y las tradiciones de
reciprocidad comunitaria, median sustancialmente la aplicacion de las normas formales. Los
procedimientos formalmente establecidos para la asignacion de subsidios son frecuentemente
reinterpretados a través del prisma de lealtades politicas preexistentes y relaciones de compadrazgo,
generando asi una discrepancia significativa entre lo normativamente prescrito y lo efectivamente
ejecutado.

La conceptualizacion northiana de la "dependencia de trayectoria" (path dependence) adquiere
relevancia crucial para comprender la persistencia de practicas disfuncionales en la administracién de
los subsidios. Las dinamicas contemporaneas de distribucidn de recursos en los sectores avicola 'y
porcicola palmiranos aparecen profundamente condicionadas por patrones institucionales histdricos

establecidos décadas atrds. Las practicas de intermediacion politica, los sistemas de lealtades partidistas
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y los mecanismos tradicionales de acceso a recursos publicos han configurado una trayectoria
institucional notablemente resistente al cambio, incluso frente a la introduccion de reformas formales
sustanciales.

La teoria de los costos de transaccion desarrollada por North proporciona una explicacion
poderosa para comprender las ineficiencias en la implementacién de los subsidios. Los elevados costos
de transaccion -entendidos como los costos asociados con medir, monitorear y hacer cumplir los
acuerdos- se manifiesten en Palmira a través de multiples dimensiones: los costos de identificar y
verificar beneficiarios idéneos, los costos de supervisar el uso adecuado de los recursos transferidos, y
los costos de asegurar el cumplimiento de los objetivos de los programas. Estas ineficiencias se ven
exacerbadas por la incongruencia fundamental entre instituciones formales importadas de contextos
externos e instituciones informales locales profundamente arraigadas.

La experiencia palmirana demuestra que las instituciones formales e informales mantienen una
relacion dialéctica constante y compleja. Por un lado, las normas formales buscan modificar
comportamientos informales establecidos; por otro lado, las practicas informales reinterpretan y
adaptan continuamente las regulaciones formales a contextos locales especificos. Esta interaccion
dinamica explica fendmenos observables como la coexistencia de sistemas formales de focalizacion con
mecanismos informales de distribucion basados en redes de influencia, o la convivencia de
procedimientos técnicos de evaluacion con criterios informales de asignacidn fundamentados en
lealtades politicas.

El analisis desde la perspectiva northiana sugiere que cualquier intento serio por mejorar la
efectividad de los subsidios en Palmira requiere abordar necesariamente tanto la dimension formal
como la informal del cambio institucional. Las reformas exclusivamente formales -nuevos reglamentos,

procedimientos mas estrictos- resultan insuficientes cuando no consideran adecuadamente las
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instituciones informales que realmente gobiernan el comportamiento de los actores. El desafio
fundamental consiste en disefiar instituciones formales que sean complementarias con las instituciones
informales existentes, o en promover un cambio gradual de estas Ultimas hacia patrones mas alineados
con los objetivos de desarrollo sectorial.

La creacion de instituciones hibridas que incorporen elementos tanto formales como informales
podria representar una via promisoria para Palmira. Sistemas de veeduria ciudadana que combinen la
formalidad de los comités de control con la legitimidad social de lideres comunales reconocidos, o
mecanismos de asignacidn que integren criterios técnicos formales con conocimiento local informal,
podrian reducir significativamente la brecha entre el disefio y la implementacién efectiva de los
subsidios.

Para finalizar, la teoria institucional de Douglass North ilumina cémo el desempefio de los
programas de subsidio en Palmira esta determinado no solo por la calidad de su disefio formal, sino
fundamentalmente por la compleja interaccion entre este marco formal y el entramado de instituciones
informales que condicionan su implementacién practica. Comprender esta dinamica institucional resulta
esencial para disefiar intervenciones mas efectivas que reconozcan y trabajen con -en lugar de contra- la
realidad institucional local, promoviendo asi un cambio genuino hacia sistemas de subsidio mas

eficientes, transparentes y transformadores para los sectores avicola y porcicola del municipio.

Gobernanza Policéntrica (Ostrom, 2010)

La teoria de la gobernanza policéntrica desarrollada por (Ostrom, 2010) ofrece un marco
analitico profundamente revelador para examinar la implementacién de los programas de subsidios en
los sectores avicola y porcicola del municipio de Palmira. El enfoque de Ostrom, que enfatiza la

existencia de multiples centros de decisidn interdependientes que se autoorganizan bajo reglas
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colectivas, proporciona herramientas conceptuales fundamentales para entender tanto los éxitos
limitados como los fracasos evidentes en la gestidn de estos subsidios municipales.

En Palmira, el sistema de subsidios opera en un escenario inherentemente policéntrico donde
interactuan diversos actores con distintos niveles de autoridad y competencia. La Secretaria de
Desarrollo Agropecuario municipal, las Juntas de Accién Comunal, las asociaciones de productores, los
gremios sectoriales, la Umata, y entidades nacionales como el ICA y el SENA, conforman un ecosistema
de gobernanza multifacético que Ostrom identificaria como tipicamente policéntrico. Sin embargo, la
falta de coordinacién efectiva entre estos centros de decisidon genera duplicidades, vacios de coberturay
contradicciones en los criterios de asignacion que disminuyen significativamente la efectividad de los
recursos invertidos.

Ostrom ensefiaba que los sistemas policéntricos exitosos requieren mecanismos claros de
coordinacién y reglas de interaccién bien definidas. En el caso palmirano, se observa precisamente lo
contrario: la ausencia de arenas de deliberacidn conjunta y de sistemas de informacion compartida
entre los distintos actores conduce a una fragmentacién que perjudica especialmente a los pequefios
productores, quienes deben navegar un laberinto institucional para acceder a los apoyos disponibles.

Uno de los aportes mas significativos del marco ostromiano reside en su énfasis en la capacidad
de autoorganizacion de las comunidades y en el valor del conocimiento local. No obstante, el potencial
de autoorganizacion se ve frecuentemente frustrado por normativas excesivamente rigidas que no
permiten la adaptacidon contextual de los programas. Los disefios uniformes de subsidios, importados de
realidades muy diferentes a la palmirana, ignoran la diversidad de condiciones agroecoldgicas,
capacidades técnicas y estructuras sociales existentes en las distintas veredas del municipio.

Ostrom destacaba la importancia crucial de los mecanismos de monitoreo y sancién, disefiados

y apropiados localmente, para la sostenibilidad de los sistemas de gobernanza de recursos comunes.
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Trasladando este principio al caso de los subsidios, se evidencia como la debilidad en los sistemas de
seguimiento y evaluacion -tanto internos como externos- permite desviaciones en el uso de los recursos
y reduce la accountability de todos los actores involucrados.

La tedrica reconocia que el monitoreo peer-to-peer (entre pares) suele ser mas efectivo y menos
costoso que el control vertical. En Palmira, la escasa participacidén de las organizaciones de productores
en el monitoreo de los subsidios representa una oportunidad perdida para construir sistemas de control
mas eficaces y culturalmente apropiados.

El enfoque de Ostrom permite identificar que la efectividad de los subsidios en Palmira se ve
comprometida por la falta de reglas claras que estructuren la interaccién entre los distintos niveles de
gobernanza. Las superposiciones competenciales entre la Secretaria de Desarrollo Agropecuario
municipal y las entidades nacionales generan confusiones y diluyen responsabilidades. Asimismo,
siguiendo a Ostrom, se hace necesario desarrollar mecanismos adaptativos de aprendizaje que permitan
ajustar continuamente los programas basandose en la experiencia acumulada y el conocimiento local.
Los actuales sistemas de evaluacién, centrados en indicadores cuantitativos de gestion mas que en
impactos reales, impiden este aprendizaje adaptativo esencial para mejorar la efectividad de los
subsidios.

El marco de la gobernanza policéntrica de Elinor Ostrom ilumina tanto las causas de las
deficiencias actuales como las posibles vias de solucidn. La construccion de un sistema de gobernanza de
subsidios genuinamente policéntrico, articulado, adaptativo y basado en el conocimiento local,
siguiendo los principios ostromianos, representa una condicién necesaria para transformar estos
instrumentos de politica en herramientas efectivas de desarrollo rural sostenible para los sectores

avicola y porcicola de Palmira.
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1.4.3 Marco conceptual

Sostenibilidad Rural: Capacidad de las comunidades rurales para mantener a largo plazo un
equilibrio entre crecimiento econdmico, cuidado ambiental, bienestar social y seguridad alimentaria.

Capacidad Institucional: Conjunto de recursos, habilidades, procedimientos y estructuras que
posee una institucién para disefiar, implementar, evaluar y sostener politicas publicas de manera
efectiva. Se operacionaliza en dimensiones técnica, financiera y de monitoreo.

Outputs vs. Outcomes: Los outputs se refieren a productos inmediatos de la gestidn publica
(actividades realizadas, beneficiarios atendidos), mientras que los outcomes corresponden a resultados
o impactos de mediano y largo plazo en la poblacién o territorio.

Clientelismo: Practica politica en la cual se intercambian beneficios (como subsidios, empleos o
recursos publicos) por apoyo politico o electoral.

Rent-seeking: Comportamiento de individuos o grupos que buscan obtener beneficios
particulares de una politica publica sin aportar valor real a la sociedad.

Neo-institucionalismo: Marco tedrico que analiza cdmo las instituciones -entendidas como
estructuras formales (leyes, organizaciones) e informales (normas sociales, prdcticas culturales)-
moldean el comportamiento de los actores, explica por qué persisten ciertas practicas ineficientes a
pesar de los cambios formales en los programas.

Isomorfismo Institucional: Proceso mediante el cual las organizaciones adoptan estructuras y
practicas similares a otras organizaciones en su entorno, como respuesta a presiones coercitivas (leyes y
regulaciones), miméticas (imitacion ante la incertidumbre) o normativas (profesionalizacién).

Rutinas Burocraticas: Patrones de comportamiento establecidos y repetitivos dentro de las

organizaciones publicas que se ejecutan de manera casi automatica.
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Captura Politica: Fendmeno que ocurre cuando actores politicos o grupos de interés influyen en
el disefio e implementacién de politicas publicas para servir a sus intereses particulares en detrimento

del interés general.

1.4.4 Marco legal

Normativa Nacional

e (Republica, 2012): Fortalecimiento de la descentralizacion. Esta ley afecta los subsidios al
establecer las competencias de los municipios en materia de desarrollo agropecuario. Segun el
Articulo 3, numeral 5, los municipios tienen la atribucién de "promover y ejecutar programasy
proyectos de desarrollo rural y agropecuario" (Congreso de Colombia, 2012). Esta disposicion
habilita al municipio de Palmira para disefiar y ejecutar sus propios programas de subsidios
sectoriales, dentro de los cuales se enmarcan los dirigidos a los sectores avicola y porcicola.

e (REPUBLICA, 2015): Plan Nacional de Desarrollo. En su Articulo 1, establece como uno de sus
propdsitos "impulsar el desarrollo agropecuario, forestal y rural" (Congreso de Colombia, 2015).
El Capitulo Ill sobre Crecimiento Verde reconoce especificamente la necesidad de apoyar
técnicamente a pequeiios productores pecuarios, lo que incluye a los avicultores y porcicultores
de Palmira que son beneficiarios de los subsidios municipales.

e Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional: establecida mediante el Documento
(Econdmica, 2008), fundamenta los subsidios al sefialar la necesidad de "fortalecer la
produccién nacional de alimentos". Los subsidios avicolas y porcicolas en Palmira se alinean con
el objetivo especifico de promover sistemas productivos locales que contribuyan a la seguridad
alimentaria municipal.

Normativa Municipal
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e (MUNICIPAL, 2019): "Por medio del cual se adoptan medidas de apoyo al sector agropecuario”,
constituye el fundamento juridico principal de los subsidios. En su Articulo 2 establece que "el
municipio destinara anualmente recursos para subsidios dirigidos a los pequefios y medianos
productores de los sectores considerados estratégicos". Los sectores avicola y porcicola son
definidos como estratégicos en el Anexo 1 del acuerdo.

e (GARCIA, 2020): "Por el cual se reglamenta la asignacién de subsidios para el sector avicola",
regula la operacién de los subsidios avicolas. El Articulo 4 establece los requisitos para acceder a
los beneficios, incluyendo "estar registrado en el censo avicola municipal" y "contar con
instalaciones que cumplan los requisitos sanitarios basicos". El Articulo 6 define los montos y
periodicidad de los subsidios.

e (Palmira, 2020)"Palmira, Pa’lante. En el Eje Estratégico 3: "Desarrollo Econdmico Sostenible", el
Programa 5: "Impulso a la Productividad Agropecuaria" asigna recursos especificos para
"subsidios a la capitalizacidn de pequefios productores avicolas y porcicolas" . El plan establece
metas cuantitativas de cobertura y define los indicadores de gestidn para el seguimiento de los
subsidios.

Este marco normativo evidencia un proceso de descentralizacién efectivo donde el municipio de
Palmira ha utilizado sus competencias para desarrollar un sistema propio de subsidios sectoriales. La
normativa municipal presenta una estructura coherente que va desde el marco general hasta la
(MUNICIPAL, 2019) regulacién especifica por sector y los lineamientos operativos (GARCIA, 2020).

Sin embargo, se identifica una asimetria regulatoria: mientras el sector avicola cuenta con una
regulacion especifica (GARCIA, 2020), el sector porcicola carece de normativa equivalente, lo que podria
explicar en parte la disparidad en la asignacién de recursos (65% para avicola versus 35% para porcicola)

identificada en el diagndstico inicial de la investigacion.
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1.5 DISENO METODOLOGICO

1.5.1 Tipo de estudio

La investigacidn adopta un enfoque cualitativo con disefo de estudio de caso instrumental. El
estudio es descriptivo-explicativo, ya que busca no solo caracterizar la politica de subsidios sino también

explicar las tensiones que condicionan su implementacioén.

1.5.2 Método

Se implementa una estrategia de andlisis documental critico, basada en la revisidn sistematica
de documentos oficiales y fuentes secundarias. El proceso incluye triangulacién metodoldgica por
fuentes para contrastar la informacion institucional con percepciones sociales reportadas en prensa

local y literatura académica.

1.5.3 Fuentes y técnicas de recoleccion de la informacién

Fuentes Secundarias

e Documentos normativos municipales (12 documentos)

e Informes de gestidn de la Secretaria de Desarrollo Agropecuario (18 reportes)
e Informes de rendicion de cuentas (6 documentos)

e Plan de Desarrollo Municipal 2018-2023

e Articulos de prensa local (15 reportes)

e Literatura académica nacional e internacional

e Documentos de organismos internacionales (CEPAL, OCDE, FAQ)
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Técnicas de Analisis

1. Matriz de sistematizaciéon documental
2. Andlisis de contenido con sistema de codificacion tematica

3. Triangulaciéon de fuentes y categorias analiticas

1.5.4 Actividades del proyecto

Fase 1: Identificacion y Clasificacion Documental

o Criterios de inclusién: documentos 2018-2023 relacionados con disefio, implementacién

o resultados
o Clasificacidn por tipo: normativos, gestion, rendicidn de cuentas, prensa

Fase 2: Codificacion y Categorizacion

o Desarrollo de sistema de categorias basado en marco teérico
o Codificacion de documentos segln variables de estudio

Fase 3: Analisis Tematico

o Identificacién de patrones y tensiones

o Articulacién de hallazgos empiricos con conceptos tedricos

Fase 4: Validacion Intersubjetiva

o Contrastacion de hallazgos con literatura especializada

o Validacion con estandares internacionales de evaluacion de politicas
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1.6 CRONOGRAMA

Cronograma de actividades de investigacion

Actividad Mes 1 Mes 2 Mes 3 Mes 4 Mes 5 Mes 6

Revision bibliografica X X

Recoleccidn documental X X

Andlisis de datos X X

Redaccidn de capitulos X X

Revision y ajustes X X
Entrega final X

Nota. X indica que la actividad se realiza durante ese mes.

1.7 PRESUPUESTO

Presupuesto estimado de la investigacion

Rubro Costo estimado (COP)
Materiales de oficina $100,000
Acceso a bases de datos especializadas $150,000
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Rubro Costo estimado (COP)

Transporte para recolecciéon documental $200,000
Impresion y encuadernacion $120,000
Total $570,000
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CAPITULO Il - INFLUENCIA DE LOS SUBSIDIOS EN
SEGURIDAD ALIMENTARIA'Y SOSTENIBILIDAD

SOCIOECONOMICA EN PALMIRA (2018-2023)

Metodologia de analisis de impacto

Para valorar la influencia de los subsidios municipales avicolas y porcicolas en los indicadores de
seguridad alimentaria y sostenibilidad socioecondmica, se efectud un analisis documental critico basado
en fuentes oficiales del periodo 2018-2023. La metodologia considerd revisar los datos de tres
categorias principales: (1) informes de gestion municipal, (2) estudios sectoriales y diagndsticos
econdmicos, y (3) indicadores socioecondmicos. Este enfoque permitié diferenciar entre los outputs
reportados (actividades ejecutadas) con posibles outcomes (resultados transformadores) en las

dimensiones de interés.

Contribucidn a la seguridad alimentaria local

Disponibilidad de proteina animal

Los subsidios municipales en el municipio de Palmira han contribuido directamente a mantener
la produccién local de proteina animal. Segun el (Rural, 2023), los programas de apoyo permitieron la
produccion de 9,256 toneladas en cadenas priorizadas, representando un incremento del 28% respecto
al cuatrienio anterior 2016-2019, segun datos de las Evaluaciones Agropecuarias Municipales - EVA
(Ambiente, 2023). Este aumento en la produccidn local es significativo considerando que Palmira ocupa

el cuarto lugar en el departamento del Valle del Cauca en encadenamiento y produccién de huevo,
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contribuyendo con el 8% de la capacidad productiva instalada del departamento (Bonilla, 2000;

Secretaria de Planeacién de Palmira, 2022).

Los mecanismos especificos de subsidio incluyeron:

Entrega de material genético: En el sector porcicola, se establecié un centro de acopio de
genética liquida en convenio con AZOOVALLE, beneficiando a productores con hembras de linea
materna mejorada (Alcaldia Municipal de Palmira, 2023, pp. 18-19, 31).

Apoyo a la capitalizacién: El programa "Valle Inn Rural" beneficié a 240 productores con activos
por valor de $1.5 millones cada uno, duplicando la inversién municipal inicial (Alcaldia Municipal de
Palmira, 2023, p. 33).

Asistencia técnica especializada: Se brindé asistencia a 1,200 productores, aunque esta cifra
representa solo el 5.4% de las 22,177 Unidades de Produccién Agropecuaria (UPA) censadas en Palmira

(DANE, 2014; Alcaldia Municipal de Palmira, 2023).

Acceso y estabilidad de precios

La influencia en el acceso a alimentos y estabilidad de precios presenta resultados mixtos. Por
un lado, los 32 mercados campesinos organizados y las 3 ruedas de negocios realizadas generaron
ventas por 140 toneladas e intenciones de compra por $267.1 millones de pesos, beneficiando
directamente a 165 productores (Alcaldia Municipal de Palmira, 2023, pp. 11-13). Estas iniciativas
facilitaron el acceso directo de los consumidores a productos locales, potencialmente reduciendo

intermediacion y mejorando precios al productor.
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Sin embargo, el andlisis revela limitaciones estructurales:

Escala limitada: La produccién subsidiada representa una fraccién del mercado total, el cual esta
influenciado por dindmicas nacionales y globales que limitan el impacto en la estabilidad general de
precios.

Falta de vinculacidn institucional: No se evidencid una estrategia sistematica para conectar la
produccién local subsidiada con circuitos institucionales de alimentacién, como el Programa de
Alimentacion Escolar (PAE), lo que representa una oportunidad perdida para maximizar el impacto en
seguridad alimentaria local.

Concentracién geografica desigual: La distribucion de beneficios mostré patrones de
concentracioén en ciertas comunas (41.67% de asociaciones apoyadas en Comuna 8), limitando el acceso

equitativo a alimentos producidos localmente en todo el territorio municipal.

Impacto en sostenibilidad socioeconémica

Estabilidad de ingresos y reduccion de vulnerabilidad

Los subsidios han funcionado como una red de seguridad socioecondmica para los productores
beneficiarios. En un contexto donde el 80% de los hogares rurales en Palmira enfrentan privaciones por
trabajo informal (DANE, 2018), los apoyos municipales han mitigado parcialmente la vulnerabilidad
financiera de las familias productoras. La entrega de insumos, activos productivos y asistencia técnica ha
permitido mantener operativas unidades productivas que, de otro modo, podrian haber cesado

actividades ante las crisis de precios de insumos documentadas en el periodo.

No obstante, el analisis identifica limitaciones significativas en la transformacion

socioecondmica:
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Ausencia de medicidon de impacto en ingresos: Los informes oficiales no incluyen datos sobre
variacién en ingresos netos de los hogares beneficiarios, imposibilitando evaluar si los subsidios
generaron mejoras sostenibles en su capacidad econdmica.

Persistencia de la microempresarialidad: A pesar de los subsidios, el 90.9% de las empresas
avicolas y la gran mayoria de las unidades porcicolas mantuvieron su clasificacion como microempresas
(Secretaria de Planeacién de Palmira, 2022), sugiriendo que los apoyos no catalizaron procesos
significativos de crecimiento empresarial.

Brecha en formalizacién: En el sector porcicola, donde el 59% de los predios corresponde a
produccién de traspatio (Secretaria de Planeacién de Palmira, 2022), los subsidios no lograron
transformar significativamente los niveles de informalidad, limitando el acceso a mercados formales y

servicios financieros.

Generacion y retencion de empleo rural

La influencia de los subsidios en la dindmica laboral rural presenta dos dimensiones
contrastantes:

Retencidén poblacional: La focalizacidn en pequefios productores ha contribuido a mantener
poblacién en el territorio rural, contrarrestando parcialmente el éxodo hacia centros urbanos. Esta
retencidén es particularmente relevante en un municipio donde la actividad agropecuaria representa una

fuente vital de empleo.

Limitaciones en calidad del empleo: La persistencia de modelos productivos de baja

tecnificacion (solo 6% de predios porcinos tecnificados) sugiere que los subsidios no han transformado
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significativamente la calidad del empleo generado, manteniéndose en muchos casos en condiciones de

informalidad y baja productividad laboral.

Fortalecimiento del capital social y asociatividad

Los programas de subsidio incluyeron componentes dirigidos al fortalecimiento organizacional,
reportando apoyo a 744 productores asociados, superando en un 644% la meta establecida de 100
(Alcaldia Municipal de Palmira, 2023, p. 16). Este logro cuantitativo, sin embargo, debe interpretarse con
cautela:

Enfoque cuantitativo sobre cualitativo: El énfasis en el nUmero de asociados apoyados puede
haber priorizado la cobertura sobre la consolidacion organizacional real, limitando el impacto
transformador del asociativismo.

Reconocimiento de brechas institucionales: La propia Secretaria de Desarrollo Agropecuario
identificd la necesidad de contratar un contador publico y un trabajador social para apoyar a las
asociaciones (Alcaldia Municipal de Palmira, 2023, p. 51), evidenciando que el subsidio material requiere
complementarse con capacidades administrativas y organizativas para ser realmente transformador.

Distribucion territorial desigual: El 41.67% de las asociaciones apoyadas se concentraron en la
Comuna 8, mientras que comunas como la 11 y la 15 apenas alcanzaron un 8.33% cada una (Alcaldia
Municipal de Palmira, 2023), reflejando potenciales inequidades en el acceso a los beneficios del

fortalecimiento asociativo.
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Angdlisis integrado de resultados y brechas persistentes

Sintesis de contribuciones positivas

La evidencia documental permite identificar contribuciones concretas de los subsidios a la
seguridad alimentaria y sostenibilidad socioeconémica:

Mantenimiento de capacidad productiva: Evitacién de descapitalizacién masiva de pequefiios
productores ante crisis de precios de insumos.

Incremento cuantitativo de produccién: Aumento del 28% en produccidn de cadenas priorizadas
respecto al cuatrienio anterior.

Canales de comercializacidn alternativos: Creacidn de espacios como mercados campesinos que
mejoran acceso a mercados para productores.

Retencidén de poblacidn rural: Contribucién a mantener actividades productivas en el territorio.

Brechas criticas identificadas

A pesar de estas contribuciones, el andlisis revela brechas significativas:

Evaluacién limitada de impacto real: Ausencia de sistemas de monitoreo que midan cambios en
ingresos netos, seguridad alimentaria familiar o reduccidn de pobreza entre beneficiarios.

Enfoque asistencial sobre transformador: Predominio de ldgicas que priorizan el alivio inmediato
sobre la generacidn de capacidades autdnomas y sostenibles.

Atomizacion de recursos: Distribucién amplia pero superficial de beneficios que limita la

generacion de economias de aglomeracién y transformacién territorial profunda.
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Persistencia de problemas estructurales: Mantenimiento de altos niveles de informalidad, baja

tecnificacion y vulnerabilidad sanitaria a pesar de la inversidn en subsidios.

Factores explicativos de las brechas

La investigacion identifica dos factores clave que explican las limitaciones en el impacto de los
subsidios:

Capacidad institucional limitada: Insuficiente capacidad de la Secretaria de Desarrollo
Agropecuario para realizar seguimiento post-subsidio y evaluacién de impactos reales, priorizando la
rendicion de cuentas sobre gestidn (outputs) sobre la medicidn de resultados transformadores
(outcomes).

Incentivos politicos de corto plazo: Tensidn entre racionalidad técnica y ldgicas politicas que
privilegian la distribucion amplia y visible de subsidios con fines de legitimacidon, en detrimento de

focalizaciones estratégicas con mayor potencial transformador.

Conclusiones del capitulo

Los subsidios municipales avicolas y porcicolas en Palmira (2018-2023) han ejercido una
influencia moderada y principalmente reactiva en los indicadores de seguridad alimentaria y
sostenibilidad socioecondmica. Su principal contribucién ha sido funcionar como red de seguridad que
evita el colapso productivo de unidades familiares ante shocks externos, manteniendo asi disponibilidad
local de proteina animal y medios de vida rurales.

Sin embargo, esta influencia se ha visto limitada por la ausencia de mecanismos sistematicos
para evaluar impactos reales en ingresos, seguridad alimentaria familiar o transformacién productiva. La

persistencia de problemas estructurales (informalidad, baja tecnificacion, vulnerabilidad sanitaria)

pag. 44



sugiere que los subsidios, en su disefio e implementacién actual, han priorizado el alivio inmediato sobre
la generacién de capacidades autdnomas y sostenibles.

La brecha entre outputs reportados (numero de beneficiarios, actividades ejecutadas) y
outcomes reales (mejoras sostenibles en bienestar socioecondmico y seguridad alimentaria) refleja
tensiones profundas entre capacidad institucional técnica y racionalidades politicas de corto plazo.
Superar estas limitaciones requeriria reorientar los subsidios desde un enfoque asistencial hacia uno de
desarrollo productivo integral, complementando el apoyo financiero con fortalecimiento de
capacidades, vinculacidon a mercados y sistemas robustos de monitoreo y evaluacidn de impactos.

Esta reorientacion es particularmente urgente en un contexto donde el 96% de las empresas del
sector primario en Palmira son micro y pequefas unidades (Secretaria de Planeacion de Palmira, 2022),
cuya transformacién hacia modelos mas productivos, formales y sostenibles requiere de intervenciones

publicas mas estratégicas y evaluadas rigurosamente en sus resultados reales.
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CAPITULO Il - EVOLUCION EN EL DISENO,
ASIGNACION Y EJECUCION DE LOS SUBSIDIOS AVICOLAS
Y PORCICOLAS POR PARTE DE LA ALCALDIA DE PALMIRA

ENTRE 2018 y 2023

Contexto normativo e institucional del periodo

El disefio e implementacion de los subsidios avicolas y porcicolas en Palmira entre 2018 y 2023
se desarrollé en un marco normativo progresivamente estructurado, aunque con asimetrias
significativas entre ambos sectores. El Acuerdo 045 de 2019 constituyé el pilar fundamental,
estableciendo que "el municipio destinard anualmente recursos para subsidios dirigidos a los pequefios
y medianos productores de los sectores considerados estratégicos", donde avicultura y porcicultura
fueron explicitamente incluidos (Concejo de Palmira, 2019, p. 3).

Sin embargo, se observd una disparidad regulatoria temprana: mientras el sector avicola contd
con regulacidn especifica mediante el Decreto 112 de 2020 que establecia requisitos de acceso como
"estar registrado en el censo avicola municipal” (Alcaldia de Palmira, 2020, p. 2), el sector porcicola
carecié de normativa equivalente durante gran parte del periodo. Esta asimetria inicial podria explicar
en parte la distribucion desigual de recursos identificada, donde el 65% se destind a avicultura frente a

35% para porcicultura, patron que se mantuvo consistentemente (Alcaldia Municipal de Palmira, 2023).
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Evolucion en el disefio programatico: de apoyos genéricos a intervenciones sectoriales especificas
Fase inicial (2018-2019): Enfoque asistencial generalizado

En los primeros afios del periodo, los subsidios presentaron un disefio predominantemente
asistencial, caracterizado por:

Transferencias directas de insumos: Entrega de concentrados, medicamentos y materiales
basicos sin condicionalidades técnicas estrictas.

Focalizacidon amplia pero poco técnica: Criterios de seleccidn basados principalmente en
registros administrativos existentes, con limitada verificacion en campo.

Ausencia de medicion de impactos: Disefo centrado en la ejecucién presupuestal sin
mecanismos incorporados para evaluar resultados transformadores.

Esta fase coincidid con el diagnéstico del Plan de Ordenamiento Territorial que identificaba
problematicas estructurales en ambos sectores, incluyendo baja tecnificacion (solo 6% de predios
porcinos tecnificados) y alta informalidad (59% de produccion porcina en traspatio), pero sin que los
subsidios iniciales abordaran directamente estas brechas (Bonilla, 2000; Secretaria de Planeacion de
Palmira, 2022).

Transicion (2020-2021): Incorporacion de componentes técnicos y ambientales

Con la implementacién del Plan de Desarrollo "Palmira Pa'lante" (2020-2023), se evidencio una
evolucién hacia disefios mas complejos:

Incorporacién de criterios técnicos: La Resolucién 025 de 2021 establecio "criterios de
priorizacion para la asignacién de subsidios, dando preferencia a pequefios productores con proyectos

de tecnificacion y mejoramiento sanitario" (Secretaria de Desarrollo Agropecuario de Palmira, 2021).
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Enfoque en problematicas ambientales: Disefio especifico de subsidios para sistemas de
biodigestores en geomembrana, respondiendo al problema histérico de manejo de excretas identificado
en el diagndstico municipal.

Vinculacién con innovacion: Creacién del centro de acopio de genética liquida en convenio con
AZOOVALLE para mejoramiento genético porcino.

Esta fase mostrd una mayor alineacion entre el disefio de subsidios y los problemas
estructurales identificados en estudios sectoriales. Por ejemplo, la instalacién de 8 biodigestores abordd
directamente la problematica ambiental documentada en corregimientos como Bolo San Isidro, Calucéy
El Arenillo (Alcaldia Municipal de Palmira, 2023).

Consolidacién (2022-2023): Paquetes integrados y enfoque asociativo

En los afios finales del periodo, el disefio evolucioné hacia intervenciones mas integradas:

Paquetes de desarrollo productivo: Programas como "Valle Inn Rural" combinaron transferencia
de activos ($1.5 millones por productor) con componentes de asistencia técnica, beneficiando a 240
productores (Alcaldia Municipal de Palmira, 2023).

Fomento asociativo intensivo: Apoyo a 744 productores asociados, superando en 644% la meta
establecida, aunque con distribucion territorial desigual (41.67% concentrado en Comuna 8).

Unidades demostrativas: Establecimiento de al menos 12 parcelas o unidades demostrativas

para transferencia tecnoldgica.

Evolucion en mecanismos de asignacién y focalizacion

Criterios de elegibilidad y seleccion

La evolucién en los mecanismos de asignacion mostrd tensiones entre racionalidad técnicay

consideraciones politicas:
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Formalizacién progresiva de requisitos: Desde criterios bdsicos iniciales hacia requisitos mas
estrictos como registro en RUATA, cumplimiento de normas sanitarias basicas y presentacion de
proyectos productivos.

Persistencia de brechas en verificacion: A pesar de la formalizacidon normativa, la capacidad
limitada de la Secretaria de Desarrollo Agropecuario para verificacion en campo (solo 5.4% de las UPA
recibieron asistencia técnica) sugirié que los criterios formales no siempre se aplicaron rigurosamente.

Tension en focalizacion geografica: Mientras los diagndsticos sectoriales identificaban
concentraciones productivas especificas (ej. Barrancas con 1.2 millones de aves, Bolo Alizal con mas de
30,000 cerdos), la asignacién de subsidios mostrd patrones de distribucién mas amplia, posiblemente

influenciada por consideraciones politicas de cobertura territorial.

Distribucion sectorial y territorial

El analisis de la asignacion reveld patrones consistentes pero problematicos:

Asimetria sectorial persistente: Mantenimiento de la distribucién 65%-35% entre aviculturay
porcicultura sin justificacion técnica explicita, a pesar de que ambos sectores presentaban problematicas
estructurales similares.

Concentracion geografica desigual: Los proyectos se concentraron predominantemente en
"veredas de la zona plana y de ladera", con evidencia de sobrerrepresentacion de ciertas comunas (8 y
15) en el acceso a beneficios.

Brecha entre potencial productivo y asignacién: Corregimientos con mayor densidad productiva
(ej. Bolo Alizal, Barrancas) no necesariamente recibieron proporcionalmente mas recursos, sugiriendo

desconexidn entre asignacion y potencial de impacto.
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Evoluciéon en mecanismos de ejecucidn y seguimiento

Modalidades de implementacion

La ejecucion de subsidios evoluciond desde modalidades simples hacia esquemas mas
complejos:

De entregas directas a intervenciones técnicas: Transicién desde entrega de insumos hacia
implementacién de tecnologias como biodigestores, jaulones de precebo y sistemas de alimentacién
automatizada.

De individual a asociativo: Creciente énfasis en ejecucidn a través de asociaciones de
productores, aunque con reconocimiento explicito de limitaciones en capacidades administrativas de
estas organizaciones.

De puntual a continuo: Algunos programas incorporaron componentes de asistencia técnica

continua, aunque con cobertura limitada frente al universo de productores.

Sistemas de monitoreo y evaluacion

Esta dimensidn presentd la menor evolucién durante el periodo:

Persistencia de enfoque en outputs: Los informes de gestion mantuvieron predominancia de
indicadores de actividad (niUmero de beneficiarios, insumos entregados) sobre indicadores de impacto.

Reconocimiento limitado de brechas: Aunque la propia Secretaria identificd necesidades como
"verificacion y seguimiento constante" para tecnologias como biodigestores, no se implementaron

sistemas robustos de monitoreo post-intervencion.
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Ausencia de evaluacion de impactos: No se desarrollaron mecanismos sistematicos para medir

cambios en ingresos, productividad o sostenibilidad ambiental resultantes de los subsidios.

Tensiones y contradicciones en la evolucion identificada

Progreso normativo vs. limitaciones operativas

Se evidencid una disociacion entre sofisticacidon normativa y capacidad operativa: mientras el
marco regulatorio se hizo mas especifico y técnico (Decreto 112 de 2020, Resolucién 025 de 2021), la
capacidad institucional para implementacién, verificacién y seguimiento mostré limitaciones
estructurales, reflejadas en la cobertura limitada (5.4% de UPA asistidas) y ausencia de evaluacién de

impactos.

Especificacion sectorial vs. distribucion asimétrica

Aungue el disefio incorporé progresivamente especificidades sectoriales (biodigestores para
porcicultura, gallineros mejorados para avicultura), la distribucion financiera mantuvo asimetrias
injustificadas (65%-35%) que no correspondian necesariamente a diferencias en magnitud de

problematicas o potencial de impacto.

Enfoque técnico vs. influencias politicas

La evolucién hacia disefios mds técnicos coexistio con evidencias de influencia politica en la
implementacion: distribucién territorial desigual (concentracion en comunas 8 y 15), flexibilizacion de
criterios en periodos clave y posible interferencia politica en decisiones técnicas, fendmeno

documentado en estudios sobre politicas agropecuarias locales (Echeverry y Bonilla, 2019).
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Lecciones y brechas persistentes

Lecciones de la evolucion 2018-2023

Progreso en disefo especifico: Los subsidios evolucionaron desde enfoques genéricos hacia
intervenciones que abordaban problematicas sectoriales especificas (sanidad, ambiental, tecnificacidn).

Incorporacién limitada de aprendizaje: Aunque se identificaron necesidades de seguimiento y
fortalecimiento de capacidades asociativas, estos aprendizajes no se tradujeron sistematicamente en
redisefios programaticos.

Persistencia de desconexidn evaluativa: La brecha entre medicién de actividades (outputs) y

evaluacion de impactos (outcomes) se mantuvo a lo largo del periodo.

Brechas estructurales no resueltas

Capacidad institucional insuficiente: Limitaciones técnicas y operativas de la Secretaria de
Desarrollo Agropecuario para implementacién efectiva y seguimiento riguroso.

Influencia politica no gestionada: Tensién no resuelta entre racionalidad técnica y
consideraciones politicas en asignacidn y ejecucion.

Focalizacion subdptima: Distribucidn que no maximizé impacto potencial al no concentrarse

estratégicamente en corredores productivos con mayor densidad y potencial.

Implicaciones para sostenibilidad rural

La evolucidn en disefio, asignacion y ejecucién de subsidios entre 2018-2023 muestra que,

aunque hubo progreso en sofisticacion técnica de las intervenciones, las limitaciones en implementacién
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y evaluacion impidieron que este progreso se tradujera en impactos transformadores en sostenibilidad
socioecondmica y ambiental de los productores beneficiarios.

La persistencia de problemas estructurales (baja tecnificacién, informalidad, vulnerabilidad
ambiental) a pesar de la inversidn en subsidios sugiere que la evolucidon en disefio no fue suficiente para
superar brechas profundas en capacidad institucional y gobernanza de estos instrumentos de politica
publica local.

Esta experiencia resalta la necesidad de que futuras evoluciones en politicas de subsidio
agropecuario en Palmira integren no solo mejoras en disefio técnico, sino también fortalecimiento
decisivo de capacidades institucionales para implementacién, monitoreo y evaluacion, asi como
mecanismos de gobernanza que mitiguen influencias politicas contraproducentes y aseguren

focalizacion estratégica basada en evidencia técnica y potencial de impacto transformador.
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CAPITULO IV - ANALISIS DE LA CONTRIBUCION DE
LOS SUBSIDIOS MUNICIPALES AVICOLAS Y PORCICOLAS A
LA SOSTENIBILIDAD RURAL EN PALMIRA DURANTE EL

PERIODO 2018-2023

Marco analitico de evaluacion de sostenibilidad rural

Para analizar la contribucién real de los subsidios municipales avicolas y porcicolas a la
sostenibilidad rural en Palmira durante el periodo 2018-2023, se aplica un enfoque multidimensional
gue integra las dimensiones socioecondmicas, ambiental y de seguridad alimentaria. Este andlisis se
fundamenta en la triangulacidn de datos cuantitativos y cualitativos provenientes de informes oficiales,
estudios sectoriales y diagndsticos territoriales, contrastando los outputs reportados con los outcomes
observables en el territorio.

Base estadistica municipal para el analisis:

e 96% de las empresas del sector primario en Palmira son micro y pequefias empresas
e 22.177 unidades de Produccion Agropecuaria (UPA) censadas en el municipio (DANE, 2014
segln referencia en documento)

o 80% de los hogares rurales enfrenta privaciones por trabajo informal

Contribucion a la dimension socioecondmica de la sostenibilidad rural

Mantenimiento de la actividad productiva y empleo rural

Los subsidios municipales ejercieron un efecto de amortiguacidén socioeconémica en un

contexto de alta vulnerabilidad. Segun la estructura empresarial documentada:
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Tabla 1: Estructura Empresarial del Sector Primario en Palmira (2020)

Categoria NUmero de Empresas Porcentaje
Microempresas 202 79%
Pequefias 45 18%
Medianas 9 4%
Grandes 1 0.4%
Total 257 100%

Fuente: Registro mercantil 2021

Persistencia de la microempresarialidad: A pesar de los subsidios, el 90.9% de las empresas del
sector primario mantiene su clasificaciéon como microempresas, evidenciando limitada capacidad de
escalamiento productivo.

Brecha en formalizacién porcina: En el sector porcicola, donde el 59% de los predios
corresponde a produccion de traspatio, los subsidios no lograron transformar significativamente los

niveles de informalidad.
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La distribucidn por sistemas de produccidn muestra:

Tabla 2: Sistemas de Produccion Porcina en Palmira

Sistema de Manejo Numero de Predios
Traspatio (bajos insumos) 154
Comercial familiar 60
Comercial industrial 32
Tecnificado 15

Total 261

Fuente: ICA con corte a diciembre 2021

Retencion poblacional y dinamizacion del tejido social rural

Porcentaje

59%

23%

12%

6%

100%

En un municipio donde el 80% de los hogares rurales enfrenta privaciones por trabajo informal,

el mantenimiento de actividades productivas avicolas y porcicolas representé un factor de estabilizacion

socioecondmica. La estructura de tenencia de la tierra muestra predominio de la propiedad privada:
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Tabla 3: Forma de Tenencia de Unidades de Produccién Agropecuaria (UPA)

Forma de Tenencia Porcentaje
Propiedad 83%
Arriendo 13%
Indeterminado 4%

Total 100%

Fuente: Censo Nacional Agropecuario CNA 2014)

Contribucion a la dimension ambiental de la sostenibilidad

Avances limitados en manejo sostenible de residuos

La contribucién mas significativa en la dimensién ambiental se observé en el sector porcicola.
Sin embargo, la escala de intervencién fue limitada frente a la magnitud del problema:
Solo 8 sistemas de biodigestores instalados frente a una poblacién porcina municipal de 75.458
cabezas. Esta intervencion cubre menos del 3.1% de los predios porcinos.
Conflictos ambientales documentados: Se identificaron zonas de potencial conflicto con la
Estructura Ecolégica Principal, particularmente en:
e Barrancas, La Zapata y Toche: Donde actividades porcicolas podrian incrementar conflictos
ambientales (p. 31)
e Toche (40%), Combia (11%) y Tenjo (11%): Corregimientos con mayor concentracion de

ganaderia en d4reas de posible proteccién ambiental (p. 31)
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Brechas en la gestion ambiental integral

El analisis revela que los subsidios no abordaron de manera integral los desafios ambientales de
ambos sectores:
Gestion de gallinaza en avicultura: A pesar de que Palmira produce aproximadamente:
e 262 millones de unidades de huevo anuales
e 18.000 toneladas de carne de pollo
No se implementaron programas sistematicos para el manejo sostenible de la gallinaza.
Infraestructura de servicios basica insuficiente: Encuesta a productores porcinos revela:
e 74.4% tienen servicio de acueducto
e Solo 53.7% tienen servicio de alcantarillado

e 51.2% tienen conexidn a gas natural

Contribucidn a la seguridad alimentaria local

Fortalecimiento de la disponibilidad de proteina animal

Los subsidios contribuyeron directamente a mantener y aumentar la produccién local de

alimentos. Los datos documentan:
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Tabla 4: Produccidn Avicola y Porcina en Palmira (2021)

Indicador

Aves de carne

Huevos producidos

Carne de pollo

Cabezas porcinas

Contribucién capacidad productiva

Valle

Cantidad

2.476.000

62 millones unidades/afio

18.000 toneladas/afio

75.458

8%

*Municipios de referencia: Candelaria, Jamundi, Pradera, Restrepo

Participacion

43% sobre municipios

referencia*

FENAVI 2021

Posicién departamental: Palmira es el cuarto municipio del Valle del Cauca en encadenamiento y

produccién de huevo, y el tercer municipio mds importante en nimero de granjas, representando

el 10% de unidades productivas del departamento con 62 granjas.

Limitaciones en acceso y estabilidad alimentaria

Distribucion territorial concentrada: La produccidn se concentra en corregimientos especificos:
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Tabla 5: Corregimientos con Mayor Capacidad Instalada Avicola

Corregimiento Numero de Aves Numero de Galpones
Barrancas 1.200.000 39
Palmaseca 563.000 35
Boyaca 520.000 23
Bolo Alizal 201.000 11
Aguaclara 143.000 20

*Fuente: Censo Nacional Agropecuario CNA 2014*

Produccidon porcina concentrada: Similar concentracidn se observa en porcicultura:

e Bolo Alizal: 30.000+ cabezas en 16 granjas
e Tienda Nueva: 13.597 cabezas en 11 granjas

e LaZapata: 11.212 cabezas en 3 granjas.

Andlisis integrado: Entre la red de seguridad y la transformacién estancada

Sintesis de contribuciones validadas por datos documentales

1. Funcidn de amortiguacidn socioecondémica: Evitacidon de descapitalizacidon de 257 empresas del

sector primario, de las cuales 96% son micro y pequefias.

2. Mantenimiento de capacidad productiva alimentaria:
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o Produccion de 9.256 toneladas en cadenas priorizadas
o 262 millones de huevos y 18.000 toneladas de pollo anuales
3. Introduccion de tecnologias ambientales: 8 biodigestores instalados (aunque cubren
solo 3.1% de predios porcinos).
4. Retencidn en territorios con vulnerabilidad: Donde 80% de hogares rurales enfrenta privaciones

por informalidad.

Brechas criticas documentadas que limitan la contribucion transformadora

Persistencia de problemas estructurales:
e 59% produccion porcina en traspatio (sistemas de bajos insumos)
e Solo 6% de granjas porcinas tecnificadas.
e 90.9% microempresas en sector primario.
Infraestructura productiva limitada:
e 80% de UPA sin maquinaria para procesos productivos.
e Sistemas de riego: 42% aspersion, 42% bombeo, 15% gravedad, 1% goteo.
Focalizacion subdptima: Los corregimientos con mayor densidad productiva identificados en
diagndsticos (Barrancas, Bolo Alizal, Tienda Nueva) no recibieron focalizacion prioritaria proporcional a

su capacidad instalada.

Factores explicativos desde la capacidad institucional municipal

Limitaciones en asistencia técnica: De 22.177 UPA censadas, solo 1.200 productores (5.4%)

recibieron asistencia técnica directa, evidenciando brecha significativa en cobertura.
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Relacionamiento institucional limitado: Encuesta a productores porcinos revela que 63.4% no ha
recibido acompanamiento por parte de la Alcaldia Municipal.
Infraestructura vial deficiente: 53.7% de productores indica que el estado de la via de acceso

afecta su produccion.

Contribucion moderada, potencial desaprovechado

Balance general basado en datos empiricos

Los subsidios municipales avicolas y porcicolas en Palmira (2018-2023) contribuyeron
moderadamente a la sostenibilidad rural, principalmente a través de:
1. Estabilizacion productiva de 257 empresas del sector primario (96% micro y pequefias)
2. Mantenimiento de capacidad alimentaria que aporta 8% de la capacidad productiva avicola
departamental
3. Introduccion incipiente de tecnologias ambientales (8 biodigestores)
Sin embargo, esta contribucion fue fundamentalmente reactiva y paliativa, sin generar
transformaciones estructurales evidenciadas por la persistencia de:
e 59% informalidad porcina (sistemas traspatio)
e 6% tecnificacién en porcicultura
e 80% de UPA sin maquinaria adecuada

e 80% de hogares rurales con privaciones por informalidad

Lecciones para el redisefo de politicas con base en evidencia territorial

1. Necesidad de focalizacidn estratégica basada en diagndsticos:
Los corregimientos con mayor capacidad instalada identificados en el diagndstico (Barrancas,
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Palmaseca, Boyaca, Bolo Alizal) requieren intervenciones diferenciadas y concentradas para maximizar

impactos.

2. Integralidad de intervenciones:

Los subsidios financieros deben complementarse con:

Asistencia técnica especializada (actualmente solo cubre 5.4% de UPA)
Infraestructura productiva (80% UPA sin maquinaria)

Sistemas de riego eficiente (solo 1% con goteo)

Acceso a servicios basicos (46.3% sin alcantarillado adecuado)

3. Fortalecimiento de capacidades institucionales municipales:
Sistemas de monitoreo y evaluacidn de impactos reales

Mayor cobertura de asistencia técnica (actual 5.4%)

Mejoramiento de infraestructura vial (53.7% afectada)

4. Articulacidon con ordenamiento territorial:

Los subsidios deben articularse con:

Zonificacién de actividades pecuarias en el POT
Proteccién de 4dreas ambientales sensibles (Barrancas, La Zapata, Toche)

Desarrollo de corredores productivos estratégicos

Implicaciones para el futuro de la politica agropecuaria en Palmira

Recomendaciones especificas basadas en el diagndstico:

1. Transicidn de subsidios a paquetes integrales que combinen:

o Apoyo financiero con asistencia técnica especializada

o Infraestructura productiva (maquinaria, riego)
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o Tecnologias ambientales (mds alla de 8 biodigestores)
o Vinculacién a mercados formales
2. Focalizacion en corredores productivos identificados como estratégicos:
o Barrancas (1.2 millones aves, 39 galpones)
o Bolo Alizal (30.000+ porcinos, 201.000 aves)
o Tienda Nueva (13.597 porcinos)
3. Fortalecimiento de la gobernanza multiactor:
o Mecanismos de coordinacién con gremios (FENAVI, PorkColombia)
o Articulacién con entidades ambientales (CVC)
o Participacién de organizaciones de productores
4. Sistemas de evaluacion de impactos reales:
o Monitoreo de cambios en ingresos netos
o Medicién de reduccién de pobreza rural
o Evaluacién de mejoras en sostenibilidad ambiental
La experiencia 2018-2023 demuestra que, en un contexto de microempresarialidad predominante
(96%) y vulnerabilidad socioeconémica rural (80% informalidad), los subsidios municipales pueden
cumplir una funcidn valiosa de estabilizacién. Sin embargo, requieren redisefios profundos basados en la
evidencia del diagndstico territorial para convertirse en instrumentos efectivos de transformacién hacia

la sostenibilidad rural integral que Palmira necesita, particularmente en sus sectores estratégicos avicola

y porcicola.
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CONCLUSIONES

Funcién de Red de Seguridad, No de Motor de Transformacion: Los subsidios han cumplido un
rol crucial como estabilizador socioeconédmico reactivo, evitando la descapitalizacién masiva de los
pequefios productores (96% son microempresas) y manteniendo la produccion local de alimentos (8%
de la capacidad avicola del Valle). Sin embargo, no han generado una transformacién estructural hacia la
sostenibilidad, evidenciado por la persistencia de la informalidad (59% en porcicultura), baja
tecnificacion (solo 6% de granjas porcinas tecnificadas) y vulnerabilidad ambiental.

Brecha Critica entre Gestidn (Outputs) e Impacto (Outcomes): Existe una desconexion sistémica
entre la ejecucion de los programas y la evaluacion de su verdadero impacto. La administracion
municipal ha priorizado la rendicién de cuentas sobre actividades realizadas (nimero de beneficiarios,
insumos entregados), pero carece de sistemas para medir resultados transformadores como el aumento
de ingresos netos, la mejora en seguridad alimentaria familiar o la reduccién efectiva de la huella
ambiental.

Tensidn Institucional no Resuelta: La implementacién estd condicionada por una tensién entre
una capacidad técnica municipal limitada (baja cobertura de asistencia, 5.4% de UPA) y incentivos
politicos de corto plazo. Esto ha derivado en una focalizacién territorial desigual (concentracién en
comunas 8y 15), posibles practicas clientelares y una asignacidn que responde mas a ldgicas de
legitimacion politica que a una estrategia técnica de desarrollo.

Disefio Mejorado, Implementacién Deficiente: Si bien el disefio de los subsidios evoluciond hacia
una mayor especificidad técnica (ej. biodigestores, paquetes integrados), la capacidad operativa para su
seguimiento, verificacion y evaluacién de impactos no se desarrolléd de manera paralela. Esto convierte

avances en el papel en intervenciones de impacto limitado en el territorio.
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Potencial Desaprovechado de la Concentracién Productiva: Los diagndsticos municipales
identifican claramente corredores productivos estratégicos (ej. Barrancas, Bolo Alizal, Tienda Nueva) con
alta densidad y capacidad instalada. Sin embargo, los subsidios se distribuyeron de manera mas
atomizada, perdiendo la oportunidad de generar economias de aglomeracién y un impacto territorial

visible y potente mediante una focalizacidn estratégica.

pag. 66



RECOMENDACIONES

PARA EL REDISENO DE LOS PROGRAMAS DE SUBSIDIOS:

Transitar de "Subsidios Asistenciales" a "Paquetes Integrales de Desarrollo Productivo":

Accién: Disefiar convocatorias que exijan y financien un paquete minimo que combine: (1)
Subsidio financiero o en especie, (2) Asistencia técnica especializada y obligatoria vinculada a un plan de
mejora, (3) Acceso a herramientas de comercializacion (ej. plataformas digitales, vinculacién con
compradores institucionales como el PAE), y (4) Asesoria en formalizacién y asociatividad.

Objetivo: Romper el ciclo de dependencia y promover capacidades auténomas.
Implementar un Sistema de Evaluacién de Impacto Real (SER):

Accion: Crear, con apoyo de la ESAP o universidades locales, una linea base y un conjunto de
indicadores de outcomes (ej. variacion porcentual del ingreso neto familiar post-subsidio, indice de
adopcidn tecnoldgica, reduccion de mortalidad animal, métricas de manejo de residuos). Realizar
seguimiento a una muestra de beneficiarios a los 6, 12 y 24 meses después de la intervencion.

Objetivo: Medir lo que realmente importa y generar aprendizaje institucional para ajustar los

programas.
PARA LA FOCALIZACION Y ASIGNACION ESTRATEGICA:

Adoptar un Enfoque de "Corredores Productivos Sostenibles":

Accién: Priorizar la inversion de subsidios en los 3-5 corredores identificados con mayor
densidad y potencial (ej. Barrancas-Palmaseca para avicultura; Bolo Alizal-Tienda Nueva para
porcicultura). Concentrar alli no solo subsidios a productores, sino también inversidn en bienes publicos

complementarios (mejoramiento de vias de acceso, puntos de acopio, centros de servicios técnicos).
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Objetivo: Maximizar el impacto visible, generar sinergias entre productores y facilitar la
provisidn de asistencia técnica.

Establecer Comités Técnicos de Seleccidn con Participacién Multiactor:

Accién: Formalizar comités de evaluacién de proyectos con representacion de: Secretaria de
Desarrollo Agropecuario (30%), gremios (FENAVI, PorkColombia) (30%), academia o centro de
investigacion (20%), y asociaciones de productores (20%). Las decisiones de asignacion deben ser
publicas y argumentadas.

Objetivo: Reducir el espacio para la interferencia politica y el clientelismo, basando las

decisiones en mérito técnico y potencial de impacto.

PARA EL FORTALECIMIENTO DE LA CAPACIDAD INSTITUCIONAL MUNICIPAL:

Fortalecer el Area de Monitoreo, Evaluacién y Aprendizaje (MEA) de la Secretaria de
Desarrollo Agropecuario:

Accién: Capacitar o contratar personal especializado en evaluacion de politicas publicas y
sistemas de informacién geografica (SIG). Desarrollar un tablero de control (dashboard) publico con los
indicadores de proceso e impacto de los subsidios.

Objetivo: Convertir la evaluacidn en una funcién central, no residual, de la gestion.

Crear un "Programa de Extensionismo Rural" con Alianzas:

Accidn: Establecer convenios con el SENA, la Universidad Nacional (sede Palmira) y gremios para
gue estudiantes en préctica o profesionales jovenes brinden asistencia técnica supervisada a los
beneficiarios de subsidios, ampliando la cobertura actual (5.4%).

Objetivo: Superar la limitacion de capacidad técnica propia y vincular el conocimiento

académico con la realidad productiva.
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PARA LA ARTICULACION Y GOBERNANZA:

Formalizar una Mesa de Gobernanza del Cluster Avicola y Porcicola de Palmira:

Accion: Convocar una mesa permanente con actores clave: Alcaldia, gremios, proveedores de
insumos, procesadores, comercializadores, academia y asociaciones de productores. Esta mesa debe
revisar la politica de subsidios, identificar cuellos de botilla y proponer soluciones integradas.

Objetivo: Coordinar esfuerzos, alinear incentivos y generar una visién compartida de desarrollo
sectorial a largo plazo.

Vincular Explicitamente los Subsidios con la Demanda Institucional de Alimentos:

Accion: Trabajar con la Secretaria de Educacién para que un porcentaje de la proteina animal del
Programa de Alimentacién Escolar (PAE) municipal sea abastecido por productores locales beneficiarios
de subsidios que cumplan estdndares de calidad trazabilidad.

Objetivo: Garantizar un mercado estable y justo para la produccion local, cerrando el circulo

entre subsidio a la oferta y seguridad alimentaria local.

PARA LA SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL:

Escalar los Proyectos Ambientales de Nicho a Politica Sectorial:

Accidn: Convertir la instalacion de biodigestores y sistemas de manejo de gallinaza en un
componente obligatorio y cofinanciado (municipio-productor) para todo subsidio dirigido a granjas por
encima de un tamafio determinado. Crear un "Fondo Rotatorio de Tecnologia Ambiental" con apoyo de
la CVC.

Objetivo: Tratar la dimension ambiental no como un proyecto piloto, sino como un pilar integral

de la sostenibilidad del sector
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Analisis documental critico: Método de investigacion cualitativa basado en la revision

sistematica y evaluacion de documentos oficiales y fuentes secundarias.

Brecha evaluativa: Distancia entre la medicidn de actividades ejecutadas y la evaluacion del

impacto real de una politica publica.

Dependencia de trayectoria (Path Dependence): Concepto tedrico que explica como las

decisiones y estructuras pasadas limitan y condicionan las opciones y cambios futuros de una

institucion.

Disefio institucional: Conjunto de normas, procesos y estructuras formales que regulan la

operacion de un programa o politica publica.

Economias de aglomeracion: Ventajas de productividad y reduccion de costos que obtienen las

empresas al localizarse cerca unas de otras en un mismo territorio.

Enfoque cualitativo: Tipo de investigacidon que busca comprender en profundidad fenémenos

sociales a través del andlisis de significados, percepciones y contextos.

Estudio de caso instrumental: Disefio de investigacidn que utiliza un caso particular (Palmira)

para comprender un fendmeno mas amplio (implementacién de subsidios agropecuarios).
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Formalizacién: Proceso por el cual un productor o unidad productiva se registra ante el Estado y

cumple con las normas tributarias, sanitarias y comerciales.

Gobernanza policéntrica: Modelo de gestidon publica donde multiples actores (gobierno,

gremios, comunidades) participan e interactian en la toma de decisiones.

Isomorfismo institucional: Proceso por el cual las organizaciones adoptan estructuras y practicas

similares a otras en su entorno debido a presiones coercitivas, imitacion o normas profesionales.

Neo-institucionalismo: Marco tedrico que analiza cdmo las instituciones (formales e informales)

moldean el comportamiento de los actores y los resultados politicos.

Outcomes: (Esp. Resultados/Impactos) Cambios o efectos de mediano y largo plazo generados

por una intervencion en la poblacién o el territorio.

Outputs: (Esp. Productos) Resultados inmediatos y tangibles de las actividades de un programa,

como el nimero de beneficiarios o insumos entregados.

Rent-seeking: (Esp. Busqueda de rentas) Comportamiento de individuos o grupos para obtener

beneficios de politicas publicas sin generar valor social a cambio.

Sistemas semi-tecnificados: Modelos de produccion agropecuaria que combinan técnicas

tradicionales con algun grado de tecnologia o0 manejo especializado.
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Teoria de la Eleccion Publica: Enfoque tedrico que aplica principios de la economia (racionalidad,

interés propio) al analisis del comportamiento de politicos, funcionarios y votantes.

Triangulacién: Técnica de validacidon en investigacidn que consiste en contrastar informacion

proveniente de diferentes fuentes o métodos.

Subsidios Municipales: Apoyos financieros o en especie otorgados por la Alcaldia de Palmira a
pequeios y medianos productores de los sectores avicola y porcicola, concebidos como herramienta de

politica publica para promover el desarrollo rural.

Sostenibilidad Rural: Objetivo ultimo de los subsidios, entendido como la capacidad de las
comunidades rurales de Palmira para mantener un equilibrio a largo plazo entre el crecimiento econémico
(ingresos estables), el bienestar social, la seguridad alimentaria y la mitigacion del impacto ambiental de

las actividades pecuarias.

Outputs vs. Outcomes: Términos clave para la evaluacién. Los outputs son los productos
inmediatos de la gestidon (nimero de subsidios entregados, beneficiarios atendidos), mientras que los
outcomes son los resultados o impactos reales en la calidad de vida, productividad y sostenibilidad de los

productores, cuya medicién ha sido deficiente.
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Capacidad Institucional: Se refiere a los recursos, habilidades y procedimientos de la Secretaria
de Desarrollo Agropecuario de Palmira para disenar, implementar y, crucialmente, monitorear y evaluar

los programas de subsidio de manera técnica y efectiva, identificada como limitada en el estudio.

Incentivos Politicos: Motivaciones de corto plazo de los gobiernos locales, como la busqueda de
legitimidad o rédito electoral, que condicionan la implementacion de los subsidios, priorizando la

visibilidad y distribucién amplia de beneficios sobre su impacto transformador y sostenible a largo plazo.

Clientelismo: Practica politica identificada como riesgo, donde la asignacion de los subsidios
puede estar influenciada por el intercambio de beneficios por apoyo politico o lealtad, desvidndose de

criterios técnicos de necesidad, mérito o potencial productivo.

Focalizacidn Estratégica: Propuesta de rediseno de la politica que sugiere concentrar los recursos
de manera deliberada en corredores o clusteres productivos especificos del territorio palmirano (ej.
Barrancas, Bolo Alizal) para generar sinergias, economias de escala y un impacto territorial visible, en

contraste con una distribucién atomizada por incentivos politicos..
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