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Campesinado y Plan Nacional de Desarrollo
Participacion reforzada y trazador presupuestal del campesinado 2026-2030

* %

Por Jhon Noriega*, Carlos Duarte” , Nicolas Cely*** y Carlos Quesada

RESUMEN

El Acto Legislativo 01 de 2023 reformoé el articulo 64 de la Constitucién para reconocer al cam-
pesinado como sujeto de derechos y de especial proteccion, incluy6 la participacion reforzada
entre sus derechos y ordeno crear un trazador presupuestal que siga el gasto dirigido a esta po-
blacién. El Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2026-2030 es el primero que debe responder a ese
mandato desde su formulacién. Este documento examina lo que disponen las normas y la juris-
prudencia relevantes, para luego contrastarlo con el proceso de formulaciéon del nuevo PND y
con el primer reporte oficial sobre la marcacion del trazador presupuestal del campesinado,
que el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) entregd en octubre de 2026 en respuesta a
una peticién de una red de organizaciones campesinas. En la vigencia 2026, con corte al 16 de
septiembre, el trazador identificé 1,17 billones de pesos en 25 proyectos de siete entidades na-
cionales; el 99,96 % corresponde al sector agropecuario, y cinco de sus doce categorias, entre
ellas las de mujer y juventud campesinas, no registran un solo peso. La programacién presu-
puestal de 2027 asigna el 6,4 % de lo que las entidades solicitaron para la politica campesina. El
propio DNP reconoce que no existe una base de politica publica para exigir la marcacion. Soste-
nemos que el PND debe suplir esa base con metas por categoria en el Plan Plurianual de Inver-
siones, y que la participacién reforzada exige reconocer a la Comisién Mixta Nacional para
Asuntos Campesinos como el 6rgano legitimo de consulta y concertacion del plan, con deber de
respuesta motivada. Mostramos también que la vieja tendencia a disolver lo campesino en lo
agrario reaparece hoy en el discurso oficial, en la estructura del plan y en la marcacién del gas-
to. El documento cierra con propuestas por destinatario y un articulado que asegura la conti-
nuidad de la arquitectura institucional sin confiarla al articulo de vigencias de la ley del plan.

Palabras clave: campesinado; articulo 64; Plan Nacional de Desarrollo; trazador presupuestal; participacién reforzada;
Comisiéon Mixta Nacional para Asuntos Campesinos.
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El 28 de octubre de 2026, la Direccion de Desarrollo Rural

Sostenible del Departamento Nacional de Planeacién (DNP)

respondié una peticién de la Red de Organizaciones Campe-

1 sinas, Sociales, Etnicas, Agricolas y Rurales sobre el trazador
° . presupuestal que la Constitucién ordena crear desde 2023."
INTRODUCCION La respuesta del DNP es el primer balance oficial de ese ins-
trumento. Con corte al 16 de septiembre, siete entidades del orden nacional habian marcado 25
proyectos de inversién por 1,17 billones de pesos; seis de ellas pertenecen al sector agropecua-
rio, y la séptima, el Ministerio de Salud, aporta menos de quinientos millones. Las categorias de
mujer campesina, juventud campesina, educacion, culturas campesinas y acceso a la justicia es-
tan en cero. El DNP afirma, ademas, que «al no existir una politica publica del campesinado que
oriente a las entidades en [su] ejecucion presupuestal, no existe una base de politica ptublica para

exigir la marcacién».?

Segun el articulo 18 de la Ley 152 de 1994, a mas tardar el 15 de noviembre, el Gobierno debe en-
tregar al Consejo Nacional de Planeacién (CNP) las Bases del Plan Nacional de Desarrollo (PND)
2026-2030. Conforme a los articulos 12 y 18, el CNP, como instancia encargada del andlisis, la dis-
cusién y la emision de un concepto sobre el PND, rendird ese concepto hasta el 10 de enero de
2027 y el proyecto de ley se radicara en el Congreso el 7 de febrero.? Este es el primer PND que se
formula en vigencia del articulo 64 reformado por el Acto Legislativo 01 de 2023, y la pregunta
que orienta este documento es qué le exige esa norma al proceso del PND, y cémo deben garan-
tizarse la participacién reforzada, como derecho fundamental del campesinado, y el trazador
presupuestal, como instrumento constitucional, mediante reglas que vinculen la planeacién y la

ejecucion del presupuesto.*

Las piezas para cumplir el mandato existen. La norma constitucional que ordena la participa-
cién reforzada estd vigente y es exigible. Existe una instancia de concertacién, la Comision Mixta
Nacional para Asuntos Campesinos (en adelante, la Comisién Mixta), creada por ley® y con fun-
ciones de concertacién frente al PND asignadas por via reglamentaria.® El disefio del trazador ya
fue concertado con ella, y el instrumento opera desde febrero de 2026. Desde agosto de 2026 rige,
ademads, una metodologia oficial de implementacién de trazadores.” Todas estas normas estan vi-
gentes y son exigibles. Lo que todavia les falta es eficacia: ninguna ha producido los efectos que
el articulo 64 persigue, porque el gasto no se mide contra metas y omitir la participacién del

campesinado no tiene consecuencias.
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Lo que sostenemos es que el PND debe darles esa eficacia. Debe suplir la base de politica que el
DNP echa de menos, con metas por categoria en el Plan Plurianual de Inversiones (PPI), una li-
nea base y un informe anual con consecuencias. Y debe reconocer que, juridicamente, la Comi-
sion Mixta es el 6rgano legitimo de interlocucién y concertaciéon con el campesinado, por lo
cual el Gobierno nacional debe concertar con ella las medidas campesinas del plan y consultarla
sobre la implementacién de sus programas y proyectos, con informacién fiscal oportuna y

respuesta motivada.

Y la continuidad de esa arquitectura no puede confiarse a que el nuevo PND se abstenga de dero-
gar los articulos 358 y 361 de la Ley 2294 de 2023. La jurisprudencia admite que las normas ins-
trumentales de planes anteriores sigan vigentes, pero esa continuidad depende de que superen
el escrutinio constitucional que la Corte precisé en la sentencia C-244 de 2025,8 y solo la ley de
desarrollo que prevé el paragrafo 1 del articulo 64 puede darle un fundamento permanente. A
ello se suma una advertencia: la tendencia a disolver lo campesino en lo agrario, que marco los
planes anteriores a 2023, reaparece hoy en el discurso oficial, en la estructura del plan y en el uso

del propio trazador.

Nuestro andalisis combina el examen del marco normativo y jurisprudencial, el seguimiento do-
cumental del proceso del plan y el estudio del gasto con la Guia Instruccional del Trazador Presu-
puestal del Campesinado (TPC), la respuesta del DNP y las bases de datos que la acompafian. El
Instituto de Estudios Interculturales de la Pontificia Universidad Javeriana Cali acompaiié la ela-
boracién de esa Guia,® y Dejusticia ha estudiado la trazabilidad presupuestal de los derechos
campesinos,’® de modo que una parte de lo que aqui se examina es también una revisién de
nuestro propio trabajo. La informacién publica considerada llega hasta el 4 de noviembre de
2026. El texto avanza del mandato constitucional (apartados 2 y 3) a la tendencia a disolver lo
campesino en lo agrario (4), el PND como escenario de exigibilidad (5 y 6), la participacion refor-
zada y el proceso en curso (7 y 8), el trazador y su primera vigencia (9 a 12), las objeciones (13),

las propuestas y el articulado (14 y 15) y las conclusiones (16).
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La reforma de 2023 conservo el deber estatal de promover el

acceso progresivo a la tierra y cambi6 el sujeto y el alcance

del articulo. El campesinado es «sujeto de derechos y de es-

2 pecial proteccion»; el Estado reconoce su «dimensién econé-
* ) mica, social, cultural, politica y ambiental» y debe buscar «la

LO QUE DICE EL ARTICULO 64 . ) , ] )
igualdad material desde un enfoque de género, etario y terri-

torial»." Sobre el alcance de ese reconocimiento y sobre las brechas que lo motivan hay una lite-
ratura abundante y una caracterizacién estadistica del DANE que aqui damos por conocidas.™
Para la discusion del plan basta retener que el sujeto es colectivo y multidimensional, y que esa

condicién impide reducirlo a un factor productivo.

Del catalogo de derechos que enumera el articulo, dos interpelan directamente al PND, porque
regulan la manera en que el Estado decide y gasta. La participaciéon reforzada es el inico derecho
del listado que lleva un calificativo, y la Constitucién no define en qué consiste el refuerzo; el
riesgo de esa indeterminacién es la simulacién, que cualquier espacio de escucha se presente
como cumplimiento. El trazador, ordenado en el paragrafo 2 «como herramienta para el segui-
miento del gasto y la inversién realizada por multiples sectores y entidades, dirigida a atender a
la poblacién campesina ubicada en zona rural y rural dispersa», es un mecanismo atipico en la
Carta, con un antecedente cercano en el componente para la paz del Acto Legislativo 01 de 2016.
El DNP y el Ministerio de Hacienda describen los trazadores como mecanismos de identifica-
cién. El paragrafo 2 le pide al trazador del campesinado el seguimiento del gasto, y seguir un

gasto supone compararlo con una linea base, una meta o un compromiso.

Para la discusion del plan basta retener que el sujeto es colectivo y multidimensional, y que esa

condicion impide reducirlo a un factor productivo.

El paragrafo 1 ordena que «la ley reglamentara la institucionalidad necesaria para lograr los fi-
nes del presente articulo» y establecera los mecanismos presupuestales que se requieran. Esa

ley de desarrollo no existe, y su ausencia explica la fragilidad de lo construido desde 2023.
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La reforma recogi6 una linea jurisprudencial que Giiiza G6-
mez y sus coautores sistematizaron como un «derecho emer-
gente» a la participacién reforzada, «a mitad de camino entre
3. el derecho a la consulta previa de los grupos étnicos y el de-

recho general a la participacién del resto de la poblacién».™
LA JURISPRUDENCIA Y LA

UNDROP La Corte Constitucional le dio contenido en tres decisiones.

En la T-348 de 2012 nego la consulta previa a pescadores arte-
sanales no étnicos de Cartagena y les reconocid, en cambio, una participacion efectiva que no se
satisface con reuniones de socializacion. En la C-644 de 2012 retiré tres articulos del PND 2010-
2014 por regresivos frente a las garantias sobre tierras campesinas, con lo que dejé claro que en
las leyes del plan se ganan o se pierden derechos. En la C-077 de 2017, sobre las Zidres, record6
su rechazo a las politicas adoptadas «de manera unilateral» cuando afectan a poblaciones que
dependen de su entorno. De ese recorrido salen los componentes que el Acto Legislativo
elevdo a la Constitucién: mecanismos de participacion ampliamente difundidos,
informacién veraz y completa, y la exigencia de que las reivindicaciones campesinas «sean

efectivamente consideradas».

La sentencia STP2028-2018 de la Corte Suprema de Justicia, que ordend contar al campesinado en
las estadisticas oficiales bajo la consigna «para que el campesinado cuente tiene que ser
contado», da titulo a este documento. De esa orden derivan la conceptualizacién del ICANH y
la pregunta de autorreconocimiento del DANE, sin las cuales no habria linea base posible para

el trazador.™

Lo que el articulo 64 le exige ahora al PND es que el campesinado, ya contado en las estadisticas,
cuente también en las decisiones y en el presupuesto. Para interpretar de manera integral el de-
recho a la participacion reforzada, una ruta es el bloque de constitucionalidad en los términos
del inciso segundo del articulo 93 de la Constitucidn, segun el cual los derechos de la Carta se in-
terpretan de conformidad con los tratados de derechos humanos ratificados por Colombia y, por

esa via, con la interpretacién autorizada de esos tratados.

Los tratados pertinentes son el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, cuyo articulo
25 reconoce el derecho a participar en la direccién de los asuntos publicos, y el Pacto Internacio-
nal de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, ambos ratificados por Colombia.' En su Ob-

servacion general ntim. 26, el Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales (Comité
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DESC) sefiala que la participacion, la consulta y la transparencia son principios esenciales para
cumplir las obligaciones del Pacto en materia de tierras, y pide que las politicas de reforma agra-

ria se formulen mediante procesos participativos.”

La Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Campesinos y de Otras Personas
que Trabajan en las Zonas Rurales (UNDROP), que Colombia manifesté apoyar en noviembre de
2022, dispone en su articulo 2.3 que los Estados «celebraran consultas y cooperaran de buena fe
con los campesinos» antes de aprobar leyes y politicas que puedan afectarlos, por conducto de
sus propias instituciones representativas. Su articulo 10 reconoce el derecho a «participar activa
y libremente, ya sea directamente o por conducto de sus organizaciones representativas, en la
preparacién y aplicacion de las politicas, los programas y los proyectos» que puedan afectar su
vida, su tierra y sus medios de subsistencia.” El 5 de octubre de 2026, Colombia voté a favor de
renovar el mandato del Grupo de Trabajo de las Naciones Unidas sobre los derechos de los cam-
pesinos y de otras personas que trabajan en las zonas rurales, en una resolucién del Consejo de
Derechos Humanos aprobada con 33 votos a favor, ninguno en contra y 14 abstenciones.' La UN-
DROP no es un tratado. La Corte la usé en la sentencia C-340 de 2025 como guia interpretativa del
ordenamiento interno,?° y por eso creemos que, junto con la Observacién general ntim. 26, for-

ma parte del corpus iuris del derecho a la participacién reforzada del campesinado en Colombia.

Antes del Acto Legislativo 01 de 2023, la planeacién nacional
rara vez excluy6 al campesinado de manera expresa. Lo hizo
desaparecer nombrandolo como otra cosa: un segmento de
4. productores agropecuarios cuya suerte dependia de la com-

petitividad del sector. Llamamos disolucién de lo campesino
LO CAMPESINO DISUELTO EN

LO AGRARIO: UNA TENDENCIA en lo agrario a esa operacion.

QUE REGRESA )
En 2019, uno de los autores documenté en una columna de la

Red Rural de La Silla Vacia cémo las Bases del PND 2018-2022 trataban al campesinado como em-
presariado rural agroindustrial, registré la tesis del Ministerio de Agricultura segun la cual la
oferta estatal ya incluia a los campesinos asi no los nombrara, y mostré su traduccién presupues-
tal: 632.000 millones de pesos para el ordenamiento social de la propiedad a cargo de la Agencia
Nacional de Tierras (ANT) en el cuatrienio, frente a 3,9 billones para infraestructura y adecua-
cién de tierras a cargo de la Agencia de Desarrollo Rural (ADR).?' La disolucién sobrevivié al

cambio de signo politico.
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El capitulo campesino que la Convencién Nacional Campesina entreg6 en 2022 para el PND 2022-
2026 quedd reducido en las Bases a cuatro lineas generales, y entre las demandas desestimadas
estaba el trazador presupuestal, que llegé a la Constitucién meses después por la via del

Acto Legislativo.?

El Acto Legislativo dejo sin sustento la reduccién del sujeto a su funcién productiva, y la Guia
Instruccional llevé esa decisidn a la técnica presupuestal: cuestiona la fragmentacion del campe-
sinado «como un actor exclusivamente productivo o s6lo asociado con el sector agropecuario» e
invita a las entidades a «avanzar paulatinamente en no utilizar sindénimos, no sustituir concep-

tos» al definir el gasto.?

El 8 de septiembre de 2026, al presentar el presupuesto del sector ante las comisiones econémi-
cas conjuntas del Congreso, el ministro de Agricultura anuncié: «No se van a llamar campesinos,
se van a llamar pequefios empresarios del campo. Campesino es despectivo».?* El Juzgado 46 La-
boral del Circuito de Bogota le ordend, en primera instancia, rectificar publicamente que
«campesino», «campesina» y «campesinado» son categorias constitucionales dignas.?® El
nombre propuesto no corresponde a ninguna operacion estadistica del DANE ni a ninguna de las

doce categorias del trazador.?®

El instrumento disefiado para leer al campesinado en sus cinco dimensiones registra como
campesino, sobre todo, el gasto que el Estado ya presupuestaba como agrario.

La hoja de ruta del plan repite el gesto. Lo rural aparece como «agroindustria», uno de los seis
sectores del eje Milagro Econémico, y como «seguridad alimentaria» en el eje Milagro Social.?’
En las 23 laminas de lineamientos que el DNP present6 a los enlaces sectoriales el 16 de septiem-
bre, la palabra campesinado no figura, y en la cobertura disponible de los dieciséis encuentros

regionales no hay una mesa sobre campesinado o reforma agraria.?®

El presupuesto muestra que el problema no empezd con este gobierno. El trazador comenzé a
marcar en febrero de 2026, bajo el gobierno anterior, y con corte al 16 de septiembre el 99,96 %
del valor marcado por las entidades nacionales proviene del sector agropecuario, aunque la Guia
habia preseleccionado cerca de sesenta entidades de una veintena de sectores, entre ellas los mi-
nisterios de Transporte, Vivienda, Educacién y Culturas.?® El instrumento disefiado para leer al
campesinado en sus cinco dimensiones registra como campesino, sobre todo, el gasto que el Es-

tado ya presupuestaba como agrario.
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Lo que creemos es que la tendencia regresa por la suma de un hébito institucional anterior al
cambio de gobierno y un discurso gubernamental que lo legitima. La prueba definitiva vendra
con el documento de Bases, y las doce categorias del trazador sirven de vara: un plan que reco-
nozca al sujeto del articulo 64 deberia tener metas en educacién, proteccién social, mujer y ju-
ventud campesinas, culturas y acceso a la justicia, ademas de tierras y produccion. Es la prueba

que el CNP y la Comision Mixta pueden aplicar a las Bases desde el 15 de noviembre.

Lo que queda escrito en las Bases, el articulado y el PPI ad-
quiere rango legal durante el cuatrienio. La Constitucién da
prelacién a la ley del plan de inversiones sobre las demas le-
5. yes (articulo 341), y las Bases suelen incorporarse a la ley,

i como lo hizo el articulo 2 de la Ley 2294 de 2023.
QUE ES VINCULANTE EN UN

PLAN NACIONAL DE La Ley 152 de 1994 fija el calendario. Hasta el 15 de noviem-
DESARROLLO Y CUANDO SE .
DECIDE bre, el DNP formula, el CONPES aprueba y el Presidente en-

trega las Bases al CNP; es el momento de mayor incidencia, y
la ley no prevé en él mecanismos obligatorios para ningun sector social. Hasta el 10 de enero, el
CNP rinde su concepto. Es una instancia consultiva en la que el campesinado comparte con pro-
fesionales, empleados y obreros cuatro cupos de sectores sociales, sin asiento propio. Con ese
concepto, el Gobierno puede ajustar el proyecto antes de radicarlo el 7 de febrero, y en el Congre-

so el PPI solo admite proyectos nuevos con aprobacién escrita del Ministerio de Hacienda.3°

Los lineamientos internos del DNP para este plan afiaden un dato decisivo. La programacién cua-
trienal que las entidades registraron en la Plataforma Integrada de Inversién Publica (PIIP) entre
el 26 y el 30 de octubre debia identificar «recursos por vigencia, metas de producto, regionaliza-
cion, trazadores presupuestales e iniciativas», y serd «el insumo base para la definicion de las
metas de los indicadores del PND». La bateria de indicadores con alineacién presupuestal se cie-
rra el 31 de enero de 2027, y el DNP advierte a los sectores que «solo se tiene esta oportunidad
para lograr la alineacion fisico-presupuestal». E1 PPI llevara como anexos la regionalizacién de la
inversién y el «trazador presupuestal de paz».>! La ventana técnica para amarrar el trazador
campesino a metas coincide, entonces, con la programacion del plan de inversiones, y después

de la radicacion sera muy dificil abrirla.

La Ley 152, expedida tres décadas antes del Acto Legislativo, no contiene una regla de participa-
cién diferenciada para el campesinado. Esa ausencia obliga al Gobierno a cumplir el mandato
constitucional con los instrumentos que si existen, en particular la Comisién Mixta y su funcién

reglamentaria frente al plan.
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La Ley 2294 de 2023 cre6 en su articulo 358 la Comisién Mixta
«como instancia de interlocucién y concertacién entre el Go-
bierno Nacional y el campesinado», y ordené en su articulo
6. 361 diseflar una metodologia de trazadores presupuestales

para politicas transversales «tales como los de Comunidades
EL LEGADO DE LA LEY 2294 DE
2023 Y EL PROBLEMA DE LA

PERMANENCIA arquitectura que incluye el Decreto 1004 de 2024, que regla-

Campesinas».*? Sobre esa base se construy6 en tres afios una

ment6 la Comisién con 54 representantes campesinos y seis
del Gobierno; la aprobaciéon del disefio del trazador por la Comisién el 17 de mayo de 2025; el
CONPES 4184 de reforma agraria; la politica publica de culturas campesinas del Decreto 0935 de

2026, y la Resolucién 1787 de 2026.%

Esa arquitectura descansa en una ley del plan, y ahi esté su fragilidad. La Corte Constitucional ha
subrayado la vocacion temporal de esas leyes, ha advertido que no deben crear instituciones lla-
madas a ser permanentes y ha dicho que la prolongacién indefinida de sus normas puede ser
inconstitucional si no se demuestra su caricter instrumental.®* Si el nuevo plan guarda silencio
sobre los articulos 358 y 361, la arquitectura queda en zona de incertidumbre. Si los declara

vigentes sin término, la clausula queda expuesta a la misma objecién.

El DNP sostiene que la continuidad del trazador «estd garantizada por su fundamento constitu-
cional».® Es cierto para el trazador, que existe por mandato del paragrafo 2, y tomamos la afir-
macién como un compromiso escrito del Gobierno. Su gobernanza participativa es otra cosa. Las
funciones de la Comisién Mixta sobre el trazador y sobre el PND estan en el Decreto 1004,
que reglamenta el articulo 358, y si ese articulo pierde vigencia el decreto queda expuesto al
decaimiento.3® Por eso el articulado del apartado 15 reitera ambos articulos para el cuatrienio y

ordena radicar la ley de desarrollo del paragrafo 1 del articulo 64.
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La tipologia de Sherry Arnstein sirve para fijar el umbral. En
su escalera, la informacién y la consulta son peldafios de
participacion simbélica: el poder escucha y conserva intacta
7 . la decisién.?” Un encuentro regional abierto y un buzén digi-

. tal estan en esos peldafios. Cumplen el deber general de la
LA PARTICIPACION

REFORZADA EN EL CICLO DEL
PLAN Y SU INTERLOCUTOR fiscal ni deber de respuesta. La participacion reforzada no

Ley 152, pero no ofrecen interlocutor propio, informacién

otorga veto. Exige que la propuesta campesina tenga un cau-
ce reconocido, que se delibere con la informacion con la que decide el Gobierno y que su rechazo

tenga que justificarse.®®

Traducido al ciclo del PND, ese estandar tiene tres componentes. En primer lugar, oportunidad y
representacion: la interlocucion se hace con las instancias propias del campesinado antes de que
se adopten las decisiones, es decir, antes de que el CONPES apruebe las Bases y durante los ajus-
tes previos a la radicacién. En segundo lugar, informacién y respuesta: las organizaciones nece-
sitan acceso oportuno a los borradores, a los techos sectoriales y a la estructura del PPI, y el Go-
bierno debe responder por escrito qué acogid, qué no y por qué. La experiencia de 2023 ensefia
que la efectividad de la participacién se decide en la redaccion técnica de las Bases y del articula-
do, y que sin deber de respuesta la distancia entre la propuesta social y el texto final queda sin
justificacion publica. En tercer lugar, enfoque diferencial y seguimiento: la planeacién debe re-
mover las barreras territoriales, de violencia y de género que impiden participar, y la participa-

cidon se prolonga después de aprobado el plan mediante la revisién anual del gasto del trazador.

Las reglas de la consulta previa étnica no son el modelo. La consulta previa es un derecho funda-
mental de sujetos definidos por su identidad étnica, que se funda en la proteccién de la diversi-
dad étnica y cultural y en la libre determinacion de los pueblos. La participacion reforzada se
funda en la igualdad material que el articulo 64 ordena buscar, y exige medidas especiales para
superar la desigualdad estructural que impide al campesinado participar en la vida politica en
condiciones de igualdad con el resto de la sociedad. Confundir ambas figuras, ademas de ser un
error dogmatico, alimentaria la competencia entre sujetos de especial proteccién que comparten
territorios. Aun asi, la consulta previa étnica ensefia algo. En el PND 2018-2022, el articulo 4 de la
Ley 1955 de 2019 incluyd en el PPI las proyecciones indicativas acordadas en la consulta con los
grupos étnicos, por 29 billones de pesos, y para el PND 2026-2030 la ruta con el pueblo Rrom
ya fue aprobada.?® El campesinado no ha tenido un equivalente, y lo que proponemos es un
mecanismo analogo de concertaciéon con expresion presupuestal, adecuado a la naturaleza del

sujeto campesino.
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Si el Gobierno la considera la instancia de participacion reforzada cuando responde por el
trazador, no puede omitirla cuando formula el plan.

Sostenemos que el 6rgano legitimo de esa concertacion es la Comision Mixta. La razén de mas
peso es normativa: el Decreto 1004 de 2024 le asigna la funcién de «elaborar y concertar la inclu-
sién de medidas encaminadas a la garantia efectiva de los derechos del campesinado» en el pro-
yecto de ley del plan en cada periodo de gobierno, y ninguna otra instancia tiene un mandato re-
glamentario expreso sobre el PND en materia campesina.*® Su composicién la respalda, porque
54 de sus 60 integrantes son representantes campesinos elegidos por la Convencién Nacional

Campesina y por asambleas regionales.

El propio Gobierno la ha calificado asi. En la respuesta del 28 de octubre, el DNP la describe
como «instancia de participacion reforzada del campesinado», y la Guia Instruccional recuerda
que fue creada «como estrategia para la participacién reforzada del campesinado».*' Si el Go-
bierno la considera la instancia de participacién reforzada cuando responde por el trazador, no

puede omitirla cuando formula el plan.

La UNDROP apunta en la misma direccién al pedir que las consultas se hagan por conducto de
las instituciones representativas de los campesinos. Rodrigo Uprimny, siguiendo el trabajo de
sus colegas de Dejusticia, agrega una razon practica: el sujeto campesino no esta preconstituido
y estéd «en todas partes», de modo que no admite el filtro geografico o censal con el que se identi-
fica a quién consultar en el caso étnico, y tomarse en serio la participacion reforzada exige «un
mecanismo especifico de consulta con el campesinado» para el PND canalizado a través de la Co-
misién.*? La consulta, como derecho, no se agota en el Convenio 169 de la OIT: la consulta cam-
pesina tiene fuentes propias, entre ellas la UNDROP y, para las decisiones sobre la tierra, la Ob-
servacion general num. 26. La Comisién tiene, ademas, una trayectoria verificable: concerté el
disefio del trazador en un proceso de cinco meses con su Subcomisiéon de Politica Publica, y su

consenso respaldé el Decreto 0935 de 2026.

Legitimo no quiere decir exclusivo. Los consejos municipales de desarrollo rural, la Agenda Na-
cional Campesina, las asociaciones productivas y las organizaciones que no se sienten represen-
tadas en la Comisién tienen cauces propios, y las criticas a su representatividad, que tratamos en
el apartado 13, son reales. Lo que el Gobierno no puede hacer es reemplazar la concertacién con
la Comision Mixta por encuentros abiertos o por un buzodn. La revision anual del gasto le da a la
Comisién lo que Pierre Rosanvallon llamaria un poder de vigilancia, y ese poder solo existe si el

Gobierno le entrega la informacién y le responde.*?
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El proceso del PND 2026-2030 tiene un punto a favor. E1 DNP
pidi6 a cada sector designar enlaces especializados en parti-
cipacion ciudadana, en consulta previa «y la mesa campesi-
8. na», lo que reconoce que el campesinado requiere un canal

propio.** Los insumos para alimentarlo existen. Segun Car-
EL PROCESO DE 2026: LO QUE

SE VE A 4 DE NOVIEMBRE los Quesada, el Ministerio del Interior dejo elementos para el

nuevo plan, la Universidad Nacional y el Ministerio de la
Igualdad dejaron bases sobre igualdad material, y las comunidades tienen planes de desarrollo
sostenible de zonas de reserva campesina y planes de vida digna de territorios campesinos

agroalimentarios, cuyo «conducto regular» hacia la discusién nacional es la Comisién Mixta.*®

Los lineamientos que el DNP present6 a esos mismos enlaces muestran, en cambio, una asime-
tria marcada. La consulta previa con los pueblos étnicos tiene una ruta completa: preconsulta,
instalacion prevista para el 10 de noviembre, protocolizacién el 31 de enero de 2027, radicacion
de lo protocolizado «como anexo al Proyecto de ley del PND» y una posconsulta con «mesas de
partidas presupuestales». Cada entidad debe garantizar en ella «participaciéon de alto nivel para
toma de decisiones técnicas, presupuestales y administrativas».*® La palabra campesinado
no aparece en ninguna de las 23 laminas, tampoco la Comisién Mixta, y la participacion de
los demads actores figura de manera genérica, como «espacios de participaciéon» y como una

«estrategia de participacién ciudadanax.

De la «mesa campesina» no conocemos metodologia, calendario, participantes ni resultados, y
no encontramos constancia de que la Comisién Mixta haya sido convocada para cumplir su fun-
cidén frente al proyecto de ley del plan. Los encuentros regionales, que con las jornadas del 3 y 4
de noviembre llegaron a dieciséis, se organizan en siete mesas tematicas con autoridades loca-
les, gremios, academia, veedurias y organizaciones sociales, sin una mesa sobre campesinado,
desarrollo rural o reforma agraria en la cobertura disponible.*’ El buzén digital advierte que las
propuestas son «de caracter consultivo y no vinculante» y que su recepcion «no implica que se
incorporen automaticamente al Plan».*® La advertencia es correcta para la participacién gene-
ral. Confirma, al mismo tiempo, que hasta ahora no existe un canal con deber de respuesta para

el campesinado.

El contexto agrava la omisién. El 12 de octubre de 2026, ante el Consejo de Seguridad de la ONU,
el Gobierno propuso excluir la Reforma Rural Integral del mandato de verificacién internacio-

nal, con el argumento de que es una «politica publica estructural, multisectorial y de largo pla-
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zo» que debe integrarse a las instituciones permanentes del Estado.*’ Si esa es la premisa, el PND
es el lugar donde esa politica debe quedar escrita con metas verificables, y la instancia que el

propio Gobierno llama de participacion reforzada deberia estar en su formulacion.

La Guia Instruccional define el Trazador Presupuestal del
Campesinado como «un instrumento de marcacion y segui-
miento para identificar los recursos destinados a la focaliza-
9. cién del gasto publico» orientado a la garantia integral de los
. derechos del campesinado, aplicable a entidades nacionales

EL TRAZADOR: DISENO, e . . . . .
METODOLOGIA Y EL LIMITE DE y territoriales y a gastos de funcionamiento e inversién.*° Su
LA NEUTRALIDAD objetivo general es «identificar y promover la formulacidn,
PRESUPUESTAL implementacién y seguimiento de politicas publicas» que ga-
ranticen esos derechos, y entre sus objetivos especificos esta
«apoyar la justificacién y el debate del proyecto de presupuesto».®’ La propia Guia se presenta
como una herramienta para «promover tanto la destinacién presupuestal, como el seguimiento

del gasto publico».*? Desde su disefio, el instrumento se propuso algo mas que identificar.

La pertinencia de marcar un gasto se establece con tres criterios indicativos y no excluyentes.>?
El poblacional se aplica a programas cuyos beneficios se miden en personas, familias u organiza-
ciones campesinas, como la adjudicacion de tierras o el crédito. El territorial se aplica a bienes
cuyo beneficio no es individualizable pero se concentra en territorios de importancia campesi-
na: zonas de reserva campesina, territorios campesinos agroalimentarios, ecosistemas acuaticos
agroalimentarios, veredas, corregimientos, lo rural disperso y también las cabeceras municipa-
les con vocacion de produccién alimentaria, como ocurre con una via terciaria o un colegio ru-
ral. El nominal se aplica a programas cuyo objeto nombra directamente al campesinado o a una

instancia campesina, como los gastos de la Comision Mixta.

El gasto se clasifica en doce categorias que dialogan con las dimensiones del sujeto: tierras y te-
rritorialidades; economia campesina; vidas y culturas; educacién; proteccién social y trabajo
digno; mujer campesina; representacion politica, organizacién y participacion; ordenamiento
territorial y ambiente; infraestructura y servicios publicos; juventud campesina; derecho hu-
mano a la alimentacién; y acceso a la justicia. La versién publicada en diciembre de 2025 las des-
agrega en 75 subcategorias.®* Cada gasto se marca en una sola categoria, salvo los que tienen en-
foque de mujer o juventud campesina, que pueden marcarse también en esa categoria especifica,
y dentro de una categoria un gasto puede asociarse a varias subcategorias.>® La inversién se mar-

ca en la PIIP del DNP y el funcionamiento en el aplicativo TRAZA del Ministerio de Hacienda. A
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la Comisién Mixta le corresponde concertar el disefio «con el fin de hacer seguimiento y evalua-
cién a los recursos aprobados y ejecutados» y revisar anualmente el gasto a partir del informe

que el DNP presente con corte al cierre de cada vigencia.>®

El trazador entré en operacién en la PIIP en febrero de 2026. En junio, el DNP expidi6 la Circular
Externa 0015-4, que recuerda a las entidades del Presupuesto General de la Nacion dos obligacio-
nes vigentes: identificar desde la formulacién de cada proyecto los recursos focalizados en politi-
cas transversales, como lo dispone el articulo 2.2.6.7.10 del Decreto 1082 de 2015, y reportar cada
mes en la PIIP la ejecucién de los recursos marcados. La Circular cierra pidiendo a las entidades

aplicar los lineamientos «priorizando los recursos destinados a la poblacién campesina».®’

La obligacion de marcar existe, por lo tanto, por via reglamentaria. Lo que el DNP llama ausencia
de una base de politica es la falta de una regla que diga qué programas corresponden al trazador.

Hoy esa pertinencia la decide cada entidad.

En octubre, el DNP habilité el trazador en el mdédulo de focalizacién del PPI de la PIIP, de
modo que las entidades pudieron identificarlo en la programacién cuatrienal registrada entre
el 26 y el 30 de octubre.®® La informacién que permitiria un anexo campesino del PPI ya se

esta capturando.

La Resolucion Conjunta 1787 del 6 de agosto de 2026 adopté la metodologia general de trazadores
en desarrollo del articulo 361 de la Ley 2294. Es de obligatorio cumplimiento para las entidades
del Presupuesto General de la Nacién y se aplica a las entidades territoriales respecto de los re-
cursos de inversién asociados a politicas transversales.>® Su anexo técnico exige que todo traza-
dor cuente con una ficha de estructura base con indicadores de resultado por categoria, la meta
esperada de esos indicadores, la proyeccion presupuestal del trazador, consistente con el Marco
de Gasto de Mediano Plazo y el Marco Fiscal de Mediano Plazo, y la estructura de los informes.®°
Reconoce también que no desarrolla en detalle el monitoreo, el seguimiento y la evaluacidn,
cuyo marco elaboraran después el DNP y el Ministerio de Hacienda, y deja pendiente el plan para
publicar la informacién.®' La participacién de la poblacién a la que se dirige un trazador aparece
solo como un elemento deseable en el diseflo de las subcategorias y como el deber de socializar

los resultados en instancias de control social y politico.

El articulo 5 fija el alcance del instrumento: «la implementacion de los trazadores presupuestales
constituye un mecanismo de identificacién, focalizacién y seguimiento de recursos publicos y
no implica autorizaciéon de gasto». Como regla de técnica presupuestal es correcta. Un trazador
es una etiqueta y no una apropiacion. La regla muestra, a la vez, el limite: el trazador permite sa-

ber cuénto se gastd, en qué y donde, y no permite saber si eso es suficiente, si aumenté frente a
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lo comprometido o si cierra las brechas que el articulo 64 ordena cerrar. Ese referente solo puede
fijarlo con fuerza vinculante el instrumento que compromete recursos, es decir, el PND y su plan

de inversiones, y después las leyes anuales de presupuesto.

La Guia, en cuya elaboracion particip6 el IEI, se concentrd en la marcacion y dejé para una etapa
posterior los indicadores de resultado y las metas. La Resoluciéon 1787 vuelve exigible esa etapa.
El DNP informa, sin embargo, que el trazador «no cuenta con indicadores propios de resultado o
impacto ni con fichas técnicas asociadas» y que el seguimiento fisico se hace a través de los indi-
cadores de producto de cada proyecto marcado.®? A la fecha, por lo tanto, el trazador campesino

no cumple la metodologia que el propio Gobierno adopté en agosto.

El trazador permite saber cudnto se gasto, en qué y donde, y no permite saber si eso es

suficiente.
La respuesta del DNP permite, por primera vez, examinar lo
que el trazador cuenta. La Tabla 1 resume la marcacién na-
cional de la vigencia 2026 con corte al 16 de septiembre. Siete
10 entidades marcaron 25 proyectos de inversién por un valor
°

focalizado de 1.172.238 millones de pesos. La ANT concentra
LA PRIMERA VIGENCIA DEL

TRAZADOR EN CIERAS el 61,9 % y un solo proyecto suyo, el de fortalecimiento del

programa de reforma agraria y reforma rural integral, repre-
senta el 52,6 % del total. Con la ADR y la gestién general del Ministerio de Agricultura, tres enti-
dades suman el 94 %. Fuera del sector agropecuario solo marcé el Ministerio de Salud, con un

proyecto de 458 millones, el 0,04 % del total.
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TABLA 1. VALOR FOCALIZADO EN EL TPC POR ENTIDAD NACIONAL, VIGENCIA 2026

YT Valor vigente Combromisos I 9% del valor
L focalizado P 9 focalizado

Agencia Nacional de Tierras 726.047 335.753 130.587 61,9
Agencia de Desarrollo Rural 4 213.860 41.339 18.656 18,2
Ministerio de Agricultura (gestion

general) 9 162.391 10.899 6.331 13,9
Unidad de Restitucién de Tierras 2 61.365 S.T. S. 1. 5,2
Autoridad Nacional de Acuicultura'y

Pesca 4 6.501 S.T. S.T. 0,6
Unidad de Planificacion Rural

Agropecuaria 1 1.616 1.546 711 0,1
Ministerio de Salud y Proteccién

Social 1 458 458 458 0,04
Total 25 1.172.238 389.995 156.743 100

Fuente: elaboracion propia con base en DNP, respuesta del 28 de octubre de 2026 (PIIP, corte al 16 de septiembre de 2026).
Millones de pesos corrientes; s. r.: sin reporte.

La ejecucion es baja. Al 16 de septiembre, cuando habia corrido el 71 % del afio, los compromi-
sos llegaban al 33,3 % del valor focalizado y los pagos al 13,4 %. La Unidad de Restitucién de Tie-
rras y la Autoridad Nacional de Acuicultura y Pesca no reportaban compromisos ni pagos, pese a
la obligacién de reporte mensual que recuerda la Circular 0015-4. El 45 % del valor no estaba te-
rritorializado: el 32 % tenia regionalizacién nacional y el 13 % estaba pendiente de regionalizar,

de modo que el DNP no puede establecer en qué departamentos y municipios no hay inversién.®®

En el nivel nacional, cinco categorias no registran ningun gasto: vidas y culturas campesinas,

educacion, mujer campesina, juventud campesina y acceso a la justicia.

La Figura 1 muestra la distribucién por categoria, y en ella esta el hallazgo més grave. Tierras y
territorialidades concentra 766.700 millones, el 65,4 %; economia campesina, el 25,4 %; infraes-
tructura y servicios publicos, el 8,1 %. Las otras nueve categorias suman el 1,1 %. La categoria de
representacion politica, organizacion y participacion recibe 4.400 millones, el 0,4 %. En el nivel
nacional, cinco categorias no registran ningun gasto: vidas y culturas campesinas, educacion,
mujer campesina, juventud campesina y acceso a la justicia. El articulo 64 ordena buscar la
igualdad material «desde un enfoque de género, etario y territorial», y las dos categorias que tra-

ducen los dos primeros enfoques estan vacias.
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FIGURA 1. VALOR FOCALIZADO EN EL TPC POR CATEGORIA, VIGENCIA 2026

1 Tierasy tertoraicades I /-7
2. Economia campesina ||| NG 2°7.6

3. Vidas y culturas campesinas = sin marcacion

4. Educacioén | sin marcacion
5. Proteccién social y trabajo digno | 0,5

6. Mujer campesina  sin marcacion
7. Representacion politica y participacion | 4,4
8. Ordenamiento territorial y ambiente | 0,2

9. Infraestructura y servicios publicos - 95,1

10. Juventud campesina  sin marcacion
11. Derecho humano a la alimentacién | 7,8

12. Acceso a la justicia = sin marcacion

Miles de millones de pesos - escala 0-800

Fuente: elaboracion propia con base en DNP, respuesta del 28 de octubre de 2026 (PIIP, corte al 16 de septiembre de 2026).
Miles de millones de pesos corrientes.

El nivel territorial apenas comenzd. Ocho municipios, de los méas de 1.100 del pais, marcaron
nueve proyectos con una apropiacién de 3.314 millones de pesos.®* Ninguna gobernacién apare-
ce en la marcacién, aunque la metodologia de trazadores se aplica también a las entidades terri-
toriales respecto de sus recursos de inversion, lo que muestra la desconexién de los departamen-
tos con las politicas transversales dirigidas al campesinado.®® En la tabla de la respuesta, los
compromisos de Marinilla, Rivera e Inza superan la apropiacién marcada. La base detallada que
el DNP anex6 explica la anomalia: esa columna suma los compromisos del proyecto completo y
los repite por cada producto, de modo que los 2.101 millones de Marinilla son 700 millones con-
tados tres veces.®® Los compromisos de la porcién marcada como campesina solo aparecen en
Inz4: 7,3 millones comprometidos y 3,2 millones pagados. En los municipios, la ejecucién del

gasto campesino practicamente no se reporta.

La misma base muestra un contraste con el nivel nacional. El 94,6 % del valor marcado por los
municipios estd fuera del sector agropecuario, aunque un solo proyecto, la segunda etapa del
acueducto y alcantarillado del corregimiento San José, en La Ceja, explica cerca del 85 % del to-

tal. Los demas son un programa de seguridad alimentaria del sector de inclusion social, también
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en La Ceja, el mantenimiento de vias terciarias en Rivera y un vivero municipal en Inza. Ocho
municipios no permiten generalizar, pero indican que la lectura multisectorial que propone la

Guia es posible cuando la marcacion se hace cerca del territorio.

La programacién de 2027 suma entidades y repite el patréon. Once entidades nacionales marca-
ron 35 proyectos por 484.659 millones de pesos, y diecinueve de esos proyectos todavia no tienen
recursos asociados a la marcacién.®” El sector agropecuario concentra el 99,91 % de lo
asignado.®® La categoria de educacién aparece con 36.186 millones, todos de un proyecto de ex-
tensién agropecuaria de la ADR, mientras que la educacién técnica, tecnolégica y superior que
marc6 el Ministerio de Agricultura tiene asignacién cero. Mujer campesina registra una solicitud
de 17,6 millones y ninguna asignacion, y juventud, culturas y acceso a la justicia ni siquiera apa-

recen. El 52,6 % de lo asignado no esta territorializado, frente al 45 % de 2026.

Las entidades solicitaron para la politica campesina 7,61 billones de pesos y recibieron asigna-
ciones por 484.659 millones, el 6,4 %. El programa de reforma agraria de la ANT solicit6 4,91 bi-
llones y tiene asignados 217.104 millones; su valor vigente focalizado en 2026 era de 617.035 mi-
llones, aunque la comparacién no es directa, porque una cifra es programacion y la otra apropia-
cién vigente. La tinica linea de inversién marcada para el funcionamiento de la Comisién Mixta y
sus subcomisiones registra una solicitud de 616 millones y ninguna asignacion, dentro de un
proyecto del Ministerio de Agricultura que todavia no tiene recursos marcados. La base no
incluye gastos de funcionamiento, que se registran en TRAZA, y por eso no permite afirmar que
la Comisién carezca de recursos en 2027. Si muestra que su financiacién no esté identificada en

la inversién marcada del afio en que se debatira el plan.

No hay informacion para 2024 ni para 2025, porque el trazador estaba en disefio, y el primer in-
forme anual a la Comision Mixta se presentara en el primer trimestre de 2027, en pleno tramite

legislativo del plan.®®

El disefio del instrumento ayuda a explicar estas cifras. El valor marcado es la porcion del pro-
yecto que cada entidad identifica como focalizada en el campesinado, y la veracidad de la marca-
cién es responsabilidad de la misma entidad; la verificacién consiste en la regla de una sola cate-
goria y en revisiones periédicas del DNP y del Ministerio de Agricultura.’® Ni la respuesta ni las
bases que la acompafian informan cuanto del gasto entra por cada uno de los tres criterios de
focalizacion. Y la evaluacion de resultados queda en cada entidad, sobre los indicadores de sus

propios proyectos.”!
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Aun con esas limitaciones, la marcacion ya realizada sirve para contener la regresividad presu-
puestal en materia de derechos del campesinado. Para la jurisprudencia constitucional, una me-
dida que disminuye el nivel de proteccién alcanzado por un derecho social se presume inconsti-
tucional, y el Gobierno solo puede adoptarla si demuestra su finalidad, idoneidad, necesidad y
proporcionalidad.”? Una reduccién del gasto destinado a la garantia de los derechos del campesi-
nado puede ser una medida de ese tipo, y sin un gasto marcado no habria como advertirla. La
Corte ha reconocido, ademas, que en el examen de una medida regresiva pesa la deliberacion de-

mocrética que la precedid, y alli la participacién reforzada adquiere una relevancia especial.”®

Sally Engle Merry mostr6 que los indicadores seducen porque convierten problemas complejos
en cifras manejables, y que en esa conversidén desplazan poder hacia quienes definen qué se
cuenta.’* El trazador corre ese riesgo. Lo que hoy cuenta es, sobre todo, el presupuesto de refor-
ma agraria de la ANT y los proyectos de desarrollo rural de la ADR y del Ministerio de Agricultu-
ra. Si esa cifra se presenta como «la inversién en el campesinado», el instrumento habra servido
para certificar el sesgo agrario que debia corregir. Si se lee contra las doce categorias, la misma
cifra prueba lo contrario: que las dimensiones educativa, cultural, de género, generacional y de
justicia del sujeto constitucional no tienen todavia presupuesto identificable. Leida asi, la infor-
macién de la primera vigencia es tutil, y la Comisién Mixta y el Congreso pueden usarla en 2027

como linea de partida.

La Ley 1955 de 2019 cred los trazadores presupuestales para

la paz y para la equidad de la mujer, que la Ley 2294 de 2023

mantuvo transitoriamente y que operan en el aplicativo TRA-
1 1 ZA junto con el de grupos étnicos.”® En el caso de los grupos
°

. étnicos, como se vio, el PPI de 2019 incluyd cifras
LO QUE ENSENAN OTROS

TRAZADORES indicativas concertadas.

Esas experiencias permiten anticipar tres riesgos del traza-

dor campesino, y para los tres hay ya evidencia.

El primero es el reetiquetado. Cuando la marcacion no esta asociada a metas, las entidades pue-
den marcar gasto que ya existia, y el total trazado crece sin que crezca la inversién efectiva. En
su noveno informe sobre los recursos del componente de paz, la Contraloria General encontré
que el 42 % de los proyectos del trazador de paz presenta dificultades para asociarse a productos
especificos del Acuerdo Final y que solo el 17 % permite cuantificar resultados de manera clara y
verificable; recomend6 establecer metodologias para identificar productos y sefialé la falta de li-

neas base.”® En el caso campesino, el instrumento nacié, segiin lo expuso uno de los autores en
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el conversatorio con Rodrigo Uprimny, de choques con una politica que solia «camuflar el
presupuesto rural general como si fuera exclusivo para los campesinos».”” La concentracién de
la primera vigencia en programas preexistentes del sector agropecuario muestra que ese riesgo

sigue presente.

El segundo es la sobremarcaciéon por autodeclaracién. Si cada entidad marca su propio gasto sin
validacion externa, los incentivos favorecen marcar de mas, en especial con criterios amplios
como el territorial. La respuesta del DNP confirma que la marcacion es autodeclarada, y las in-
consistencias de los reportes municipales muestran lo que ocurre cuando nadie valida. Los crite-
rios poblacional, territorial y nominal buscan focalizar, pero la marcacion ya admite proyectos
cuyos destinatarios dificilmente pueden establecerse como campesinos. En el nivel nacional, la
ADR marc6 la implementacion del Fondo Nacional de Adecuacion de Tierras (Fonat), en el que
caben productores de todo tipo; en el municipal, se marcoé el proyecto «Fortalecimiento econé-
mico y productivo rural del municipio de Marinilla», que puede incluir también a medianos pro-
ductores y a agroindustriales.”® Nada indica que esos recursos se hayan dirigido a otros grupos.
La pregunta es como validar que su destinatario final sea el campesinado, y mientras no haya un
segundo filtro de verificacion para las politicas que atienden a varios grupos, el trazador corre el

riesgo de reportar como campesinos recursos cuyos beneficiarios no lo son.

El tercero son los informes sin consecuencias. Un reporte que no se contrasta con compromisos
se vuelve un ejercicio descriptivo, util para la transparencia e inocuo para la decisién presupues-
tal. E1 17 % del trazador de paz y la evaluacién por proyecto del trazador campesino apuntan en

esa direccidén.

La investigacién reciente de Dejusticia sobre la trazabilidad presupuestal de los derechos campe-
sinos llega a conclusiones compatibles. Identifica como barreras centrales «la fragmentacion
institucional, las rigideces presupuestales y la falta de seguimiento», constata una «brecha per-
sistente entre su reconocimiento juridico y la asignacién efectiva de recursos» y propone el tra-
zador como «herramienta clave para ordenar, visibilizar y fortalecer la inversion publica
rural».”® Alli mismo sostuvo que en el derecho comparado no existe un instrumento equiparable,
y que su eficacia depende de no sustituir la categoria: si el discurso oficial redefine a los campesi-
nos como empresarios, la marcaciéon del gasto se resiente.®® Es lo que la Guia busca prevenir

cuando invita a no usar sinénimos.

Pontificia Universidad Javeriana Cali - IEl - Especializacion en Jurisdiccién Agraria y Derecho de Tierras - Observatorio de Tierras




«Campesinado y Plan Nacional de Desarrollo - Noriega, Duarte, Cely y Quesada»

12.

La Tabla 2 retne los vacios del trazador que la evidencia exa-

minada permite identificar, junto con la respuesta que

el plan puede darles. La fragilidad juridica no figura en

ella porque se traté en el apartado 6 y se resuelve en

el articulado.

VACIOS QUE EL PND PUEDE

CERRAR

TABLA 2. VACIOS DEL TRAZADOR PRESUPUESTAL DEL CAMPESINADO Y RESPUESTA POSIBLE DESDE EL PND

Lo que muestra la evidencia Lo que puede hacer el PND

Base de politica

Metas e indicadores

Lugar en el PPI

Linea base

Multisectorialidad

Género y edad

Criterio de
focalizacion

Zonas

El Decreto 1082 de 2015 obliga a identificar los
recursos focalizados, pero ninguna regla dice
qué programas corresponden al trazador; el
DNP afirma que asi no puede exigir la
marcacioén.

El trazador no tiene indicadores de resultado
ni ficha técnica, que la Resolucién 1787 exige;
la PIIP tiene campos de meta por categoria en
cada proyecto, que solo algunos diligencian.

Habilitado en el médulo de focalizacién del
PPI en la PIIP, sin anexo propio; el de paz si lo
tiene.

Sin datos para 2024 y 2025; 2026 es parcial; el
primer informe llega en el primer trimestre
de 2027.

99,96 % del valor nacional en el sector
agropecuario en 2026 y 99,91 % de lo asignado
en 2027; marcaron 7 de cerca de 60 entidades
preseleccionadas por la Guia.

Mujer y juventud campesinas sin recursos en
2026 ni en 2027.

Ni la respuesta del DNP ni las bases de la PIIP
que la acompaflan registran el criterio
poblacional, territorial o nominal.

El paragrafo 2 se refiere a lo rural; la Guia
incluye cabeceras, donde entre el 10,7 %y el
12 % de las personas se identifican como
campesinas.

Adoptar las doce categorias como marco
de metas del plan y definir qué
programas deben marcarse (art. [A]).

Ficha de estructura base de la Resolucién
1787, con indicadores de resultado y
metas por categoria, concertada con la
Comisién Mixta, y metas indicativas en
el PPI (art. [A]).

Anexo del trazador campesino en el PPI.

Informe de la vigencia 2026 publicado
como linea base, con desagregacion por
criterio, en seis meses (art. [A], paragrafo
1).

Metas en todas las categorias, con
responsables sectoriales.

Metas especificas en las categorias 6 y 10.

Informe anual desagregado por criterio
(art. [B]).

Informe desagregado por cabecera,
centro poblado y rural disperso (art. [B]).
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Lo que muestra la evidencia Lo que puede hacer el PND

Nivel territorial Ocho municipios y ninguna gobernacion Gradualidad por categoria de municipio
marcaron; solo Inza reporta compromisos de y asistencia del DNP (art. [A], paragrafo
la porcién marcada. 3).

Fuente: elaboracion propia con base en DNP, respuesta del 28 de octubre de 2026, y bases de la PIIP anexas; Circular
Externa 0015-4 de 2026; Guia Instruccional; Resoluciéon Conjunta 1787 de 2026. Los articulos entre corchetes remiten al
articulado del apartado 15.

En la discusién del plan pesan més unos que otros. La falta de una base de politica es el méas gra-
ve. El deber reglamentario de identificar los recursos existe, pero ninguna regla dice qué progra-
mas corresponden al trazador, y el DNP invoca ese vacio para explicar por qué no puede exigir la
marcacion. Las Bases del PND, que se incorporan a la ley, pueden dar esa regla si adoptan las
doce categorias como marco de metas del cuatrienio. La ausencia de metas e indicadores tiene
una salida ya prevista por el Gobierno: la ficha de estructura base que exige la Resolucion 1787,
siempre que se concierte con la Comisién Mixta y se asocie al PPI antes del 31 de enero. La PIIP
ya tiene campos para registrar metas por categoria en cada proyecto, y cinco de los nueve pro-
yectos municipales los diligencian. Y la omisién del trazador entre los anexos del PPI es la méas

facil de corregir, porque la informacién ya se captura en el médulo de focalizacién de la PIIP.

El resto son vacios de cobertura y de calidad de la informacién. La concentracién en el sector
agropecuario y los ceros en mujer y juventud campesinas solo se vuelven exigibles si el informe
anual se contrasta con metas por categoria; la mezcla de criterios de focalizacion y de zonas se

corrige con desagregacion; y el rezago municipal pide gradualidad y acompafiamiento técnico.®'

Ninguno de estos vacios exige reformar la Constitucién ni crear burocracia. Todos pueden aten-
derse desde el PND 2026-2030 con normas instrumentales conectadas con las metas del plan, que
es lo que la jurisprudencia sobre unidad de materia y temporalidad exige. Le corresponde al DNP

proponerlas antes de la radicacion y al Congreso asegurarlas en el tramite.

Las propuestas de este documento enfrentan objeciones se-

rias. Las presentamos en su versidon mas fuerte.

La objecidn fiscal sostiene que el Presupuesto General de la
1 3 o Nacién tiene una proporcion alta de gasto comprometido por
OBJECIONES Y RESPUESTAS mandatos legales y que cada nueva obligacion reduce el mar-
gen del Gobierno para responder a choques o cambiar priori-
dades. La Ley 152 de 1994 exige mantener el equilibrio financiero del PP, y el plan debe ser con-

sistente con el Marco Fiscal de Mediano Plazo. En el contexto de 2026 el argumento pesa mas: el

Pontificia Universidad Javeriana Cali - IEl - Especializacion en Jurisdiccién Agraria y Derecho de Tierras - Observatorio de Tierras




«Campesinado y Plan Nacional de Desarrollo - Noriega, Duarte, Cely y Quesada»

29 de octubre el Gobierno radic6 un proyecto de Ley de Rescate Econémico que busca un ajuste
de 45 billones de pesos.®? Fijar pisos de inversién para una poblacién, por justificada que sea,

abriria la puerta a que cada grupo reclame el suyo.

La objecién es seria, y por eso nuestra propuesta excluye destinaciones especificas y porcentajes
fijos del presupuesto. Proponemos metas indicativas por categoria dentro del PPI, del mismo
tipo que las concertadas con los grupos étnicos en 2019, consistentes con el Marco Fiscal de Me-
diano Plazo y revisables cada afio en la ley de presupuesto. Lo exigible es la obligacién de expli-
car las desviaciones frente a la meta. Es una regla de rendicién de cuentas. Su costo es bajo, por-
que la informacidn ya se captura en la PIIP, y en un periodo de ajuste es precisamente cuando

mas importa saber qué parte del recorte recae sobre la poblaciéon campesina.

La objecion de la delimitacién dice que el sujeto es dificil de delimitar y el gasto dificil de atri-
buir. La categoria campesino se basa en el autorreconocimiento y es polisémica.®® Muchos bie-
nes publicos rurales benefician a campesinos y no campesinos a la vez. Una parte de quienes se
identifican como campesinos se reconoce también como indigena o afrodescendiente, y el gasto
con enfoque de mujer campesina puede marcarse dos veces. Un trazador asi puede producir ci-

fras que nadie sabe interpretar.

La dificultad es real y no es mayor que la de otros trazadores en uso. Se resuelve con transparen-
cia: reportar por separado los criterios poblacional, territorial y nominal; publicar los traslapes
con otros trazadores y presentar un total neto, para lo cual la PIIP ya tiene un capitulo de cruce
de politicas transversales; y distinguir zona rural, rural dispersa y cabecera, ademas de las terri-
torialidades campesinas como las zonas de reserva campesina y los territorios campesinos

agroalimentarios. Con esas desagregaciones, la cifra deja de ser opaca.

La objecién de la capacidad advierte que exigir la marcacion a municipios de sexta categoria sin
acompafiamiento técnico produciria reportes de mala calidad o incumplimiento. Los datos de
2026 le dan la razén. Por eso proponemos gradualidad: obligatoriedad plena para las entidades
del Presupuesto General de la Nacidon desde la primera vigencia del plan e implementacion
territorial escalonada por categoria de municipio, con asistencia técnica del DNP y controles
de calidad.

La objecién de la representatividad pregunta si la Comisién Mixta es todo el campesinado. La Co-
mision es una instancia de concertacién, y su legitimidad no proviene de una eleccién universal.
Se ha cuestionado su representatividad territorial, se han propuesto indices alternativos de asig-
nacion de cupos y se ha advertido que el procedimiento de eleccién puede favorecer a las organi-

zaciones tradicionales frente a las asociaciones de produccién o comercializacién.®* La regla de
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consenso puede bloquear decisiones conflictivas, y se ha sefialado que, cuando no hay acuerdo
en asuntos que afecten gravemente a las comunidades, harian falta procedimientos
especificos.® Darle un papel central en el PND seria otorgar a un grupo de organizaciones una

interlocucién privilegiada.

Las criticas merecen atencion, y la Comisién puede tramitarlas revisando su reglamento. No in-
validan su funcién, porque el Decreto 1004 de 2024 ya le asigna la de concertar las medidas cam-
pesinas del PND y el Gobierno ya la reconoce como instancia de participacién reforzada. Nuestra
propuesta complementa los demdas canales con uno reforzado. La regla de consenso tampoco
bloquea: el decreto prevé que, sin acuerdo, decida la autoridad competente considerando los

puntos en disenso. Lo que afladimos es que esa decision sea motivada y publica.

Un trazador sin interlocutor campesino y sin metas seria una etiqueta administrada por las
entidades que se marcan a st mismas.

La objecién de la continuidad sostiene que todo esto sobra, porque el trazador tiene fundamento
constitucional y ya esta incorporado de manera permanente en las plataformas del DNP y del Mi-
nisterio de Hacienda. El trazador sobrevivird, y celebramos que el DNP lo haya puesto por escri-
to. Lo que no sobrevive por si solo es su gobernanza: la concertacién con la Comisién Mixta, la
revision anual y el deber de informar dependen de normas legales y reglamentarias de vigencia
incierta. Un trazador sin interlocutor campesino y sin metas seria una etiqueta administrada por

las entidades que se marcan a si mismas.

La objecion politica es la méas simple. Un gobierno que anuncié que no usara la palabra campe-
sino dificilmente adoptara medidas para fortalecer su trazador. La respuesta empieza por recor-
dar que las propuestas se dirigen también al CNP y al Congreso, que tienen competencias pro-
pias sobre el plan. El trazador, por lo demés, ha mostrado continuidad técnica bajo el nuevo go-
bierno: fue habilitado en el moédulo del PPI en octubre de 2026 y el DNP actual garantiza por es-
crito su continuidad. Y un juzgado de la Republica ya recordd, en primera instancia, que la cate-

goria campesina es una categoria constitucional que el Estado no puede borrar de su lenguaje.
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Las propuestas siguientes se ordenan por destinatario y por

el momento del proceso en que pueden adoptarse.

Al Gobierno nacional, entre la entrega de las Bases y la radi-
140 cacion del proyecto, es decir, del 15 de noviembre al 7 de fe-
PROPUESTAS POR brero, le proponemos lo siguiente. El DNP deberia convocar
DESTINATARIO Y MOMENTO una sesion de la Comision Mixta dedicada al PND, en cumpli-

miento del numeral 18 del articulo 2.3.4.3.8 del Decreto 1066
de 2015, y poner a su disposicion las Bases, la estructura del PPI y la programacion registrada en
la PIIP con el trazador; el Ministerio del Interior, que preside la Comisién, y el Ministerio de
Agricultura deberian garantizar la sesién auténoma previa de los representantes campesinos

que prevé el decreto y el apoyo logistico para las delegaciones regionales.

Las Bases ajustadas deberian incluir una linea transversal campesina con diagnostico, objetivos,
metas e indicadores asociados a las doce categorias del trazador, en lugar de menciones disper-
sas en los ejes. El DNP deberia publicar la metodologia y los resultados de la «mesa campesina»
anunciada en la ruta del plan, con la lista de propuestas recibidas, e incorporarla a los linea-

mientos con etapas, responsables y fechas, como ya ocurre con la consulta previa.

En el plan de inversiones, el trazador campesino deberia figurar entre los anexos del PPI, junto al
de paz. Los sectores deberian incluir la variable campesina en la desagregacion poblacional que
los lineamientos exigen «como minimo», antes del cierre de la bateria con alineacién presupues-
tal el 31 de enero. Y el Ministerio de Agricultura y el DNP deberian adoptar, concertada con la
Comisién Mixta, la ficha de estructura base que exige la Resolucién 1787, con indicadores de
resultado y metas por categoria. Esa ficha va mas alla de las categorias y subcategorias que la

Comisién ya concerté en la Guia Instruccional.

Al Consejo Nacional de Planeacién, hasta el 10 de enero, le proponemos dedicar una de las au-
diencias publicas previstas entre noviembre y enero a la participacion campesina, con presencia
de la Comisién Mixta, y pronunciarse expresamente en su concepto sobre el cumplimiento del
articulo 64. Cinco preguntas permiten hacerlo: si la Comisién Mixta fue convocada para concer-
tar las medidas campesinas del plan; si el Gobierno respondi6 por escrito a sus propuestas; si las
Bases tienen metas en las doce categorias del trazador, y no solo en tierras y produccion; si el PPI
incluye un anexo del trazador campesino; y si el articulado asegura la continuidad de la Comi-

sion Mixta y del trazador.
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Al Congreso de la Republica, desde el 7 de febrero, le proponemos incorporar en el articulado las
cuatro disposiciones del apartado 15, exigir que el PPI incluya metas indicativas por categoria
del trazador construidas con la regla de equilibrio financiero del articulo 22 de la Ley 152 de
1994, y pedir que el primer informe anual del trazador, previsto para el primer trimestre de 2027,

se presente a las comisiones econdémicas antes del primer debate.

Al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico le proponemos publicar, como anexo del proyecto
de Presupuesto General de la Nacién de cada vigencia, el gasto marcado en el trazador, desagre-
gado por categoria, criterio de focalizacion y entidad, y habilitar en TRAZA y en el Portal de
Transparencia Econdmica la consulta abierta del gasto marcado, con controles de calidad para

detectar sobremarcacion.

A la Comision Mixta y a las organizaciones campesinas les proponemos construir una agenda co-
mun para el PND que priorice un numero reducido de metas verificables. La experiencia de 2023
muestra que la amplitud de una propuesta facilita que se recoja solo en parte.®® Les proponemos
también preparar desde ahora la revisién del primer informe anual del trazador, con apoyo téc-
nico independiente de universidades y centros de investigacién, exigir que ese informe distinga

los tres criterios de focalizacion y las zonas, y publicar sus propias conclusiones.

Al DNP y a los 6rganos de control, durante la ejecucién del plan, les proponemos publicar la li-
nea base del trazador dentro de los seis meses siguientes a la expedicién de la ley, incluir el tra-
zador en el seguimiento del Sistema Nacional de Evaluacion de Gestiéon y Resultados (Sinergia) e
incorporarlo a los informes de la Contraloria General sobre el gasto rural, con la misma exigen-

cia que esa entidad ha aplicado al trazador de paz.

El siguiente articulado es una propuesta de redaccién para
discusion. Requiere ajuste de técnica legislativa y verifica-

cién de concordancias.

15.

ARTICULADO SUGERIDO PARA
LA LEY DEL PND 2026-2030

Articulo [A]. Trazador presupuestal del campesinado. En desarrollo del paragrafo 2 del articulo 64 de
la Constitucién Politica, las entidades que integran el Presupuesto General de la Nacion identifi-
caran y marcaran el gasto de inversién y de funcionamiento dirigido al campesinado, conforme
a la metodologia de trazadores presupuestales adoptada por el Departamento Nacional de Pla-

neacién y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y a las categorias concertadas con la Co-
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mision Mixta Nacional para Asuntos Campesinos. Las categorias del trazador constituyen el
marco de las metas campesinas del presente Plan, y la marcacion sera obligatoria para las enti-

dades cuyos programas y proyectos correspondan a ellas.

Paragrafo 1. Dentro de los seis (6) meses siguientes a la expedicion de la presente ley, el Departa-
mento Nacional de Planeacion publicard, como linea base del trazador, el informe del gasto
marcado en la vigencia 2026 que presenta a la Comision Mixta Nacional para Asuntos Campesi-
nos, desagregado por categoria, criterio de focalizacién y entidad. En el mismo plazo, el Depar-
tamento Nacional de Planeacién y el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural adoptaran,
concertada con dicha Comisién, la ficha de estructura base del trazador prevista en la metodo-

logia general de trazadores presupuestales, con indicadores de resultado y metas por categoria.

Paragrafo 2. El Plan Plurianual de Inversiones incluird metas indicativas de inversién por
categoria del trazador, consistentes con el Marco Fiscal de Mediano Plazo. Las entidades

responsables explicaran en el informe anual las desviaciones frente a dichas metas.

Paragrafo 3. Las entidades territoriales implementaran el trazador de manera gradual, segin su

categoria, con la asistencia técnica del Departamento Nacional de Planeacién.

Articulo [B]. Informe anual del trazador presupuestal del campesinado. A mas tardar el 31 de marzo de
cada afio, el Departamento Nacional de Planeacién y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publi-
co publicaran el informe de gasto e inversion del trazador presupuestal del campesinado de la
vigencia anterior, desagregado por categoria, criterio de focalizacién (poblacional, territorial y
nominal), entidad, departamento, municipio y zona (cabecera, centro poblado y rural
disperso), con identificacion de los traslapes con otros trazadores. El informe se presentara a la
Comisién Mixta Nacional para Asuntos Campesinos y a las comisiones econdémicas y quintas

constitucionales del Congreso de la Republica.

Articulo [C]. Participacién reforzada del campesinado en la planeacién nacional. La Comisién Mixta Na-
cional para Asuntos Campesinos es la instancia de concertacién de las medidas para la garantia
de los derechos del campesinado en la formulacidn, el seguimiento y la evaluacién del Plan Na-
cional de Desarrollo. El Gobierno nacional le entregara, con antelacion suficiente, la
informacién necesaria para la deliberacién, incluida la de caracter presupuestal, y respondera
de manera motivada y por escrito a las propuestas que esta formule. A la mitad del cuatrienio

se realizard una sesion de seguimiento de las metas campesinas del Plan.

Articulo [D]. Continuidad institucional y ley de desarrollo del articulo 64. Los articulos 358 y 361 de la
Ley 2294 de 2023 continuaran vigentes durante el periodo de ejecucién del presente Plan, como
instrumentos para el cumplimiento de sus metas campesinas. Dentro de los doce (12) meses si-

guientes a la expedicién de la presente ley, el Gobierno nacional presentara al Congreso de la
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Republica, previa concertacién con la Comisién Mixta Nacional para Asuntos Campesinos, el
proyecto de ley que desarrolle el paragrafo 1 del articulo 64 de la Constitucion Politica, el cual

regulard de manera permanente dicha Comisién y el trazador presupuestal del campesinado.

Son normas instrumentales: desarrollan un mandato constitucional expreso, se conectan con
metas del plan, no crean entidades ni gasto por si mismas y limitan su vigencia al cuatrienio. Por
eso creemos que superan el examen de unidad de materia y el de temporalidad que la Corte fijo
en la sentencia C-415 de 2020. La regulacién permanente de la Comisién Mixta y del trazador

queda para la ley de desarrollo del paragrafo 1.

El articulo 64 reformado exige al PND algo mas que mencio-
nes al campesinado: exige cambiar la manera en que el Esta-
do decide y la manera en que gasta. Las piezas para cumplir
1 6. ese mandato existen y son exigibles, pero ninguna ha produ-

cido todavia los efectos que persigue.
CONCLUSIONES

La primera vigencia del trazador, todavia en curso, lo mues-
tra con cifras oficiales. El instrumento identificé 1,17 billones de pesos, casi todos en el sector
agropecuario y en una sola agencia, con cinco categorias en cero, entre ellas las de mujer y ju-
ventud campesinas, y sin metas ni indicadores. La programacién de 2027 repite el patron: las en-
tidades solicitaron 7,61 billones de pesos para la politica campesina y recibieron asignaciones
equivalentes al 6,4 % de esa cifra. E1 DNP atribuye esa debilidad a la falta de una politica publica
que permita exigir la marcacién. El PND puede ser esa politica y decir qué programas
deben marcarse. Si sus Bases adoptan las doce categorias como marco de metas y su plan de
inversiones fija metas indicativas por categoria, el trazador dejara de depender de la voluntad de

cada entidad.

En participacién, los lineamientos del DNP prevén para los pueblos étnicos una ruta completa,
con etapas, responsables, protocolizaciéon y mesas de partidas presupuestales, mientras que el
campesinado no aparece nombrado. El Decreto 1004 de 2024 ordena concertar con la Comision
Mixta las medidas campesinas del proyecto de ley del plan, y el propio DNP la reconoce como
la instancia de participaciéon reforzada del campesinado. Es el érgano legitimo de consulta y
concertacién del PND. Concertar con ella con informacién completa, a tiempo y con deber de

respuesta motivada es lo que distingue la participacién reforzada de la escucha.
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La tendencia a disolver lo campesino en lo agrario, que marcé los planes anteriores a 2023, esta
regresando por dos vias que se refuerzan: un habito institucional que marca como campesino
lo que ya se presupuestaba como agrario, y un discurso gubernamental que propone dejar de
nombrar al sujeto. Las doce categorias del trazador son la medida con la que el CNP, la Comision

Mixta y el Congreso pueden comprobarlo cuando se conozcan las Bases.

La continuidad de esta arquitectura no puede confiarse al articulo de vigencias de la nueva ley
del plan. Proponemos reiterar los articulos 358 y 361 de la Ley 2294 de 2023 para el cuatrienio
y ordenar la radicaciéon de la ley de desarrollo del paragrafo 1 del articulo 64, pendiente

desde 2023.

Nada de esto exige reformar la Constitucion, crear entidades ni comprometer recursos por fuera
del Marco Fiscal de Mediano Plazo. Si exige actuar a tiempo. Las Bases llegan al CNP el 15 de no-
viembre, el concepto del Consejo vence el 10 de enero, la bateria de indicadores con alineacién
presupuestal se cierra el 31 de enero y el proyecto se radica el 7 de febrero. El primer informe
anual del trazador llegara a la Comision Mixta en el primer trimestre de 2027, mientras el Con-

greso debate el plan.

Este documento es un analisis documental basado en informacion publica disponible al 4 de no-
viembre de 2026. Aspectos como el funcionamiento de la «mesa campesina» anunciada por el
DNP, la eventual convocatoria de la Comisién Mixta para el plan y la distribucién del gasto del
trazador por criterio de focalizacién no han sido publicados. Su seguimiento hace parte de la

agenda que aqui proponemos al CNP, al Congreso y a las organizaciones campesinas.
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NOTAS

1 Departamento Nacional de Planeacién, Direccién de Desarrollo Rural Sostenible, oficio 20265603136241 del 28
de octubre de 2026, respuesta a la peticion radicada con el nimero 20266633030672 de la Red de
Organizaciones Campesinas, Sociales, Etnicas, Agricolas y Rurales. La peticién se dirigié también al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, a la Procuraduria
General de la Nacion y a la Contraloria General de la Repuiblica. En adelante se cita como «DNP, respuesta del
28 de octubre de 2026», con el numero ordinal de la respuesta.

2 DNP, respuesta del 28 de octubre de 2026, respuestas segunda, octava, decimosegunda y vigesimocuarta. El
original dice «en tu ejecucién presupuestal»; la correccion va entre corchetes.

3 Departamento Nacional de Planeacién, «DNP lidera articulacién de Alto Nivel para la construccion del Plan
Nacional de Desarrollo de la Patria Milagro 2026-2030», 17 de septiembre de 2026; El Tiempo, «De La Espriella
presenta la ruta para el Plan Nacional de Desarrollo 2026-2030 con 334 proyectos clave», 2026; Ley 152 de
1994, Orgénica del Plan de Desarrollo, art. 18.

4 Congreso de la Republica, Acto Legislativo 01 de 2023, por medio del cual se reconoce al campesinado como
sujeto de especial proteccidon constitucional, Diario Oficial 52.447.

5 Ley 2294 de 2023, Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, art. 358.
6 Decreto 1066 de 2015, art. 2.3.4.3.8, num. 18, adicionado por el Decreto 1004 de 2024.

7 Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y Departamento Nacional de Planeacién, Resolucién Conjunta 1787
del 6 de agosto de 2026, Diario Oficial 53.580.

8 Corte Constitucional, sentencia C-244 de 2025, parr. 124. En esa decision, sobre el articulo 280 de la Ley 2294
de 2023, 1a Corte reitera que «[t]Joda norma incluida en el plan debe tener, en principio, una vocacion
temporal» (parr. 93).

9 La pagina de créditos de la Guia registra la articulacién de su redaccién con el Instituto de Estudios
Interculturales. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y Departamento Nacional de Planeacién, Guia
instruccional del Trazador Presupuestal del Campesinado (TPC), Bogota, diciembre de 2025, p. 2. En adelante,
«Guia Instruccional», con la paginacion del documento publicado.

10 Espitia, C., Matamoros, M. y Quesada, C., Los derechos campesinos y su trazabilidad en el presupuesto
publico, Bogota, Dejusticia, 2026.

11 Acto Legislativo 01 de 2023, art. 1.

12 Segun el DANE, 10,64 millones de personas de 15 afios o mas se identifican como campesinas, el 26,3 % de la
poblacién en ese rango de edad; los hogares campesinos son cerca de 5,5 millones, y la pobreza
multidimensional alcanzé en 2023 al 21,8 % de ellos, frente al 12,1 % nacional. Desde 2020, entre el 10,7 % y el
12 % de las personas que viven en las cabeceras municipales se identifican como campesinas. Guia
Instruccional, pp. 11, 13 y 17-18; Departamento Nacional de Planeacion, «Histérico: Gobierno nacional
presenta el Trazador Presupuestal para visibilizar la inversion en 5,5 millones de hogares campesinos», 27 de
febrero de 2026.

13 Gliiza Gémez, D. I, Bautista Revelo, A. J., Malagon Pérez, A. M. y Uprimny Yepes, R., La constitucién del
campesinado: luchas por reconocimiento y redistribucién en el campo juridico, Bogot4, Dejusticia, 2020, pp.
184-185; Noriega, J., Ortega, J. C. y Duarte, C., Consulta campesina en Colombia, Cali, Instituto de Estudios
Interculturales, Pontificia Universidad Javeriana Cali y Observatorio de Tierras, 2025.
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Corte Constitucional, sentencias T-348 de 2012, C-644 de 2012 (M. P. Adriana Maria Guillén Arango) y C-077 de
2017, esta tltima citada en Giliiza Gémez et al., op. cit., p. 185.

Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Penal, sentencia STP2028-2018, radicado 96414; Instituto
Colombiano de Antropologia e Historia, Conceptualizacién del campesinado en Colombia: documento
técnico para su definicién, caracterizaciéon y medicion, Bogotd, ICANH, 2018; Montafia Mestizo, V., Robledo
Escobar, N. y Yie Garzén, S. M., «La categoria campesino y sus representaciones en Colombia: polisemia
histérica y regional», Revista Colombiana de Antropologia, 58(1), 2022, pp. 9-24.

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y Pacto Internacional de Derechos Econ6émicos, Sociales y
Culturales, aprobados por la Ley 74 de 1968. Sobre el alcance del articulo 25, Comité de Derechos Humanos,
Observacién general num. 25 (1996), CCPR/C/21/Rev.1/Add.7.

Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Observacion general num. 26 (2022), relativa a los
derechos sobre la tierra y los derechos econémicos, sociales y culturales, E/C.12/GC/26, 24 de enero de 2023,
parrs. 20y 37.

Asamblea General de las Naciones Unidas, resolucion A/RES/73/165, 17 de diciembre de 2018; sobre el apoyo
de Colombia, Departamento Nacional de Planeacién, «Histérico...», cit. El proyecto que el Comité Asesor del
Consejo de Derechos Humanos present6 en 2013 incluia el derecho a «participar en la planificacién,
formulacién y aprobacion del presupuesto para la agricultura nacional y local»; lo citamos como
antecedente de redaccién. A/HRC/WG.15/1/2, art. 6.5.

Consejo de Derechos Humanos, 63.° periodo de sesiones, proyecto de resolucion A/HRC/63/L.22, aprobado por
votacion registrada el 5 de octubre de 2026; La Via Campesina, «Another Victory at the UN: The Mandate of
the Working Group on the Rights of Peasants Has Been Renewed by a Large Majority!», 5 de octubre de 2026.

Corte Constitucional, sentencia C-340 de 2025, M. P. Jorge Enrique Ibafiez Najar, parr. 263, sobre el proyecto de
ley estatutaria de la jurisdiccidn agraria y rural.

Duarte, C., «Los campesinos no son los mismos empresarios rurales», La Silla Vacia, Red Rural, 19 de marzo
de 2019, con la colaboracién de Daniela Gomez Vélez. Las cifras son las que la columna reporta de las Bases
del PND 2018-2022.

Malagon, A. M. y Matamoros, M., «;Qué paso con las propuestas campesinas en el PND?», Dejusticia, 2 de
marzo de 2023.

Guia Instruccional, p. 24.

La Silla Vacia, «No son campesinos, sino pequefios empresarios del campo: MinAgricultura», 8 de septiembre
de 2026; Semana, «Gobierno no usaré la palabra “campesino”. Asi lo explicé el ministro de Agricultura», 8 de
septiembre de 2026.

El Colombiano, «Juez ordend al MinAgricultura, Indalecio Dangond, ofrecer disculpas a campesinos; ¢por
quér», 23 de septiembre de 2026. Es un fallo susceptible de impugnacion.

Instituto de Estudios Interculturales, Campesinos de Colombia: por qué el nombre importa, Documento de
Trabajo, Cali, Pontificia Universidad Javeriana Cali, 2026; Dejusticia, «;Campesinos o empresarios? No es
semantica, es presupuesto», 2026. El documento del IEI registra que el presidente de la Republica usé la
palabra «campesinos» en su discurso de posesion del 7 de agosto de 2026, de modo que la sustitucién no era,
a esa fecha, una posicién unificada del Gobierno.

El Heraldo, «Crecer 6 % y transformar las regiones: las apuestas del PND 2026-2030», 2 de octubre de 2026.

Departamento Nacional de Planeacion, Plan Nacional de Desarrollo 2026-2030. Lineamientos para la
elaboraciéon del PND: sesién con enlaces de sectores responsables, presentacion institucional, 16 de
septiembre de 2026; Chicanoticias, «Seis regiones recibiran encuentros para construir el Plan Nacional de
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Desarrollo 2026-2030», 3 de noviembre de 2026.

Guia Instruccional, pp. 49-53. El conteo es nuestro; las entidades que aparecen en varias categorias se
contaron una vez.

Ley 152 de 1994, arts. 9, 12, 15, 17 a 22. El cronograma oficial prevé audiencias publicas y didlogos regionales
del CNP entre el 18 de noviembre de 2026 y el 23 de enero de 2027; E1 Tiempo, op. cit.

Departamento Nacional de Planeacion, Lineamientos..., cit.

Ley 2294 de 2023, arts. 358 y 361; Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y Departamento Nacional de
Planeacion, Resolucién Conjunta 1787 del 6 de agosto de 2026, considerandos y Anexo Técnico. La Guia
Instruccional (p. 8) y la respuesta del DNP del 28 de octubre de 2026 atribuyen ese mandato al articulo 359. La
Resolucidon 1787, cuyo anexo transcribe la norma, lo funda en el articulo 361, que es la numeracién correcta
en el texto publicado de la ley.

Presidencia de la Reptiblica, Decreto 1004 del 5 de agosto de 2024, que adiciona el Decreto 1066 de 2015 en lo
relacionado con la Comision Mixta Nacional para Asuntos Campesinos; DNP, respuesta del 28 de octubre de
2026, respuesta tercera; Consejo Nacional de Politica Econdémica y Social, Documento CONPES 4184. Politica
de Reforma Agraria: redistribucién de tierras y aguas para la produccién y el cuidado de la vida, Bogota,
DNP, 2026; Presidencia de la Republica, Decreto 0935 de 2026, por el cual se adopta la Politica Publica de
Culturas Campesinas.

Corte Constitucional, sentencia C-415 de 2020, M. P. José Fernando Reyes Cuartas, y Comunicado n.° 40 del 23
v 24 de septiembre de 2020.

DNP, respuesta del 28 de octubre de 2026, respuesta vigesimosexta.

Ley 1437 de 2011, Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, art. 91,
num. 2.

Arnstein, S. R., «A Ladder of Citizen Participation», Journal of the American Institute of Planners, 35(4), 1969,
pp. 216-224.

Para el desarrollo de este estandar, Giiiza Gomez et al., op. cit.; Noriega, Ortega y Duarte, op. cit.; Ortega, J. C.,
Hacia la construccion de una consulta campesina y la gestion de conflictos entre sujetos de especial
proteccién: reflexiones a partir del Foro-Taller PUPSOC (Popayan, 13-14 de agosto de 2025), Cali, Pontificia
Universidad Javeriana Cali, 2025.

Congreso de la Republica, Ley 1955 de 2019, por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022,
art. 4; Departamento Nacional de Planeacion, «En un acto sin precedentes, Gobierno nacional da luz verde
a los Encuentros Regionales para construir el Plan Nacional de Desarrollo 2026-2030 Colombia, La Patria
Milagro», 2026.

Decreto 1066 de 2015, art. 2.3.4.3.8, num. 18, adicionado por el Decreto 1004 de 2024.
DNP, respuesta del 28 de octubre de 2026, respuesta vigesimoquinta; Guia Instruccional, p. 8.

Uprimny, R. y Duarte, C., Conversatorio: participacién reforzada del campesinado en el PND 2026, Instituto de
Estudios Interculturales, 23 de octubre de 2026, video disponible en YouTube. Quesada advierte que la
participacion reforzada debe aprender de la forma de desarrollo de la consulta étnica sin copiar sus
contenidos, y la Corte mostré en la sentencia T-052 de 2017 que ambos derechos pueden convivir en una mesa
consultiva conjunta; Orduz Salinas, N. (presentadora), «La multidimensionalidad campesina y el derecho a la
participacién reforzada», episodio con Carlos Quesada, Simbiosis, paz y naturaleza, Indepaz, 2026.

Rosanvallon, P., La contrademocracia. La politica en la era de la desconfianza, Buenos Aires, Manantial, 2007.

La Opinidn, «Asi inici6 la construccion del Plan Nacional de Desarrollo 2026-2030», septiembre de 2026; Radio
Hoy, «Asi inici6 la construccién del Plan Nacional de Desarrollo 2026-2030», 18 de septiembre de 2026.
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Orduz Salinas, op. cit.
Departamento Nacional de Planeacién, Lineamientos..., cit.
El Tiempo, op. cit.; Chicanoticias, op. cit.

Rueda la Economia, «DNP recibe en buzoén digital propuestas al Plan Nacional de Desarrollo», 23 de octubre
de 2026.

Infobae, «Gobierno De la Espriella propone que la misiéon de la ONU deje de verificar la reforma rural», 12 de
octubre de 2026.

Guia Instruccional, p. 3.
Ibid., p. 23.

Ibid., p. 24.

Ibid., pp. 32-33.

Conteo propio sobre la Guia Instruccional, pp. 34-48. La version que la Subcomisién de Politica Publica reviso
en marzo de 2025 tenia 84 subcategorias, cifra que todavia circula en documentos oficiales; DNP, respuesta
del 28 de octubre de 2026, respuesta tercera.

Guia Instruccional, p. 34.
Decreto 1066 de 2015, art. 2.3.4.3.8, nums. 7 y 8, adicionado por el Decreto 1004 de 2024.

Departamento Nacional de Planeacién, Circular Externa 0015-4 del 18 de junio de 2026, «Lineamientos para la
implementacion del trazador presupuestal para el campesinado», pp. 2-4. El reporte mensual se funda en el
articulo 2.2.6.5.3 del Decreto 1082 de 2015y en el articulo 50 de la Resolucién Organica 063 de 2023 de la
Contraloria General de la Republica.

DNP, respuesta del 28 de octubre de 2026, respuestas primera y tercera.
Resolucion Conjunta 1787 de 2026, arts. 1y 2, Diario Oficial 53.580.

Ibid., Anexo Técnico, tabla 2.

Ibid., Anexo Técnico, nums. 3.1.3.4y 3.1.3.5.

DNP, respuesta del 28 de octubre de 2026, respuestas sexta y vigesimosegunda.
DNP, respuesta del 28 de octubre de 2026, respuestas octava y decimoprimera.
DNP, respuesta del 28 de octubre de 2026, respuestas octava y novena.

DNP, reporte de seguimiento del trazador presupuestal del campesinado, nivel territorial, cit.; Resolucién
Conjunta 1787 de 2026, art. 2.

Departamento Nacional de Planeacion, reporte de seguimiento del trazador presupuestal del campesinado,
nivel territorial (PIIP, vigencia 2026, corte de octubre de 2026), anexo a la respuesta del 28 de octubre de 2026;
calculos propios.

DNP, respuesta del 28 de octubre de 2026, respuestas séptima y decimosegunda.

Departamento Nacional de Planeacion, programacién del trazador presupuestal del campesinado para 2027
(PIIP), anexo a la respuesta del 28 de octubre de 2026; calculos propios.

DNP, respuesta del 28 de octubre de 2026, respuestas séptima y vigésima.
Ibid., respuestas décima y vigesimotercera.

Ibid., respuesta decimosexta.
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Corte Constitucional, sentencia C-277 de 2021. En el derecho internacional, la prohibicién de regresividad
deriva del articulo 2.1 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales; Comité de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Observacién general num. 3 (1990), parr. 9.

Corte Constitucional, sentencias C-1165 de 2000, C-754 de 2004 y C-391 de 2004.

Merry, S. E., The Seductions of Quantification: Measuring Human Rights, Gender Violence, and Sex
Trafficking, Chicago, University of Chicago Press, 2016.

Ley 1955 de 2019, arts. 219 a 221; Resolucién Conjunta 1787 de 2026, Anexo Técnico.

Contraloria General de la Republica, noveno informe de seguimiento a los recursos del componente para la
paz del Plan Plurianual de Inversiones, 2025, resefiado en Asuntos Legales, «Contraloria advirtié que $107,4
billones del Acuerdo de Paz no reflejan cambios reales», septiembre de 2025.

Uprimny y Duarte, op. cit.

DNP, bases de la PIIP anexas a la respuesta del 28 de octubre de 2026, niveles nacional y territorial.
Espitia, Matamoros y Quesada, op. cit.
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