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Prologo

Por: Luis Fernando Mejia
Director General - DNP

En los dltimos 8 afios el Gobierno nacional le aposté a una visidén de largo plazo
que condujera a Colombia a ser un pais préspero con un desarrollo ambiental y
socialmente sostenible. Dicha visién, enmarcada en los Objetivos de Desarrollo
Sostenible de las Naciones Unidas (ODS), se apoya en tres pilares transversales que
inciden en cada sector de la economia.

El primero busca fortalecer las capacidades individuales para que cada colombiano tenga la facultad de
escoger un proyecto de vida que los satisfaga y les dé bienestar. El segundo le apunta a aumentar la
productividad del sector piblico para que el Estado provea mds y mejores bienes y servicios que garanticen
un ambiente libre, justo, seguro y estable para el desarrollo de los ciudadanos y de las empresas. El Gltimo
pilar se enfoca en mejorar la productividad del sector privado para aprovechar asi todo el potencial del
recurso fisico y humano del pais y, con ello, generar mds empleo, riqueza y calidad de vida (ver
figura 1).

Figura 1. La visién de largo plazo: hacia una Colombia préspera y sostenible

Fuente: Elaboracién DNP

Los 35 documentos de politica contenidos en este libro ahondan en esta visién de largo plazo y explican
cémo su implementacién en las diversas temdticas permitié que la Colombia de hoy sea mucho més préspera,
incluyente y sostenible que la de hace 8 afios.

Y es que los avances en las diferentes dimensiones del desarrollo son inequivocos. En el 2017, Colombia
tuvo una tasa de homicidios de 24 por cada cien mil habitantes, la més baja en los Gltimos 42 afios. Entre
el 2009 y 2017 salieron 4,7 millones de personas de la pobreza monetaria y 2,8 millones de la pobreza
extrema. El desempleo lleva desde el 2013 en cifras del orden de un digito y, gracias a la reforma tributaria
de 2012, por primera vez hay mds empleos formales que informales en las 13 ciudades principales. Por
dltimo, la cobertura en educacién superior se incrementé en casi 16 puntos porcentuales al pasar de 37.1 %



en 2010 a 52.8 % en 2017, el segundo mayor aumento en la regién después de Chile. Esto por mencionar
unos pocos; cada documento cuenta en detalle los logros e hitos para cada una de las teméticas estratégicas.

Con todo, es claro que todavia hay un largo camino por recorrer y que, por lo mismo, es necesario construir
sobre lo construido. No puede ser de otra manera: el desarrollo sostenible no es un objetivo que se alcanza
en 4 u 8 afos; es un proceso gradual que se construye dia a dia con esfuerzos arduos y persistentes del
Estado, el empresariado y la sociedad civil.

En el préoximo cuatrienio (2018-2022), le esperan importantes retos al nuevo gobierno. El principal, y que
engloba la visién aqui plasmada, serd lograr que la economia crezca no solo mds, sino mejor. Para ello, se
debe seguir avanzando en los tres pilares antes delineados y en las diversas temdticas que estos engloban:
sofisticar la economia colombiana, integrar efectivamente a las zonas afectadas por el conflicto a la
economia nacional, profundizar las mejoras en formalizacién laboral y empresarial, continuar con el buen
manejo fiscal, acelerar el ritmo de reduccién de la pobreza y seguir reduciendo la desigualdad, son tan solo
algunos de ellos. Grandes retos que demandardn, necesariamente, tener un norte claro — los ODS -,
continuar lo que ya estd dando resultados y revisar aquello que tiene espacio para mejora.

La estructura del libro sigue entonces la de esta visién de largo plazo. En primer lugar, se presenta una
introduccién que caracteriza la economia colombiana y hace un andlisis detallado del estado actual de la
productividad en sus dimensiones laboral, macroecondmica y pdblica. Acto seguido, se exponen los tres
marcos de accién que delimitan la agenda de desarrollo sostenible: los ODS, la implementacién de los
acuerdos de paz y la estrategia de crecimiento verde. Por dltimo, se presentan 31 documentos, a lo largo
de los tres pilares, que detallan los avances y retos para asegurar una Colombia préspera, inclusiva y
sostenible. Cada uno de estos realiza un diagnéstico con corte al 2010, expone las estrategias seguidas
por esta administracién en los Oltimos ocho afios y, por Gltimo, sugiere acciones de politica para el préximo
cuatrienio.

Asi pues, la intencidn de este libro no es otra que reflexionar sobre los avances y retos del pais en lo corrido
de esta década e invitar al Gobierno entrante a construir sobre lo construido. Creemos que es una invitacién
que se debe hacer y una que, esperamos, el nuevo gobierno acepte con el dnimo de construir una Colombia
mejor entre todos. La prosperidad y el desarrollo sostenible no son Gnicamente aspiraciones del Gobierno
que termina su mandato: son el punto de llegada que el mundo entero y, en particular, los colombianos se
fijaron como meta a 2030. Por eso, el Estado colombiano deberia seguir avanzando hacia ella.



Resumen de logros y retos

Marco de politica piblica

Documento

Logros y retos

Obijetivos de
Desarrollo
Sostenible

Logros: Se aprobé la hoja de ruta para la implementacién de los ODS en Colombia a 2030,
identificando sendas metas trazadoras para 16 objetivos. Ademds, se definieron lineamientos para
promover los principios de integralidad e inclusién y no dejar ningin territorio rezagado.

Retos: Garantizar la alineacién de los préximos Planes Nacionales de Desarrollo con los ODS. Lograr la
apropiacién de estos objetivos por parte de los gobiernos territoriales, el sector privado y la sociedad
civil. Definir nuevos mecanismos de financiacién para el cumplimiento de los mismos.

Paz

Logros: Se firmé el Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable
y Duradera. Esto permitié acabar la guerra con la guerrilla de las FARC y terminar asi el conflicto armado
més antiguo de Occidente.

Retos: Implementar las acciones pendientes para el cumplimiento del Acuerdo Final, plasmadas en el
Plan Marco de Implementacién a 203 1. Esto para evitar el surgimiento de nuevas violencias, en especial
en las zonas mds afectadas por el conflicto.

Crecimiento
Verde

Logros: Se declararon mds de 31 millones de hectdreas como dreas protegidas: un 15 % de la superficie
terrestre del pais. Asi mismo, se conservé el 13,73 % el territorio marino-costero nacional, superando la
meta internacional de Aichi de un 10 % al 2020.

Retos: Avanzar en la declaratoria y manejo efectivo de las dreas protegidas y la conservacién de
ecosistemas estratégicos. Asegurar la erradicacién total de la deforestacién y la restauracion de 1 millén
de hectdreas de bosque a 2030. Implementar la Politica de Crecimiento Verde para generar 12.630
negocios verdes y reducir en un 20 % las emisiones totales de gases efecto invernadero.




Capacidades del individuo

Documento

Logros y retos

Formacién de
capital humano

Logros: Se redujo la tasa de desempleo anual del 12 % al 9,4 % entre 2009 y 2017, y desde 2013 la
tasa ha sido de un digito. Colombia fue el pais que mds redujo el desempleo entre las 6 economias mds
grandes de América Latina.

Retos: Consolidar el servicio publico de empleo. Mejorar la oferta de capacitacién y reentrenamiento
segln la demanda de los empleadores. Promover iniciativas de empleabilidad para j6venes y generar mdas
informacién sobre las tendencias actuales y futuras de la demanda laboral.

Salud

Logros: Se aprobé la Ley Estatutaria de Salud que convirtié la salud en un derecho fundamental. Ademds,
se adopté la Politica de Atencién Integral en Salud (PAIS) para propiciar el acceso efectivo a los servicios
de salud, especialmente en las zonas rurales y dispersas: a 2017, la cobertura en salud estd en 95 % de
la poblacién.

Retos: Cerrar brechas en salud entre las zonas rurales y urbanas para que la mortalidad materna a 42
dias en ambas llegue a ser 32 por cada 100.000 nacidos vivos a 2030. Asimismo, reducir la tasa de
mortalidad en menores de 5 afios para que tanto en zonas urbanas como rurales sea 14 por cada 1000
nacidos vivos.

Seguridad

Logros: Se redujo la tasa de homicidios a 24,3 homicidios por 100.000 habitantes en 2017, la tasa més
baja de Colombia en 42 afios. Adicionalmente, se disminuy6 el nimero de personas desplazadas en un
48 % entre 2010y 2017.

Retos: Continuar con la reduccién de la tasa de homicidios para llegar a 16,4 por cada 100,000 en
2030. Formular una nueva politica nacional de seguridad y convivencia ciudadana que se adapte a las
nuevas realidades del territorio. Redisefiar la estrategia de lucha contra las drogas para aumentar las
capacidades de investigacién criminal y judicializacién y fortalecer a la Fuerza Piblica.

Desarrollo
social del
campo

Logros: Se redujo la pobreza monetaria rural del 53,7 % al 36 %, lo que representé que 1,7 millones de
personas salieran de esta condicién.

Retos: Continuar con la disminucién de la pobreza monetaria nacional para que en 2030 llegue a 18,7 %.
Para ello se debe buscar, con especial énfasis, una mayor reduccién de la pobreza en las zonas rurales
mediante programas de generacién de ingresos. Esta situacién, adicionalmente, contribuird al cierre de la
brecha urbano rural de la pobreza extrema monetaria al pasar de 3,08 a 2,6 entre 2017 y 2030.

Equidad de
género

Logros: Se redujo la proporcién de mujeres entre 15y 19 afios que son madres o estdn embarazadas:
pasé de 19,5 % en 2010 a 17,4 % en 2015. Asi mismo, se incrementé la proporcién de escafios ocupados
por mujeres en el Congreso de la Repdblica: entre 2010 y 2018 pasé de 16,7 % a 22,6 % en el Senado.
Retos: Encontrar formas de financiacién para hacer viable la sostenibilidad social, econémica y financiera
de las politicas de cuidado. Igualmente, fortalecer la institucionalidad del Sistema Nacional de Cuidado en
sus dmbitos de gestién y decision.

Cultura

Logros: Mejoraron los hdbitos de lectura de los colombianos: el promedio de libros leidos por la poblacién
lectora de 12 afos y mds en las cabeceras municipales pasé de 4,2 en 2010 a 5,4 en 2017.

Retos: Continuar con el Plan Nacional de Lectura y Escritura: Leer es mi cuento y focalizarlo adn més en
zonas rurales y apartadas. Lograr que el 100 % de los colegios cuente con una biblioteca escolar. Promover
la inclusién de planes ferritoriales de lectura en los respectivos planes de desarrollo departamental y
municipal.

Transicién
hacia la paz

Logros: Se otorgaron 827.007 indemnizaciones para las victimas del conflicto armado, por un valor
superior a los $ 5 billones de pesos hasta mayo de 2018.
Retos: Ajustar la reglamentacién de los montos de indemnizacién para hacerlos mds equitativos y lograr
el cubrimiento de todas las victimas dentro de un plazo razonable. Redireccionar recursos de atencién a
victimas para aumentar el ritmo de pagos. Recopilar masivamente la documentacién de las victimas a
indemnizar para dar un cierre al universo de beneficiarios.




Productividad del sector pdblico

Documento

Logros y retos

Subsidios y
transferencias

Logros: Se redujo la pobreza monetaria de 40,3 % a 26,9 % y la monetaria extrema de 14,4 % a 7,4 %
entre 2009 y 2017. Esto llevé a que 4,7 millones de personas salieran de la primera condicién y 2,8
millones de la segunda. En pobreza multidimensional, la reduccién fue de 30,4 % a 17 % entre 2010 y
2017, $ 5,4 millones de personas que abandonaron esta situacién.

Retos: Continuar con la reduccién de la pobreza monetaria al menos a la misma velocidad a la que ha
venido disminuyendo en los dltimos afios. Esto para lograr que a 2030, la pobreza monetaria esté como
méximo en 18,7 %, la pobreza extrema en 4 % y la multidimensional en 8,4 %.

Descentralizacién

Logros: Se fortalecieron fiscalmente las entidades territoriales: mientras que en el 2009 el Sistema
General de Participaciones representaba la mayoria de los ingresos totales de los municipios (53 %), para
2016, y a pesar de que las transferencias aumentaron en términos absolutos, esta proporcién disminuyé a
37 % gracias a una mejora en el recaudo territorial.

Retos: Continuar facilitando la articulacién entre nacién y territorio para asegurar un efectivo desarrollo
territorial y el cierre de brechas. Para ello se debe definir el enfoque regional del préximo PND, fortalecer
el Kit de Nuevos Mandatarios para articular PND y los PDT, garantizar acceso a informacién confiable a
nivel del territorio para la toma de decisiones y definir esquemas de incentivos de "pago por resultados".

Lucha contra la
corrupcion

Logros: Se aprobé el Estatuto anticorrupcién que fortalecié el control interno, la participacién ciudadana
y el control social. Ademds, se creé Colombia Compra Eficiente que unificé las politicas de contratacién; a
través de su Tienda Virtual del Estado, a mayo 2018, generé ahorros por $ 1,6 billones de pesos en
27.831 4rdenes de compra.

Retos: Fortalecer el sistema de contratacién piblica a través de entidades como Colombia Compra
Eficiente e instrumentos como Proyectos Tipo o Pliegos Tipo. Aumentar la efectividad en la investigacién y
sancién mediante la mejora de la calidad y el flujo de la informacién entre entidades competentes.
Robustecer el sistema judicial y los organismos de control para asegurar un castigo efectivo a las
conductas ilicitas.

Eficiencia del
gasto

Logros: Se generé confianza en el Estado y en su responsabilidad fiscal. Las agencias calificadoras le
asignaron al pais el grado de inversién; gracias a esto, el pais pasé de una tasa de interés en los bonos
externos de 10 afios de 7,38 % en 2009, a una de 3,82 % en 2017. Ademds, se orienté el Presupuesto a
Resultados para establecer una relacién directa entre el gasto de inversién y los bienes y servicios
entregados a la ciudadania.

Retos: Formular el primer Plan Nacional de Desarrollo del pais bajo un enfoque 100 % Orientado a
Resultados. Institucionalizar la Evaluacién del Presupuesto de Inversién Colombiano (EPICO) afio a afio,
para lograr una mayor eficiencia en la asignacién de la inversién piblica del Presupuesto General de la
Nacién.




Documento

Logros y retos

Regulacién

Logros: Se eliminaron cerca de 1.300 trdmites, se decreté un minimo de 15 dias de consulta piblica
para todos los decretos y se implementé el estdndar OCDE en regulacién para la preparacién de los
proyectos de reglamentos técnicos.

Retos: Implementar el uso del Andlisis de Impacto Normativo en la preparacién de las regulaciones de la
Rama Ejecutiva del Orden nacional. Hacer obligatorio el uso del Sistema Unico de Consulta Pdblica por
parte de las entidades nacionales. Seguir aumentando las capacidades de los funcionarios pdblicos en
materia de expedicién de regulacién.

Reforma a la
justicia

Logros: Disminuyé el inventario judicial en 40 % y la duracién estimada de un proceso judicial de 14 a
9 meses entre 2009 y 2016. Ademds, se expidié el Plan Decenal del Sistema de Justicia (2017-2027) con
el fin de mejorar la administracién de justicia para todos.

Retos: Promover una justicia con enfoque territorial, sistémico, participativo y con énfasis en la ruralidad.
Fortalecer el sistema de informacién en justicia con datos de calidad. Impulsar el Plan Nacional de Politica
Criminal y el Plan Maestro de Infraestructura Penitenciaria y Plan de Resocializacién. Cumplir con los
compromisos post acceso OCDE en materia de justicia.

Regalias

Logros: Se creé el Sistema General de Regalias que hizo mds equitativa la distribucién de estas en todo
el pais: mientras que antes el 80 % de las regalias se concentraba en solo 9 departamentos con el 23 %
de la poblacién, hoy la totalidad del territorio colombiano se beneficia de ellas. Desde la reforma se han
aprobado mds de 12.500 proyectos por $ 32 billones y més de 8.900 ya fueron terminados.

Retos: Generar y desarrollar capacidades técnicas para que las administraciones locales puedan
formular més y mejores proyectos a ser financiados con regalias. Optimizar del uso de los proyectos tipo
para facilitar la aprobacién y ejecucién de proyectos de alta calidad.

Innovacién
Publica

Logros: Se crearon los lineamientos de politica para una estrategia de innovacién publica y se posicioné
al pais como un referente latinoamericano en este tema. Uno de los dmbitos de esta innovacién se
materializé en la Politica Nacional del Servicio al Ciudadano: entre 2010 y 2018, se realizaron 49 ferias
de servicio al ciudadano que acercaron la oferta del Estado a més de 400 mil personas.

Retos: Formular una estrategia de politica piblica que posicione la experimentacién como enfoque
transversal para abordar desafios pdblicos. Centrar la Politica Nacional de Servicio al Ciudadano en
mejorar la satisfaccién frente a la oferta pdblica.




Productividad del sector privado

Documento

Logros y retos

Productividad e
internacionali-
zacion de la
economia

Logros: Se incrementé sustancialmente el acceso preferencial para los productos colombianos en el mundo:
se pasé de tener este tipo de acceso a paises que representan el 7 % del PIB mundial y 545 millones de
personas en 2009, a 60 % del PIB y més de 1.500 millones de personas en 2017.

Retos: Aumentar la productividad de la economia nacional y diversificarla hacia sectores de mayor valor
agregado. Para ello se requiere continuar con la implementacién de la Politica de Desarrollo Productivo,
fortalecer la competencia y atraer inversién extranjera directa de alto impacto que fomente la eficiencia
nacional.

Competitividad
y productividad
rural

Logros: Se logré una tasa de crecimiento promedio del sector agropecuario mayor al de la economia
nacional entre 2013 y 2017: 3,7 % en comparacién a 3,2 %. Ademds, se habilitaron 277.599 hectdreas
para la adecuacién de tierras y se incorporaron 10.793 para el desarrollo de proyectos de pequefia y
mediana escala.

Retos: Desarrollar e implementar una estrategia de competitividad rural que fomente los encadenamientos
productivos y acelere el proceso de insercién en la economia mundial.

Formalizacién

Logros: Se redujeron los costos de contratar trabajadores de manera formal en 13,5 puntos porcentuales.
Gracias a esto, desde 2017 y por primera vez desde que hay estadisticas, hay mdas empleos formales que
informales en las 13 ciudades principales y sus dreas metropolitanas.

Retos: Continuar la reduccién del precio relativo de ser formal. Para ello se requiere promover el desarrollo
empresarial de las empresas con altos indices de informalidad, aumentar los beneficios de ser formal y
ayudar a las empresas a materializarlos, y fortalecer las actividades de inspeccién, vigilancia y control a las
empresas informales.

Ciencia,
Tecnologia e
Innovacién

Logros: Se aumenté la inversién en Actividades de Ciencia, Tecnologia e Innovacién del 0,46 % del PIB en
2009 a 0,74 % en 2017. De igual manera, se creé el Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, al que
se le asigna el 10 % de todos los recursos de regalias para incrementar la capacidad cientifica,
tecnoldgica, de innovacién y de competitividad de las regiones.

Retos: Promover la adopcién tecnoldgica por parte del sector privado y fomentar la innovacién por parte
de este. Mejorar las capacidades técnicas y gerenciales del empresariado. Fortalecer la investigacion e
innovacién en temas relacionados con la Agenda de Crecimiento Verde.

Tecnologias de
la Informacién
y Comunicacién

Logros: Se pasé de 2,2 a 30,3 millones de conexiones a Internet de banda ancha entre 2010 y 2017.
Ademds, en el mismo periodo, se pasé de tener en promedio 24 nifios por computador a tan solo 4.
Retos: Acelerar la masificacién del acceso a internet para que a 2030 el 100 % de los hogares tengan
acceso. Aumentar la velocidad de descarga promedio del pais que se encuentra por debajo de los pares
regionales.




Documento

Logros y retos

Ordenamiento
territorial

Logros: Se expidié la Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial. Esta definié los conceptos marco en la
materia, permitié la funcién articuladora de los departamentos entre el municipio y la nacién y puso en
marcha la politica de catastro multipropésito.

Retos: Fortalecer los instrumentos de ordenamiento territorial. Para ello se requiere adoptar el estdndar
internacional de administracién de Tierras — LADM, que busca que la informacién del uso del suelo sea
interoperable y coincida con la informacién catastral. Asi mismo, se requiere consolidar la estrategia técnica
generalizado del CONPES 3870 - Kit de OT, con el fin de actualizar 500 POT para que incorporen el

componente de cambio climdtico.

Sistema de
ciudades

Logros: Se expidié la politica para el Sistema de Ciuvdades para abordar la urbanizacién desde una
éptica supramunicipal y aprovechar los beneficios de las aglomeraciones urbanas. Esta politica jalonard el
crecimiento en los principales municipios del pais que representan el 76 % de la economia nacional.
Retos: Continuar con la politica de mejoramiento de la conectividad de las ciudades (vias, accesos,
sistemas de transporte). Asi mismo, promover el uso de los esquemas asociativos regionales para potenciar
el desarrollo de aglomeraciones municipales.

Politica exterior
y migratoria

Logros: El pais se consolidé como una potencia regional: lideré el proceso de definicién de los ODS ante
Naciones Unidas, logré el ingreso a la OCDE y se convirtié en socio global de la OTAN. Asi mismo, se
amplié el nimero de naciones que los colombianos pueden visitar sin visa de turismo: se pasé de 25 paises
y 1 territorio no estatal en 2009 a 76 paises y 14 territorios no estatales.

Retos: Conservar el rol de lider en la regién y a nivel internacional a través del cumplimiento de los ODS y
de los compromisos adquiridos ante la OCDE y la OTAN. Seguir fortaleciendo la Alianza del Pacifico.
Actualizar la Politica Integral Migratoria de tal manera que, entre otras, fortalecer la atencién de la
poblacién venezolana migrante.

Logros: Se construyeron o mejoraron 12.510 aulas para la implementacién de la Jornada Unica Escolar
entre 2010 y abril de 2018. Asi mismo, se construyeron 1.117 escenarios deportivos, 857 obras de
espacio pUblico, recreacién y deporte, 1.869 obras de infraestructura cultural, y 252 centros de desarrollo
infantil con capacidad para acoger a mds 40.000 nifios y nifias.

Infruse::ri'::lciura Retos: Avanzar en la implementacién del Programa Nacional de Infraestructura Educativa, especialmente
en las zonas rurales. Continuar con la implementacién de la estrategia de Bibliotecas Pdblicas Méviles y
actualizar la informacién sobre el estado de la infraestructura educativa y deportiva. Mejorar y ampliar la
oferta de servicios de salud en zonas rurales. Avanzar en el desarrollo de las APP para infraestructura social
y fortalecer capacidades del nivel nacional y territorial para su implementacién.

Logros: Se redujo el déficit cuantitativo de vivienda urbana, pasando de 9,1 % al 5,2 % entre 2009 y
Hébitat 2017, en parte gracias a los 1,69 millones de viviendas que se iniciaron en el periodo. Asimismo, gracias
sostenible a las mejoras en vivienda y servicios publicos domiciliarios, se redujo el déficit cualitativo urbano en 3

(Vivienda, agua
y saneamiento)

puntos porcentuales, pasando del 12,8 % en 2010 al 9,75 % en 2017.
Retos: Seguir promoviendo una politica integral de vivienda para reducir el déficit cuantitativo de vivienda
urbana al 2,7 % y el cualitativo al 7 % para el afio 2030.




Documento

Logros y retos

Transporte
nacional

Logros: Se invirtieron $ 79 billones de pesos de 2009 entre 2010y 2017 que permitieron més que duplicar
lo kilémetros de dobles calzadas en el pais (pasando de 840 km a 2.181 km), intervenir més de 55
aeropuertos, aumentar la capacidad instalada de los puertos de 302 a 444 millones de toneladas y hacer
operables 1.769 km de red férrea. Adicionalmente se estructuré el programa de participacién privada en
carreteras mds grande de América Latina, 4G, que incluye 30 proyectos con una inversién proyectada a
2035 de $ 39,6 billones.

Retos: Forfalecer el seguimiento y la gestién contractual de los proyectos en ejecucién. Hallar fuentes
alternativas de financiacién para implementar los planes maestros modales. Gestionar los 140.000 km de la
red vial terciaria del pais. Poner en marcha la Unidad de Planeacién de Infraestructura de Transporte y la
Comisién de Regulacién de Infraestructura de Transporte.

Movilidad
urbana

Logros: Se cofinancié $ 15,1 de los $ 22,3 billones de COP del Proyecto Primera Linea de Metro para
Bogoté - Tramo |. Estos hacen parte de los $ 42 billones de pesos que la nacién y los territorios comprometieron
para la construccién de una red con mas de 370 km para sistemas de transporte masivo en el pais.

Retos: Seguir avanzando en mejorar la movilidad al interior y entre ciudades. Asegurar la sostenibilidad de
los Sistemas Integrados de Transporte. Gestionar la demanda de transporte individual motorizado y minimizar
la siniestralidad vial, confaminacién y congestién.

Logistica

Logros: Se disminuyeron los tiempos y costos en el movimiento de carga a lo largo de los principales
corredores logisticos gracias al programa de carreteras 4G: 6 horas entre Medellin-Cartagena y Medellin-
Buenaventura; y més de 4 horas entre Bogotd-Buenaventura y Bogoté-Cartagena. Adicionalmente se facilité
el comercio con la Ventanilla Unica de Comercio Exterior, la inspeccién simultdnea, la inspeccién no infrusiva
y el Operador Econémico Autorizado.

Retos: Continuar la promocién de la intermodalidad y equilibrio de los modos de transporte. Promover la
construccién de infraestructura logistica especializada, clisteres logisticos y nodos de comercio exterior que
ofrezcan servicios de valor agregado. Disminuir los tiempos de exportacién (cumplimiento fronterizo y
documental) de 112 a 48 horas en promedio de acuerdo con los estédndares establecidos para los tratados
de libre comercio.

Energia e
hidrocarburos

Logros: Se incrementé la prestacién del servicio eléctrico en Zonas No Interconectadas abarcando 1,798
localidades en 2017. De igual manera se avanzé en acceso a los servicios de energia eléctrica y gas
combustible: entre 2010 y 2017, el primero llegé a 97 % de cobertura y cerca de 130 mil usuarios nuevos;
el segundo, a su turno, alcanzé un 83 % de cobertura y 3,4 millones de nuevos usuarios.

Retos: Ampliar la oferta y el uso de energéticos més limpios. Para ello se debe aumentar la capacidad de
generacién eléctrica e implementar tecnologias limpias a través de mecanismos de contratacién de largo
plazo que permitan su sostenibilidad econémica y la ampliacién de cobertura. Diversificar los combustibles
utilizados por el sector industrial y el sector transporte, con estdndares de calidad, confiabilidad y garantia
de suministro.

Mineria

Logros: Se armonizé la mineria y confianza inversionista con el desarrollo sostenible a partir de promover
la correcta inclusién del sector minero en las herramientas de ordenamiento territorial y establecer espacios
de didlogo entre el gobierno nacional y las autoridades locales. Asi mismo, se implementé el Plan Estratégico
Sectorial para la Eliminacién del Uso del Mercurio de la Actividad Minera.

Retos: Fortalecer los mecanismos de didlogo multiactor para reducir la conflictividad y armonizar la mineria
con el desarrollo territorial. Continuar con la promocién de buenas prdcticas de produccién minera. Modificar
el Cédigo Minero para incorporar un enfoque diferencial que mejore niveles de formalizacién y sostenibilidad.
Incrementar las acciones en contra de la extraccién ilicita de minerales a través de mayor presencia del estado
en zonas con comunidades vulnerables y un mayor uso de herramientas tecnolégicas.

Turismo

Logros: Se triplicé el nimero de visitantes extranjeros en el pais, pasando de 2,23 en 2010 a 6,53 millones
de visitantes extranjeros en 2017. Asi mismo, el ingreso de divisas por cuenta del turismo se multiplicé por
1,7 veces, pasando de USD 3.440 millones en 2010 a cerca de USD 5.788 millones en 2017.

Retos: Posicionar a Colombia como destino turistico a escala internacional. Para ello es necesario generar
condiciones estructurales suficientes que garanticen, entre ofros, un turismo sostenible, responsable y de

calidad.
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INTRODUCCION

La productividad nacional: motor del
crecimiento sostenible

Resumen ejecutivo

Histéricamente, el crecimiento econémico en Colombia ha sido jalonado por la expansién de los
factores de trabajo y capital. Sin embargo, el ritmo de crecimiento de estos se ha ralentizado en
los ¢ltimos afios por el fin del bono demogréfico y por grados de inversién que han estado en
mdéximos histéricos.

De ahi que, para lograr una mayor tasa de crecimiento, sea necesario apostarle a la productividad.
En este sentido, hay un importante campo para mejora: al realizar un andlisis comparativo, se
encuentra que el pais adn se encuentra lejos de las economias avanzadas en términos de
productividad laboral. Segin célculos del DNP, en los dltimos 65 afios la productividad total de
los factores (PTF) ha representado en promedio 0,83 puntos porcentuales de las tasas de
crecimiento del producto, y el crecimiento promedio anual de la productividad laboral ha sido de
1,4 %. En materia de productividad del sector piblico, el balance es positivo: por ejemplo, se
encuentra que el Gobierno se ha vuelto més efectivo y eficiente en la provisién de bienes piblicos
en la provisién de vivienda rural, TIC, transporte en sus modos maritimo y aéreo, vivienda y
educacién superior.

A partir del diagnéstico sobre las diferentes dimensiones de la productividad del pais, se propone
una visién de largo plazo del Gobierno Nacional para lograr un crecimiento sostenible, y se
explica cémo los diferentes capitulos de este libro se enmarcan en esta visién.

Palabras clave: crecimiento sostenible, productividad en Colombia, productividad pdblica,
productividad laboral, PTF.
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1 Introducciéon

La economia de Colombia se ha caracterizado histéricamente por su resiliencia. Prueba de ello es que,
segin datos del Banco de la Republica, desde 1906 solo se encuentran tres afios de decrecimiento
(1930,1931 y 1999). Sin embargo, este crecimiento econdmico ha sido jalonado principalmente por
aumentos en la mano de obra o en los servicios de capital. Hoy en dia, estos factores crecen a un menor
ritmo: la poblacién envejece, y con ello se reduce el ritmo de crecimiento de la poblacién en edad de
trabajar; y la tasa de inversién se encuentra por el orden del 27 % del producto interno bruto (PIB), suficiente
para reponer el capital depreciado y cerca de los niveles maximos que se dan a escala internacional.

Consciente de esto, el Gobierno nacional en los Gltimos afios enfocé los esfuerzos de politica piblica en
acelerar el ritmo de crecimiento de la productividad. Segin datos del Departamento Nacional de Planeacién
(DNP), medida por medio de la productividad total de los factores, su aporte al crecimiento ha sido en
promedio de 0,83 puntos porcentuales (p.p.) desde 1952; y el promedio del crecimiento anual de la
productividad laboral (1,4 %) tampoco ha sido particularmente alto. Las medidas que ha tomado el Gobierno
para impulsar la productividad han venido impactando la economia y seguirdn teniendo un efecto importante
en el mediano y largo plazo. Solo mediante el aumento sostenido de la productividad se podré tener un
crecimiento del producto per cdpita que se refleje en una mejora de la calidad de vida para los colombianos.

Este capitulo desarrolla dicho argumento. Se presenta, en primer lugar, una discusién sobre la importancia
de la productividad para el crecimiento y desarrollo sostenible. A continuacién, se hace un diagnéstico del
estado actual de la productividad en el pais, por medio de la bateria de indicadores que fueron desarrollados
por el DNP con este fin. Por Gltimo, a partir del diagnéstico, se propone un marco conceptual para evaluar
lo construido por el Gobierno nacional en estos ocho afios y sugerir las bases que podria utilizar el préximo
gobierno para el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022.

2 La productividad como fuente de crecimiento sostenible

En términos generales, la productividad es la capacidad agregada de la economia de convertir insumos en
una unidad de produccién. Dado que esta definicién no estd libre de ambigiedades (Van Biesebroeck,
2008, en la prdctica este concepto se ha utilizado como una forma de cuantificar el crecimiento que no es
explicado por la expansién de los factores de produccién.

! Los datos de formacién de capital del Banco Mundial muestran que desde 1990 prdcticamente ninguna regién ha tenido tasas

promedio de inversién superiores al 30 %. Muestra de esfo es que, en este periodo, el sur de Asia, que tradicionalmente se presenta

como una regién de alto crecimiento econdémico y formacién de capital, presenté tasas cercanas al 30 %. Por su parte, los paises de
Y P P

la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) tuvieron niveles cercanos al 23 %, y el promedio mundial se

ubicé en 25 %
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Es posible concebir la productividad en el dmbito microeconémico de la firma o empresa. Cada una de
estas, segln sus capacidades técnicas, su apropiacién tecnoldgica y sus grados de innovacién tendrd un
nivel de productividad asociado. Trabajos como el de Parisi et al. (2006) demuestran empiricamente que la
innovacién de procesos tiene un impacto importante y significativo en la productividad de cada firma. Dado
que este tipo de avances son resultado de inversién en investigacién y desarrollo, se espera que este tipo de
gasto impacte la productividad. Por Gltimo, la relacién entre este grado individual y el agregado de la
economia estd dada, como muestra el Informe macroeconémico del BID (2018), por la agregacién de
la productividad total de los factores (PTF) de las firmas ponderadas por su aporte al producto total.

Figura 1. Contribuciones al crecimiento de capital, frabajo y PTF en América Latina (1960-2016)
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Fuente: datos de The Conference Board. Cdlculos del DNP.
Nota: los datos de Lafinoamérica y Asia corresponden a promedios de los paises de la regién ponderados por el tamafio de las economias.

Existen casos de paises que han presentado crecimientos importantes via productividad en los Gltimos 50
afos. Como muestran los datos de The Conference Board de la Figura 1, en promedio, la regién asidtica
tuvo crecimientos promedio del 6 % y aproximadamente 1,2 p.p. correspondieron a la PTF2. Esto contrasta
con el regular desempefio de Latinoamérica en dicha érea, que crecié en el periodo con base en la
expansion de los factores y no de mejoras productivas. Tal como se muestra en la Figura 2, Uruguay fue el
dnico pais de la regién con aportes importantes de productividad al crecimiento. A este pais lo acompaiian
en el ranking, segin PTF, casos como China y Hong Kong, asi como paises europeos que tuvieron procesos
de desarrollo importantes en las Oltimas décadas, como Irlanda y Espafia.

2 La PTF se puede entender como el residuo del producto no explicado por aumento del capital y trabaijo. Los resultados aqui presentados
siguen la metodologia de The Conference Board. Estos difieren de manera importante de aquellos obtenidos a partir de la metodologia
del DNP. La diferencia principal estd en que el DNP no realiza ajustes por capital humano, mientras que The Conference Board intenta
capturar ese efecto, pero lo hace al ponderar los niveles de trabajo de toda la economia con informacién de salarios del sector formal.
Dado que en Colombia cerca del 48 % de los trabajadores se encuentran en la informalidad, dicho supuesto puede llevar a sobreestimar
el crecimiento por mejoras de capital humano y, por tanto, subestimar la PTF. De ahi que se haya optado por desarrollar una
metodologia diferente y se permita que la PTF también capture los efectos sobre calidad del trabajo. Para més informacién, se
recomienda consultar el anexo metodolégico de este capitulo.
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Figura 2. Promedio simple de la PTF en paises aliamente productivos, en comparacién con Colombia (1960-2016)
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Fuente: datos de The Conference Board. Cdlculos del DNP.

Japén es ofro caso que da fe de la capacidad transformadora de la productividad en una economia. Entre
1950 y 1970, este pais presenté una alta PTF, con un promedio de 2,8 p.p., lo que llevé su economia a
crecer rdpidamente. Sin embargo, en los afios setenta, la economia japonesa presenté un estancamiento en
materia de productividad y una ralentizacién del crecimiento econémico (figura 3). Desde 2006, la evolucién
del PIB y la PTF ha sido prdcticamente iguales. Esto reafirma el mensaje central de este documento: un
crecimiento econémico sostenible en el mediano y largo plazo depende de aumentar la productividad®.

Figura 3. Crecimiento del producto y la PTF de Japén (1950-2016)
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Fuente: datos de The Conference Board.

En el caso de Estados Unidos, como se evidencia en la Figura 4, se han mantenido promedios positivos de
PTF en las dltimas siete décadas. Se destaca, por ejemplo, la capacidad de la productividad para impulsar
cerca de la mitad del crecimiento de la década de los afios cincuenta. Sin embargo, con el avance de las
décadas, el aporte de la PTF ha ido disminuyendo, y desde 2010 se encuentra en 0,16 p.p.

3 Segln la teoria econémica de Solow, explicada mds adelante, los factores trabajo y capital en la produccién tienen rendimientos
marginales decrecientes, y se supone que sobre los dos factores los rendimientos son constantes a escala. De esto se desprende que
solo la productividad permite un crecimiento sostenido del ingreso per cdpita.
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Figura 4. Aporte de los factores (rabajo y capital) y la PTF al crecimiento de Estados Unidos (1950-2016)
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Fuente: datos de The Conference Board. Cdlculos del DNP.

El crecimiento econdmico colombiano, segin se mostré en la Figura 1, ha sido jalonado por la expansién
de los factores capital y trabajo. Sin embargo, hoy la economia nacional se enfrenta a una ralentizacién de
las tasas de crecimiento de dichos factores. A partir del 2020, la tasa de dependencia poblacional*
comenzaré a aumentar, y reflejard el fin del bono demogrdfico y el envejecimiento de la poblacién (Figura
5). La tasa de inversién se encuentra en grados histéricamente altos, lo que refleja la dificultad de que siga
aumentando en los afios venideros, con el fin de aumentar el ritmo de acumulacién de capital (Figura 6).
Asi, para que en el largo plazo el crecimiento resulte sostenible, hace falta que Colombia consiga
incrementar los grados de productividad de los trabajadores y los procesos productivos.

Figura 5. Relacién de dependencia para Colombia (1960-2050)
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Fuente: CELADE.

4 la tasa de dependencia se define como la razén entre la poblacién que no estd en edad de trabajar y la que si. Se define
matemdticamente como TD = [[Poblacién < 15 afios + Poblacién > 60 afios)/Poblacién de 15 a 59 afios]* 100.
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Figura 6. Tasa de inversién para Colombia y paises de la region (porcentaje del PIB)
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Fuente: cdlculos del DNP con base en datos de agencias estadisticas nacionales.

3 Tres dimensiones de la productividad en Colombia:
productividad laboral, PTF y productividad publica

En este documento se analizardn tres dimensiones de la productividad: 1) la laboral, que hace referencia a
la relacién entre la produccién observada y el nimero de trabajadores empleados para tal fin; 2) el total de
los factores, y 3) el sector piblico, que busca establecer la relacién entre la eficiencia y la efectividad en la
provisién de un bien publico. El andlisis de estas dimensiones permite comprender la evolucién de la
productividad y su impacto en el bienestar y el crecimiento econémico de una manera integral.

3.1 La productividad laboral: énfasis en fortalecer las capacidades individuales

La productividad laboral captura el valor agregado que la mano de obra contribuye a la economia. Si bien
para medir este tipo de productividad solo se tiene en cuenta el producto y la mano de obra, los aumentos
productivos pueden obedecer a mdltiples factores. Cambios en la calidad del capital, por ejemplo,
repercuten en un mayor valor agregado por trabajador al PIB. Avances tecnolégicos que incrementan la
capacidad del capital fisico también aumentan la produccién de cada trabajador.

Es de esperar que la productividad laboral sea sensible a cambios en el capital humano. Investigaciones
para paises asidticos de ingreso medio, como la de Abrigo et al. (2018), muestran que la acumulacién
de capital humano, dada por mejoras en salud y educacién, redunda en aumentos de la productividad
laboral, especialmente para los hogares mds pobres.

La educacién ha demostrado ser relevante en la determinacién de la productividad laboral. Black y Lynch
(1996) comprueban que el grado educativo de la planta de trabajadores afecta positivamente la produccién
de las industrias. Esto es congruente con lo expuesto por Kocourek y Nedomlelovéd (2018) en su estudio
sobre los efectos en la productividad laboral, segin el grado educativo. De ahi que las diferentes
composiciones educativas de la sociedad entre paises expliquen, en gran medida, la desigualdad en las
productividades®.

° Este tema es tratado con mds detalle en el capitulo correspondiente de formacién de capital humano.
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Asi mismo, como indica Schultz (1961), la inversién en salud lleva a una mejor utilizacién de las capacidades
individuales: un problema de salud suele generar limitaciones al desempefio de los trabajadores. La violencia
también afecta negativamente este indicador. Como muestran Cabral, Mollick y Saucedo (2016) en un
estudio realizado para México, un mayor indice de violencia conlleva una menor productividad laboral;
esto, presuntamente, por el efecto negativo del crimen sobre la formacién de nuevas empresas y la inversién
en capital como consecuencia de la incertidumbre generada por esta problemdtica®.

Por Gltimo, la productividad laboral también se ve afectada por la mejoria en procesos productivos y por
spillovers de innovacién que tradicionalmente se asocian solo con la PTF. Dado que la metodologia para la
medicién de la productividad laboral incluye la interaccién inseparable entre capital y trabajo, asi como la
totalidad de la produccién y no solo aquella atribuible a la mano de obra, la productividad laboral y la PTF
se encuentran ligadas. Por ello, es comin observar altos niveles de covariacién entre estas dos series.

La mayor productividad laboral también afecta positivamente la calidad de vida de los trabajadores. Como
lo sugiere la evidencia encontrada por Strauss y Wohar (2004) en la industria manufacturera de Estados
Unidos, un aumento en la productividad laboral se traduce en un aumento en el salario real de los
trabajadores del sector. Asi, el aumento en las capacidades individuales da pie a un aumento en la
productividad laboral y viceversa, lo que genera un circulo virtuoso cuando ambos aumentan a la par.

3.1.1  La productividad laboral en Colombia

La figura 7 muestra el resultado del célculo de la variacién en la productividad laboral para el periodo 1952-
20177. En este periodo, el promedio del crecimiento de la productividad laboral fue de 1,4 %. Para los
mismos afios, el crecimiento econémico promedio fue de 4,15 %; es decir, tres veces mds alto.

Al analizar los diferentes periodos histéricos, sobresale lo siguiente: 1) la productividad laboral crecié de
manera importante entre finales de los afios sesenta e inicios de los setenta; 2) de 1975 a 1991, esta se
mantuvo en general por debajo del promedio histérico, y varias veces hubo variacién negativa; 3) aunque
entre 1991y 1996 repuntd, los dltimos afos del siglo XX vieron caidas importantes en productividad laboral,
ocasionadas por la crisis econémica; 4) entre 2002 y 2010, el pais entrd a la época de mayor volatilidad
en materia de productividad laboral, al presentar tanto el punto de mayor crecimiento (7,7 % en 2006),
como el de mayor caida (cerca de -3,7 % en 2009); y por Gltimo, 5) desde 2010 hasta hoy, este indicador
ha mostrado un desempefio més estable y positivo, cercano al promedio histérico.

La Figura 8. Productividad laboral trimestral y promedio para el periodo 2002-2017 muestra el andlisis
realizado de manera trimestral para el periodo 2002-1 a 2018-l. Resalta, asi mismo, cémo en 2009 se
presentaron cuatro trimestres de variaciones negativas, al ser comparados con su equivalente del afo
anterior, debido a las condiciones adversas que enfrentaba la economia mundial.

¢ Estos temas son analizados con mayor profundidad en los capitulos correspondientes de seguridad y salud.
7 Para el célculo de la productividad laboral, se mide el cambio del producto medio por trabajador entre periodos. El producto medio
se define como:

produccion,

roducto medio por trabajador, = — -
p p / Y™ ntmero de trabajadores,
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Figura 7. Productividad laboral y crecimiento del PIB
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Fuente: cdlculos del DNIP con datos del DANE.

Figura 8. Productividad laboral trimestral y promedio para el periodo 20022017
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Fuente: cdlculos del DNIP con datos del DANE.

También es oportuno hacer comparaciones internacionales. Asi, la figura 9 indexa el producto medio por
trabajador, con 1950 como base, y lo compara con los paises de la Alianza del Pacifico y Estados Unidos®.
Los resultados muestran que en Colombia hubo una ralentizacién en el crecimiento de la productividad
laboral a partir de la década de los ochenta, que solo se revirtié desde el 2000. En comparacién con otros
paises, Colombia se ubica por encima de México y Perd en términos de aumentar su producto medio respecto
a 1950, pero debajo de Chile y Estados Unidos. Asi pues, se reafirma que el pais tiene un reto importante
de acelerar el crecimiento de la productividad laboral si quiere cerrar la brecha con estos Gltimos dos paises.

8 Para construir esta figura, se utilizan los célculos de The Conference Board y no los presentados en la figura 8. Pues, para hacer las
comparaciones infernacionales, se requiere que todos los resultados obedezcan a una misma metodologia.
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Figura 9. Indice de productividad laboral comparado (1950-2016)
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Fuente: cdlculos del DNIP con datos de The Conference Board.
Nota: el dato para 1950 se toma como el afio base.

3.1.2  Productividad laboral por sectores

La figura 10 muestra el promedio de la variacién anual del producto medio de los trabajadores por sectores.
Se evidencia que, para el periodo 2002-2017, el sector que mostré un mayor crecimiento anual del producto
medio por trabajador fue el de servicios, seguido por el de construccién. Sectores como comercio, industria,
minas y transporte se ubicaron por debajo del promedio de la variacién nacional de la productividad laboral;
el sector de establecimientos financieros y actividades inmobiliarias es el de desempefio mds bajo durante

el periodo.

También se puede realizar el andlisis a través del producto medio. Este resulta a partir de dividir el producto
del sector sobre el nimero de trabajadores®.

Figura 10. Promedio de la variacién del producto medio por sectores (2002-2017)
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Fuente: cdlculos del DNIP con datos del DANE.

? El producto utilizado para el andlisis contempla la utilizacién de todos los insumos necesarios para la produccién, no Gnicamente el

del trabajo.
19 Para el cdlculo del promedio histérico total se tiene en cuenta también la rama de impuestos del PIB.
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La Figura 11 muestra el resultado de hacer este cdlculo para todos los sectores y el producto medio nacional
promedio para el periodo 2002-2017. Los que tienen un mayor aporte medio por trabajador a la produccién
son explotacién de minas y canteras; y establecimientos financieros y actividades inmobiliarias.
Histéricamente, estos dos sectores han concentrado menos del 10 % de la poblacién ocupada del pais. A
pesar de emplear solo un décimo de la oferta laboral, representan un 27 % del producto.

Los tres sectores con el nivel de producto medio mds bajo concentran en promedio el 60 % de los ocupados
entre 2002 y 2017, y ademés aportan el 35 % del producto nacional; estos son: servicios, comercio y
agricultura. Se debe resaltar la tendencia creciente que han demostrado en los Gltimos afios, a pesar de que
sigan por debajo del promedio de la totalidad del producto medio. Por lo anterior, el Gobierno nacional ha
puesto énfasis en mejorar las condiciones de aquellos trabajadores empleados en dichos sectores (véase el
documento de desarrollo social del campo, salud y formacién de capital humano). El efecto de que la
productividad media aumente en estos sectores seria significativo y podria generar un importante dinamismo
en la economia.

Figura 11. Producto medio por sector (2002, 2009 y 2017) y promedio de la partiipacién del fotal de ocupados
(2002-2017). (Millones de pesos constantes de 2005)
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Fuente: cdlculos del DNIP con datos del DANE.

3.2 La PTF: énfasis en aumentar la productividad del sector privado

La PTF recoge las mejoras en procesos de produccién atribuibles a aumentos en eficiencia e innovacién. Una
proporcién importante de la PTF es definida a partir de las mejoras de los procesos en el dmbito empresarial;
de ahi que las principales lineas de politica para aumentar la PTF se enfoquen en disminuir las distorsiones
que enfrenta el sector privado, dotar con bienes piblicos transversales necesarios y fomentar la formalidad
(ver documentos sobre productividad e internacionalizacién de la economia y formalizacién). Como sefiala
Hulten (2001), la PTF es resultado de la formulacién de la funcién de produccién de Solow (1957), y
corresponde a un factor que explica una parte del crecimiento econémico no atribuible a la expansién de
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los insumos de capital y trabajo'’. Dada la metodologia utilizada, la PTF recoge también los efectos de
aumentos en produccién debidos a mejoras en calidad del capital y en inversiones en capital humano.

La politica pblica puede incidir en la PTF de diferentes maneras. Por una parte, la formalizacién laboral y
empresarial a escala microeconémica redunda en aumentos productivos a escala macroecondmica.
Las empresas formales, dado su mayor acceso a los mercados financieros, tienen mayores posibilidades de
realizar inversiones productivas y crecer. A medida que estas empresas entran al mercado de crédito, y las
entidades bancarias y de financiamiento pueden evaluar su potencial e identificar cudles son las mds
eficientes para ser beneficiarias de préstamos'?.

Segun el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (2018), el tamafio de las empresas también estd altamente
relacionado con su aporte a la productividad. Las empresas grandes pueden acceder al mercado
internacional y exportar su produccién; Bernard y Jensen (1999), asi como Wagner (2007), demostraron
que existe una relacién muy fuerte entre la capacidad de exportar y los grados de productividad en la escala
micro de las empresas. Asi mismo, las empresas grandes tienen mayor facilidad para absorber nuevas
técnicas que aumenten sus grados de productividad y suelen invertir en tipos de capital que las hace mds
eficientes. La formalizacién, entonces, no solo permite el acceso a mercados financieros, sino que es también
requisito para que una economia pueda contar con varias empresas grandes que jalonen aumentos en la
PTF.

Otro factor que impacta este indicador son las mejoras en gestién por adopcién de tecnologias mds
eficientes. Aghion y Howitt (1992) han resaltado la importancia que tiene la innovacién tecnolégica, la
destruccién creativa y la acumulacién de conocimiento sobre la productividad agregada de la economia.
En particular, se espera que la creacién de tecnologia en el pais, o la adopcién de tecnologias importadas,
aumenten la capacidad productiva del aparato nacional. Ello resalta un gran reto para la regién
latinoamericana: segin sefiala el BID (2018), esta presenta graves falencias en innovacién, debido a su
bajo nivel de inversién en este sector, asi como por una adopcién de tecnologias bastante inferior a la de
las economias desarrolladas'.

Por Ultimo, otro componente que afecta la PTF —debido a la dificultad de incluirlo en la funcién de
produccién— corresponde a la calidad de las inversiones en capital fisico. Esta se refiere al impacto
agregado diferencial que implica invertir en cierto tipo de bien de capital sobre una inversién alternativa.

3.2.1 La evolucién de la PTF en Colombia

Lla Figura 12 muestra que Colombia ha tenido un comportamiento altamente inestable en la PTF. En
promedio, la productividad total de los factores para el periodo 1952-2017 correspondié a 0,83 p.p.'*. Sin
embargo, este promedio esconde una alta fluctuacién; por ejemplo, pasé de 6 % en 2006 a un 3 % negativo
en 2009. las caidas dramdticas de productividad suelen darse en las épocas de desaceleracién; las mds

T El célculo de DNP de la PTF parte de asumir esta productividad como un factor residual de la produccién que se obtiene al restar las
tasas de crecimiento del capital y el trabajo, ponderadas por su porcentaje de participacién del crecimiento total del producto. De
manera resumida, para obtenerla, se asume que la produccién de la economia agregada se comporta como una funcién Cobb-Douglas,
con rendimientos constantes a escala. A partir de los datos de producto interno para sectores institucionales, se calcula la participacién
del trabajo como el porcentaje de la produccién destinado a remunerar a los trabajadores (ingreso mixto + remuneracién de
asalariados). Con este dato, se foma —por el supuesto de refornos constantes y funcién Cobb-Douglas— la participacién del capital
como 1-participacién trabajo. Se calculan las variaciones de los stocks de capital y trabajo, y se restan —ponderadas por su
participacién— de la tasa de crecimiento del PIB. El residuo no explicado por capital o trabajo corresponde a la PTF.

12 Esto se ve con mds detalle en el capitulo correspondiente sobre formalizacién.

'3 El tema se trata en mdés detalle en los capitulos de politica de CTl y productividad, internacionalizacién y competitividad de la
economia.

14 Dada la diferencia en metodologias, el promedio que The Conference Board informa para 1960-2016 (0,03) es mucho menor que
el de la metodologia DNP, de 0,83.
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significativas fueron la crisis econémica de finales de los afios noventa y el choque por la crisis financiera
infernacional en 2008. Para el periodo 2002-2017 se cuenta con informacién de PTF trimestral. La figura
13. PTF trimestral y promedio del periodo 2002-2017 muestra que el promedio para el periodo 2002- a
20185 se encuentra ubicado en 1,32 %. Esta serie también presenta volatilidad, y sus periodos de mayor
aumento o reduccién se corresponden con los mencionados anteriormente.

Figura 12. Evolucién de la PTF de Colombia en 19522017
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Fuente: datos del DANE con cdlculos del DNP.

El andlisis por décadas de la Figura 14 expone que, al igual que como lo demuestran los datos de The
Conference Board, gran parte del crecimiento econémico del pais se ha debido a expansién de los factores
(trabajo y capital) y no a productividad. Si bien la PTF ha sido positiva en la mayoria de las décadas, el
trabajo, seguido por el capital, han sido los principales componentes del crecimiento. La década de los
noventa es la Unica que presenta resultados negativos de crecimiento en PTF.

Figura 13. PTF trimestral y promedio del periodo 20022017
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Fuente: datos del DANE con cdlculos del DNP.

15 Para el cdlculo del primer trimestre de 2018 se utilizé una tasa dnica de depreciacién de 0,93 % sobre el stock total de capital @
2017, debido a la falta de disponibilidad de informacién desagregada de inversién por tipo de bien. Esta tasa es el promedio del
periodo 2002-2017 calculada como la variable & en la ecuacién K, + FBKF — 8K, = K,
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Figura 14. Contribucién al crecimiento de trabajo, capital y PTF por décadas para Colombia
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Fuente: datos del DANE con cdlculos del DNP.

3.2.2 la eficiencia de la inversién y la PTF

Un componente importante de la productividad corresponde a la calidad de la inversién: no todas las
inversiones son igualmente productivas en el tiempo o entre sectores. En aras de medir el impacto, se calculd
la eficiencia de la inversién (El) a partir del BID (2018). Este indicador mide el aumento del producto neto
del trabajo como resultado de la inversién neta. Asi, la El se puede interpretar como en qué porcentaje
aumenta la produccién —sin tener en cuenta el factor trabajo— como resultado de invertir 1 % del producto
en capital. La Figura 15 contiene los resultados.

En promedio, para el periodo 19522017, aumentar la inversién en 1 % incrementé el producto neto del
trabajo en 0,19 %. Dicho nivel es relativamente bajo, ya que, como muestra el BID (2018), el mismo
promedio para Asia emergente fue de 0,28 % en las Gltimas cinco décadas. Aunque en principio la
diferencia no parezca grande, esta magnitud genera impactos significativos en el largo plazo. En un
escenario contrafactual de dicha entidad, si la regién latinoamericana hubiera tenido dichos niveles de
eficiencia en la inversién, el PIB real del 2018 habria sido dos veces mayor al observado.

Figura 15. Eficiencia de la inversién en Colombia (1952-2017)
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3.3 La productividad publica: la importancia de mejorar la eficiencia y efectividad
del Gobierno

Ademés de las medidas tradicionales de la literatura, el DNP realizé un estimativo de la productividad del
sector publico. Las instituciones del Estado cuentan con unos recursos monetarios obtenidos por tributacion,
deuda pdblica o rendimientos, y producen una canasta de bienes y servicios, como seguridad, educacién,
salud o infraestructura de transporte. Un objetivo seria que la administracién piblica fuera capaz de
proporcionar bienes de la mayor calidad con el costo unitario més bajo posible.

La metodologia desarrollada por el DNP tiene como fundamento la propuesta hecha por McKinsey Center
for Government (2017), que busca establecer la relacién entre la eficiencia y la efectividad de la provisién
de un bien piblico. La eficiencia se refiere a la cantidad de insumos financieros utilizados para proveer una
unidad del bien, y la efectividad tiene que ver con su calidad. Una mejora de productividad publica
implicaria ser capaz de incrementar la efectividad sin afectar la eficiencia.

A pesar de la importancia del Gobierno nacional en la economia’é, el andlisis de productividad
tradicionalmente ha ignorado la capacidad de las entidades del Estado de convertir recursos en bienes y
servicios para la comunidad. Como muestra McKinsey (2017), el sector privado provee cada vez mds bienes
y servicios de mejor calidad a costos bajos. Esto ha aumentado las expectativas de la ciudadania respecto
a lo que reciben de sus gobiernos, y, por tanto, es pertinente cuantificar la capacidad productiva del Estado.

Incrementar la productividad pdblica produce ganancias importantes para la sociedad: los ciudadanos
tienen acceso a bienes y servicios de mejor calidad y el gobierno obtiene ahorros al reducir el costo unitario
de proveer dichos bienes. Para mejorar la productividad piblica, el sector piblico tendrd que hacer mejoras
en gestién, procesos y adopcién de nuevas tecnologias'”.

3.3.1  Una medicién de la productividad piblica para Colombia

Una mejora en productividad en el sector piblico consiste en ser capaces de proveer bienes de mayor
calidad a un costo unitario igual o menor al del periodo anterior. Para este fin, hace falta primero precisar,
en términos operativos, cémo se miden estas dos dimensiones de la productividad pdblica.

Para especificar la eficiencia, se requieren dos indicadores: 1. la cantidad de recursos invertidos en la
provisién de un bien en pesos constantes (inpuf], y 2. la cantidad de bien provisto o de personas beneficiadas
por el servicio (output). De esta forma, la eficiencia corresponderé a la razén entre inputy output. En segundo
lugar, efectividad no es més que la calidad con la que se presta el bien o servicio respectivo. Por esta razén,
la métrica de dicha variable es un indicador estdndar de calidad de los sectores analizados en este
documento (tabla 1). Por dltimo, en la tabla 2 se presentan todos los indicadores utilizados en el andlisis.

'® Que en Colombia representa casi el 20 % del producto interno en términos de gasto.

17 Algunas de las dreas en las que segin McKinsey (2017) el Gobierno debe trabajar para conseguir este objetivo son: inversién en
sistemas fecnoldgicos y big data, el desarrollo de los recursos humanos, la mejora en la capacidad comercial y de mercadeo de los
bienes y servicios proporcionados por el Estado, asi como en sus funciones financieras y de administracién de los recursos monetarios.
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Tabla 1. Sectores y tfemas de la medicién de productividad del Gobierno

Agricultura Restitucién de tierras
Vivienda de Interés social rural
Defensa Seguridad
Educacién Educacién bésica, media, y Educacién superior
Hacienda Recoleccién de impuestos
Justicia Funcionamiento del sistema carcelario
Rama judicial Funcionamiento del sistema judicial
Relaciones exteriores Control migratorio
Salud Calidad del sistema de salud
TIC Redes de internet
Transporte maritimo
Transporte y
Transporte aéreo
Vivienda Efectividad de programas de vivienda

Fuente: DNP

Para observar la relacién de efectividad y eficiencia, se realiza una figura de dispersién que permite observar
en el eje horizontal el costo unitario del bien seleccionado para el sector, y en el eje vertical, el indicador
de calidad. Asi, en cada figura de productividad se presentan los resultados para los afios disponibles y se
resumen, y la trayectoria entre el afo inicial y final del lapso seleccionado.

Hay cuatro trayectorias posibles. En la primera, aumenta | gasto unitario en el bien, pero la efectividad no
mejora o empeora; este claramente es el escenario menos deseable. En la segunda, aumenta el gasto y
aumenta la calidad del bien; si esto fue positivo o negativo dependerd de cada sector y del grado inicial de
inversiones. En el tercer escenario, disminuye el gasto unitario, pero empeora la calidad; esto también resulta
subdptimo: no es deseable empeorar la prestacién de servicios del Estado por ahorrar recursos. Por Gltimo,
se podria observar que se reducen costos unitarios y mejora la calidad del bien; este seria el escenario
virtuoso y la trayectoria deseable para todos los sectores'®.

18 Dado que la inversién piblica toma tiempo en materializarse en bienes y servicios, se toma un rezago entre la medida de eficiencia
y la de efectividad. Se tomé una diferencia de un afio entre el costo unitario y el indicador de calidad.
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Tema

Redes de internet

Tabla 2. Indicadores por tema

Input

Presupuesto de inversién del
sector

Output

Conexiones a infernet de
banda ancha superiores a 10

Mbps

Outcome

Velocidad promedio de la red
de internet

Vivienda de Interés social
rural

Inversién en vivienda de interés
social rural

Ndmero de viviendas
entregadas

Déficit de vivienda cuantitativo
rural

Restitucidon de tierras

Inversién total en restituciéon de
tierras

Nomero de hectdreas con
senfencia restitutiva

Nomero de desplazados por

cada 100.000 habitantes

Educacién primaria y
secundaria

Gasto total en educacién
bdsica y media

Matricula oficial

Pruebas PISA

Educacién superior

Gasto en educacién superior
publica

Matricula oficial

indice IPES

Calidad del sistema de
salud

Gasto total en salud

Poblacién cubierta

indice compuesto de salud

Programas de vivienda

Inversiones de Fonvivienda en
los programas de la politica de
vivienda

Nomero de viviendas de
interés social nuevas urbanas
iniciadas

Déficit cuantitativo de vivienda

Transporte maritimo

Inversién en infraestructura
portuaria

Contenedores de carga
exportada e importada per
cdpita

Medida del World Economic
Forum de calidad de la
infraestructura portuaria

Transporte aéreo

Inversién en infraestructura
aeroportuaria

Toneladas de carga exportada
e importada per cdpita

Medida del World Economic
Forum de calidad de la
infraestructura aeroportuaria

Recoleccién de impuestos

Inversién de la DIAN

Total de poblacién

Recaudo per cépita

Control migratorio

Recursos destinados a la
apertura y fortalecimiento de
puestos de control migratorio y
en herramientas tecnolégicas

Flujos migratorios por afio

Tiempo del control migratorio
en los diferentes puestos de
control (aéreos, terrestres y

maritimos)

Funcionamiento del
sistema judicial

Presupuesto fotal
(funcionamiento + inversién) en
millones de pesos

Poblacién del pais

Indice de evacuacién total

Funcionamiento del
sistema carcelario

Presupuesto fotal
(funcionamiento + inversién) en
millones de pesos

Personas privadas de la

libertad

Tasa de hacinamiento

Seguridad

Presupuesto del sector defensa
(central) [inpuf]

Poblacién

indice integrado de seguridad

Fuente: DNP

3.3.2

La productividad publica para diferentes sectores

El resultado del andlisis es positivo. Se encuentra que, para los periodos analizados, los bienes piblicos
lograron mejoras tanto en efectividad como en eficiencia en agricultura para la provisién de vivienda rural,
tecnologias de la informacién y la comunicacién (TIC), transporte en sus modos maritimo y aéreo, vivienda
y educacién superior. Entre los bienes publicos que mejoraron su efectividad, pero no su eficiencia, estan la
restitucién de tierras, la educacién bdsica y media, la atencién migratoria y la salud.
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También se encontré que algunos sectores redujeron el gasto, pero empeoraron en calidad; estos fueron:
defensa y hacienda. En el andlisis efectuado, se encontré que la rama judicial redujo su eficiencia y
efectividad. Las figuras 16 a 29 detallan los resultados del ejercicio para cada bien piblico. El andlisis
hecho es sucinto en tanto cada problemdtica se trata con mayor profundidad en los documentos de la

temdtica respectiva.

En la Fiigura 16 se muestra cémo el aumento en la
inversién realizada por cada hectdrea de tierra restituida
dio resultados positivos en la disminucién de personas
desplazadas por cada 1.000 habitantes, al pasar de 2
en 2016 a1,5en2017.

La Figura 17 muestra cémo entre el 2016 y el 2017 se
logré reducir el déficit de vivienda rural, e incluso se
presentd una reduccién en las inversiones por unidad de
vivienda proporcionada.

Figura 16. Productividad del sector de
agricultura (restituciéon de tierras).

Eficiencia:

Inversién en restitucién por hectérea de tierra restituida
) 0,0 5,0 10,0
5., 00
58
O c
E :g 0,5
[N
o O
g= 10 2017

(]

s 1 206
e
>3 20 )
o
L
i 2,5

Fuente: Cdlculos DNP.

Figura 17. Productividad del sector agricultura
(vivienda de interés social rural)
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En la Figura 18 se evidencia que los afos con mayor
gasto por persona del sector se asocian con un mayor
indice compuesto de seguridad. Entre 2013 y 2016,
mejoré la eficiencia, pero la efectividad disminuyé
ligeramente.

En la Figura 19 se observa que el gasto efectuado por el
Gobierno por matriculado en educacién bésica y media
pasé de 1,5 millones de pesos en 2005 a 2,6 en 2014.
Esto permitié una mejoria en la calidad de la educacién
bdsica y media, medida como el promedio del puntaje
en las pruebas PISA, al pasar de 381 a 410.

Figura 18. Productividad del sector defensa
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Figura 19. Productividad del sector educacién
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Como muestra la Figura 20, la productividad de la
educacién superior ha tenido una alta variacién. Si bien
en el 2013 se presentaron mejorias en el indicador de
calidad del sector, esta mejora no se sostuvo en los afos
siguientes. En promedio, se observa que entre 2011 y
2015 la eficiencia y la efectividad aumentaron, pero solo
de forma marginal.

La Figura 21Figura 21. Productividad del sector hacienda
(recaudo tributario) muestra que, si bien la inversién por
persona de la entidad se redujo de 3.800 a 3.750 pesos
por persona, también disminuyé ligeramente el recaudo
per cépita, al pasar de 2,04 a 1,99 millones de pesos.
Es decir, mejord la eficiencia, pero no la efectividad. Vale
aclarar, en todo caso, que este recaudo incluye también
el aportado por parte de las empresas.

Figura 20. Productividad del sector educacién
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Figura 21. Productividad del sector hacienda
(recaudo tributario)
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En la Figura 22, se observa que tanto el gasto realizado
por persona privada de la libertad como la tasa de
hacinamiento han disminuido en este periodo. La dltima,
en particular, pasé de 45 % a 33 %.

La Figura 23. Productividad del sector rama Figura 23
muestra que, entre 2011 y 2016, la rama judicial
desmejoré tanto en eficiencia como en efectividad. El
gasto por egreso efectivo pasé de 0,65 millones de pesos
a 1 millén de pesos, y a su vez el indice de evacuacién
parcial pasé de 78 % en 2011 a 68 % en 2016.

Figura 22. Productividad del sector justicia
(sistema carcelario)
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Figura 23. Productividad del sector rama
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La Figura 24 indica que el aumento del costo por
persona atendida en puestos de control migratorio se
vio reflejado en una disminucién del 14 % en el tiempo
de atencién promedio, al pasar de 66 a 57 segundos.
Es decir, mejoré la efectividad, pero desmejoré la
eficiencia. Entre el 2014 y el 2018, el tiempo del
proceso de emigracién disminuyé en un 15 % (10,5
segundos) y el de inmigracién, en 12 % (7,5 segundos).

Como muestra la Figura 25, el aumento del gasto en
salud por persona cubierta —que pasé de ser 0,53
millones de pesos constantes de 2008 en el 2010 a
0,66 millones en 2015— permitié la disminucién de la
razén de mortalidad materna por cada 100.000
nacidos vivos; esta cayé de un nivel de 68,8 en 2011 a
51,2 en 2016.

Figura 24. Productividad del sector de
relaciones exteriores (atencién migratoria)
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Figura 25. Productividad del sector salud
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De acuerdo con la Figura 26, el sector de TIC muestra
una trayectoria positiva tanto en eficiencia del gasto
como en efectividad. En 2016 se invirtieron solo 0,9
millones por conexién, pero se observé una velocidad
promedio observada de 5,5 Mbps en 2017. Esto
significé un aumento en 120 % de la velocidad del
internet, acompafada de una disminucién en 97 % en el
gasto visto por unidad de conexién de banda ancha.

En la figura 27 se observa que entre 2012 y 2017 hubo
una mejoria tanto en eficiencia como en efectividad en
materia de transporte aéreo. Entre un afio y el otro se
invirtié6 menos dinero por tonelada de carga (pasé de
0,97 millones a 0,91) y al mismo tiempo se mejoré la
percepcién sobre la infraestructura (pasé de 3,8 a 4,1

el indice).

Figura 26. Productividad del sector TIC (redes
de Internet)
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En la figura 28 se muestra que el sector de transporte Por Gltimo, la figura 29 muestra que entre el 2009 vy el
maritimo vio mejoras importantes de productividad entre 2017, el sector vivienda también presenté avances,
2012y 2017. En particular, se observa que entre 2012 tanto en eficiencia como en efectividad, aunque los

y 2017 el indicador de calidad WEF subié de 3,2 a segundos fueron mucho mds significativos. Se pasé de
3,8 para el transporte de mercancias en los puertos del  un déficit cuantitativo de 9,1 a 5,2 %, mientras la
pais. Esto se logré con una inversién mucho menor por  inversién por vivienda de interés social disminuyé de
tonelada de carga. 7,4 millones a 6,7.
Figura 28. Productividad del sector transporte Figura 29. Productividad del sector vivienda
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4 Vision de largo plazo: una Colombia prospera y sostenible a
partir de mejoras continuas en productividad

Este documento mostré que el desempefio de Colombia en materia de productividad ha sido relativamente
bajo. Desde 1952, el promedio de crecimiento de la productividad laboral ha sido de 1,4 %. A su turno, la
PTF ha mostrado un aporte promedio al crecimiento de 0,83 p.p., lo que no ha sido suficiente para lograr
los niveles de crecimiento sostenido que se observan en paises asidticos. Por dltimo, en materia de
productividad publica se observa que, si bien en los Gltimos afos los sectores de TIC, transporte y vivienda,
entre otros, han mejorado su eficiencia y efectividad, hay otros en los que las mejoras en calidad han ido
acompanadas de mayores gastos por unidad de bien o servicio o viceversa.

Asi pues, si bien los diferentes tipos de productividad muestran avances importantes en las Gltimas décadas,
es claro que todavia hay un largo camino por recorrer y que se requiere poner un énfasis mucho mas fuerte
en este concepto.

Por ello, desde 2010, el Gobierno nacional, por medio del DNP, ha venido articulando las diferentes
iniciativas de gobierno con miras a asegurar el crecimiento y desarrollo sostenibles. Estas se pueden entender
a partir de una visién de largo plazo que engloba tres categorias de acciones puntuales: las que buscan
fortalecer las capacidades individuales (relacionada con la productividad laboral), las que le apuntan a
mejorar la productividad del sector piblico y las que abogan por impulsar la productividad en el sector
privado (PTF). El éxito de esta visién se sopesa a la luz del cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible de las Naciones Unidas a 2030. La figura 30 resume esta visién de largo plazo.
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Figura 30. Visién de largo plazo para el desarrollo sostenible

Fuente: DNP.

Esta visién de largo plazo guiard entonces todos los articulos de este libro. En cada uno de ellos se aborda
una de las temdticas estratégicas que se priorizaron en las administraciones del presidente Juan Manuel
Santos (2010-2018). Cada temdtica se analiza en tres partes: un diagndstico de cémo se encontraba la
situacién a 2009 y cudles eran los principales avances y retos de politica piblica; un resumen de las politicas
y programas emprendidos entre el 2010 y el 2018, asi como un balance de los resultados alcanzados por
medio de ellos; y por dltimo, una propuesta sobre cémo el préximo gobierno podria construir sobre lo
construido para seguir avanzando entre 2018 y 2022.

Como se comprueba a lo largo de los capitulos de este libro, los dltimos ocho afios han traido avances
significativos de orden econdémico, social y politico. Colombia es hoy un pais mds seguro, préspero y
dindmico; y a pesar de los retos que quedan por delante, la gente cuenta hoy con mds oportunidades para
mejorar su calidad de vida y vivir en paz. Para asegurar que esta senda de progreso continle, se requiere
entonces que los préximos gobiernos construyan sobre lo construido, haciendo las mejoras necesarias a las
politicas, de acuerdo con evaluaciones objetivas y constantes de las acciones de gobierno.

El camino recorrido por el Gobierno nacional desde 2010 ha permitido que hoy la prosperidad y el
desarrollo sostenible sean obijetivos realizables. Estos documentos son, entonces, una guia para pensar
el desarrollo sostenible como un objetivo comin de todos los colombianos.
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Capitulo 1
Los Obijetivos de Desarrollo Sostenible:

delimitando la senda hacia la prosperidad

Resumen ejecutivo

Los Obijetivos de Desarrollo Sostenible fueron precedidos por los Obijetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM): una amplia agenda social desarrollada entre 2000-2015 en donde Colombia tuvo un alto nivel
de cumplimiento. El Gobierno del presidente Santos recibié la agenda ODM en 2009 con un avance
del 77 % y le dio un nuevo impulso para alcanzar en 2015 un avance promedio del 87 % en el
cumplimiento de las metas trazadas. De los 50 indicadores planteados para medir avances, se registré
un cumplimiento superior al 92 % en 33 indicadores y superior al 80 % en 8 indicadores.

De cara a la nueva agenda de desarrollo Post-2015, Colombia se consolidé como lider en el proceso
de adopcién e implementacién de los Obijetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Prueba de ello son:
los aportes hechos por el pais a la arquitectura misma de la Agenda 2030 y varios de los principios
que la rigen durante su fase de negociacién en escenarios internacionales; la creacién temprana de
una institucionalidad intersectorial dedicada a la implementacién de los ODS en el pais; y la definicién
de una ruta de implementacién a partir del CONPES para la implementacién de los ODS en Colombia.

El principal reto del siguiente gobierno seré el de adoptar esta agenda y acelerar su cumplimiento,
particularmente a partir de su inclusién en el préximo Plan Nacional de Desarrollo. Ademds, es
necesario avanzar en la articulacién de cada una de las metas ODS con los planes y politicas
sectoriales, profundizar la estrategia para la implementacién de los ODS a escala territorial, poner en
marcha la plataforma multiactor prevista en el CONPES ODS vy establecer una estrategia de
financiamiento de todas las fuentes con visién a largo plazo.

Palabras clave: Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, Obijetivos de Desarrollo Sostenible,
Obijetivos de Desarrollo del Milenio, CONPES ODS.
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1 Introducciéon

En septiembre de 2000, 189 paises adoptaron la Declaracién del Milenio, en el marco de la Asamblea
General de Naciones Unidas. De esta manera asumieron el compromiso de alcanzar en 2015 un conjunto
de ocho objetivos orientados a solucionar los principales problemas del desarrollo en el dmbito global. Estos
objetivos, denominados los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), ofrecieron a las naciones un discurso
comln y permitieron a los gobiernos plantearse metas especificas para facilitar su implementacién,
cuantificacién y seguimiento. El balance de cumplimiento fue positivo en términos generales, por lo cual hubo
consenso internacional sobre la conveniencia de construir una agenda de desarrollo més alld de 2015.

En junio de 2012 se celebré la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible (Rio+20),
en la que se reconocieron los avances logrados en el marco de los ODM vy se identificé la necesidad de
ampliar la visién de desarrollo contemplada en la Declaracién del Milenio. También se identificé la
importancia de establecer metas més ambiciosas a escala mundial para mejorar la calidad de vida de la
poblacién y blindar los avances de los ODM para hacerlos irreversibles. Colombia desempefié un papel
protagdnico en estas negociaciones al proponer la estructuracién de la nueva agenda global alrededor de
un nuevo conjunto de objetivos, de aplicacién universal y orientados a la accién, que construyeran sobre los
ODM, pero que ofrecieran una visién de desarrollo integral, balanceada en sus dimensiones econdmica,
social y ambiental.

Las negociaciones intergubernamentales subsiguientes, con el apoyo de organizaciones internacionales y
actores no gubernamentales, llevaron a la adopcién undnime de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible en la Asamblea General de las Naciones Unidas en septiembre de 2015. En el centro de esta
nueva agenda se incluyeron 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), con 169 metas (Figura 1).

Figura 1. Objetivos de Desarrollo Sostenible

Fuente: Naciones Unidas
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Los ODS constituyen un elemento integrador de todas las agendas de desarrollo que actualmente adelanta
el pais, en particular la de paz y la de crecimiento verde. Como se indica la figura 2, los seis puntos del
Acuerdo Final de Paz coinciden con 16 de los 17 ODS, de tal manera que la implementacién de lo primero
permitird avanzar en lo segundo. Asi mismo, la estrategia transversal de crecimiento verde y sus tres
componentes, delineados por el PND 2014-2018, contribuyen de manera efectiva hacia el cumplimiento de
los ODS (ver figura 3).

Figura 2: Porcentaje de metfas de cada ODS relacionadas con el PMI
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Fuente: Cdlculos DNP

Figura 3: Crecimiento verde como esfrategia para lograr los ODS

Fuente: DNP

Los ODS son entonces un marco que permite alinear de manera coherente acciones tanto publicas como
privadas alrededor de un objetivo comin, con visién de largo plazo. Estos armonizan los avances del pais
alrededor de cémo se concibe el crecimiento y el desarrollo sostenible y los medios para hacerlos realidad.
Por tanto, estos deberdn ser el rasero por medio del cual Colombia evalia si realmente se estd transformando
Colombia en un pais préspero y con desarrollo sostenible.

Por supuesto, esta visién transformadora plantea retos importantes. Para el caso de Colombia, los desafios
principales son: la necesidad de fortalecer la coordinacién interinstitucional para generar acciones
transversales; la capacidad del Gobierno (en todos los niveles) para potenciar y cuantificar los avances de
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las metas propuestas; la alineacién de la agenda con los instrumentos de politica territorial; y la coordinacién
de acciones con diferentes actores sociales.

Este documento describe entonces los avances y retos en esta materia. Se divide en 3 secciones, ademds de
esta infroduccién. En la segunda, se hace un breve diagnéstico de los logros alcanzados frente a la Agenda
ODM con corte a 2009. Posteriormente, se presentan los principales programas y logros alcanzados entre
2010y 2018. Finalmente, se plantean los retos para el préximo cuatrienio de cara a seguir avanzando en
la implementacién de los ODS.

2 Diagnéstico

En el 2000, los 189 paises miembros de la Organizacién de las Naciones Unidas disefiaron una agenda
que permitiera luchar contra la pobreza en sus diferentes expresiones. Esta apuesta se tradujo en los 8
Obijetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) que abordaron temas de reduccién de la pobreza y el hambre,
educacién, equidad de género, mortalidad infantil, salud sexual y reproductiva, lucha contra el VIH y otras
enfermedades tropicales, sostenibilidad ambiental y alianzas para el desarrollo.

En Colombia la implementacién de los ODM fue una apuesta ambiciosa para la construccién de capital
humano y la focalizacién de la inversién en los grupos més vulnerables de la poblacién. Para llevarla a
cabo, en 2005 se aprobd el CONPES Social 91 “Metas y estrategias de Colombia para el logro de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio”.

Con corte a 2009, el pais presentaba avances importantes en la mayoria de los objetivos (ver figura 4). El
de mayor avance era el ODM 4, referente a reducir la mortalidad infantil, seguido por el ODM 7 que trata
temas ambientales. En cambio, los que presentaban mayor rezago eran el ODM 3 — promocién de la
igualdad de género — seguido por el ODM 1 que buscaba erradicar la pobreza extrema y el hambre, y el
ODM 5 sobre salud sexual y reproductiva.

Con respecto al ODM 1, si bien desde 2002 el porcentaje de personas en situacién de pobreza y pobreza
extrema mostraba una tendencia decreciente, el porcentaje de cumplimiento de las metas a 5 afios del cierre
estaba alrededor de un 50 %. Los principales rezagos se asociaban a los marcados niveles de pobreza en
departamentos con una alta ruralidad como Chocé, La Guajira, Cauca, Sucre y Cérdoba, que registraban
niveles de pobreza superiores al 60 % de la poblacién, asi como retrocesos en la proporcién de poblacién
en pobreza extrema en dichos departamentos.

A su turno, el ODM 3 presentaba pocos avances en la reduccién de la brecha en la tasa de desempleo entre
hombres y mujeres: inferior al 11 %. Entre 1996 y 2009 sélo se redujo en 0.4 p.p. la distancia en la
empleabilidad entre ambos sexos. Los departamentos con mds rezagos eran Narifio, Chocé y Cauca con
brechas superiores a 27, 11 y 10 puntos porcentuales, respectivamente.

Finalmente, en lo referente al ODM 5, habia incluso un retroceso en la tasa de embarazo adolescente. Entre
1990 y 2009 el porcentaje de mujeres entre 15y 19 afios en embarazo incremento en 52 %, al pasar de
12,8 % a 19,5 %. Entre las principales causas de esto, se identificaron la falta de un proyecto de vida
realizable, la dificultad de las jévenes para ejercer sus derechos sexuales y recibir informacién oportuna, el
enfoque bioldgico de los programas de salud sexual existentes, la reduccién en el tiempo de inicio de la
actividad sexual, factores de conflictividad familiar y la falta de una accién articulada de los diferentes

actores (DNP, 2011).
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Figura 4. Porcentaje de cumplimiento en la agenda ODM a 2009.
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3.1 Balance de los ODM a 2015
En agosto de 2010, el nuevo Gobierno asumié el compromiso de seguir adelante con la ruta trazada por

Fuente: Cdlculos DNP.
los ODM. Para ello, implementé acciones que se concentraron en garantizar la continuidad de la agenda,
superar los obstéculos propios de los ciclos politicos y concentrar esfuerzos en impulsar temas prioritarios
para este Gobierno o con bajo desempefio (DNP, 2011).

Como resultado de esta estrategia, el promedio general de cumplimiento de los ODM pasé de 77 % en
2009 a 87 % en 2015 Los aportes mds significativos se presentaron en el ODM 1, en donde el porcentaje
de cumplimiento pasé del 60 % en 2009 a 85 % en 2015; género (ODM 3) en donde el avance fue de
57 % a 66 % y ODM 8, sociedad para el desarrollo, cuyo incremento fue de 78 % a 100 % entre 2009 y
2015 (ver figura 5).

Figura 5. Porcentaje de cumplimiento en la agenda ODM a 2009 y 2015.
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Asi pues, en términos generales el pais alcanzé un balance positivo en el cumplimiento de los 8 obijetivos.
De los 50 indicadores planteados para medir el progreso de esta agenda, el pais logré un cumplimiento
superior al 92 % en 33 indicadores, y superior al 80 % en 8 indicadores (tabla 1). Al cierre de la agenda
los logros més destacados estuvieron en el ODM 8 con logros significativos en materia de acceso de los
ciudadanos las tecnologias de la informacién; el ODM 5 de mortalidad infantil en donde se logré grandes
reducciones en la tasa de mortalidad en menores de 5 y 1 afio; y el ODM 7 de sostenibilidad ambiental con
mejoras en reforestaciéon de bosques naturales y reduccién de la proporcién de la poblacién en
asentamientos precarios, entre otros. La tabla 1 identifica el balance final para los principales indicadores
de cada ODM en los que se cumplié la meta.

Tabla 1. Metfa y avance para los principales indicadores de ODS a 2009 y 2015.

: Meta
ODM Indicador 2015 2009 2015
Pobreza monetaria 28,5 % 40,3 % 27,8 %
Pobreza extrema 8,8 % 14,4 % 7,9 %
Tasa de cobertura bruta en educacién bdsica 100 % 109,44 % 101,5 %
Afos promedio de escolaridad
(1524 afios) 10,63 917 9,78
Brecha en la tasa de participacién femenina 20 23,5 20,4
(puntos porcentuales)
Compos.llc:lon femenina del Congreso de la Repybllca N A (12:9) % (23; 20) %
(proporcién de curules en Senado; curules en Cdmara)
Tasa de mortalidad infantil en menores de 5 afos
(por cada 1.000 nacidos vivos) 17,73 21,89 18,73
Tasa de mortalidad infantil en menores de 1 afio
(por cada 1.000 nacidos vivos) 17,46 18,76 17,1
Tasa ajustada por edad de mortalidad asociada con 68 8 63
cdncer de cuello uterino (por cada 100.000 mujeres) ! !
Porcentaje de atencién |nsh'tL.JC|onc|| del parto por 059 98,44 % 90 9,
personal calificado
Prevalencia del VIH en poblacién o o o
de 15 a 49 afos de edad <17% 0,59 % 0.2 7%
Cobertura de tratamiento antirretroviral 88,5 % 66,7 % 95,89 %
Proporcién de la superficie total protegida por el o o 1o o
Sistema de Parques Nacionales Naturales (SPNN) 6.6 % 6.1 % 6.9 %
Superficie reforestada (ha) 2° 276.000 306.059 408.134
Usuarios de internet por cada 100 habitantes 60 48,4 78,93
Némero de computadores por cada 100 habitantes 23,8 14,7 34
Fuente: DNP

19 Cifra para 2011.

20 Meta acumulada.
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Para la agenda post-2015 se identificaron grandes retos. Estos incluian, entre otros: llevar el progreso a
niveles territoriales; cerrar la brecha entre las zonas urbanas y rurales; y seguir realizando esfuerzos para
mejorar la equidad de género, particularmente en reducir las brechas de desempleo entre hombres y mujeres
y equiparar sus salarios. Asi mismo, se delineé la necesidad de avanzar en formalizacién laboral, impulsar
la estrategia de prevencién del embarazo adolescente, y fortalecer esfuerzos en prevencién y atencién
temprana de VIH y otras enfermedades tropicales.

3.2 Proceso de negociacién y adopcién de la Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo
Sostenible

Como se mencioné anteriormente, el proceso post-2015 fue el resultado de la convergencia entre dos
procesos multilaterales: los ODM, enfocados en la erradicacién de la pobreza, y el proceso de Rio sobre
desarrollo sostenible. La Cumbre Especial sobre los ODM, en septiembre de 2010, fue el escenario en el
que se planted por primera vez la necesidad de pensar en una nueva agenda de desarrollo posterior a
2015.

Desde 2011, el Gobierno de Colombia empezé a trabajar en la propuesta de lo que seria la nueva agenda
de desarrollo después de 2015. De esta forma nacié la idea de elaborar un conjunto de Obijetivos de
Desarrollo Sostenible. La intencién fue promover una integracién de los avances en la agenda ODM vy lo
concertado en las discusiones de Rio para darles impulso y hacerlos mds coherentes entre si, al igual que
proveer un marco general que hiciera palpable la interdependencia entre las dimensiones econémica, social
y ambiental del desarrollo. Estos objetivos se pensaron de manera ambiciosa y orientados a la accién, asi
como transformadores y de aplicacién universal.

El proceso formal de definicién de la agenda de desarrollo posterior al 2015 inicié en la Cumbre de Rio+20
en 2012. Con el apoyo de varios paises, la propuesta de los ODS presentada por Colombia y Guatemala
se posiciond, y se dio el mandato de crear un conjunto de ODS en el marco del Grupo Abierto de Trabajo
(OWG). El OWG sesiond 13 veces entre marzo de 2013 y julio de 2014. En estas discusiones se creé el
conjunto de 17 obijetivos y 169 metas que la Asamblea General reconocié en su resolucién A/RES/68/309
como la base principal para integrar los ODS en la Agenda de Desarrollo Post 2015.

Para la definicién final de la nueva agenda, el secretario general de Naciones Unidas invité a conformar un
panel de expertos de alfo nivel en donde participé la Ministra de Relaciones Exteriores de Colombia. En él
se permiti6 el infercambio de visiones a escala global, y se consolidaron propuestas clave, como el principio
de “no dejar a nadie atrds”, el sentido préctico de la nueva agenda, la necesidad de su orientacién a la
accién y su cardcter transformador e incluyente. Este panel entregd su informe en mayo de 2013, con
recomendaciones sobre la nueva agenda de desarrollo.

Asi mismo, el Sistema de Naciones Unidas coordiné un proceso de consultas, con el fin de generar insumos
para la construccién de esta agenda. Colombia fue elegida como uno de los paises en los que se llevaron
a cabo consultas nacionales con participacién de la sociedad civil y comunidades locales. Estos didlogos
fueron una serie de 21 reuniones llevadas a cabo en diferentes regiones del pais.

Lla nueva agenda fue adoptada formalmente y por consenso a través de la resolucién de la Asamblea
General de las Naciones Unidas A/RES/70/1. Este documento, titulado “Transformando nuestro mundo: La
Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible”, tiene 4 componentes que se materializan, a su vez, en 17 objetivos
y 169 metas para el desarrollo global: declaracién politica, objetivos y metas de desarrollo sostenible,
medios de implementacién y alianza global, evaluacién y seguimiento. El periodo para la implementacién
es de 15 afios.
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El documento establece una visidon comin de desarrollo global como una prioridad en la agenda
internacional. Se establecen objetivos y metas que buscan estimular y orientar las acciones en las esferas de
importancia critica para la humanidad y el planeta: las personas, el planeta, la prosperidad, la paz y las
alianzas. La agenda promueve acciones ambiciosas y transformativas y, a diferencia de los ODM, reconoce
la sostenibilidad de manera intrinseca y no como un obijetivo aislado. Igualmente, reconoce la lucha contra
la pobreza como el principal desafio de la humanidad y como requisito indispensable para el desarrollo
sostenible (Asamblea General de Naciones Unidas, 2015).

Igualmente, esta agenda reconoce su alto grado de ambicién, asi como las limitaciones propias de los
gobiernos en su capacidad de accién para transformar la vida de sus poblaciones. De lo anterior se
desprende la necesidad de la participacién de todos los sectores de la sociedad, incluyendo el sector
privado, la sociedad civil y la academia, para la efectiva implementacién de las metas propuestas.

Por medio de la adopcién de la Agenda 2030 en la Asamblea General de la ONU, Colombia expresé su
voluntad politica de avanzar hacia el desarrollo por medio de la incorporacién de los 17 objetivos y sus
metas en la agenda nacional. Esta voluntad se materializé en tres importantes avances en la implementacién
de los ODS: arreglos institucionales, la politica para la implementacién de estos, y el esquema de seguimiento
y reporte.

3.3 Arreglos institucionales

Colombia fue pionera en la creacién de una instancia gubernamental de articulacién para la implementacién
de los ODS. En febrero de 2015, siete meses antes de su adopcién formal, se expidié el Decreto 280,
mediante el cual se creé la Comisién Inferinstitucional de Alto Nivel para el alistamiento y efectiva
implementacién de la Agenda de Desarrollo Post2015 y sus Obijetivos de Desarrollo Sostenible. Esta
Comisién de alto nivel estuvo conformada por los Ministerios de Relaciones Exteriores, Hacienda, Medio
Ambiente y los Departamentos Administrativos de la Presidencia de la Repdblica, Prosperidad Social,
Estadisticas y Planeacién; este Ultimo ejerciendo como Secretaria Técnica.

La Comisién, su Comité Técnico y la Secretaria Técnica han desarrollado las principales iniciativas
transversales del Gobierno nacional para promover la implementacién en el pais. Las entidades de la
Comisién han liderado el posicionamiento de los ODS en las diferentes agendas del Gobierno nacional, asi
como la socializacién con los gobiernos territoriales y otros actores aliados.

Desde esta institucionalidad, se han liderado importantes iniciativas. Se incluyen: la articulacién
inferinstitucional que llevé a la priorizacién de indicadores nacionales y definicién de sus metas a 2030; el
disefio de una politica con lineamientos para la implementacién de los ODS en el pais, materializada en el
CONPES 3918 que se trata mds adelante; el avance en la politica de datos abiertos y de la consolidacién
del sistema se seguimiento con la creacién de la plataforma web para los ODS (www.ods.gov.co); la
elaboracién de insumos para la participacién de Colombia en escenarios internacionales, asi como la
produccién de los dos primeros reportes nacionales voluntarios presentados ante el Foro Politico de Alto
Nivel de las Nacionales Unidas en 2016 y 2018.

Adicionalmente, la Secretaria Técnica de la Comisién funge como punto focal para los ODS en todas las
entidades del Gobierno nacional, al promover la coordinacién de las acciones en el Gobierno, la
identificacién de agendas comunes y la generacién de informacién e insumos técnicos para uso de todas
las entidades que lo requieran.

Otro de los avances clave en materia de implementacién temprana de los ODS fue su incorporacién en el
Plan Nacional de Desarrollo “Todos por un Nuevo Pais” 2014-2018". Por medio del articulo primero de la
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ley 1789 de 2015 del Plan se hizo explicita la relevancia del concepto de desarrollo sostenible y la
necesidad de articularlo con una visién de més largo plazo orientada por los ODS.

Articulo 1: El Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 Todos por un Nuevo Pais, que se expide por
medio de la presente ley, tiene como objeto construir una Colombia en paz, equitativa y educada,
en armonia con los propésitos del Gobierno Nacional, con las mejores prdcticas y estdndares
internacionales, y con la visién de planificacién de largo plazo prevista por los Objetivos de
Desarrollo Sostenible.

De esta manera, el Plan Nacional de Desarrollo (PND) logré incorporar 92 de las 169 metas ODS entre sus
acciones. Esta implementacién temprana fue determinante para que la politica publica respondiera de
manera activa a esta agenda de desarrollo e iniciara su transicién para alcanzar los Obijetivos en el largo
plazo.

El mismo ejercicio se replicé en los planes de desarrollo territorial (PDT), formulados por los nuevos
gobernadores y alcaldes en 2016. Como parte integral del proceso de acompafamiento por parte del DNP
a los nuevos mandatorios, se definieron los lineamientos especificos para la incorporacién de los ODS en
los planes locales. La difusién de estos lineamientos se realizé por medio del Kit Territorial?': una herramienta
web concebida para dar apoyo técnico a todos los nuevos gobiernos ferritoriales, en la que se consolidaron
las metodologias, herramientas y orientaciones para la gestién pidblica ferritorial.

Fruto de este trabajo y de la voluntad politica de los mandatarios locales, los ODS pudieron ser incorporados
en la mayoria de los planes de desarrollo local (departamentales y municipales). Un estudio realizado por
el DNP mostré que al menos las 31 ciudades capitales y las 32 gobernaciones incorporaron en alguna
medida los ODS. Si bien la incorporacién de los ODS se evidencié en el 100 % de los planes analizados??,
esta se dio en diferentes grados: de cardcter general en 24 PDT, medio en otros 24 planes y alto en 15 de
ellos?.

3.4 Politica para la implementacién de los ODS

El logro mds importante que deja este Gobierno es el disefio de una politica que marca la hoja de ruta para
la implementacién de los ODS en el pais. El documento CONPES 3918 “Estrategia para la Implementacién
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible en Colombia”, aprobado el 15 de marzo de 2018. Este documento
establecié una visién de pais a largo plazo a partir de la priorizacién de un conjunto de indicadores y metas
para medir los logros del pais frente a la agenda. Ademds, diseiié una guia para avanzar en un plan de
fortalecimiento estadistico; incorporé el principio de inclusién de “no dejar a nadie atrds” con un lineamiento
de trabajo territorial; y promovié el principio de integralidad al lograr reflejar la necesidad de arreglos
intersectoriales al interior y fuera del Gobierno para el cumplimiento de la agenda.

En particular, se destaca el enfoque innovador en la creacién del sistema de seguimiento y reporte
(lineamiento uno). Por un lado, ante la amplitud de la agenda y la necesidad de priorizar para avanzar en
la implementacién, el pais apuesta por 16 metas trazadoras, una por ODS, escogidas por su potencial de
jalonar de manera directa o indirecta avances en el Obijetivo al cual pertenecen (figura 6). Cada una de

2! Disponible en el Portal Territorial de Colombia: https://portalterritorial.dnp.gov.co/.

22 |a metodologia implementada comprendié las siguientes fases: 1. identificacién del compromiso politico con los ODS en el PDT; 2.
identificacién de la inclusién de los ODS en los componentes estratégicos del PDT (visién, pilares, objetivos, programas), y 3. andlisis
y sintesis de los resultados.

2 Incorporacién general: mencién a los ODS en al menos una seccién del plan (diagnéstico, componente estratégico, plan de
inversiones). Incorporacién media: inclusién de los ODS en mds de una seccién del PDT, y relacién con ejes o dimensiones de este.
Incorporacién alta: inclusién de los ODS en diferentes secciones del PDT, y asociacién explicita de los ODS con los programas,
subprogramas, metas o indicadores del plan.
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estas metas ademds presenta una propuesta de regionalizacién disefiada con un enfoque de cierre de
brechas que busca saldar una de las grandes deudas de los ODM: avanzar de manera significativa en las
dreas rurales. A estas metas le acompafian una bateria de 156 indicadores que cubren 82 metas
priorizadas, cada uno de ellos con una meta concertada a 2030.

Adicionalmente, el esquema de seguimiento identificé las responsabilidades institucionales del Gobierno
nacional para la implementacién de los ODS, con un enfoque intersectorial: para cada una de las metas, se
identificé la entidad que debe liderar y coordinar la accién del Gobierno (entidad lider), y las entidades que
deben participar en las estrategias para el cumplimiento de cada una de las metas (entidad acompafante).
Este es un elemento clave para generar compromiso por parte de las entidades con las metas en las cuales
deben trabajar y para avanzar en el principio de integralidad promovido por Naciones Unidas.

Uno de los principales aprendizajes de la agenda ODM fue la necesidad de contar con estadisticas de
calidad para la toma de decisiones. En esa medida Colombia enfrenta el reto de mejorar sus estadisticas
nacionales y cerrar vacios de informacién en nuevos temas que propone la agenda 2030. Para ello, el
CONPES establece un Plan de Fortalecimiento Estadistico liderado por el DANE para avanzar en la
produccién de estadisticas nacionales y fortalecer la produccién de estadisticas territoriales. Esto lo debe
hacer articuléndose en un plan a 5 afios (Plan Estadistico Nacional) con las entidades que hacen parte del
Sistema Estadistico Nacional, el Sistema de las Naciones Unidas en Colombia y las entidades territoriales.

El principio de inclusién “no dejar a nadie atrds” establece la necesidad de avanzar en politicas con enfoque
territorial para asegurar el beneficio de las poblaciones mds rezagadas. Ademds de establecer la
regionalizacién de metas para las 16 apuestas frazadoras y propender por un avance en el desarrollo de
estadisticas ferritoriales, el documento CONPES también cuenta con acciones concretas para que los ODS
se conviertan en una realidad en las ciudades, municipios y regiones del pais. Para ello, se establecieron
las medidas por parte del Gobierno nacional para generar conocimiento y apropiacién de la agenda en las
entidades territoriales. Asi mismo, propuso medidas para apoyar sus capacidades de planeacién,
implementacién y monitoreo.

Por dltimo, reconociendo la importancia de la participaciéon de todos los sectores de la sociedad, se
establecieron las estrategias necesarias para promover su movilizacién alrededor de la Agenda 2030.
Especificamente, se establecié una plataforma multi actor: un espacio formal de didlogo e interlocucién con
representantes de ofros actores y sectores de la sociedad colombiana, cuyo obijetivo principal es la alineacién
de esfuerzos para avanzar hacia el desarrollo sostenible. De igual manera, se crearon los mandatos para
avanzar en la concrecién de alianzas para el financiamiento, la movilizacién y el conocimiento de los ODS.
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Figura 6. Metas trazadoras del CONPES ODS

Fuente: DNP.

3.5 Iniciativas en marcha

Adicional a lo anterior, la Secretaria Técnica de la Comisidn se encuentra actualmente desarrollando tres
iniciativas transversales para apoyar la implementacién de los ODS. Estas acciones complementan los
mandatos del CONPES ODS, y constituyen elementos innovadores que el pais incluird en el Reporte Nacional
Voluntario que se presentard ante el Foro Politico de Alto Nivel sobre Desarrollo Sostenible de las Naciones
Unidas en 2018.

La primera de ellas buscar vincular al sector privado en la identificacién de aportes desde sus empresas al
cumplimiento de la agenda. Se encuentra en curso una iniciativa en alianza con el sector privado y con el
apoyo del Global Reporting Initiative (GRI) y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
para medir y visibilizar la contribucién de las empresas a los ODS. Por medio de este proyecto, se
busca recolectar informacién individual de las empresas interesadas; compilar, agregar y analizar la
informacién recolectada de tal forma que se evidencien los esfuerzos de las empresas para el cumplimiento
de los ODS; y establecer una metodologia para la recoleccidn, sistematizacién y procesamiento periédico
de informacién del sector privado para el cumplimiento la Agenda.
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La segunda iniciativa busca avanzar en el rastreo de fuentes de financiamiento por ODS. El CONPES ODS
establecié la necesidad de disefiar una estrategia de financiamiento y presupuestacién para alcanzar estos
objetivos. Como punto de partida se estd implementando una herramienta de rastreo, recoleccién y
sistematizacién de informacién presupuestal utilizando analitica de datos (big data). Esta permitird identificar
y cuantificar los recursos publicos que contribuyen al cumplimiento de los ODS para las diferentes fuentes
de funcionamiento e inversién. La informacién que resulte de este ejercicio permitird construir un panorama
inicial de cémo se estén distribuyendo los recursos piblicos entre los ODS, al igual que facilitard la
articulacién del presupuesto de inversién ODS y las metas ODS fijadas por el CONPES. Este esquema
incorpora las siguientes fuentes:

e Presupuesto General de la Nacién, sistemas de informacién: SIIF, SUIFP.
e Sistema General de Regalias, sistema de informacién: SUIFP-SGR.

e Recursos Territoriales-SGP, sistemas de informacién: FUT, SIEE.

e Recursos de cooperacién internacional, sistema de informacién: Ciclope.

La metodologia de andlisis de proyectos permite clasificarlos por ODS a partir de métodos de analitica de
texto (procesamiento de lenguaje natural y mineria de texto). Asi, se identifican patrones o estructuras
basados en las caracteristicas definidas en cada objetivo, y se determinan las reglas de clasificacién que
mejor desempefio ofrecen en la evaluacién de los documentos y su respectiva correspondencia con cada

ODS.

La tercera iniciativa se desarrolla en el marco de la presentacién del Informe Nacional Voluntario y consiste
en el desarrollo de didlogos regionales sobre los ODS objeto de reporte (6,7,11,12,15). Con el fin de
visibilizar el involucramiento de diferentes actores de la sociedad en la implementacién de los ODS vy resaltar
la importancia de las alianzas, el Gobierno nacional, con el apoyo del PNUD y el gobierno de Suecia, estd
adelantando cinco didlogos regionales con diferentes actores que implementan proyectos que apoyan el
cumplimiento de los ODS. Esta iniciativa responde al lineamiento 4 del CONPES ODS: interlocucién y
promocién de alianzas con actores no gubernamentales, asi como a la necesidad de llegar a todos los
territorios, incluyendo los mdas apartados del pais. Las discusiones en estos encuentros se documentan para
extraer lecciones aprendidas y retos afrontados, y para examinar el impacto en la calidad de vida de los
beneficiarios e interrelaciones con otros ODS, en las siguientes iniciativas.

Los resultados de estos didlogos permitirén fortalecer la estrategia de involucramiento de actores no
gubernamentales, ofrecer visibilidad de los esfuerzos de organizaciones no gubernamentales y comunidades
locales, y obtener insumos para el Reporte Nacional Voluntario que el Gobierno de Colombia presentard
este afio en el Foro Politico de Alto Nivel.

4 Construir sobre lo construido (2018-2022)

4.1 Articular los planes, programas y politicas sectoriales con la Agenda 2030, con
enfoque intersectorial

Para poder alcanzar las metas fijadas para el pais, se requiere articular las politicas, planes e instrumentos
sectoriales con la Agenda 2030 en los préximos gobiernos. El principal paso serd articular las prioridades
definidas para los ODS con el préximo Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. En este sentido, las nuevas
bases del Plan Nacional de Desarrollo deberian contener los indicadores y metas ya establecidos por esta
agenda. De esta forma se promoveria la priorizacién de los programas y proyectos de inversién que estén
alineados con los ODS.




MARCO DE POLITICA PUBLICA

Capitulo 1. Los Objetivos de Desarrollo Sostenible: Delimitando la Senda Hacia la Prosperidad

Otro elemento central para la materializacién de esta agenda es la formulacién y ejecucién de los Planes
de Trabajo ODS para los 17 objetivos y 23 sectores definidos por el CONPES. El DNP cuenta el disefio de
la metodologia de trabajo para el desarrollo de estos planes, los cuales tienen tres objetivos centrales: 1)
identificar el estado actual del cumplimiento de los ODS para usarlo como punto de partida; 2) construir un
insumo para la priorizacién de programas y lineas de politica relevantes para el cumplimiento de los ODS
en el mediano y largo plazo; y 3) propiciar la interaccién entre entidades lideres y acompaiiantes definidas
por el CONPES para la articulacién de acciones orientadas al cumplimiento de los obijetivos y sus metas.

El desarrollo de los planes debe partir de un diagnéstico de avances y vacios de las politicas existentes, la
identificacién de informacién disponible para el seguimiento y reporte, la definicién de la institucionalidad
vinculada al cumplimiento de las metas ODS y la existencia de recursos por meta. Con base en esto se
recomienda al nuevo Gobierno consolidar la metodologia de los planes de trabajo y desarrollarlos. Para
ello se requerird articular a todas las entidades del Gobierno nacional en un plazo que no exceda el 2019
y utilizarlos como herramienta de priorizacién y articulacién en el desarrollo de los planes sectoriales.

4.2 Implementar y profundizar la estrategia territorial

Uno de los potenciales cuellos de botella identificados para la efectiva implementacién de los ODS en el
pais es la alineacién con los gobiernos y otros actores en los territorios. En efecto, si bien los ODS son
objetivos globales, alcanzar las metas depende de la habilidad de generar avances significativos en las
ciudades, regiones y municipios, cerrando las existentes. Es en los territorios donde resulta més urgente crear
capacidades, definir metas concretas y hacer monitoreo efectivo de su progreso.

En este sentido, es recomendable que el préximo Gobierno avance en cinco lineas de accién criticas para
avanzar en este proceso:

i) Pedagogia sobre los ODS; la cual podré estar apoyada en la consolidacién de los Kit de desarrollo
territorial con enfoque ODS para la formulacién de planes de desarrollo municipal y departamental.

ii) Seguimiento a los avances de los ODS a escala territorial haciendo uso de dos estrategias. Por un lado,
fortalecer las capacidades técnicas para la produccién de informacién a nivel local, y, por el ofro, destinando
los recursos necesarios para generar las desagregaciones de informacién regional faltante para los
indicadores nacionales priorizados.

iii) Visibilizacién de buenas précticas locales para la implementacién de ODS. En 2018 se avanzé con el
desarrollo de didlogos regionales y la visibilizacién de buenas prdcticas territoriales en torno a los ODS
6,7,11,12,y 15 en el marco del Reporte Nacional Voluntario presentado a la Organizacién de las Naciones
Unidas. Continuar este tipo de documentacién que estimula el “saber hacer” serd un mecanismo para
avanzar en la articulacién con el nivel subnacional. Asi mismo, el uso y promocién de la plataforma web de
ODS serd otro canal para consolidar esa articulacién y visibilizacién de lo que se viene adelantando en los
territorios.

iv) Implementacién de marcadores ODS en los instrumentos de planeacién y presupuesto regional para su
adecuada priorizacién y alineacién. Desarrollar el diagnostico de los porcentajes de la inversién territorial
que actualmente aportan a los ODS facilitarén la priorizacién y articulacién de recursos para el cumplimiento
de la agenda.

v) Acompafamiento diferenciado a los territorios para la implementacién de los ODS. Cada regién presenta
desarrollos diferenciados respecto a cada ODS. En ese sentido, el andlisis de metas regionales con enfoque
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de cierre de brechas desarrollado en el CONPES 3918 constituye un punto de partida para abordar ese
acompanamiento diferenciado haciendo énfasis en las necesidades y rezagos particulares de cada territorio.

4.3 Poner en marcha la plataforma multiactor

El documento CONPES ODS establece el mandato para la creacién de una plataforma multiactor: un
escenario de didlogo y participacién institucionalizado que tiene el objetivo de hacer de los ODS un
propdsito de toda la sociedad colombiana, no solo del Gobierno.

Se recomienda entonces al préximo Gobierno la puesta en marcha de esta plataforma y lograr su efectivo
funcionamiento. Para ello, serd necesario un compromiso en materia de recursos financieros y humanos, al
igual que un compromiso politico para lograr que la plataforma genere apropiacién de los ODS en diferentes
sectores de la sociedad. De igual manera, resulta importante disefiar las acciones en el marco de esta
plataforma para orientarlas a la accién y a los resultados concretos que aceleren el cumplimiento de las
metas ODS.

Para esto se propone conformar un grupo coordinador de cinco organizaciones que se renueve cada dos
afos e incluya: al menos una institucién educativa, o centro de investigacién; una Cémara de Comercio,
agremiacién de productores o empresa del sector privado; una red de la sociedad civil con presencia
nacional; una organizacién de jévenes; y una Embajada, Agencia u Organismo de cooperacién
internacional avalada por el Ministerio de Relaciones Exteriores.

Adicionalmente, se propone utilizar esta plataforma como un escenario para ejercicios constructivos de
rendicién de cuentas entre todos los sectores, promover la transparencia, y estimular su participacién y
contribucién a la implementacién de los ODS, basado en el principio de la responsabilidad compartida. Es
por esto que, para el inicio de actividades de esta plataforma, se sugiere realizar una sesién de
fortalecimiento de capacidades con diferentes organizaciones de la sociedad civil, que les permita participar
de manera activa en el monitoreo al avance en el cumplimiento de la Agenda.

4.4 Estrategia de financiamiento

Si bien se ha avanzado en el rastreo de la destinacién de los recursos de financiamiento e inversién hacia
cada uno de los ODS, se requiere una mirada més estratégica sobre la movilizacién y el uso de los recursos
para el desarrollo sostenible. En este sentido, se debe fortalecer la coordinacién de estas acciones en las
instituciones del Gobierno involucradas en dichos procesos y habilitar y hacer un llamado a la contribucién
del sector privado en la financiacién de los ODS.

De igual forma, es importante articular esfuerzos con el sector financiero y afianzar mecanismos habilitantes
de financiacién a los ODS. Entre estos se incluyen los bonos sociales, bonos verdes, Fondos que administran
recursos dirigidos a financiar la Agenda 2030 (como el Fondo Verde del Clima) y el fortalecimiento de lineas
de crédito verdes o lineas de crédito que exigen el cumplimento de criterios ambientales.

De esta manera, se sugiere establecer una estrategia de financiamiento que permita aumentar la movilizacién
y el uso eficiente de los recursos financieros y no financieros de todas las fuentes (nacionales, internacionales,
pUblica, privada) para alcanzar los ODS. Esta estrategia debe orientar y coordinar a la Direccién de
Impuestos y Aduana Nacionales (DIAN), el Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, Agencia Presidencial
de Cooperacién (APC), el DNP, el Ministerio de Relaciones Exteriores, Colciencias, la Secretaria de
Transparencia y las demds instituciones competentes para generar una estrategia coordinada para la
financiacién de la Agenda 2030 en su totalidad.
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Resumen ejecutivo

Al 2009 era claro que, para reducir al minimo el impacto en vidas, se requeria no solo mantener la
presién militar en contra de los grupos armados al margen de la ley, sino, también, generar las
condiciones propicias para una negociacién de paz que permitiera mejorar las condiciones
socioecondémicas de las poblaciones mdas afectadas por el conflicto.

Asi pues, entre 2010 y 2018 el Gobierno nacional le aposté al cese del conflicto con las FARC por
medio de un proceso de paz. Luego de 4 afos, se materializé la firma y refrendacién del Acuerdo Final
para la Terminacién del Conflicto Armado y la Construccién de una Paz Estable y Duradera. El acuerdo
tuvo tres fines: generar un mayor desarrollo social en el pais, lograr la dejacién de armas y la
reincorporacién de los excombatientes; y establecer medidas para lograr que las victimas obtuvieran
verdad, justicia, reparacién y no repeticién. Gracias a la firma del Acuerdo, a 2017 el pais logré la
tasa de homicidios mds baja en 42 afios.

Para dar continuidad a la agenda de paz se sugiere que el nuevo Plan Nacional de Desarrollo contenga
un capitulo de paz basado en el Plan Marco de Implementacién (PMI), y una seccién del Plan Plurianual
de Inversiones destinada para tal fin. De igual forma, se propone que los sistemas de seguimiento a las
politicas piblicas y a las inversiones identifiquen y realicen seguimiento a los avances en la
implementacién del Acuerdo Final.

Los beneficios para Colombia de materializarlo son significativos. Se estima que la economia
colombiana crecerd entre 1,1 y 1,9 puntos porcentuales adicionales cada afio durante los préximos
diez afos y en degradacién ambiental habrd ahorros por afio de 2,7 billones.

Palabras clave: conflicto armado, paz, posconflicto, Acuerdo Final, desarrollo social y econémico,
planeacién, ejecucién, seguimiento, FARC.
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1 Introducciéon

Desde el 2000, y a medida que la intensidad del conflicto armado en Colombia ha venido disminuyendo,
los indicadores de desarrollo, como tasas de homicidio, producto interno bruto (PIB) per cépita y expectativa
de vida han mejorado significativamente. Esto, por supuesto, no sorprende. La construccién de paz se
entrelaza con el crecimiento y el desarrollo sostenible: ambos se determinan mutuamente.

A 2018, habiendo firmado el Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto Armado y la Construccién de
una Paz Estable y Duradera con la guerrilla de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC),
el Gobierno nacional se encuentra ante grandes retos. Entre estos se encuentran continuar mejorando las
condiciones de seguridad, promover la reintegracién exitosa de excombatientes, garantizar verdad, justicia
y reparacién para las victimas, y, en general, mejorar la calidad de vida de la poblacién, particularmente
la que habita las antiguas zonas de conflicto.

Para hacerles frente a estos retos, el Gobierno nacional contard con dos agendas de desarrollo que harén
las veces de marco de accién: los Objetivos de Desarrollo Sostenible y los compromisos derivados del
Acuerdo Final. Las metas de ambas agendas estan alineadas y son complementarios (véase el documento
de ODS). las dos apoyan una nueva concepcién de desarrollo que entiende que los avances en lo
socioeconémico deben ir de la mano de lo ambiental; e incluyen acciones transversales y sectoriales
destinadas a mejorar la productividad de los sectores puiblico y privado, y el fortalecimiento de las
capacidades individuales.

Esta visién integral de construccién de paz y desarrollo sostenible se encuentra a lo largo de este documento.
Ademds de esta introduccién, se divide en tres partes. La primera identifica las problemdticas del pais a
2009 en materia de conflicto armado y seguridad. Luego se presentan los principales avances del Gobierno
nacional entre 2010 y 2018 que permitieron la terminacién del conflicto armado con las FARC. Por dltimo,
el documento presenta recomendaciones de las acciones que deberia tomar el préximo gobierno (2018-
2022) para seguir avanzando en la construccién de una paz estable y duradera.
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. s 2o
2 Diagnostico

A finales de 2009, el pais enfrentaba dos grandes retos en materia de paz y conflicto armado. Por un lado,
si bien las acciones violentas venian disminuyendo gracias al fortalecimiento de las Fuerzas Militares,
seguian siendo relativamente altas y no era claro que la presién militar fuera suficiente para asegurar su
reduccién rdpida y definitiva. Por el otro lado, las décadas de conflicto y las frecuentes violaciones de
derechos humanos habian dejado secuelas significativas en la economia y las condiciones de vida de los
habitantes del pais, en particular de aquellos que vivian en las zonas més afectadas por el conflicto.
Revertirlas y reiniciar el proceso de desarrollo sostenible debia pasar necesariamente por la construccién de
una Colombia en paz.

2.1 Intensidad del conflicto armado y consecuencias en la seguridad de los colombianos
(2000-2009)

Lla década de 1990 estuvo marcada por la estrategia de las FARC de fortalecimiento de sus estructuras
militares y de aumento de sus acciones armadas. Durante esta misma década se dio la consolidacién de
diferentes grupos paramilitares, que se unificaron bajo las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC). En este
periodo de escalada, el conflicto armado se encontraba en uno de sus momentos de mayor auge, y los
costos en vidas y desarrollo econdémico eran ingentes.

Posteriormente, los 2000 vinieron acompafiados del fortalecimiento y modernizacién de las Fuerzas
Militares, lo que a su vez permitié una estrategia mdés asertiva y efectiva del Estado en contra de los grupos
armados al margen de la ley. Durante este mismo periodo se produjo el proceso de desmovilizacién e inicié
el proceso de reincorporacién de excombatientes de las AUC. Entre 2001 y 2006, como resultado de estos
dos procesos, se desmovilizaron 42.584 personas, tanto de forma colectiva como individual. Asi pues, desde
el 2000 se empezé a registrar una tendencia decreciente en la gran mayoria de los indicadores asociados
con el conflicto (figura 1).

No obstante, si bien los indices de homicidio, desplazamiento y secuestro habian disminuido en los dltimos
afos, seguian siendo altos. Asi, el fin del conflicto a partir de la fuerza militar Gnicamente no parecia ser la
mejor apuesta para acelerar la disminucién de estos indicadores y evitar al méximo la pérdida de vidas y
afectacién de los derechos humanos. Aunque los combates en las zonas préximas a los centros densamente
poblados se habian reducido en intensidad, la realidad seguia siendo otra para los habitantes de ciertas
zonas rurales: estos seguian enfrentando constantemente los efectos del conflicto armado (Comité
Internacional de la Cruz Roja, 2009). Ademds, pese a que las fuerzas militares habian aumentado su pie
de fuerza y avanzado en la recuperacién de la seguridad, los grupos guerrilleros se habian adaptado por
medio de cambios importantes a escala operacional: descentralizaron las decisiones tacticas, operaban en
pequefios nicleos y con gran dispersién operacional, y regresaron a acciones como hostigamientos,
emboscadas y el uso de minas antipersonales.

La nueva légica de operar de los grupos guerrilleros, y la necesidad de minimizar los costos para la
poblacién civil, dieron entonces paso a la posibilidad de buscar alternativas més efectivas para dar fin al
conflicto armado.
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Figura 1. Variables asociadas con el conflicto armado en Colombia (2000-2009)
(tasa por 100.000 habitantes)
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Fuente: Ministerio de Defensa y Registro Unico de Victimas de desplazamiento. Ministerio de Defensa, Direccion de Estudios Estratégicos para Secuestro, y
Alta Consejeria para Presidencial para el Posconflicto, Direccién para la Accién Infegral contra Minas Anfipersonal (2017).

2.2 Efectos del conflicto armado en el crecimiento econémico y desarrollo sostenible

El conflicto armado tuvo efectos adversos en el crecimiento econémico y desarrollo sostenible. Los pequefios
productores, ante la posibilidad de ser victimas de ataques y hostigamientos, concentraban su produccién
en cultivos de baja rentabilidad, pero de répido rendimiento. Asi mismo, el porcentaje de tierras sin explotar
se mantenia en altos niveles y la inversién por predio rural era reducida (Arias, 2014).

Esto, ademds, se veia potenciado por la afectacién a la poblacién. En el 2008 se identificé que el
desplazamiento forzado implicaba una reduccién en la produccién agropecuaria de 3,4 puntos porcentuales
cada afio en el PIB del sector (Ibafiez, 2008). Asi mismo, los secuestros tenian un impacto significativo en la
disminucién de la tasa de inversién de las empresas, pues, de manera entendible, ante la incertidumbre,
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estas preferian no usar sus recursos (Pshisva R & Suarez G, 2010). Igualmente, la evidencia mostraba que
el conflicto armado incrementaba la salida del mercado de empresas manufactureras (Camacho &
Rodriguez, 2013) y que la presencia de las FARC y sus t4cticas ofensivas disminuian la inversién industrial
(Medina, Pinzén, & Zuleta, 2017).

El conflicto armado también tenia efectos adversos sobre la formacién del capital humano, bien fuera por la
migracién internacional de quienes huian de la violencia (Rodriguez & Villa, 2012; Gaviria, 2004) o por la

mayor desercién escolar, lo que implicaba menos afios de educacién por persona (Rodriguez & Sdnchez,
2010; 2012).

3 Lo construido entre 2010 y 2018

Teniendo en cuenta el panorama de la década anterior, los dos periodos de gobierno del presidente Juan
Manuel Santos se enfocaron en mejorar la seguridad, construir paz y cerrar las brechas sociales y
econdmicas. De ahi que el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 tuviese como propésito “Mds empleo,
menor pobreza y mds seguridad”; en tanto el Plan de Desarrollo 2014-2018 se enfocé en “Paz, equidad y
educacién”.

3.1 Firma y refrendacién del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto

En 2012 se dio inicio a las negociaciones de paz entre el Gobierno nacional y las FARC-EP, en La Habana,
Cuba. Esto, luego de que el Gobierno nacional reconociera la existencia del conflicto armado y la necesidad
de encontrar una salida negociada para evitar al méximo la pérdida de vidas humanas, y avanzar en la
superacién de las condiciones que contribuyeron a su continuacién. Todo ello, sin perjuicio de que, durante
el mismo periodo, las fuerzas militares continuaran realizando diferentes operativos para lograr el
debilitamiento de la guerrilla.

Después de cuatro afios de didlogos de paz permanentes, el acuerdo definitivo se firmé el 24 de noviembre
de 2016 en Bogotd. Dias més tarde, el Congreso de Repiblica refrendé el Acuerdo Final para la Terminacién
del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera (Mesa de conversaciones, 2017). Las lineas
gruesas de este incluian la puesta en marcha de medidas para una reforma rural integral, el establecimiento
del cese al fuego y de hostilidades bilateral y definitivo, la creacién de la Justicia Especial para la Paz, la
reincorporacién de las FARC-EP a la vida civil, la puesta en marcha de un programa nacional integral de
sustitucién de uso ilicito, y la creacién de la creacién del Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacién y
No Repeticion.

Segin el Instituto Kroc de Estudios Internacionales de Paz de la Universidad de Notre-Dame, el acuerdo de
paz colombiano fue uno de los mejores disefiados del mundo (Instituto Kroc de Estudios Internacionales de
Paz, 2017). En efecto, al comparar los 34 acuerdos de paz integrales documentados desde 1989 a escala
mundial, se encontré que el colombiano incorporé reformas que buscaban solucionar las causas sociales y
econdmicas del conflicto armado, e impulsar el desarrollo del campo. A la vez, este incluyé ajustes politicos,
la dejacién de armas, los mecanismos de verificacién, el respaldo de la comunidad internacional y la
inclusién de grupos étnicos (Instituto Kroc de Estudios Internacionales de Paz, 2017, p. 60). Este Gltimo
componente, en particular, constituyé uno de los elementos més distintivos e innovadores del Acuerdo (Adell

& Naranjo, 2017).
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3.2 Reduccién continua de la intensidad del conflicto armado y sus consecuencias en la
seguridad de los colombianos

Como resultado del debilitamiento de los grupos guerrilleros, la desmovilizacién de las AUC y el cese
unilateral de hostilidades por parte de las FARC (anunciado desde finales de 2014 en el marco de las
negociaciones de paz), entre 2010 y 2018 las consecuencias adversas del conflicto armado disminuyeron
significativamente. Prueba de ello es la evolucién de los principales indicadores asociados con este.

Al comparar el 2010 con el 2017, se encuentra que la tasa de secuestro disminuyd en 29 %, la tasa de
desplazamiento forzado bajé en 68 % y la tasa de victimas por minas antipersonal (MAP) y municiones sin
explotar (MUSE) bajé en 92 % (figura 2). En febrero de 2018 se informé que 188 municipios se encontraban
sin sospecha de minas, y ofros 263 estaban en intervencién para descontaminacién (Descontamina
Colombia, 2018). Por Gltimo, la tasa de homicidio reflejé el mayor éxito del proceso de paz: se redujo en
un 28 %; el 2017 tuvo la tasa més baja en el pais en los Gltimos 42 afos (24,3 homicidios por cada
100.000 habitantes).

Figura 2. Variables asociadas con el conflicto armado en Colombia (2010-2017)
(tasa por 100.000 habitantes)
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Fuente: Ministerio de Defensa y Registro Unico de Vicimas de desplazamiento. Ministerio de Defensa, Direccién de Estudios Estratégicos para Secuestro, y
Alta Consejeria para Presidencial para el Posconflicto, Direccién para la Accién Infegral contra Minas Anfipersonal (2017).
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Con todo, si bien se lograron mejoras histéricas en las condiciones de seguridad (paz negativa), era también
necesaria la construccién de una paz positiva?; es decir, implementar las reformas apropiadas para
solucionar las causas sociales y econémicas del conflicto e impulsar el desarrollo del campo.

Si bien es prematuro hablar del impacto de largo plazo del Acuerdo en las condiciones socioeconémicas
de las zonas de alta incidencia del conflicto, ya se observan algunas mejoras dignas de mencionar. Por
ejemplo, entre 2009 y 2015, en los departamentos con media y alta afectacién del conflicto?, las hectareas
cultivadas con productos agropecuarios aumentaron 25 %, mientras que los demds crecieron 5 %*. Los
créditos agropecuarios crecieron 210y 117 %, respectivamente, en el periodo 2009-2017. De igual forma,
entre 2009 y 2016, el PIB? crecié 37 % en los departamentos con media y alta afectacién, y en los demés,
32 %%. Del 2011 al 2015 la cobertura en energia subié 2,2 puntos porcentuales en los departamentos
afectados, y 0,4 en el resto?.

Los resultados también se reflejaron en las mejoras de las condiciones de vida de los habitantes de las dreas
rurales, un objetivo que planteaba tanto el PND 2014-2018 como el Acuerdo Final. En efecto, la pobreza
monetaria rural presenté una tendencia decreciente, y en el 2017 se ubicé en 36 %, con lo que alcanzé la
meta que se planteé en el PND 2014-2018 (Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, 2017).
A todo lo anterior, se sumé la politica de victimas, contenida en la ley 1448 de 2011, que establecié
medidas efectivas de asistencia, atencién, reparacién integral y restitucién de derechos territoriales a favor
de las victimas del conflicto (para mds informacién, véase el documento sobre transicién hacia la paz).

3.3 Inicio de la implementacién del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto

A partir de la aprobacién del Acuerdo final, en 2017 y 2018 el Gobierno nacional avanzé en el desarrollo
de herramientas que soportan la implementacién de la politica de paz. La figura 3 presenta un resumen de
estas, segun la fase del ciclo de politica piblica. En las préximas subsecciones se trata cada una de ellas.

Figura 3. Herramientas para la implementacion de la politica de paz y posconflicto

Planeacién Seguimiento

eDesarrollos
normativos

eHerramientas para
el financiamiento y
concurrencia de
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*Plan marco de
implementacién

eSeguimiento a los
avances en la
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oClasificador
presupuestal de
paz y posconflicto
J

Fuente: Elaboracién del DNP

24 Entendida como la superacién no solo de la violencia directa, sino, también, de la estructural y cultural. Galtung (1969).

25 Segun el indice de Incidencia del Conflicto Armado (2002-2013), diez departamentos: Arauca, Caquetd, Casanare, Cauca, Chocé,
Guaviare, Meta, Narifio, Norte de Santander y Putumayo.

26 Cdlculos con base en el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR).

27 Segun informe del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) (junio 2017), a precios constantes de 2005.

28 DANE, 2017.

29 Ministerio de Minas y Energia — Unidad de Planeacién Minero Energética UPME, 2016.
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3.3.1 Planeacién

Como parte de los compromisos del Acuerdo Final, el Gobierno nacional elaboré el Plan Marco de
Implementacién (PMI), que busca garantizar la puesta en marcha de todo lo acordado, asi como facilitar su
seguimiento y verificacién. El PMI conté con la participacién de 58 entidades del orden nacional, y fue
discutido y aprobado por la Comisién de Seguimiento, Impulso y Verificacién para la Implementacién del
Acuerdo Final (CSIVI) ¢° durante el 2017.

Como instrumento para materializar la implementacién del Acuerdo Final, este Plan contiene un total de 501
indicadores con sus respectivas metas, que se deben cumplir en los préximos quince afios. De estos, 272
son indicadores temdticos que corresponden al cumplimiento de cada punto del Acuerdo Final, 51 tienen un
enfoque de género, 98 tienen enfoque ético, 59 tienen enfoque de programas de desarrollo con enfoque
territorial (PDET) y 22 son metas trazadoras.

El PMI incluye, asi mismo, un capitulo sobre presupuesto y fuentes de financiamiento para la implementacién
del Acuerdo Final; este contiene los montos indicativos de recursos establecidos en el marco fiscal de
mediano plazo, con un total de 129,5 billones de pesos de 2016. Este instrumento serd el principal referente
de politica pdblica nacional y territorial para la implementacién del Acuerdo Final y para la inclusién de los
componentes de paz dentro de los préximos PND, tanto en las bases como en el Plan Plurianual de
Inversiones.

Igualmente, para dar respuesta a ofro de los compromisos del Acuerdo Final, se aprobd un documento
CONPES PMI que plantea los lineamientos para articular el PMI con los instrumentos de planeacién del
desarrollo y los de seguimiento fisico y financiero.

3.3.2 Ejecucién

La ejecucién de la politica de paz y posconflicto ha presentado logros significativos en el periodo de andlisis.

Los desarrollos normativos son unos de los avances més claros para la ejecucién del Acuerdo Final. El Acto
Legislativo 01 de 2016 marcé la pauta al crear un procedimiento legislativo especial para la paz (fast track),
que redujo el nimero de debates requeridos en el Congreso para la aprobacién de leyes y actos legislativos.
Asi mismo, faculté al presidente de la Repiblica para expedir decretos con fuerza de ley cuyo objeto fuera
facilitar y asegurar la implementacién y desarrollo normativo del Acuerdo Final.

Por via de fast track fueron aprobadas 16 iniciativas legislativas; y en ejercicio de facultades presidenciales
para la paz se expidieron 35 decretos ley. Entre estos desarrollos normativos, se resaltan los actos legislativos
01, 02 y 04 de 2017, que crearon el Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacién y No Repeticién;
dieron seguridad juridica al Acuerdo Final, y modificaron el Sistema General de Regalias, para facilitar la
destinacién de recursos de esta fuente al cumplimiento de los compromisos del Acuerdo Final,
respectivamente. También se destacan los decretos ley 588 y 589 de 2017, que, en su orden, organizaron
el funcionamiento de la Comisién para el Esclarecimiento de la Verdad y la Unidad de Bisqueda de Personas
Dadas por Desaparecidas. Por dltimo, también se destacan el Decreto-ley 893, por el cual se crearon los
programas de desarrollo con enfoque territorial, y el 902, que define medidas para el acceso y formalizacién
de tierras.

30 La Comisién de Seguimiento, Impulso y Verificacién para la Implementacién del Acuerdo Final se creé el 7 de diciembre de 2016,
por medio del Decreto 1995 del mismo afio. Segin este Decreto, la CSIVI estard integrada por tres representantes del Gobierno
nacional y tres representantes de las FARC-EP en proceso de reincorporacién a la vida legal, o del partido politico que surja de su
transito a la vida legal.
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En materia de herramientas para la concurrencia de fuentes, se resalta la puesta en marcha de los contratos
plan para la paz y los programas de desarrollo con enfoque territorial (PDET). La estrategia de contratos paz
fue definida en el documento CONPES 3867 de 2016, para mejorar la planeacién, la priorizacién y la
concurrencia de las intervenciones e inversiones para la paz, y hacer mds efectivas y funcionales las
instancias de coordinacién, participacién y gestiéon local. En 2017 se expidieron cuatro documentos
CONPES: 3885, 3893, 3894 y 3895, mediante los cuales se formalizaron los contratos plan para la paz
y el posconflicto entre la nacién y los departamentos de Bolivar y Sucre; Caquetd; Guaviare, y Meta,
respectivamente.

Por otra parte, se adoptaron los programas de desarrollo con enfoque territorial (PDET), mediante el Decreto
893 de 2017, como un instrumento de planificacién y gestién para implementar de manera prioritaria los
planes nacionales y programas en el marco de la Reforma Rural Integral (RRI). Para garantizar la
transformacién de estos ferritorios, el Acuerdo Final establecié como meta de los planes nacionales la
erradicacién de la pobreza extrema, la reduccién de la pobreza rural en todas sus dimensiones al 50 % y
la disminucién de las desigualdades entre el campo y la ciudad.

La coordinacién de la intervencién de las entidades nacionales y territoriales en los territorios PDET, asi como
el desarrollo de los ejercicios participativos, estén a cargo de la Agencia de Renovacién del Territorio (ART),
segun las funciones que le otorga el Decreto 2366 de 2015. Asi, la ART integra la arquitectura institucional
creada a finales de 2015 para transformar el sector rural colombiano y cerrar las brechas entre el campo y
la ciudad.

Los PDET tienen una cobertura geogrdfica definida en 16 subregiones y 170 municipios (figura 4). En estas
16 subregiones, la ART ha liderado un ejercicio participativo para construir los planes de accidn para la
transformacién regional (PATR), en los que se recogen las necesidades de las comunidades y autoridades
regionales, la visién del territorio y los proyectos prioritarios enmarcados en la RRI. De esta manera, la
construccién de los PATR invierte la légica de formulacién de planes de desarrollo, al hacer participe a las
comunidades desde el inicio y permitirles priorizar las iniciativas que consideran mds urgentes para avanzar
en el desarrollo de sus territorios. Para ello, la construcciéon de cada uno de los 16 PART se realiza en tres
dmbitos: submunicipal, municipal y subregional, tal como se muestra en la figura 5. A partir de estos
ejercicios participativos, a la fecha se han identificado cerca de 70.000 iniciativas de la comunidad, que
se han categorizado de acuerdo con los pilares definidos en el Plan Marco de Implementacién.

Asi mismo, en el 2017 se asignaron 50.000 millones de pesos para el Plan de Vias Terciarias para la Paz
50/51. Estas obras se realizan en 15 departamentos y 51 municipios que hacen parte de los 170 municipios
PDET (Agencia de Renovacién para el Territorio, 2017). Adicionalmente, desde 2017 se han adelantado
obras de pequefas infraestructuras comunitarias, que buscan atender las necesidades inmediatas de la
comunidad en el corto plazo. Se relacionan con mejoramiento y ampliacién de instituciones educativas,
centros comunitarios, polideportivos, parques y puestos de salud, infraestructura de agua potable (filtros de
agua) y saneamiento bdsico y energia. La inversién total proyectada es de 134.000 millones de pesos, y
para marzo de 2018 habian sido terminados 139 proyectos (Agencia de Renovacién para el Territorio,

2018).
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Figura 4. Municipios PDET
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Fuente: MADR (2017)

Figura 5. Etapas de la planeacién participativa del PDET

Fuente: Agencia de Renovacion para el Territorio (2018).

Otros avances se han presentado en el financiamiento de las politicas e intervenciones establecidas en el
Acuerdo Final y la puesta en marcha de mecanismos que permitan lograr una correcta articulacién nacién-
territorio. En este sentido, durante el 2017 se adelanté una reforma al Sistema General de Regalias (SGR)




MARCOS DE POLITICA PUBLICA

Capitulo 3. La agenda de paz y posconflicto: una apuesta segura hacia el desarrollo sostenible

con la expedicién del Acto Legislativo 04 de 2017, el cual incluyé una medida transitoria en el articulo 361
de la Constitucién Politica para que durante los préximos 20 afios se destine un 7 % de los ingresos del SGR
a una asignacién especial para la paz?'.

Asi mismo, se dispuso que, para la implementacién del Acuerdo Final, se utilizarian los siguientes recursos:
1) durante 20 afios, el 70 % de los ingresos provenientes de los rendimientos financieros del sistema; 2)
durante 20 afios, los excedentes del SGR en el Fondo Nacional de Pensiones de Entidades Territoriales
(FONPET) de entidades territoriales que ya cumplieron el cubrimiento del pasivo pensional; y 3) la
destinacién por una Unica vez del 60 % de los saldos no aprobados a 31 de diciembre de 2016 en el Fondo
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién para la financiacién de infraestructura de transporte requerida para la
implementacién del Acuerdo Final. El OCAD Paz serd el encargado de viabilizar, priorizar y aprobar los
proyectos de inversién para la paz con los recursos anteriormente mencionados. Al 6 de abril de 2018, por
medio del Organo Colegiado de Administracion y Decisién (OCAD) Paz se tiene una aprobacién acumulada
de 311.514 millones de pesos. El saldo que queda por aprobar es de 378.731 millones de pesos.

Figura 6. Municipios ZOMAC

Fuente: Minisferio de Hacienda y Crédito Piblico (2017).

Asi mismo, la reforma tributaria (Ley 1819 de 2016) cre6 dos estrategias para propiciar la reactivacién
econdémica en las zonas mds afectadas por el conflicto (ZOMAC), compuestas por 344 municipios (figura
6)*. Estas estrategias son: 1) reduccién de impuesto de renta, por diez afios, a empresas nuevas que
desarrollen toda su actividad en estos municipios; y 2) obras por impuestos, un mecanismo con el que las
empresas pueden reemplazar el pago de hasta el 50 % del impuesto a la renta por inversién directa en
proyectos de infraestructura, para el suministro de agua potable, alcantarillado, energia, salud pdblica,
educacién publica, y la construccién y/o reparacién de infraestructura vial. En 2018, gracias al esfuerzo

3! Para ello, se destinardn tres puntos a la asignacién especial de paz, a partir de una reduccién de la asignacién al ahorro pensional
territorial, que pasaria del 10 al 7 % anual, y dejaria todas las demés reglas de distribucién inalteradas. Los 4 puntos porcentuales
adicionales requeridos para completar la asignacién especial se cubrirdn con un menor flujo de ahorro en el Fondo de Ahorro y
Estabilizacién.

32 Véase el Decreto 1650 de 2017 para la metodologia de seleccién de los municipios ZOMAC.
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conjunto de la nacién, los gobiernos locales y el sector privado, se aprobaron 23 proyectos para ser
financiados por el modelo de obras por impuestos, con inversiones en acueducto y alcantarillado, educacién,
vias y energia por 220.616 millones de pesos. Estos proyectos beneficiardn a los departamentos de
Antioquia, Caquetd, Arauca, Narifio, La Guaijira, Cesar, Tolima, Putumayo, Sucre, Cauca, Meta y Huila.

3.3.3 Seguimiento

En materia de seguimiento, se expidié el Decreto 1829 de 2017 mediante el cual se crea al Sistema
Integrado de Informacién para el Posconflicto. Este deberd tomar informacién producida por otros sistemas
y complementarla con la reportada en su propia plataforma.

Asi mismo, se disefié y se puso en marcha el clasificador presupuestal de paz y posconflicto. Su objetivo es
identificar el esfuerzo presupuestal que realizan las entidades piblicas, tanto nacionales como locales, para
la implementacién del Acuerdo Final, y facilitar su articulacién y seguimiento dentro del Sistema Unificado
de Inversiones y Finanzas Pdblicas (SUIFP).

3.4 Avance en los didlogos de paz con el Ejército de Liberacién Nacional

En octubre de 2016 se instalé la fase piblica de las negociaciones entre el Gobierno de Colombia y el
Ejército de Liberacién Nacional (ELN), con sede en Ecuador. La agenda para la negociacién tiene seis
puntos: 1) participacién; 2) democracia para la paz; 3) transformacién para la paz; 4) victimas; 5) fin del
conflicto; 6) implementacién.

A la fecha, se han llevado a cabo cinco ciclos de negociacién. Dado el contenido de la agenda de
negociacién y la estructura horizontal del ELN, las negociaciones han avanzado lentamente. No obstante,
estas permitieron reducir las acciones violentas por parte de este grupo guerrillero, incluso antes de que se
decretara un cese al fuego y de hostilidades bilateral temporal y nacional, del 1 de octubre del 2017 al 9
de enero del 2018, el primero en la historia con esta guerrilla®. Asi mismo, con motivo de las elecciones
parlamentarias y presidenciales del 11 de marzo y del 27 de mayo, se logré que el ELN decretara un cese
al fuego unilateral durante estas fechas.

4 Construir sobre lo construido (2018-2022)

El posconflicto puede implicar para la economia colombiana un crecimiento de entre 1,1 y 1,9 puntos
porcentuales adicionales cada afo, durante los préximos diez afios, y que la tasa de inversién aumente
hasta en 5,5 puntos del PIB. De igual forma, se espera que, por cada afio de paz, Colombia ahorre 2,7
billones en degradacién ambiental, por cuenta de los costos evitados en recuperacién de hectdreas
deforestadas, derrames de petréleo y en salud debido al uso de mercurio, asi como la pérdida evitada de
bosque (Gaviria S.M 2017).

Adicionalmente, el fin del conflicto supone una oportunidad Unica para potenciar el desarrollo econémico
de las regiones mds afectadas, acelerar el cierre de brechas regionales y promover el uso eficiente y
sostenible de los recursos que se encuentran en el territorio. De gestionarse de manera adecuada, el
posconflicto contribuird a sentar las bases del desarrollo sostenible y hard contribuciones fundamentales para
el logro de las metas que plantean los ODS al 2030.

33 Segun el Centro de Recursos para el Andlisis del Conflicto (CERAC), las acciones ofensivas y los combates con el ELN disminuyeron
en un 28,8y 42,8 %, respectivamente, durante la fase publica del proceso de paz con el ELN, en comparacién con el mismo periodo
de 2016. Asi mismo, el nimero de vidas perdidas del ELN y la fuerza pdblica disminuyé en un 68,6 y 60,7 % respectivamente, durante
el mismo periodo (CERAC 2018).
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Figura 7. Porcentaje de metas de cada ODS relacionadas con el PMI
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Fuente: Elaboracién propia DNP.

La agenda de construccién de paz, propiciada por la firma del Acuerdo Final para la Terminacién del
Conflicto, es consecuente con los objetivos y principios de los ODS. Los seis puntos del Acuerdo Final, y los
indicadores del PMI en los que fueron plasmados, coinciden con al menos 16 de los 17 ODS, como puede
verse en la figura 7.

4.1 Avanzar en la implementacién de los seis puntos del Acuerdo Final

Para lograr los propésitos antes sefialados, el PMI contiene una bateria de indicadores con fechas de inicio
y de finalizacién para su cumplimiento. Durante el periodo 2018-2022 se encuentran 79 compromisos que
deben culminar y 371 sobre los cuales se deben adelantar acciones para su exitoso cumplimiento.

Dentro de este universo de indicadores, por cada punto del Acuerdo Final se evidencian temas estratégicos
que el préximo Gobierno deberia tener en cuenta. Asi, en el marco del punto 1 sobre la RRI, para lograr el
objetivo de superar la pobreza y el cierre de brechas entre el campo y la ciudad, es necesario seguir
fortaleciendo los mecanismos para el acceso y formalizacién de la tierra, con el fin de entregar tres millones
de hectdreas por medio del Fondo de Tierras y formalizar siete millones. Asi mismo, para propiciar el uso
adecuado, productivo y sostenible de la tierra, se requiere poner en marcha la jurisdiccién agraria para
evitar la congestién de procesos judiciales. También, es importante continuar con la formacién, la
actualizacién del catastro multipropésito y la zonificacién ambiental, de forma que contribuya a la
delimitacién de la frontera agricola y proteja las dreas de especial interés ambiental.

Adicionalmente, para el cierre de brechas en los territorios, es necesaria la puesta en marcha de los planes
nacionales para la RRI, de forma que priorice los municipios donde se implementardn los PDET. Para lo
anterior, la ART debe consolidar el ejercicio de la construccién participativa de los PATR, en que las
comunidades y autoridades regionales construyen una visién del ferritorio, identifican y priorizan proyectos.
Asi, se podrdn focalizar de manera més eficiente los esfuerzos sectoriales, potenciar las intervenciones en
el territorio, acelerar el desarrollo rural en las zonas mds afectadas por el conflicto y dar respuesta pertinente
y oportuna a las necesidades de la comunidad.

En el marco del punto 2 del Acuerdo Final, “Participacién Politica: apertura democrdtica para construir la
paz”, se plantea la necesidad promover la participacién de nuevas fuerzas politicas, lo que demanda el
fortalecimiento de las capacidades individuales para la democracia y el desarrollo de garantias para la
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participacién y la inclusién de las diferentes visiones e intereses de la sociedad. Para ello, se recomienda
consolidar el Sistema Integral para el Ejercicio de la Politica como herramienta que brinde las garantias para
prevenir cualquier forma de estigmatizacién y persecucién de quienes ejercen la politica.

En cuanto a los mecanismos democrdticos de participacién ciudadana, se sugiere fortalecer la rendicién de
cuentas, incluyendo la puesta en marcha del sistema y la implementacién del plan de apoyo a la creacién y
promocién de veedurias ciudadanas y observatorios de transparencia. Por Gltimo, con el fin de promover
una mayor participacién politica de las victimas, se sugiere impulsar la aprobacién del proyecto de ley que
asigna circunscripciones transitorias especiales para la paz, asi como la implementacién del programa de
formacién sobre los derechos politicos y formas de participacién politica y ciudadana de la mujer.

En el marco del punto 3, “Fin del conflicto”, se recomienda implementar las medidas para la reincorporacién

politica efectiva de las FARC. Para ello, es necesario asegurar condiciones de seguridad para los

exintegrantes de las FARC, miembros del partido y del movimiento politico, defensores de derechos humanos

y lideres sociales, mediante el fortalecimiento de medidas de prevencién y proteccién integral adecuadas a

los contextos territoriales. Finalmente, es importante fortalecer las capacidades individuales y colectivas de
Y

los exintegrantes FARC, por medio de su inclusién en los diversos programas sociales del Estado.

En referencia al punto 4 del Acuerdo Final, “Solucién al problema de las drogas ilicitas”, se requiere
continuar de manera simultdnea y coordinada las acciones de interdiccién, investigacién, judicializacién,
erradicacién y sustitucién de cultivos. En particular, la articulacién entre el Programa Nacional Integral de
Sustitucién con los diferentes componentes de la RRI (planes nacionales y PDET) y con la politica de
erradicacién serd clave para lograr una reduccién en el nimero de hectdreas cultivadas. La aprobacién del
proyecto de ley de tratamiento penal diferencial a pequefios cultivadores también permitird darle mayor
coherencia a la politica de drogas. Finalmente, y con el fin de intervenir en todas las etapas del ciclo de
produccién y comercializacién, deberd continuarse con la politica de lucha contra las organizaciones
criminales dedicadas al narcotréfico, al fortalecer las instancias y mecanismos de investigacién y
judicializacién.

Por ¢ltimo, en el marco del punto 5, “Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacién y No Repeticién”, el
proximo gobierno deberd continuar con la puesta en marcha de las instituciones de dicho sistema®, y en
particular garantizar el funcionamiento del comité de seguimiento y monitoreo para la implementacién de
las recomendaciones de la Comisién Especial de la Verdad. Asi mismo, para responder a las expectativas
y necesidades de las victimas y sus familiares, se sugiere: 1) continuar con el fortalecimiento del mecanismo
humanitario de bisqueda y entrega de personas dadas por desaparecidas en el marco del mecanismo del
Comunicado Conjunto 62; 2). presentar el Plan Nacional de Derechos Humanos; 3) incentivar mds actos
tempranos de reconocimiento de responsabilidad colectiva. Por Gltimo, dado que la vigencia de la Ley 1448
de 2011 finalizaré en el 2021, una de las prioridades del préximo gobierno serd analizar el cierre definitivo
o su prérroga con los ajustes para su fortalecimiento.

4.2 Asegurar la institucionalidad requerida para la implementacién del Acuerdo Final
durante el cuatrienio 2018-2022

Con el dnimo de garantizar la sostenibilidad de la politica de paz y posconflicto durante los préximos quince
afios, se sugiere continuar con la armonizacién del PMI dentro del ciclo de las politicas piblicas: planeacién,
ejecucién y seguimiento. Esto lo facilita el CONPES PMI que brinda lineamientos para la articulacién de este

34 Justicia Especial para la Paz, Unidad para la Bisqueda de Personas Desaparecidas y Comisién Especial para la Verdad.
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plan con los instrumentos de planeacién, programacién y seguimiento a politicas publicas y sus recursos en
los dGmbitos nacional y territorial.

Uno de los principales retos para la implementacién del Acuerdo Final consiste en garantizar la inclusién de
los productos e indicadores del PMI en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. Por ofro lado, y en
concordancia con el Acto Legislativo 01 de 2016, se debe incorporar también un componente especifico de
paz en el Plan Plurianual de Inversiones del PND, que guarde correspondencia con los indicadores del PMI.
De igual forma, y en el marco del apoyo que brinda el Gobierno nacional para la elaboracién de planes
de desarrollo territorial, se sugiere disefiar y socializar los lineamientos que permitan que las entidades
territoriales conozcan sus competencias en la implementacién del Acuerdo Final, e incluyan acciones
concretas en este sentido.

Se sugiere también al préximo gobierno que vincule a los gobiernos locales en todo aquello del PMI en lo
que estos tengan algin grado de injerencia, e impulse la incorporacién de estas acciones en sus planes de
desarrollo®. Entre ellas se encuentran temas relacionadas con el Sistema General de Participaciones, la
construccién y mejoramiento de vias terciarias, la politica de infancia y adolescencia, el apoyo a la
produccién agropecuaria y la solucién al problema de las drogas, y la estrategia de rehabilitacién
emocional.

4.2.1 Ejecucién

En el periodo 2018-2022 se recomienda garantizar que, durante la elaboracién anual del Marco de Gasto
de Mediano Plazo, se asegure la consistencia de los indicadores del PMI y de los compromisos de los planes
nacionales para la RRI con la programacién presupuestal sectorial. De igual forma, las intervenciones de los
contratos plan para la paz y los PDET deberian aportar al cumplimiento de los productos del PMI.

También, es necesario impulsar el trédmite legislativo de iniciativas que adn no han sido aprobadas por el
Congreso de la Republica. Entre estas se destacan la que regula el Sistema Nacional Catastral
Multipropésito, para mejorar la gestién e integracién de la informacién del catastro; la modificacién a la ley
orgdnica del Plan Nacional de Desarrollo, para armonizar la implementacién del Acuerdo Final con los
tiempos de la planeacién nacional y territorial; y la que establece el servicio piblico de adecuacién de
tierras, para regular, orientar y hacer seguimiento a este proceso, en aras de mejorar la productividad del
sector agropecuario. Finalmente, para impulsar la sustitucién de cultivos de uso ilicito, también debe
impulsarse el tramite en el Congreso del proyecto de ley que establece un tratamiento penal diferenciado a
pequefios cultivadores.

4.2.2 Seguimiento

Durante el cuatrienio 2018-2022, se sugiere realizar el seguimiento al Acuerdo Final en dos émbitos: el
primero, en el dmbito de politica, y el segundo, en las intervenciones especificas, ya sean gasto de inversién
o funcionamiento.

Se propone al préximo gobierno que garantice que los actuales sistemas de informacién alimenten el proceso
de seguimiento a los indicadores del PMI. En este sentido, SINERGIA entregard informacién de indicadores
PMI incluidos en el PND; el SUIFP, sobre recursos de inversién piblica para el posconflicto; el SIIF, sobre el
gasto de funcionamiento, y CICLOPE, sobre inversién de cooperacién internacional. Para los sistemas que
proveen informacién presupuestal, se debe garantizar que las entidades utilicen correctamente los

35 la informacién sobre competencias de las entidades territoriales para la implementacién del Acuerdo Final estd disponible en:
https://portalterritorial.dnp.gov.co/PlanMarcolmplementacion/.
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clasificadores de paz y posconflicto correspondientes, y realicen una adecuada marcacién de los proyectos
de paz.

Finalmente, es importante garantizar la existencia de una plataforma que permita la consolidacién de los
contenidos de los diferentes sistemas de informacién ya mencionados. Ello también implica la necesidad de
actualizar el Decreto 1829 de 2017, para incorporar los protocolos y entidades que aportardn insumos al
sislema. Adicionalmente, es necesario asegurar la existencia de un equipo de trabajo que elabore informes
ejecutivos y de gestién sobre los avances del posconflicto.

Con un gran ndmero de programas por implementar en todos los sectores, el posconflicto también puede ser
la oportunidad para innovar la manera como el Gobierno nacional ha concebido tradicionalmente las fases
de ejecucién y seguimiento de la politica piblica. Asi, esta puede ser la oportunidad para que las fases de
ejecucién y de seguimiento dejen de implementarse de manera aislada y puedan complementarse en un
circulo virtuoso: el seguimiento y la evaluacién pueden retroalimentar y permitir ajustar la ejecucién de las
politicas en tiempo real.

4.3 Continuar con los didlogos de paz con el Ejército de Liberacién Nacional

El reto durante el préximo gobierno serd continuar avanzando con estos didlogos, y poder culminarlos con
un acuerdo que permita continuar avanzando en la construccién de paz en Colombia. En particular, se
sugiere hacer esfuerzos para materializar un nuevo cese al fuego bilateral, disefiar el proceso de
participacién de la sociedad en la construccién de la paz y proyectar un acuerdo marco que permita avanzar
hacia el acuerdo final (Oficina del Alto Comisionado para la Paz, 2018).
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Capitulo 3
Crecimiento verde: materializando los Obijetivos

de Desarrollo Sostenible

Resumen ejecutivo

A 2009, en el pais habia una gobernanza débil en materia ambiental, de gestion de riesgo de
desastres y cambio climdtico, resultado de la contraccién institucional y de la existencia de diversos
instrumentos e intervenciones atomizadas y desarticuladas de las politicas sectoriales. Esto se vio
reflejado en una alta incidencia de conflictos ambientales y deforestacién, exacerbados por el
conflicto armado, asi como por la ausencia de criterios de cambio climdtico y gestién de riesgo en
la planificacién sectorial y territorial.

En respuesta a ello, entre 2010 y 2018 se logré la recuperacién del liderazgo del sector ambiental,
y se avanzé en el posicionamiento, la coordinacién y la implementacién de politicas en materia
de crecimiento verde, gestién de la biodiversidad, gestién de riesgo de desastres y cambio
climdtico. Esto, en el contexto de las exigencias del proceso de reconstruccién y recuperacién
asociado con el fenémeno de La Nifia entre 2010y 2011 —el desastre que mayores pérdidas ha
generado en la historia del pais—.

Se sugiere al préximo Gobierno nacional tener visién critica y a su vez propositiva de los temas
que requieren ser consolidados y mejorados. Ello facilitaré la apropiacién del tema ambiental a
escalas sectorial y ferritorial, su inclusién en la construccién de paz, y la orientacién hacia un
gobierno comprometido con la implementacién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible y la
agenda de cambio climético.

Palabras clave: desarrollo sostenible, crecimiento verde, gestién del riesgo de desastres, cambio
climdtico, biodiversidad, deforestacion.
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1 Introducciéon

En este documento se realiza un balance de los resultados de gobierno en materia ambiental, de gestién del
riesgo de desastres y de cambio climdtico, durante el periodo 2010-2018; también se presentan unas
apuestas estratégicas que, se espera, orienten al siguiente gobierno.

El documento se basa en el enfoque de crecimiento verde, el cual propone una visién de desarrollo sostenible
a largo plazo que reconoce la importancia estratégica del capital natural como fuente de riqueza. Este
enfoque es de cardcter envolvente para los sectores, y su aplicacién se soporta en tres componentes: 1.
proteger y asegurar el uso sostenible del capital natural, al mejorar la calidad y gobernanza ambiental; 2.
avanzar hacia un crecimiento sostenible y bajo en carbono, y 3. lograr un crecimiento resiliente, al reducir
la vulnerabilidad frente a los riesgos de desastres y al cambio climdtico.

Tomando como referentes estos objetivos estratégicos de crecimiento verde, el documento presenta un
diagnéstico de las principales problemdticas del pais al 2009. Con base en ello, se hace una sintesis de las
acciones y principales logros de los Gltimos ocho afos, y finalmente, se realizan unas recomendaciones para
consolidar el fortalecimiento del sector ambiental y resaltar la importancia de implementar la politica de
crecimiento verde alineada con los compromisos internacionales suscritos por el pais, como el acceso a la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), el Acuerdo de Paris y los Objetivos
de Desarrollo Sostenible.

2 Diagnéstico

2.1 Degradacién de ecosistemas y conflictos ambientales

En 2009, la institucionalidad ambiental carecia de un ministerio lider y presentaba bajos grados de
articulacién con instancias sectoriales y territoriales, lo cual dificultaba la implementacién efectiva de las
politicas publicas ambientales. Esto condujo a que el crecimiento econémico y la sostenibilidad ambiental
fueran asumidos como procesos independientes, especialmente por la importancia econémica de la
explotacién de recursos naturales. Para 1994, el valor de los recursos explotados representé el 2,26 % del
ingreso nacional bruto, mientras que en 2010 este valor ascendié al 5,08 % (CEPAL, 2011).
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En el mismo sentido, aunque Colombia adopté el Convenio de Diversidad Biolégica en 1994, a 2009 no
existian metas ambiciosas encaminadas a la conservacién de ecosistemas estratégicos. Aunque para el 2010
el pais contaba con 12,6 millones de hectdreas bajo alguna figura de proteccién?¢, lo cual correspondia al
6,1 % del territorio nacional (Parques Nacionales Naturales, 2018), no existia un sistema nacional de dreas
protegidas consolidado y, por lo tanto, no se habian definido responsabilidades claras para su adecuada
gestién (Departamento Nacional de Planeacién, 2010a). Ademds, ningin pdramo habia sido delimitado y

solo 310.000 hectdreas de bosque estaban en proceso de restauracién (Departamento Nacional de
Planeacién, 2018b).

Por ofra parte, el conflicto armado se habia convertido en un factor desencadenante de la expansién de
cultivos ilicitos y de los derrames de hidrocarburos, que afectaron el agua, el suelo y los bosques del pais.
Esto, junto con la poca presencia del Estado y la baja capacidad institucional para el manejo de los recursos
naturales, incidieron en que antes del 2010 se presentaran altas tasas de deforestacién. Entre los periodos
2000-2005 y 2005-2010, cada afo se perdian en promedio 315.602 y 281.974 hectdreas de bosque,
respectivamente (IDEAM, 2018), concentradas sobre todo en municipios afectados por el conflicto armado

(DNP, 2016a).

Frente al ordenamiento ambiental del territorio, las zonas marino-costeras no disponian de instrumentos de
planificacién ambiental, lo que permitié que avanzara la degradacién de ecosistemas estratégicos como el
manglar (INVEMAR, 2009). Adicionalmente, aunque se formularon 104 planes de manejo y ordenamiento
de cuencas (POMCA), ninguno incluia componentes de gestién de riesgo.

2.2 Crecimiento econédmico ambientalmente insostenible

En materia sectorial, las trayectorias de crecimiento econémico derivaban en altos impactos ambientales.
Por ejemplo, las energias renovables no convencionales solo participaban con el 0,07 % en la matriz de
generacién eléctrica (XM, 2010), debido a la ausencia de un marco normativo y de politica para su fomento.
El sector transporte habia promovido principalmente el modo carretero, responsable del 11,5 % de las
emisiones de gases de efecto invernadero (IDEAM et. al., 2016). El sector agropecuario habia adoptado un
modelo de ganaderia extensiva, con un bajo entendimiento de la aptitud del uso y la vocacién del suelo.

Por ofro lado, la explotacién ilicita de minerales generé procesos de degradacién ambiental en las cuencas
hidrogrdficas de Antioquia, Cauca y Chocé, principalmente por el uso de mercurio. Por su parte, el uso de
sustancias quimicas en el sector productivo presentaba riesgos significativos a la salud piblica y los
ecosistemas (DNP, 201 1a), sin que existiera una politica que permitiera gestionar el riesgo ambiental y a la
salud asociado con estas sustancias.

En materia de saneamiento bdsico, aunque el 77 % de los municipios trataban adecuadamente sus residuos,
la cobertura de tratamiento de aguas residuales era solo del 30 %. Colombia no contaba con una politica
para la gestién de residuos que articulara a todos los actores del gobierno, y la politica estaba centrada en

el establecimiento de rellenos sanitarios. Como resultado de esto, la tasa de reciclaje de residuos sélidos en
2010 era menor al 13 %.

2.3 Condiciones de riesgo y cambio climdtico

El fenémeno La Nifia de 2010-2011 generé afectaciones en el 96 % de los municipios y en el 7 % de la
poblacién. Las pérdidas se estimaron en 11,2 billones de pesos (CEPAL, 2012), equivalentes al 2 % del
producto interno bruto (PIB), con lo cual se constituyd en el desastre con mayores impactos econdmicos en
la historia del pais. Este fenémeno presenté un desafio sin precedentes, que requirié una respuesta oportuna,

36 De acuerdo con las disposiciones y categorias definidas en el Decreto Ley 2811 de 1974 y la Ley 99 de 1993.
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integral y con visién de largo plazo. Sin embargo, la institucionalidad existente correspondia a un sistema
de prevencién y atencién de desastres establecido hace mds de 20 afios, con la coordinacién de la entonces
Direccién de Gestién del Riesgo, dependencia del Ministerio del Interior, con una débil capacidad de
liderazgo y centrada en la atencién de emergencias.

Adicionalmente, el cambio climdtico no era entendido como una problemdtica asociada con el crecimiento
econdmico, ni eran conocidas las implicaciones de sus efectos sobre el desarrollo del pais. Para ese entonces
no se involucraba el cambio climdtico en la planificacién sectorial y territorial.

3 Lo construido entre 2010 y 2018

3.1 Promocién de la conservacién, uso sostenible del capital natural y mejoramiento de la
calidad y gobernanza ambiental
Avanzar hacia un crecimiento sostenible requirié una reforma de la institucionalidad ambiental, a partir de

la creacién del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS) en 2011. Como parte del
fortalecimiento, el presupuesto de inversién del sector aumenté en 147 % entre 2010 y 2018 (figura 1).

Figura 1. Presupuesto de inversién asignado al sector ambiente 20102018
(miles de millones de pesos constantes de 2018)
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico (2010-2018), con base en el Sistema Infegrado de Informacién Financiera (2018).

A lo anterior se sumé la creacién de la Direccién de Ambiente y Desarrollo Sostenible en el Departamento
Nacional de Planeacién (DNP); la Unidad Administrativa de Parques Nacionales Naturales, y la Autoridad
Nacional de Licencias Ambientales. Esta Gltima es de particular relevancia para el desarrollo sectorial, pues
optimizé los procedimientos y plazos para el licenciamiento ambiental.

Este gobierno también contribuyé de manera decisiva a la conservacién de la biodiversidad y los servicios
ecosistémicos del pais, al formular, en el 2012, la Politica Nacional para la Gestién de la Biodiversidad y
sus Servicios Ecosistémicos. Entre los principales logros de esta politica se destaca la creacién y
reglamentacion en 2010 del Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP), por medio del cual se logré a
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2018 la proteccién de 31 millones de hectéreas (aproximadamente, 15 % del territorio nacional), lo que
representa un aumento de 146 % frente a 2010 (figura 2).

Figura 2. Areas protegidas declaradas y registradas en el SINAP3
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Fuente: PNIN (2018).37

Dada la importancia de los ecosistemas protectores y reguladores del recurso hidrico, asi como los bosques
del pais, en los dltimos ocho afios se logré delimitar los 37 péramos del pais (1,4 millones de hectdreas®);
ademds, se declararon siete humedales adicionales bajo la categoria Ramsar*' (tabla 1), de manera que se
conservaron dos millones de hectdreas de estos ecosistemas. Adicionalmente, se logré zonificar el 100 %
de las reservas forestales de la Ley 2 de 19594 (MADS, 2018a), de las cuales 7,8 millones de hectdreas

37 Entre 2009 y 2010 se registré una disminucién de 5,2 millones de hectdreas de dreas protegidas, correspondientes al proceso de
ajuste a las categorias del Decreto 2372 de 2010, en el marco de la creacién del sistema.

38 Estas cifras corresponden a informacién de dreas protegidas declaradas, homologadas, recategorizadas y registradas en el SINAP,
de acuerdo con las categorias del Decreto 2372 de 2010, el cual creé y reglamenté el SINAP, asi como las categorias que lo
conforman. De esta manera, las autoridades ambientales del pais tuvieron que generar adecuaciones técnicas y normativas que
permitieran articularse a las disposiciones de este decreto.

Entre 2013 y 2014 se presenté una disminucién de 98.000 ha, que corresponden a sustracciones de algunas reservas forestales
protectoras de orden nacional, mediante las resoluciones 1223, 1399, 1527, 1730, 1971, 2111, 2112 y 2145 del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible (2014).

% La fuente oficial para consultar las dreas registradas en el SINAP es el Registro Unico Nacional de Areas Protegidas (RUNAP), cuya
plataforma es de acceso puiblico, y estd disponible en http://runap.parquesnacionales.gov.co/. Sin embargo, las cifras histéricas
presentadas en esta plataforma corresponden Unicamente a las hectdreas declaradas mediante acto administrativo por afio de forma
acumulativa, sin tener en cuenta la sustraccién de reservas forestales ni ajustes al Decreto 2372 de 2010.

40 | extensién estimada de la totalidad de los paramos del pais es de aproximadamente 2,8 millones de hectareas (MADS, 2018al);
sin embargo, casi la mitad se encuentran en otras categorias de conservacién, como parques nacionales o regionales.

4! La Convencién fue creada por la UNESCO en la ciudad de Ramsar, Irdn, en 1971, y entré en vigor en Colombia el 18 de octubre
de 1998. La Convencién aplica una definicién amplia de los humedales, que abarca todos los lagos y rios, acuiferos subterrdneos,
pantanos y marismas, pastizales himedos, turberas, oasis, estuarios, deltas y bajos de marea, manglares y otras zonas costeras,
arrecifes coralinos, y sitios artificiales como estanques piscicolas, arrozales, reservorios y salinas.

2 Las siete dreas de reserva forestal constituidas mediante la expedicién de la Ley 2 de 1959 estdn orientadas para el desarrollo de la
economia forestal y proteccién de los suelos, las aguas y la vida silvestre. No son dreas protegidas; sin embargo, en su inferior se
encuentran dreas del Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP) y territorios colectivos.
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corresponden a reservas protectoras tipo A“. Asi, en este gobierno se han logrado conservar 42 millones
de hectdreas bajo las categorias de dreas protegidas del SINAP y otras estrategias de conservacién.

Tabla 3. Humedales designados como sitios Ramsar en Colombia

Humedal

Fecha de

Hectareas

Acto administrativo

designacion

Sistema Delta estuarino del rio (Designacién) Decreto 224 de
1 Magdalena, Ciénaga Grande 1998 528.600 1998 - (ampliacién) Decreto
de Santa Marta 3888 de 2009
(Designacién) Decreto 698 de
2 Laguna de la Cocha 2001 40.033 2000 - (ampliacién) Decreto
813 de 2014
3 Delta rio Bauds 2004 3.888 (Designacién) Decreto 1667 de
) 2002
4 Sistema Lacustre Chingaza 2008 4.058 (Demgnacnonz)ODoegreto 233 de
Complejo de humedales laguna 2008 (Designacion) I'Dec'r,eto 2881 de
5 del Oton 115.883.09 2007 - (ampliacién) Decreto
) ! 250 de 2017
Complejo de humedales de la (Designacién) Decreto 1275 de
6 Estrella Fluvial del Inirida 2014 250.158,9 2014
7 Laguna de Sonso 2017 552495 | (Designacion) Decreto 251 de
' ! 2017
8 Lagos de Tarapoto 2017 45.463.96 (Designocion)28<]ac7reto 1573 de
9 Ciénaga de Ayapel 2018 54.376,78 (Des'9”°°'°")28§’;re‘° 0356 de
10 Ciénaga de Zapatosa 2018 123.650 Designacicn en ircmite en
Presidencia
11 Cuenca del rio Bita 2018 812.312 Designacién en trédmite
12 Rio Atfrato 2018 100.000 Designacién en trdmite
Total 2.088.949

Fuente: MADS (2018a).44

La restauracién ecolégica es el proceso que permite recuperar los servicios ambientales que provee la
biodiversidad. En 2015 se formulé el Plan Nacional de Restauracién, que permitié la intervencién de
aproximadamente 640.000 hectdreas a 2018, casi el doble de lo reportado en 2010. Estos avances se
complementaron con ofras iniciativas, como el Decreto Ley 870 de 2017, el CONPES 3886 “Politica de
pago por servicios ambientales” (DNP, 2017a) y el CONPES 3915 “Estrategia para el desarrollo regional
sostenible del Macizo colombiano” (DNP, 2018d).

43 De acuerdo con el Decreto 3570 de 2011 y la Ley 1450 de 2011, las reservas forestales de la Ley 2 de 1959 se pueden zonificar
de acuerdo con fres categorias: Zona A: mantenimiento de los procesos ecolégicos bdsicos necesarios para asegurar la oferta de
servicios ecosistémicos; zona B: coberturas favorables para un manejo sostenible del recurso forestal, y zona C: para desarrollos
agricolas, silvopastoriles y otros.
44 Estas cifras son estimadas y estén sujetas a modificaciones por ajustes de escala.
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Aungque la deforestacién en 2016 aumenté en 54.562 ha respecto al 2015 (IDEAM, 2018), continda siendo
alrededor de un 40 % menor a los promedios registrados en los periodos 2000-2005 y 20052010 (figura
3). Sin embargo, el Gobierno ahora cuenta con un Sistema de Monitoreo de Bosque y Carbono, que genera
alertas tempranas trimestrales y un informe anual de la deforestacién neta del pais, operado por el Instituto
de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM) (IDEAM, 2018). Adicionalmente, se creé la
Comisién Intersectorial para el Control de la Deforestacién“s, en el marco de la cual se aprobé la Estrategia
Integral de Control a la Deforestacién y Gestién de los Bosques“, para poder controlar de forma mas
eficiente este fenémeno.

La Ley 99 de 1993+ establece como funcién de las corporaciones auténomas regionales la rendicién de
informes al ministro de Ambiente. Ademds, desde 2016, el MADS, mediante la Resolucién 0667, establecié
unos indicadores minimos de gestién“¢, con el fin de mejorar el seguimiento a la implementacién de las
politicas ambientales a escala regional. Sin embargo, es necesario mejorar la inspeccién y vigilancia desde
el Ministerio a la implementacién de la politica piblica ambiental por parte de las autoridades regionales,
y optimizar su articulacién con otros sectores, haciendo énfasis en el control de la deforestacién y otros
procesos de degradacién ambiental.

Figura 3. Deforestacién 20102016
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Fuente: Elaboracién propia con datos del IDEAM (2018).

El Gobierno mostré especial interés por impulsar la generacién de conocimiento e investigacién del capital
natural, reflejado en 30 expediciones Bio*, que han permitido identificar mas de 93 nuevas especies de
flora y fauna. Esta riqueza de especies y alta biodiversidad atrajo, en 2017, 1,7 millones de visitantes al
Sistema de Parques Nacionales Naturales, 2,5 veces el nimero de visitantes de 2010, principalmente en los
parques de Tayrona, y corales del Rosario y San Bernardo (MADS y PNN, 2017).

45 Creada mediante Decreto 1257 de 2017, esta Comisién, coordinada por el ministro de Ambiente y Desarrollo Sostenible y el alto
consejero para el posconflicto, orientard, articulard y coordinard, entre otros temas, las politicas, planes y programas que deben llevar
a cabo diversas entidades para el control de la deforestacién.

“Propuesta del Gobierno Nacional para reducir la deforestacién y mejorar la gestién de los bosques naturales del pais.

47 Numeral 10 del articulo 29.

48 Articulo 2.2.8.6.5.3 del Decreto 1076 de 2015.

4% Colombia Bio es un proyecto de interés nacional liderado por el Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
(Colciencias), que busca fomentar el conocimiento profundo de territorios colombianos antes no explorados, en convenio con aquellas
instituciones expertas en investigacién cientifica del pafs.
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Con el fin de promover la conservacién del capital natural y el desarrollo rural sostenible en zonas de
posconflicto, el gobierno y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) crearon el Fondo Multidonante
Colombia Sostenible®. Ademds, el Gobierno, mediante el CONPES 3901 de 2017, aprobé la suscripcién
de un crédito con el BID por 100 millones de délares para el mismo fin (DNP, 2017b). Lo anterior junto con
ofras iniciativas, como Visién Amazonia y Fondo Biocarbono, demostraron la efectiva gestién de recursos
de cooperacién internacional para promover la sostenibilidad ambiental en el marco del posconflicto (tabla
2).

Tabla 4. Iniciafivas financiadas por cooperacién internacional y recursos del Estado para la conservacién en el

posconflicto en el periodo 20102018

Iniciativa Cooperantes Monto en délares Obijetivo

Apoyar proyectos y programas
Gobiernos de Suizq, encaminados a maximizar los
Fondo' Fiduciori'o Suecia Y Noruego, USD259.600.000 divi,de.ndos omb.ientales,
Colombia Sostenible Alemania y Reino econdémicos y sociales de la
Unido paz en Colombia en territorios
de posconflicto a 15 afios.

Promover la sostenibilidad
ambiental y socioeconémica
USD100.000.000 durante el posconflicto en los
municipios priorizados de

Colombia a 5 afios.

Crédito Colombia Banco Interamericano
Sostenible de Desarrollo

- , Alemania, Noruega y Reducir la deforestacién neta
Visién Amazonia Reino Unido USD120.000.000 on Amazonia al 2020
Conservar la biodiversidad y
Corazén de I Fondo para el Medio prevenir la deforestacién en
Amazonia Ambiente Mundial- USD22.400.000 9,1 millones de hectdreas en
GEF los departamentos de Caquetd,
Guaviare y sur del Meta.
Proyecto de desarrollo Reducir emisiones por
sostenible bajo en Banco Mundial - USD6.000.000 actividades productivas y
carbono en la regién de | Fondo Biocarbono deforestacién en la Orinoquia
la Orinoquia colombiana.
Total USD508.000.000

Fuente: Elaboracién propia con datos del MADS (2018b).

Para complementar estas acciones, el Gobierno nacional creé el programa Bosques de Paz como un modelo
de gestién sostenible de los territorios para la restauracién de los ecosistemas y el desarrollo productivo de
las comunidades afectadas por el conflicto armado. Actualmente existen 14 proyectos del programa Bosques

%0 E| fondo incluye recursos por 250 millones de délares provenientes de cooperacién de Noruega (principal donante), Reino Unido y
Alemania. Los recursos estén destinados a proyectos agroambientales, de conservacién y restauracién que aseguren reducciones en
deforestacién, bajo una modalidad de pago por resultados.
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de Paz en el Registro Unico de Ecosistemas y Areas Ambientales (REAA); se proyecta que para septiembre
se logre un total de 50 proyectos (aproximadamente, 270.000 ha) (MADS, 2018b).

Otro proceso importante para la conservacidn y uso sostenible del capital natural es el ordenamiento
ambiental del territorio. Al respecto, el MADS expidié un nuevo marco normativo y metodolégico para la
formulacién de los POMCA, incluyendo el componente de andlisis de riesgo de desastres. Con este esquema,
se formularon los 27 POMCA propuestos como meta a 2018; ocho de ellos estén en implementacién.

Ademds, se adoptaron siete de los diez planes de ordenamiento y manejo integrado de unidades
ambientales costeras, los cuales definen y orientan las actividades que garantizan la conservacién y uso
sostenible de las zonas marinas y costeras del pais con visién regional. Finalmente, se adopté el documento
CONPES 3801 de 2014 para la gestién integral de la cuenca hidrogrdfica del lago de Tota.

En cuanto a la implementacién de la Politica para la Gestién Integral del Recurso Hidrico, entre 2014 y
2018 se implementé el Programa Nacional de Aguas Subterrdneas para la gestion de los acuiferos en San
Andrés, la sabana de Bogotd, el Urabd antioqueno, el Bajo Cauca, Cérdoba y La Guaijira, con inversiones
por casi medio billén de pesos. Asi mismo, en 2018 se formulé el Programa Nacional de Monitoreo y se
creé el Centro Nacional de Modelacién Hidrometeorolégica en el IDEAM. Igualmente, se modificé la norma
de vertimientos después de 31 afios, lo cual permitié la incorporacién de parémetros de calidad
diferenciados por sector productivo; y se formulé la Politica para la Gestién Sostenible del Suelo, cuyo
objetivo es posicionar este recurso en las diferentes agendas sectoriales.

3.2 Transicién hacia un modelo de crecimiento sostenible y bajo en carbono

Con el objetivo de dar cumplimiento al mandato de formular una Politica de Crecimiento Verde, establecido
en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 (DNP, 2015), entre noviembre de 2016 y junio de 2018 el
DNP lideré la Misién de Crecimiento Verde. A partir de diez estudios y discusiones con expertos sectoriales,
la academia, el sector privado, la prensa y la sociedad civil, generd los insumos para la adopcién del
CONEPES de la Politica de Crecimiento Verde, que trazé el camino para que a 2030 el pais mejore su
productividad y competitividad al conservar el capital natural, de forma alineada con los Objetivos de
Desarrollo Sostenible y el Acuerdo de Paris.

El objetivo de la Politica de Crecimiento Verde es propiciar el desarrollo y la competitividad econémica del
pais, al tiempo que se asegura el uso sostenible del capital natural y sus servicios ecosistémicos, de manera
compatible con el clima, por medio del aprovechamiento de la riqueza natural para la generacién de nuevas
oportunidades econémicas y el uso eficiente del agua, el suelo, los materiales y la energia en los sectores
productivos. Asi mismo, fomenta la formacién de capital humano para el crecimiento verde, el fortalecimiento
de capacidades en ciencia, tecnologia e innovacién, y establece, finalmente, un marco de gobernanza para
el crecimiento verde en el pas.

Lo anterior estuvo acompafado por avances sectoriales en materia de sostenibilidad y desarrollo bajo en
carbono. El mds relevante estd relacionado con la adopcién de la ley 1715 de 2015, que promueve el uso
de fuentes no convencionales de energia. A partir de esta ley, se creé el Fondo de Energias No
Convencionales y Gestién Eficiente de la Energia; se reglamentaron incentivos tributarios, y se dieron
lineamientos para promover la contratacién de largo plazo de proyectos de generacién con energias
renovables no convencionales. Todo lo anterior permitié un incremento en el nimero de proyectos registrados
en la Unidad de Planeacién Minero-Energética (UPME) de energias renovables no convencionales, que pasé
de 10 en 2009 (UPME, 2009) a 273 en 2017 (UPME, 2018).
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Por otra parte, se publicé el Plan Maestro de Transporte Intermodal para promover los modos mds sostenibles,
con avances en el nimero de toneladas transportadas anualmente en los modos férreo, fluvial y aéreo (figura
4). También, se avanzé en la implementacién de la Politica para Mejorar el Transporte Piblico Urbano de
Pasajeros, a partir de la cual entraron en operacién cuatro sistemas integrados de transporte publico
adicionales. En lo que respecta a la reduccién de la antigiedad promedio del parque automotor, se generé
una exoneracién tributaria sobre el impuesto de vehiculos®’, se mejoré el procedimiento para la cancelacién
de la licencia de transito de vehiculos particulares®?, se emitié el manual ambiental para el tratamiento de
vehiculos al final de su vida 0til o desintegracién vehicular®®, y se estructuraron las lineas de crédito para la
financiacién focalizada de la renovacién de vehiculos que presten el servicio piblico de transporte de
carga®. A pesar de un avance acumulado del 63,7 % para la desintegracién de vehiculos con peso bruto
vehicular mayor a 10,5 toneladas, la meta de reducir la antigiedad promedio del parque automotor a 15
afos no fue alcanzada.

Figura 4. Transporte de carga por los modos férreo, fluvial y aéreo (sin carbén)
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Fuente: Indicadores de seguimiento del Plan Nacional de Desarrollo 20142018 (SINERGIA — DNP, 2018a). Corte a 2016.

En el sector agropecuario se alcanzé la meta de zonificar 1,5 millones de hectareas (DNP, 2018a), al
mejorar el grado de detalle de la informacién para la identificacién de la aptitud del suelo de una escala
1:100.000 a 1:25.000, lo cual permitié proponer sistemas de uso que sean biofisicamente apropiados,
socialmente aceptables, econémicamente viables y que no ocasionen impactos negativos en el capital
natural. En el sector minero se adopté la Ley 1658 de 2013, que prohibe el uso de mercurio en la mineria
a partir de 2018. Ademds, se brindé asistencia técnica en tecnologias limpias al 66 % de las plantas de
beneficio de oro con titulo minero (DNP, 2018a).

Frente a los avances en gestién ambiental urbana, en 2015 el 88 % de los municipios lograron una
disposicién adecuada de sus residuos sélidos. Asi mismo, en 2016 se adopté el documento CONPES 3874
de la Politica de Gestién Integral de Residuos Sélidos y se creé el impuesto a las bolsas plasticas, que en el
primer afio logré que su uso disminuyera en un 30 %. Por otro lado, el tratamiento de aguas residuales

! ley 1630 de 2013, “Por medio de la cual se establece una exoneracién tributaria sobre el impuesto de vehiculos automotores y se
dictan ofras disposiciones en materia de desintegracién fisica vehicular”.

52 Resolucién 0646 de 2014 expedida por MinTransporte, “Por la cual se reglamenta el articulo 5 de la Ley 1630 de 2013 y se dictan
otras disposiciones”.

%3 Resolucién 1606 de 2015 expedida por MinAmbiente, “Por la cual se reglamenta el articulo 4° de la Ley 1630 de 2013 y se dictan
otras disposiciones”.

54 Documento CONPES 3759 (2013), “Lineamientos de politica para la modernizacién del transporte automotor de carga y declaratoria
de importancia estratégica del programa de reposicién y renovacién del parque automotor de carga”.
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urbanas alcanzé el 42 %, 12 puntos porcentuales (p.p.) adicionales a lo encontrado en 2009. En relacién
con los procesos de construccién, en 2018 se aprobé el documento CONPES 3919 de la Politica Nacional
de Edificaciones Sostenibles, a partir del cual se incluyen criterios de sostenibilidad en el ciclo de vida de
las edificaciones.

En lo referente al mejoramiento de la calidad ambiental, sobresale el tema de calidad del aire y la
actualizacién del estudio de valoracién econémica de la degradacién ambiental para 2015 (DNP, 2018¢),
el cual mostré que los costos de mortalidad y morbilidad por contaminacién del aire y deficiente acceso a
agua y saneamiento ascienden al 2,08 % del PIB. En respuesta a esta problemdtica, se formulé la Politica
de Calidad de Aire en 2018, cuyo objetivo es reducir la concentracién de contaminantes en el aire que
afectan la salud y el ambiente.

Por ofra parte, se presentaron logros que permitieron el ingreso de Colombia al Comité Ambiental y de
Quimicos de la OCDE. Se destaca la adopcién del documento CONPES 3868 de 2016 de la Politica de
Gestién del Riesgo Asociado con el Uso de Sustancias Quimicas, la cual busca integrar de manera coherente
los procesos de gestién del riesgo y las etapas del ciclo de vida de las sustancias quimicas para cubrir el
amplio espectro de los problemas asociados con su uso.

Finalmente, la gestién de residuos se vio fortalecida en diferentes frentes: al fomentar la responsabilidad
extendida del productor (REP), incrementar de 7 a 17 los planes posconsumo®’, desarrollar la estrategia de
compras sostenibles en el sector piblico y formular la Politica para la Gestién de Residuos y Aparatos
Eléctricos y Electrénicos. Adicionalmente, hoy se cuenta con seis lineas de residuos peligrosos (1. pilas, 2.
baterias de écido de plomo, 3. bombillos, 4. computadores y accesorios, 5. medicamentos vencidos y 6.
neumdticos y envases de plaguicidas) y una corriente de residuos no peligrosos (llantas usadas) en esquemas
REP. Con estos esfuerzos se ha logrado la gestién adecuada de 50.000 toneladas de dichos residuos.

3.3 Gestién del riesgo de desastres y del cambio climdtico

El gobierno del presidente Santos enfrenté el fenémeno de La Nifia en 2010-2011 con una estrategia y un
aparato administrativo especial. Creé la subcuenta Colombia Humanitaria, a cargo de la atencién y
rehabilitacién de la infraestructura fisica, social e institucional afectada, con 5,5 billones de pesos. Ademds,
creé el Fondo Adaptacién para la construccién y reconstrucciéon de infraestructura segura y adaptada al
cambio climdtico en los sectores afectados (tabla 3), y para ejecutar los macroproyectos de La Mojana,
Canal del Dique, Jarillén de Cali, Rio Fonce y Gramalote, con un enfoque de desarrollo sostenible. Por medio
del documento CONPES 3776 de 2013 se destinaron recursos al Fondo Adaptacién por 9,3 billones de
pesos (DNP, 2013). Adicionalmente, se destinaron 2,1 billones al Fondo Nacional de Gestién del Riesgo
de Desastres (FNGRD) en el periodo 2011-2018, para financiar 838 proyectos para mitigar condiciones de
riesgos.

55 Se refiere a una estrategia en la cual los fabricantes e importadores de productos son responsables de establecer canales de
devolucién, por medio de los cuales los consumidores pueden retornarlos cuando estos finalizan su ciclo de vida.
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Tabla 5. Infraestructura segura y adaptada al cambio climdtico

. Meta Meta
Sector Indicador CONPES 3776  financiada Rezago Logro
Vivienda Soluciones de 58.087 45.560 12.527 | 78%
vivienda

Educacién Insituciones 361 266 95 74 %
educativas

Salud IPS 67 42 25 68 %

Acueducto y
saneamiento bdsico

Acueducto Sistemas de 155 108 47 70 %
acueducto

Alcantarillado Sistemas de 87 89 2 102 %

alcantarillado
Transporte Sitios criticos 431 391 40 91 %

Fuente: Fondo Adaptacion (2018).

Las intervenciones del Fondo Adaptacién alcanzaron un cumplimiento promedio del 80 % frente a las metas
propuestas en el CONPES 3776. El rezago en las metas obedecié a que los recursos apropiados por la
entidad entre 2011-2018 fueron por 6,4 billones, y faltaron 2,9 billones en vigencias futuras por autorizar.

Por ofra parte, se reconoce que el fenémeno de La Nifia de 2010-2011 motivé una transformacién en la
forma de abordar la gestién del riesgo de desastres en Colombia; asi, en 2011 se creé la Unidad Nacional
para la Gestién del Riesgo de Desastres (UNGRD), adscrita a Presidencia, y mediante la Ley 1523 de 2012,
el Sistema Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres (SNGRD).

Ademds, se adopté por primera vez en la historia una Politica y un Plan Nacional de Gestidn del Riesgo de
Desastres (PNGRD) (UNGRD, 2016), los cuales brindan lineamientos para que la planeacién del desarrollo
sectorial y territorial sea mds resiliente. Como parte del fortalecimiento institucional en la materia, se
evidencié que de 2010 a 2017, la inversién de la nacién y de las entidades territoriales en gestién del
riesgo alcanzé los 30,5 billones de pesos, tres veces mds que lo invertido entre 2002 y 2009 (Figura 5).

Figura 5. Inversidn en gestién del riesgo de desastres, 20022017
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La UNGRD entre 2010 y 2018 ejecuté una estrategia de fortalecimiento territorial para brindar asistencia
técnica al 100 % de los municipios y departamentos del pais. Como resultado, las entidades territoriales
pusieron en marcha planes, fondos y consejos territoriales de gestién de riesgo de desastres, y estrategias
para la respuesta a emergencias (Figura 6).

Figura 6. Instrumentos para gestionar el riesgo en las entidades territoriales

Municipios con Instrumentos en GRD

B86%: Fondos de Gestidn del Riesgo de
Desadires adoptados.

48%: Consejos de Gestidn del Riesgo de
Desagires creados.

79%: Planes de Gestion del Riesgo de
Desasdires

34%: Estrategias Municipales para la
Respuesta a Emergendas.

Fuente: Elaboracién propia, con base en el reporte de la UNGRD (2017).

El pais también mejoré en el monitoreo de la amenaza sismica y volcénica, asi como en la vigilancia y
sistemas de alerta ante fenédmenos hidrometeorolégicos, gracias a la adquisicién y funcionamiento de
estaciones con un cubrimiento global del 96 % del territorio del pais. Ademds, logré la actualizacién de
mapas nacionales y regionales de amenaza sismica, por inundaciones y deslizamientos (tabla 4).

Tabla 6. Avances en conocimiento del riesgo de desastre

Logros Logros Total

Instrumentos de conocimiento del riesgo 2010-2014 2014-2018 2010-2018

Estaciones de monitoreo sismico y volcdnico 675 189 864
Estaciones hidrometeorolégicas 170 100 270
Estaciones de monitoreo de amenaza por
tsunami, mar de leva, marejadas ciclénicas y 26 2 28
frentes frios
Mapas de inundacién 34 6 40
Mapas de amenaza volcdnica 10 4 14

Fuente: DNP (2018a).
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Con el fin de orientar la politica pdblica de forma diferenciada, se disefié el indice de riesgo de desastres
ajustado por capacidades, una herramienta que mide el riesgo a escala municipal ante eventos
hidrometeorolégicos, y las capacidades de las entidades territoriales para gestionarlo. Con el indice se
evidencié que 6,7 millones de colombianos son vulnerables socialmente y estdn expuestos a las condiciones
mds criticas de amenazas hidrometeorolégicas, en tanto los municipios tienen capacidades de gestién
altamente heterogéneas (figura 7).

Figura 7. indice municipal de riesgo de desasres ajustado por capacidades

B
0 100
Bajo riesgo Alfo riesgo

Fuente: Elaboracién propia (2018).

Finalmente, el SNGRD se fortalecié en materia de preparacién para la respuesta y la recuperacién, por
medio de la construccién y equipamiento de centros logisticos, y la certificacién de equipos de busqueda y
rescate con estdndares internacionales. Es asi como el Gobierno nacional respondié de una manera efectiva
ante el desastre ocurrido en el municipio de Salgar en 2015. Por medio del Plan de Accién Especifico para
la Recuperacién se invirtieron 33.700 millones de pesos, y se culminaron todas las acciones programadas.
Dos afios después, el Gobierno atendié el desastre ocurrido en Mocoa, para lo cual aprobé en 2017 un
Plan para la Reconstruccién, mediante CONPES 3904, con recursos por 1,2 billones de pesos para las
vigencias 2017-2022.

En lo que respecta a la gestién del cambio climético, el Gobierno le dio gran relevancia en los dltimos ocho
afios, gracias a la adopcién en 2011 del documento CONPES 3700, que establecié la estrategia de
coordinacién interinstitucional en adaptacién, mitigacién de gases de efecto invernadero (GEl), deforestacién
evitada y financiamiento del cambio climdtico (DNP, 2011). En 2016, por medio del Decreto 298, se
establecié el Sistema Nacional de Cambio Climdtico (SISCLIMA) como la instancia coordinadora de
politicas, programas y acciones de mitigacién de GEl y adaptacién al cambio climdtico.
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Ese mismo afio se adopté la Politica Nacional de Cambio Climético, con el objeto de transversalizar la
mitigacién de GEl 'y la adaptacién en las decisiones publicas y privadas. Como resultado, nueve ministerios*®
avanzaron en la formulacién de sus planes sectoriales de cambio climdtico y 22 territorios formularon sus
planes territoriales de cambio climdtico (tabla 5).

Tabla 7. Entidades territoriales con planes de cambio climético formulados (marzo de 2018)

Antioquia - Cornare*

Integral - Subregional

Antioquia - Corpourabg* *

Integral - Subregional

Arauca Integral - Regional
Atléntico Integral - Departamental
Cartagena Integral - Municipal
Casanare Integral - Regional
Cauca Integral - Departamental
Cesar Integral - Departamental
Chocé Integral - Departamental
Cérdoba Adaptacién - Departamental

La Mojana - Cérdoba

Adaptacién - Subregional

Cundinamarca

Integral - Regional

O|lo|N|ooja|hlw|N|=|o|P ][R (N0 KA I WIN—

Guaviare Integral - Departamental
Huila Integral - Departamental
Magdalena Integral - Departamental
Meta Integral - Regional
Narifio Adaptacién - Departamental
Quindio Integral - Departamental
Risaralda Adaptacién - Departamental
20 San Andrés Adaptacién - Departamental
21 Santander Integral - Departamental
22 Vichada Integral - Regional

Fuente: Fuente: Elaboracion propia con base en informacién de MADS (2018c.
*Cornare: Corporacién Auténoma Regional de las Cuencas de los Rios Negro y Nare.
**Corpourabd: Corporacion Auténoma Regional para el Desarrollo Sostenible del Urabd.

En el contexto internacional, Colombia firmé el Acuerdo de Paris en 2016 como sefial de su compromiso
para enfrentar el cambio climdtico, y presenté su contribucién nacionalmente determinada (NDC), con metas
puntuales en mitigacién y adaptacién. Mediante la Ley 1844 de 2017, el Congreso ratificé el acuerdo.

En relacién con los avances en mitigacién de GEl, se establecié la meta de reducir las emisiones proyectadas
a 2030 en un 20 %. Bajo el liderazgo de la Comisién Intersectorial de Cambio Climdtico del SISCLIMA, los
ministerios sectoriales definieron metas y priorizaron més de 40 acciones de mitigacién (tabla 6).

56 Ministerios de Agricultura y Desarrollo Rural, Minas y Energia, Ambiente y Desarrollo Sostenible, Transporte, Vivienda, Ciudad y
Territorio, Comercio, Industria y Turismo, Hacienda y Salud y Proteccién Social.
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Tabla 8. Medidas sectoriales de mitigacion priorizadas més relevantes

Reduccion equivalente
Ministerio a meta del 20 %

. (millones de toneladas Medidas priorizadas mas relevantes

de CO2e)

Accién nacionalmente apropiada de mitigacién
13,4 (NAMA) “Ganaderia sostenible”.
Plantaciones forestales comerciales.
Energia renovable en generacién eléctrica.
Minas y Energia 10,8 Gestién de emisiones fugitivas en sector
minero-energético.
Incorporacién GNL* en flota de carga.
Transporte 9.7 NAMA “Desarrollo orientado al transporte”.
Promocién de la movilidad eléctrica.
Eficiencia energética en la industria.

Agricultura y Desarrollo
Rural

Comercio, Industria y

. 9,3 Optimizacién d i logisti
Turismo , ptimizacién de operaciones logisticas y
transporte.
- . Captura ema de biogds con proyectos del
Vivienda, Ciudad y plurd y que °9 proy
. 54 Mecanismo de Desarrollo Limpio.
Territorio - . . A
Reciclaje y compostaje de residuos sélidos.
Ambiente y Desarrollo o1 Sustitucién a estufas eficientes.
Sostenible ' NAMA “Refrigeracién doméstica”.
Medidas transversales a 167 Medidas sectoriales de reduccién de la

todos los ministerios deforestacién.

Fuente: Elaboracién propia a partir de cuarta y quinta sesién de la CICC (2018).

Por ofro lado, los impactos econémicos anuales del cambio climdtico, estimados por el DNP en 0,5 % del
PIB (DNP-BID, 2014), demostraron cudn vulnerable es Colombia al fenémeno. Para esto, en 2012 se
formularon la Estrategia Colombiana de Desarrollo Bajo en Carbono, el programa de Reduccién de la
Deforestacién y Degradacién de Bosques, y el Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climdtico (DNP,
2012), los cuales permitieron al pais definir sus compromisos internacionales, a partir de la definicién de su
contribucién nacionalmente determinada.

Finalmente, se formulé el Proyecto de Ley de Cambio Climdtico, el cual fue radicado ante el Congreso.
También, se planteé la Estrategia Nacional de Financiamiento Climdtico, que permitié enviar sefiales para
promover inversiones de actores puiblicos, privados e internacionales. Gracias a ello, se expidié el impuesto
al carbono, que cubre el 24 % de las emisiones de carbono; los bancos privados emitieron por primera vez
bonos verdes por 1 billén de pesos, y se aprobaron recursos no reembolsables del Fondo Verde del Clima
por 38 millones de délares para la adaptacién de la regién de La Mojana al cambio climdtico.

%7 Gas Natural Licuado.
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4 Construir sobre lo construido (2018-2022)

4.1 Fortalecer la conservacién y el uso sostenible del capital natural, y mejorar la calidad
y gobernanza ambiental

Un aspecto importante para el fortalecimiento del sector ambiental es la incorporacién de las labores de
inspeccién y vigilancia por parte del MADS sobre las corporaciones auténomas regionales. Asi mismo, se
debe fortalecer la autoridad de licencias ambientales en el control y seguimiento de las actividades mineras
y de hidrocarburos, con el objetivo de evitar o reducir los impactos asociados y hacer una gestién efectiva
de sus pasivos ambientales.

En el mismo sentido, para continuar con el proceso de fortalecimiento de la conservacién de la biodiversidad
del pais, es necesario mejorar el manejo de las dreas protegidas® y aumentar su conectividad con
ecosistemas estratégicos y estrategias complementarias de conservacién®®. Para ello, se debe seguir
avanzando en la implementacién de los planes de manejo de las dreas protegidas, asi como en la
delimitacién de ecosistemas estratégicos y en la declaratoria de nuevas dreas protegidas con un enfoque
participativo, para garantizar el cumplimiento de compromisos internacionales y los ODS.

Adicionalmente, es necesario controlar la deforestacién, por medio de la Estrategia Integral de Control a la
Deforestacién y la Gestién de los Bosques, que tiene cinco lineas estratégicas: 1. gestién sociocultural de los
bosques; 2. desarrollo de una economia forestal y cierre de la frontera agropecuaria; 3. gestién transectorial
y ordenamiento territorial; 4. monitoreo y control permanente, y 5. generacién y fortalecimiento de
capacidades en el territorio. Esto permitird evitar la ampliacién de la frontera agropecuaria, disminuir las
emisiones y controlar el deferioro de los bosques del pais.

Se considera necesario generar nuevas fuentes de financiacién para la gestién de las dreas protegidas. Por
esto, se deberd modificar la Ley 981 de 2005, con el fin de aumentar la cobertura de la sobretasa ambiental
a los peajes a todo el SINAP y dreas ambientalmente estratégicas, asi como incorporar los lineamientos del
programa Herencia Colombia®.

Para asegurar que las zonas de posconflicto adopten un modelo de crecimiento verde, se debe impulsar su
competitividad por medio del desarrollo forestal y la bioeconomia. Implementar el documento CONPES
3886 de pago por servicios ambientales contribuird con este propésito, al incentivar alternativas productivas
sostenibles en ecosistemas estratégicos, complementados con la ejecucién del portafolio de negocios verdes
(DNP, 20174).

La paz ha puesto nuevamente al pais en la agenda turistica internacional; asi, es necesario el desarrollo de
una politica de turismo de naturaleza responsable y sostenible. Considerando que las zonas marino-costeras

8 E| Sistema de Parques Nacionales Naturales, en alianza con WWF - Colombia, desarrollé y adopté la metodologia denominada
andlisis de efectividad de manejo de las dreas protegidas con participacién social — AEMAPPS.

% Segun los articulos 28 y 29 del Decreto 2372 de 2010 las distinciones internacionales tales como, Sitios Ramsar, Reservas de
Bidsfera, AICAS y Patrimonio de la Humanidad, entre ofras, no son categorias de manejo de dreas protegidas, sino estrategias
complementarias para la conservacién de la diversidad biolégica. Asimismo, se consideran como ecosistemas estratégicos las zonas
de pdramos, subpdramos, los nacimientos de agua y las zonas de recarga de acuiferos como dreas de especial importancia ecolégica
que gozan de proteccién especial.

%0 En el marco de la COP21 de cambio climdtico se firmé un memorando de entendimiento entre el MADS, los PNN, la Fundacién
Gordon y Betty Moore, el Fondo Patrimonio Natural, WWF, WCS y Conservacién Internacional, con el fin de establecer un programa
de financiamiento para la permanencia (PFP) denominado Herencia Colombia (Heco), que permitird asegurar los fondos requeridos y
aumentar la capacidad de las dreas protegidas y otras estrategias de conservacion.
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concentran una gran parte del turismo nacional, se debe implementar el Plan Maestro de Erosién Costera y
fortalecer la gestion y el ordenamiento de estas zonas.

En materia de calidad del aire, se requiere modificar el Reglamento para la Proteccién y Control de la
Contaminacién del Aire, asi como la actualizacién del permiso de emisiones®' para fuentes fijas y los
estdndares mdximos permisibles para fuentes méviles. Adicionalmente, continuar con la reglamentacién de
los estandares de eficiencia energética y etiquetado de vehiculos.

Frente a la gestidn integral del recurso hidrico, se requiere poner en operacién el Centro Nacional de
Modelacién Hidrometeorolégica en el IDEAM vy fortalecer el sistema de informacién ambiental, para que
sirva como herramienta para el andlisis de la oferta y demanda del recurso hidrico en los sectores
productivos.

También, se deberd dar continuidad al tramite del proyecto de ley para la estrategia de gestién de pasivos
ambientales, con énfasis en las responsabilidades para la recuperacién de la calidad ambiental de las zonas
impactadas.

4.2 Continuar en la senda del crecimiento verde

Avanzar hacia una senda de sostenibilidad exige adelantar una transicién de la economia que permita
diversificar las fuentes de ingresos y su matriz energética. Para esto se debe implementar la Politica de
Crecimiento Verde y darle continuidad al programa Colombia Bio, para fortalecer el conocimiento de la
biodiversidad y el surgimiento de bioeconomias locales.

La transicién a una economia circular®? tendrd un impulso importante con la implementacién de la Politica
Nacional para la Gestidn Integral de Residuos Sélidos®?, especialmente con el disefio de instrumentos que
promuevan la valorizacién de los residuos y la reglamentacién del incentivo al aprovechamiento. Ademds,
se deberdn implementar los mecanismos de fomento al ecodisefio, principalmente para envases y empaques,
y para aparatos eléctricos y electrénicos, con el fin de minimizar la intensidad de uso de materiales.

Se debe avanzar también en una formulacién e implementacién de la politica de movilidad sostenible que
potencie el transporte eléctrico y el manejo de sus residuos. Para promover el uso eficiente del agua vy el
suelo en el sector agricultura, se deberd establecer un sistema de créditos blandos que permitan a los
pequefios y medianos productores adoptar mejores précticas.

4.3 Continuar con la reduccién de las condiciones de riesgo y fortalecer el SISCLIMA hacia
el cumplimiento del Acuerdo de Paris

El SNGRD ha mostrado ser efectivo como instancia que articula a los diferentes actores de los édmbitos
nacional, territorial y sectorial. Por lo tanto, se debe fortalecer para garantizar el cumplimiento del Plan
Nacional para la Gestidn del Riesgo de Desastres, proyectado a 2025.

La UNGRD, en su rol de coordinacién del Sistema Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres, debe
fomentar la implementacién de la Politica Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres desde los ministerios,
entidades técnico-cientificas, departamentos, municipios y corporaciones auténomas.

¢! La emisién es la descarga de una sustancia o elementos al aire en estado sélido, liquido o gaseoso, o en alguna combinacién de
estos, proveniente de una fuente fija (industria) o mévil (vehiculo) (Decreto 948 de 1995).

%2 La economia circular es un modelo que busca que el valor de los productos, los materiales y los recursos se mantenga en la economia
durante el mayor tiempo posible, y que se reduzca al minimo la generacién de residuos (CONPES 3874 de 2016).

63 Documento CONPES 3874.
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El pais debe continuar con el compromiso de reducir las condiciones de riesgo existentes y orientar la
infervencién prospectiva para evitar nuevas condiciones de riesgo. Para ello, se debe avanzar en la
articulacién de las acciones de gestién ambiental, ordenamiento territorial, adaptacién al cambio climético
y gestién del riesgo de desastres, y en el trabajo articulado entre el SNGRD, el SISCLIMA y el SINA.

Igualmente, se requiere garantizar los recursos técnicos y financieros para la finalizacién de las
intervenciones relacionadas con la construccién de infraestructura resiliente en las zonas afectadas por La
Nifia, y para la reconstruccién integral en zonas declaradas en situacién de desastre o calamidad piblica.
El Gobierno debe definir las responsabilidades de las entidades que deben asumir la operacién de las obras
entregadas para garantizar su sostenibilidad.

Considerando las lecciones aprendidas ante eventos de desastre, es necesario disefiar una politica piblica
de reconstruccién resiliente y con visién de largo plazo que defina mecanismos de coordinacién, aclare las
responsabilidades de los actores que intervienen en el manejo de la emergencia y en el proceso de
reconstruccién, e identifique diferentes estrategias de gestion de recursos, segin la magnitud y el alcance
del desastre.

A escala normativa, es necesario avanzar en la formulacién de regulaciones técnicas para desarrollar
andlisis de riesgos que garanticen la incorporacién de la gestién del riesgo en el ciclo de proyectos de
inversién poblica y privada. Asi mismo, se requiere concretar la reglamentacién del Fondo Nacional para
la Gestién del Riesgo de Desastres, y de las subcuentas que fomentardn intervenciones especificas para los
procesos de conocimiento y reduccién del riesgo, y manejo de desastres.

Frente al cambio climdtico, SISCLIMA ha probado ser un efectivo marco institucional coordinador de la
politica nacional, por lo que debe fortalecerse, en particular en su capacidad de hacer seguimiento y
evaluacién. En mitigacién, es necesario generar incentivos para implementar los planes de cambio climdtico.
Se recomienda que los compromisos de mitigacién sectoriales sean metas del préximo plan de desarrollo;
los territorios deberdn, a su vez, definir metas de mitigacién a 2024 y 2030. Para su seguimiento, se debe
poner en marcha el sistema de registro de reduccién de emisiones.

Concerniente a la adaptacién, se recomienda que sectores y territorios fijen indicadores y metas asociadas
con una mayor resiliencia, aplicados en la implementacién de los planes de cambio climético. Un sistema
de monitoreo y evaluacién serd la herramienta para estimar el cumplimiento de metas y evaluar su
efectividad.

Respecto al financiamiento climdtico, se deberdn fortalecer los instrumentos existentes; por ejemplo, la
ampliacién de la base gravable del impuesto al carbono para incluir el carbén. Asi mismo, se deberdn crear
nuevas sefiales para la inversién en mitigacién, como un sistema de comercio de emisiones de carbono.

Finalmente, se espera la ratificacién del Acuerdo de Paris por parte de la Corte Constitucional, y la
expedicién de la Ley de Cambio Climdtico, actualmente en discusién por parte del Congreso.
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CAPACIDADES DEL INDIVIDUO

Capitulo 4
Formacién de capital humano: aprovechando

todo el potencial de los colombianos

Resumen ejecutivo

Previo a la década de los 2010, existian rezagos y brechas importantes en acceso a educacién y
formacién para el trabajo y el desarrollo humano. En 2009, sélo el 32 % de los menores de 5
afos asistian a un hogar comunitario, guarderia o preescolar; en educacién bésica las coberturas
para educacién bésica eran del 70 % bésica secundaria y del 40 % media. En superior la
cobertura bruta se ubicaba en 35,7 %. En cuanto al desempleo juvenil, la tasa de desempleo
doblaba la tasa nacional, ubicdndose en 20,1 % frente a la tasa nacional de 10 %.

Entre 2010 y 2017 el Gobierno nacional logré mejoras significativas en el cierre en coberturas
educativas y de formacién para el trabajo, y en una mayor insercién laboral de los jévenes en
empleo. En atencién institucional de nifios menores de 5 afos, la cobertura se incrementé de
35,9 % a 41 % entre 2010 y 2017. En educacién bésica, se lograron cerrar brechas importantes
de coberturas entre las zonas urbanas y rurales y entre grupos socioeconémicos. Ademds, se logré
aumentar la cobertura de la educacién media rural. En educacién superior se logré la ampliacién
mds importante de los Gltimos gobiernos en coberturas, al pasar de 37,1 % a 52,8 % entre 2010
y 2017. Otro de los principales logros es en materia de calidad. En los resultados mds recientes
de las pruebas PISA, Colombia fue uno de los tres Gnicos paises entre 72 naciones que mejoraron
en las tres dreas evaluadas -lectura, matemdticas y ciencias-. —. Todo esto gracias a un conjunto
de acciones en términos de infraestructura educativa, alimentacién escolar, transporte escolar y
gratuidad educativa y el Programa de Todos a Aprender, entre otros. En educacién superior la
expansién ha sido impulsada por el aumento en las lineas de crédito subsidiado en educacién
superior y de otros como Ser Pilo Paga y de j6venes en accién y por el aumento de cupos en
educacién tecnolégica del Sena.




En cuanto a la disminucién del desempleo juvenil, en los Gltimos 8 afios se desarrollé un marco
normativo enfocado a la generacién de oportunidades laborales para los jévenes y se han lanzado
nuevos programas que han contribuido a disminuir el desempleo. En 2016 se promulgé la Ley
1780 Projoven, cuyo objeto es impulsar la generacién de empleo para los jévenes entre 18 y 28
afos de edad, el emprendimiento y la creacién de nuevas empresas jévenes, al igual que remover
ciertas barreras institucionales para su insercién al mercado laboral. Con la contribucién de estas
acciones de politica, al 2017 la tasa de desempleo juvenil disminuyé a 16,1 %, (3,9.p.p. menos
al comienzo de esta administracién).

Durante el periodo 2018-2022 se deberd continuar con las acciones tendientes a mejorar el
acceso, permanencia y calidad de la educacién y formacién para el trabajo. Se recomienda
continuar con el aumento de cobertura del preescolar en el marco de la atencién integral para la
primera infancia, fortalecer las acciones tendientes a mejorar el acompafamiento docente y
focalizar la jornada Unica. Asimismo, se recomienda reformar la parte curricular y pedagégica de
la educacién media y de mejorar la calidad y el enfoque de la media técnica. Es importante
continuar los esfuerzos de ampliacién de cobertura en superior y de disminuir sustancialmente los
problemas de desercién en este nivel. Finalmente, es clave continuar promoviendo iniciativas que
faciliten el transito de los jévenes de los procesos de formacién al mercado laboral, asi como la
eliminacién de barreras de acceso a empleos de calidad.

Palabras clave: educacién basica, educacién superior, desempleo juvenil, primera infancia.
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1 Introducciéon

La formacién de capital humano es fundamental para lograr niveles de crecimiento econémico y desarrollo
sostenible que contribuyan a la reduccién de la pobreza y las desigualdades sociales y favorezcan la
movilidad social. Lograr un pais con alta acumulacién de capital humano requiere garantizar el acceso de
la poblacién a los diversos procesos de formacién a lo largo de la vida, desde la primera infancia hasta la
inclusién y permanencia en el sector productivo.

Durante los dltimos siete afos, el Gobierno Nacional ha logrado mantener los niveles de cobertura en
educacién bdsica y ha ampliado el acceso de los nifios a los servicios de primera infancia y de los jévenes
en educacién superior, y a la oferta de formacién y educacién para el trabajo Uno de los logros més
destacados desde el 2010 ha sido el cierre de brechas de acceso por zonas y por nivel socioeconémico, y
el mejoramiento de la calidad de la oferta en todos los niveles de educacién y formacién para el trabajo.
En relacién con el empleo juvenil, uno de los principales logros ha sido la disminucién significativa del
desempleo a través de diferentes estrategias encaminadas a disminuir las barreras de insercién laboral que
enfrentan los jévenes.

El documento Formacién de capital humano estd organizado en tres secciones. Cada una de las secciones
aborda la relacién entre tres temas teniendo en cuenta el proceso de acumulacién a lo largo del ciclo de
vida: 1) acceso a servicios de educacién inicial y de educacién bésica y superior; 2) calidad y pertinencia
de la educacién y formacién para el trabajo®?, y 3) insercién laboral de los j6venes. La primera seccién hace
un diagnéstico de los retos encontrados en 2009, en la segunda se muestran los principales logros del
Gobierno nacional entre 2010y 2018. La tercera brinda unas recomendaciones de politica piblica para el
periodo 2018-2022.

¢4 Esto incluye la oferta en educacién para el frabajo y desarrollo humano y en la formacién profesional integral del Sena.
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2 Diagnéstico

2.1 Limitado acceso a servicios de primera infancia y educacién bdsica y superior

Entre 2002 y 2009 los esfuerzos en materia de educacién se concentraron en ampliar la cobertura y en
disminuir la desercién escolar (DNP, 2011). De esta forma a 2009, los mayores logros en cobertura se
presentaron en el nivel de primaria, que alcanzé una tasa neta del 89,7 %, mientras que la cobertura en los
niveles de transicién, bésica secundaria y media era mucho mds baja (Tabla 1). Asi mismo, la desercién en
educacién bdsica se ubicé en el 5,15 % en 200945,

Tabla 9. Tasa de cobertura bruta por niveles, 2009
Porcentaijes ( %)

Nivel Neta Bruta
Transicién 61,8 90,8
Primaria 89,7 119,8
Secundaria 70,1 101,2
Media 39,7 75,2
Superior 35,7

Fuente: Ministerio de Educacién, Simaty SNIES (2009).

En atencién al cuidado de los menores de 6 aios, sélo un 32 % de los menores de 5 afios asistian a un
hogar comunitario, guarderia o preescolar, siendo menor en la zona rural (21.7 % %) que en la urbana
(36,6 %)¢. En educacién preescolar, es importante resaltar que en 2009, ninguno de los nifios matriculados
en las instituciones educativas oficiales eran sujeto de seguimiento al cumplimiento de los servicios necesarios
para potenciar su desarrollo en el marco de la atencién integral.

A pesar de la expansién que se habia dado en los afios anteriores, en 2009 la tasa de cobertura bruta en
pregrado era de 35,7 %. valor mucho por debajo de la de ofros paises de América Latina que ostentan
tasas cercanas al 60 %*. A esto se suman los problemas de desercién académica en pregrado, con tasas
que se ubicaban entre el 45 % y el 60 % por cohorte (SPADIES, 2010).

La mayor parte de esta matricula en educacién superior estaba concentrada en el nivel universitario (67 %),
seguida del nivel tecnolégico (23 %) y del técnico (10 %). A 2009, el Sena tenia la mitad de la participacién
de la matricula en los programas técnicos y tecnolégicos. Del total de 7.920.273 de cupos, 307.765¢
(3,89 %) correspondian a programas de formacién técnica profesional y tecnolégica, 457.120 (5,77 %) a
programas de técnico laboral y 7.155.388 (90,3 %) a formacién complementaria (cursos cortos). En cuanto
a la matricula en programa técnicos laborales de instituciones de educacién para el trabajo y desarrollo
humano, en 2009, registraba 212.000 estudiantes matriculados ¢°.

% Esta cifra corresponde a la tasa de desercién intra-anual de transicién hasta media reportada en el Sistema Integrado de Matricula
(Simat) para 2009. En 2002 esta tasa fue del 8 %.

6 Encuesta Calidad de Vida, 2008.

%7 Segun los datos de la Unesco, en 2009 la tasa de cobertura bruta de Chile era del 61 % y de Argentina del 56,4 %.

%8 Esta cifra incluye cupos en programas de tecnélogos, técnicos profesionales, Especializacién Tecnolégica y Especializacién Técnica.
% Excluye la matricula de los Centros de Ensefianza Automovilistica.
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Si bien se lograron avances notorios en cobertura, estos avances no fueron suficientes para cerrar las brechas
de acceso por zonas y niveles socioeconémicos. Para 2009, la brecha urbano-rural entre cobertura neta en
educacién para preescolar, bdsica y media se ubicé en el 18,22 %7°, y por quintil de ingresos esta brecha
ascendié al 13,1 % entre el quintil més pobre y mds rico”'. En educacién superior, el acceso de los més
pobres era bastante limitado; la tasa de cobertura del quintil més rico era 11 veces la del primer quintil”2.

2.2 Baja calidad de la educacién

En materia de calidad educativa, el desempefio académico de los estudiantes y de los establecimientos era
muy bajo. A nivel nacional, los resultados de las pruebas SABER 2009 mostraron que més de la mitad de
los de estudiantes del grado 5 y 9 estaban ubicados en el nivel de desempefio insuficiente y minimo en
lenguaje, matemdticas y ciencias naturales (Tabla 2 y Tabla 3). En las pruebas Saber 11, el 39 % de los
establecimientos estaban ubicados en las categorias de bajo e inferior.

Tabla 10. Distribucién de estudiantes, segin categoria de desempefio, por prueba Saber 5y 9, 2009. Porcentajes ( %)

Categorias de desempeio

Insuficiente Minimo Satisfactorio Avanzado Total

Saber 5
Matemdticas 35,2 32,1 20,9 11,9 100,0
Lenguaije 17,9 40,9 29,1 12,2 100,0
Ciencias 18,2 50,1 21,9 9,9 100,0
Saber 9
Matemdticas 20,3 53,3 22,2 4,3 100,0
Lenguaije 14,8 42,8 37,8 4,7 100,0
Ciencias 13,7 51,8 27,8 6,8 100,0

Fuente: Icfes (2009).

En las pruebas internacionales, los logros de los estudiantes distaban de los alcanzados por paises con
mayores niveles de desarrollo. Los resultados de las pruebas PISA indican que més de la mitad de los jévenes
colombianos de 15 afios no tenian la capacidad de utilizar su conocimiento y habilidades para enfrentar
los retos convencionales de la vida real. En términos comparativos, de 56 paises que presentaron la prueba,
Colombia ocupé el puesto 52 en matemdticas, 49 en ciencias y 47 en lenguaje, por debajo en las tres
pruebas de paises como México, Chile y Uruguay”*.

En educacién superior, un nimero reducido de instituciones y programas contaban con la acreditacién en
alta calidad —el 6 % de las instituciones y el 15,6 % de los programas— y solo un 9,6 % de los estudiantes
accedian educacién con calidad.

70 Del 76,9 % en rural y el 95,1 % en urbano.

71 Del 85,3 % para el primer quintil de ingreso (mds pobre) y del 98,4 % para el quinto (mds rico).

72 Tasa de cobertura bruta del 12,8 % para el primer quintil de ingreso y del 142,4 % para el quinto.
73 Por debajo de Argentina y Brasil en matemdticas.
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Tabla 11. Distribucidn de establecimientos educativos segin categoria de desempefio, pruebas Saber 11, 2009

Categorias de desempeiio Porcentajes ( %) ‘

Bajo 10,1

Inferior 29,1

Medio 30,0

Alto 16,0
Superior 8,9
Muy superior 6,0

Total 100,0

Fuente: Icfes (2009).

2.3 Barreras para la insercién de los j6venes al mercado laboral

La situacién de los j6venes en Colombia para 2009 en el aspecto laboral era bastante precaria: la tasa de
desempleo para personas de 18 a 28 afos doblaba la tasa nacional del 12 %, al ubicarse en el 20,1 %
(1,1 millones de j6venes desempleados)’“. Como aspecto complementario los jévenes por lo general
entraban a empleos menos remunerados que el resto de la poblacién econémicamente activa. Para ese afo
un joven se ganaba, en promedio, un 78 % de lo que ganaba un trabajador en el pais. En una época en la
que el pais se encontraba en plena ventana de oportunidad demogrdfica (donde la poblacién productiva
supera ampliamente a la poblacién dependiente), preocupaba que para el afio 2009, un 28,4 % de los
j6venes entre 18 y 28 afios no estaban estudiando, ni trabajando.

Entre los principales factores que inciden en las capacidades de los jévenes para su insercién en el mercado
laboral estdn el trabajo infantil, la calidad de los empleos a los que acceden, la falta de experiencia, la
inadecuada formacién y, en algunos casos, la dificultad de acceso a los canales més efectivos para la
bisqueda de empleo y de orientacién durante su movilidad educativa y laboral.

3 Lo construido entre 2010 y 2018

3.1 Cierre de brechas en atencién a la primera infancia, acceso a educacién bdésica,
superior y formacién para el trabajo

Un avance importante entre 2010 y 2018 fue el desarrollo de la politica de atencién integral a la primera
infancia. en 2011 se crea la Comisién infersectorial para la atencién integral de la Primera Infancia (CIPI)7,
y en 2016 se promulga la Ley 1804 de 2016 que establece la Politica de Estado para el Desarrollo Integral
de la Primera Infancia: De cero a siempre.

De esta manera, se logré avanzar en la atencién de los nifios y las nifias menores de é afos, al pasando
de 589.000 menores atendidos en modalidades de atencién integral en 2011, a 1.189.462 en 2017. Entre
2010 y 2017, el porcentaje de nifios con atencién institucional en hogar comunitario, jardin, centro de
desarrollo infantil o colegio pasé del 35,9 % al 41 % entre el 2010 y 20177¢.Este aumento de coberturas
en el marco de la implementacién de las lineas de accién de la politica, contribuyé a reducir la proporcién
de nifios con barreras para acceder a servicios para la primera infancia de un 11,8 % en el afio 2010 dl

741,3 millones de personas se hallaban en situacién de desempleo.
75 Creada en 2011 a partir del Decreto Nacional 4875 de 2011.
7é Encuestas de Calidad de Vida 2017.
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8,4 % en el afio 2017 lo cual equivale a una reduccién de 3,4 puntos porcentuales con respecto al afio
201077

En relacién con la atencién integral en instituciones educativas oficiales, el pais inicié un proceso de
transformacién de las condiciones de calidad en las aulas de preescolar mediante el Programa Preescolar
Integral para garantizar acciones en materia de nutricién, trabajo con familias para la garantia en el acceso
a las atenciones priorizadas por la politica, cualificacién docente, mejoras en infraestructura y entrega de
una dotacién de material pedagégico no fungible en cada una de las aulas focalizadas. Durante 2018, se
beneficiaron 68.409 nifios de 3.036 grupos de preescolar.

En relacién con la educacién bdsica, entre 2010 y 2017 las tasas de cobertura neta y bruta se han
mantenido estables’®. Sin embargo, los mayores logros en cierre de brechas se presentaron entre las zonas
urbanas y rurales, por nivel socioeconémico y en el aumento de cobertura de la educacién media rural™.
Por ingresos, se observa que la brecha en la cobertura neta en educacién bdsica y media entre quintiles de
ingreso de la poblacién ha disminuido para los niveles de primaria, secundaria y media. Paralelo a los
esfuerzos para aumentar la cobertura, la tasa de desercién de los nifios y jévenes matriculados en colegios
oficiales continué disminuyendo al pasar de 4,89 % a 3,08 % entre el 2010 y 2017. Todo esto gracias a
un conjunto de acciones en términos de infraestructura educativa, alimentacién escolar, transporte escolar y
la gratuidad educativa.

En infraestructura educativa, en 2015 se disefié el Plan Nacional de Infraestructura Educativa (PNIE), el cual
fue declarado de importancia estratégica por el Documento CONPES 3831 de 2015 A la fecha se han
entregado 8.802 aulas y se beneficiaron 843.237 estudiantes con jornada Unica, que corresponden al
17 % de la matricula oficial.

Con el fin de reforzar las estrategias de permanencia escolar, el Programa de Alimentacién Escolar fue
transferido del ICBF al Ministerio de Educacién Nacional®'. A 2017, el PAE distribuyé diariamente cerca de
5,7 millones de raciones diarias a lo largo del territorio nacional. En relacién a la gratuidad educativa, esta
fue decretada en el 2011 para todos los estudiantes de establecimientos educativos publicos entre los grados
cero y once. A estos esfuerzos también se suma la campafia Ni uno menos que estaba dirigida a toda la
comunidad educativa con el fin de que todos los nifios, las nifias y los jévenes asistan y permanezcan en el
colegio.

En educacién media, a pesar de ser uno de los niveles que presenta mayores rezagos, se logré un importante
incremento de la cobertura en la zona rural, con 9,64 p.p. entre 2010 y 2017. Adicionalmente en 2013,
el DNP llevé a cabo la evaluacién de la estrategia de articulacién de la educacién media con la educacién
superior y formacién para el trabajo, con el fin de identificar efectos en el dmbito institucional (DNP, 2013).
Los resultados arrojan efectos positivos de esos programas en algunas habilidades especificas y en la
probabilidad de continuar con una carrera técnica; sin embargo, los efectos en zonas urbanas no fueron
igual de favorables, lo que conduce a un replanteamiento del alcance de los programas de articulacién.

77 Encuestas de Calidad de Vida 2010.

78 Las caidas registradas en las tasas de cobertura obedecen a cambios en los registros de matricula. A raiz de los procesos de auditoria
que comenzaron en 2012, las Secretarias de Educacién mejoraron el registro y control de informacién de matricula. Adicionalmente,
las proyecciones de poblacién que se estdn utilizando para el célculo de coberturas no estaria reflejando la estructura de la poblacién,
en particular las proyecciones no reflejan la caida de la poblacién en la edad escolar.

7? Ver Puede consultarse la seccién 8 de la presente publicacién: Desarrollo social del campo.

8 Para mayor detalle del PNIE, puede consultarse la seccién 25 de la presente publicacién: Infraestructura social.

81 Se encuentra dirigido a nifios, nifias y adolescentes matriculados en el Sistema Educativo Oficial, con el fin de contribuir a su
permanencia; la Ley 1450 de 2011, por la cual se expidi6 el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, establecié la transferencia de
este programa que histéricamente habia sido operado por el ICBF.
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Adicionalmente y con el fin de fortalecer este nivel, el DNP elaboré en 2014 un estudio que analizaba la
situacién de la educacién media y proponia algunas intervenciones para mejorar el acceso y la calidad de
los aprendizajes en este nivel, y que facilitaran el eventual paso de los estudiantes a educacién superior o
al mercado de trabajo (DNP, 2014b). Posteriormente en 2017, se elaboré un estudio junto con Banco
Mundial de la estrategia para fortalecer este nivel (Banco Mundial, 2017). En conjunto, estos estudios
plantean la necesidad de contar con la definicién de un perfil de graduados, de lineamientos curriculares,
del fortalecimiento de las capacidades docentes y de mejorar la gestién de las entidades territoriales en la
educacién media. Por ofra parte, la inversién de recursos para el fortalecimiento de la educacién media se
ha centrado los esfuerzos en cursos de nivelacién con metodologias activas que incentiven a los estudiantes
a mejorar su desempefio académico y a permanecer en el sistema educativo.

En acceso a la educacién superior, el pais experimenté una expansién en cobertura. Entre 2010y 2017, la
tasa de cobertura bruta ascendié del 37,1 % al 52,8 %%, incluida la formacién profesional integral del
Sena. Parte de este aumento fue posible gracias al incremento en el nimero de créditos otorgados por el
Icetex entre 2010y 2017, afio en que asignd 463.763 créditos nuevos y efectué 1.917.985 renovaciones®.
El logro més destacado fue el aumento en el acceso a educacién superior de los j6venes de mds bajos
ingresos. En 2015, Icetex lanzé el Programa Tu Eliges, que ofrece siete lineas de crédito, tres de las cuales
estén dirigidas a poblacién de escasos recursos. Para la financiacién de estas lineas de crédito, el
Documento CONPES 3872 (DNP, 2017) dio concepto favorable a la Nacién para otorgar garantia al
ICETEX para contratar una operacién de crédito externo por USD 320 millones. Adicionalmente, el aumento

de la cobertura se logré a través de la ampliacién de la oferta del Sena en educacién técnica y tecnolégica,
la cual se incrementé en un 45 % de 296.686 a 430.690 entre 2010y 2017.

Adicionalmente en 2014 se lanzé el Programa Ser Pilo Paga que ofrece un crédito 100 % condonable a
estudiantes de escasos recursos econdmicos con resultados destacados en las pruebas Saber 11. Este
programa ha beneficiado a 39.953% pilos (estudiantes). Para garantizar la financiacién de las cuatro
cohortes de este programa, en 2016 y 2018 se aprobaron los documentos CONPES 3880 y 3914,
respectivamente, que declararon de importancia estratégica el proyecto de apoyo para fomentar el acceso
con calidad a la educacién superior a través de incentivos a la demanda en Colombia. En 2016, el DNP
realizé la evaluacién de impacto del programa encontrando que a pesar de los contextos tan vulnerables de
los que provienen los pilos, el programa ha tenido impactos contundentes sobre acceso y la permanencia.
El programa aumenté el acceso a educacidn superior en 31,8 puntos porcentuales (p.p.) e incrementé en
46,1 p.p. la probabilidad de que jévenes elegibles accedan a una institucién de educacién superior (IES)
de alta calidad. Se encontré, ademds, que los pilos tienen una tasa de desercién menor que la de sus
compaiieros en el decil superior —el 4,6 % vs. el 12,9 %— y que tienen un rendimiento académico similar
al de sus comparieros que se ubicaron en el decil superior de las pruebas Saber 11, pues los pilos aprueban
el 90,4 % materias frente al 89,6 % de sus companeros.

Es importante destacar los esfuerzos realizados en los dos Gltimos gobiernos para aumentar los aportes a las
IES publicas. De esta forma, en la reforma tributaria de 2012, se creé una destinacién especifica a educacién
superior del 40 % de un punto porcentual del recaudo del impuesto sobre la renta para la equidad (CREE),
y en 2013 se cred la estampilla Pro Universidad Nacional de Colombia y demds universidades estatales de
Colombia. El flujo de esos recursos permitié, desde 2012, superar el limite del crecimiento de las

82 El nomero de matriculados pasé de 1,5 millones a 2,4 millones entre 2010 y 2017.
8En 2017, se entregaron 52.446 créditos nuevos y se hicieron 277.677 renovaciones, un incremento del 26,2 %y el 59,3 % respecto
a 2009.

84 Dato a marzo de 2018.
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transferencias de la Nacién impuesto por la Ley 30 de 1992 y asi proveer a las IES del pais mayores recursos
para lograr sus metas.

Otra estrategia que promovié el acceso de los més pobres a educacién superior es el Programa Jévenes en
Accién que fue creado en 2013. El programa estd dirigido a jévenes bachilleres en condiciones de pobreza
y vulnerabilidad, y busca mejorar las capacidades, competencias, habilidades y destrezas para el trabajo,
a través de la formacién para el trabajo y teniendo como instrumento una transferencia monetaria
condicionada. Desde la creacién del programa en 2013, se han beneficiado a 431.131 jévenes y ha
logrado graduar a 289.980 jévenes.

Por su parte, el Sena aumenté en un 9,72 % el nimero de cupos de formacién complementaria entre 2009
y 2017 llegando a 7.851.481 de cupos. Ademds, esta formacién aumenté el minimo de horas a 40,
permitiendo ofrecer cursos cortos de mejor calidad. En cuanto a los programas de técnico laboral, la
cobertura se amplié en 81 % en los Gltimos 8 afos, terminando el 2017 con 831.044 cupos ofrecidos. Por

su parte, la matricula de educacién para el trabajo y desarrollo humano se incrementé en 114 % de 211.869
a 454.383.

El mecanismo de aulas méviles, a su vez, amplié su cobertura en 2017 a 50.554 aprendices a través de
67.560 cupos en diferentes regiones y sectores, atendiendo las zonas veredales transitorias de
normalizacién, con formacién complementaria en TIC, gastronomia, agricultura de precisién y soldadura

(Sena, 2018).

3.2 Aumento en la calidad de la educacién bdsica y de educacién y formacién para
el trabajo

El mejoramiento de la calidad de la educacién preescolar, basica y media oficial se constituyé en una de
las prioridades en materia de politica publica durante los Gltimos ocho afios de gobierno. Con la
implementacién de los referentes técnicos para la educacién inicial y preescolar, las estrategias para la
garantia del transito arménico de la primera infancia al sector educativo, los programas como Todos a
Aprender, Jornada Unica y los avances en los referentes de derechos y mallas de aprendizaie, se lograron
avances importantes en el mejoramiento de la calidad de la educacién oficial, los cuales han sido
evidenciados en los resultados de las pruebas estandarizadas y en las evaluaciones realizadas a estas
politicas sectoriales.

En los resultados mds recientes de las pruebas PISA, Colombia fue uno de los tres Gnicos paises entre 72
naciones® que mejoraron en las tres dreas evaluadas —lectura, matemdticas y ciencias-, superando a Brasil,
Perd y México.®

La calidad de la educacién medida a través de las pruebas Saber 5y 9, mostré un avance en los resultados
de lenguaje en ambos grados entre 2009 y 2017, con més estudiantes clasificados en el nivel avanzado y
menos en el nivel insuficiente. En el grado 5. el porcentaje de estudiantes en el nivel ‘insuficiente’ disminuyé
del 18 % al 13 % y en el grado 9° del 15 % al 11 %. De igual manera, el porcentaje de estudiantes que
alcanzé el nivel avanzado en lenguaje aumentd, en 5° pasé del 12 % al 14 % y en 9°. del 5 % a 7 %. La
nueva clasificacién de colegios con la prueba Saber 11 mostré un avance, pues cerca del 25 % de las
instituciones educativas se ubicaron en las categorias mds altas, A+ y A.

8 En las Pruebas PISA 2015, cuyos resultados fueron entregados en 2016, Colombia, Qatar y Perd fueron los tres Gnicos paises que
mejoraron en las tres dreas evaluadas.

8 En matemdticas pasé de 381 a 390, en lectura de 413 a 425 y en ciencias de 402 a 416. Asimismo, en todas las dreas disminuyé
la distancia con el promedio de la OECD, en matemdticas en 18 puntos, en lectura, 15 puntos y en ciencias, 22 puntos.
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El Programa de Transformacién de la Calidad Educativa: Todos a aprender, que comenzé en 2011, ha sido
una propuesta de formacién docente innovadora, llegando a los establecimientos educativos oficiales con
bajo desempefio, con el fin de mejorar las prdcticas de aula en lenguaje y matemdticas de los estudiantes
de bdsica primaria. En lo corrido a 2017 este programa consiguié llegar a 4.200 establecimientos
educativos en 886 municipios, los cuales han recibido acompanamiento de 4.000 tutores y 94 formadores,
beneficiando a més de 93 mil docentes y 2.002.132 estudiantes del sistema educativo oficial.

Otra de las principales estrategias disefiadas por el actual Gobierno, con el fin de mejorar la calidad
educativa oficial, es el programa de Jornada Unica que establece una mayor oferta de horas de clase en
establecimientos educativos oficiales, para el fortalecimiento de competencias bdsicas en lenguaije,
matemdtica, ciencia, inglés y la realizacién de otras actividades. ¥La evaluacién realizada por el DNP en
2017 encuentra resultados positivos de esta estrategia en la prueba de lenguaje y en la calidad de los
establecimientos educativos de mds bajo nivel socioeconémico.

Por ofra parte, con el fin de promover las competencias transversales y socioemocionales que inciden
significativamente en los resultados educativos, de empleabilidad y sociales de las personas, en el afio 2014
se conformé una mesa interinstitucional para dialogar, construir conocimiento y consolidar rutas de accién
para su desarrollo. Esta mesa es liderada por el DNP y en la actualidad estd integrada por siete entidades®®
Desde el 2016, el DNP integra, y es coordinador de la Mesa Regional de Cooperacién para Competencias
Transversales y Socioemocionales, en la que participan 11 paises de América Latina 'y 15 entidades, y tiene
como propésito promover un espacio de articulacién para el intercambio de experiencias en términos de
medicién y politicas de promocién de competencias socioemocionales. Adicionalmente, en conjunto con el
Ministerio de Educacién Nacional y el Banco Mundial, se disefié la estrategia Paso a paso para el
fortalecimiento de las competencias socioemocionales en los grados 8°, 9°y 10°.

Los esfuerzos también se dirigieron a implementar estrategias para asegurar la calidad educativa en
educacién superior. En esa medida, en 2010 se expidié el Decreto 1295 que reglamenté el registro
calificado, la oferta y el desarrollo de programas académicos de educacién superior y la oferta de formacién
profesional integral del Sena para tecndlogos. El Servicio Nacional de Aprendizaje obtuvo el registro
calificado para 101 programas de nivel tecnolégico y 48 especializaciones tecnolégicas. En cuanto a la
acreditacién de alta calidad, entre 2010 y 2017 esta aumenté y en 2017 el 9 % de las instituciones y el
15 % de los programas cuentan con acreditacién en alta calidad. Adicionalmente, en ETDH, se avanzé en
la definicién de los criterios de habilitacién de programas de ETDH. A la fecha, la ETDH cuenta con un total
de 3.647 instituciones y 17.800 programas, de los cuales, 472 instituciones y 2.120 programas cuentan
con certificacién de calidad.

Con el fin de mejorar la pertinencia de la educacién superior y la formacién, y la articulacién de esta oferta
con el sector productivo, en los Gltimos ocho afios se ha venido avanzando en la implementacién de la
Estrategia Nacional de Gestién del Recurso Humano (EGERH), aprobada en 2010 a través del Documento
CONPES 3674. Esta estrategia disefia nuevas herramientas para fomentar una mayor movilidad entre los
diferentes niveles y modalidades del servicio piblico educativo; mejorar la pertinencia de la formacién para
el trabajo y la articulacién del Sistema de Formacién de Capital Humano (SFCH) con el sector productivo;
fortalecer de los procesos de aseguramiento de la calidad de oferta de formacién y establecer las bases
para una politica de aprendizaje permanente en la poblacién.

8 También contribuye a la disminucién de riesgos psicosociales asociados al mal uso del tiempo libre, como pandillismo, embarazo
adolescente, consumo de sustancias psicoactivas), asociados al mal uso del tiempo libre.

8 Departamento Nacional de Planeacién, Prosperidad Social, Ministerio de Educacién Nacional, Ministerio de Trabajo, Presidencia
de la Republica, Servicio Nacional de Aprendizaje, Unidad Especial para el Servicio Piblico de Empleo.
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Asi mismo, se lograron avances importantes en el Marco Nacional de Cualificaciones (MNC) en lo
relacionado a su conceptualizacién, disefio y estructura®. Hoy se cuenta con un catdlogo de cualificaciones
disefiado para 11 sectores de la economia, este trabajo ha generado gran expectativa e interés por parte
de los sectores educativo, laboral y gubernamental encontrando en el MNC un instrumento necesario y
articulador para fortalecer el capital humano del pais. Actualmente se encuentra en la fase implementacién
en donde participa el sector piblico y privado®.

En materia de coordinacién de las politicas, planes y acciones necesarios para la ejecucién de la Estrategia,
en 2012 se expidi6 el Decreto 1953 que crea la Comisién Intersectorial de Gestién del Recurso Humano
integrada por 8 entidades del gobierno nacional?’

3.3 Eliminacién de barreras para la insercién laboral de los jévenes

En 2014, el DNP liderd la elaboracién y aprobacién del Documento CONPES 173:  Lineamientos para la
generacién de oportunidades para los jévenes, con el objeto de poner en marcha una serie de estrategias
para garantizar el trénsito de los jévenes al mundo laboral y productivo en condiciones de calidad,
estabilidad y proteccién especial en los aspectos que se requieran. Sus estrategias se dirigen a la generacién
de capital social, la ampliacién de capacidades y competencias y la mejora en la transicién de los j6venes
al mundo laboral.

Una de las principales estrategias adelantadas en los Gltimos afios es el programa 40.000 Primeros Empleos
que se inicié en 2015, y que busca promover la empleabilidad juvenil de jévenes que necesiten adquirir
experiencia. Segin datos del Servicio Piblico de Empleo, del total de vacantes registradas en el 2015, 9 de
cada 10 exigen experiencia laboral como requisito. En cambio, solo 5 de cada 10 vacantes exigen hasta
un afo de experiencia. De esta forma, el programa financia 6 meses de salario con la condicién de que la
empresa vincule al joven por al menos é meses mds. El programa ofrece un subsidio al salario, prestaciones
sociales y vinculacién a seguridad social para jévenes. A marzo de 2017, el programa ha beneficiado a
mds de 53.000 jévenes en todo el pais.

De igual manera en 2016 se promulgé la Ley 1780% cuyo objeto es impulsar la generacién de empleo para
los jévenes entre 18 y 28 afios de edad, el emprendimiento y la creacién de nuevas empresas jévenes, al
igual que remover ciertas barreras institucionales para su insercién al mercado laboral. Bajo esta ley, surgié
el programa Estado Joven, como una iniciativa dirigida a estudiantes de educacién superior de pregrado en
sus niveles técnico profesional, tecnolégico y profesional, para que adelanten sus précticas laborales y
judicatura en las entidades pdblicas como escenario de prdctica, recibiendo un auxilio formativo, asi como
la afiliacién y cotizacién a seguridad social. Con esto se busca que estos jévenes adquieran experiencia
laboral relacionada con su campo de estudio, mejoren sus niveles de empleabilidad y su transicién al
mercado del trabajo. El programa ha realizado 3 convocatorias hasta la fecha, con mds de 4.700 j6venes
seleccionados para hacer prdcticas laborales en entidades del sector piblico.

8 Durante la fase de validacién del marco fueron llevados a la préctica los elementos metodolégicos que le acompafian, como la matriz
de descriptores, modelo de cualificacién y ruta para el disefio de las cualificaciones.

% De ofra parte, Colombia ha sido invitada por la Alianza Pacifico como dinamizador de la metodologia del Marco Nacional de
Cualificaciones para los paises miembros: Chile, México, Perd y Colombia.

! Ministerio de Trabajo, Ministerio de Educacién Nacional, Departamento Nacional de Planeacién, Ministerio de Industria y Comercio,
Departamento Administrativo de la Funcién Piblica, Servicio Nacional de Aprendizaje, Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica y el Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién.

2 Resolucién 247 de 2015.

3 Por medio de la cual se promueve el empleo y el emprendimiento juvenil, se generan medidas para superar barreras de acceso al
mercado de trabajo y se dictan otras disposiciones.




CAPACIDADES DEL INDIVIDUO

Capitulo 4. Formacién de capital humano: aprovechando todo el potencial de los colombianos

Por otro lado, se reformé el Programa de Jévenes Rurales, el cual promovia los emprendimientos para j6venes
rurales de 16 a 35 afos™, al pasar a Sena Emprende Rural (SER), dirigido a jévenes rurales entre los 15 y
28 afios, la poblacién vulnerable y pequefios y medianos productores rurales, a través del desarrollo de
procesos de formacién profesional integral y fortalecimiento organizacional y/o comunitario, promoviendo
la generacién de ingresos con iniciativas productivas orientadas al autoconsumo y el emprendimiento.

Un avance destacado para mejorar los servicios de colocacién de los jévenes en el mercado laboral ha sido
la creacién en 2013 de la Unidad del Servicio Piblico de Empleo que tiene a su cargo la gestién de empleo
y la prestacién de los servicios de intermediacién laboral. De los 421 puntos de atencién piblicos, 310 son
centros de empleo que cuentan con servicios de informacién y de orientacién, capacitacién entre otros
propios de la gestién del empleo. El avance en infraestructura ha hecho que para 2017 mensualmente se
coloquen en algin puesto de trabajo 53.000 personas y que 85.000 sean orientadas en temas de bisqueda
de empleo.

Con la contribucién de estas acciones de politica, al afio 2017 la tasa de desempleo juvenil disminuyé al
16,1 % —3,9 p.p. menos que al comienzo de esta administracién—, Se disminuyé en 189 mil el nimero
de jévenes desempleados.

4 Construir sobre lo construido (2018-2022)

En el préximo cuatrienio es esencial avanzar en la ampliacién de las coberturas en preescolar incorporando
el enfoque integral en el marco de la politica de atencién a primera infancia, asi como de avanzar en
garantizar la calidad de los prestadores del servicio educativo. Para ello se requiere avanzar en la
implementacién del Sistema de Gestién de Calidad en Educacién®, asi como un sistema de incentivos para
la promocién de la calidad en los prestadores del servicio y la promocién de la excelencia docente en todos
los servicios educativos ofrecidos.

Con respecto al mejoramiento de la calidad educativa de bdsica, es necesario realizar una revisién de la
implementacién, priorizacién y focalizacién del programa de Jornada Unica, asi como replantear el alcance
de su implementacién y redefinicién de las metas de cobertura planteadas en zona urbana y rural. En
particular, es prioritario fortalecer el componente pedagégico, asi como de promover un mayor
acompaiamiento de las secretarias al desarrollo de los componentes del programa.

En relacién con la formacién de los docentes de bdsica, se sugiere continuar y ampliar las estrategias de
acompafamiento situado a los docentes como el Programa Todos a Aprender). Sobre este Gltimo, se sugiere
mantener esta estrategia que ha fenido impactos positivos. No obstante, se sugiere focalizar su
implementacién 100 % en sedes rurales, donde su intervencién tendria mayores impactos, y se
recomienda implementar ciclos de formacién y acompafamiento para que haya rotacién en los colegios
intervenidos, asi como de revisar la estrategia en el caso de las competencias en matemdticas.

En educacién media, la propuesta se enfoca en avanzar en la definicién de un perfil de los egresados, asi
como en disefiar una propuesta curricular especifica para este ciclo y definir un perfil de los docentes que
ensefian en este nivel. De igual forma deberd replantearse el alcance de la educacién media técnica y de
los programas de articulacién entre la educacién media y la terciaria, de tal forma que se defina cudles son

4 Jévenes pertenecientes a los niveles 1,2 y 3 del Sisbén y poblaciones vulnerables sin limite de edad, gestionando la creacién de
unidades productivas rurales a través de un proyecto productivo asociado a un proceso formativo.
5 En especial, del Modelo de Gestién de la Educacién Inicial, en las entidades territoriales certificadas en educacién.
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las competencias y dreas en las que se debe enfocar la media técnica, asegurando que sus egresados se
formen en programas pertinentes.

En cuanto a los programas de permanencia, se hace necesario reestructurar el Programa de Alimentacién
Escolar, garantizando la correcta articulacién de los diferentes actores y la participaciéon de los territorios,
que orienfen la estrategia hacia la transparencia en el uso de los recursos del sector, una adecuada
planeacién y estabilizacién de las fuentes presupuestales, descentralizacién de la minuta acorde con las
necesidades del territorio y un plan de mejoramiento a las cocinas, comedores y adquisicién de menaje.

En financiamiento de la educacién superior, y con el fin de responder a la insuficiencia de recursos ante los
retos futuros de las IES piblicas, se debe transitar hacia un modelo de distribucién de las transferencias que
integre criterios de resultados, equidad y eficiencia. Esto permitird una asignacién de recursos que
potencialice el desarrollo de la educacién superior en el pais. Lo anterior debe ir acompafiado del
fortalecimiento de los procesos de supervisién del a las IES, no solamente en temas financieros sino en lo
que respecta a su operacidn. Asimismo, y con el fin de mejorar la retencién en superior es necesario
fortalecer los planes de bienestar estudiantil. En términos de calidad en educacién superior, es importante
trabajar en la revisién de los lineamientos de acreditacién de IES y programas, de tal manera que tenga en
cuenta las particularidades de las zonas rurales.

En educacién para el trabajo y desarrollo humano es necesario fortalecer el sistema de calidad de la ETDH
en relacién con los lineamientos para la habilitacién y certificacién de los programas, y de fortalecer el
sistema de informacién a través de auditorias y de la implementacién de planes de mejoramiento con las
secretarias de educacién.

Frente a la implementacién del Sistema Nacional de Cudlificaciones, el reto es garantizar la continuvidad y
sostenibilidad del Marco Nacional de Cualificaciones a partir de la institucionalidad y gobernanza, disefar
el sistema de certificacién de competencias y cualificaciones, evolucionar el Sistema de Acumulacién y
Transferencia de Créditos (SNATC) articulado al MNC para facilitar la movilidad de los estudiantes a nivel
nacional e internacional, y fortalecer los procesos de aseguramiento de calidad de la oferta educativa
técnica, tecnolégica y para el trabajo y desarrollo humano con el disefio de nuevos estédndares y
lineamientos.

En cuanto a las politicas para promover la empleabilidad juvenil, es necesario continuar con el desarrollo
de iniciativas orientadas a la eliminacién de barreras y a garantizar un adecuado trénsito entre la formacién
y el trabajo. En particular, el reto se concentra en continuar con la consolidacién del Servicio Piblico de
Empleo, y mejorar su utilizacién por parte de la poblacién joven, teniendo en cuenta que los aspirantes® no
cuentan con redes sociales ni experiencia que les faciliten su vinculacién laboral, y que principalmente son
j6venes recién graduados de algin proceso formativo. Ademds, es necesario continuar promoviendo las
prdcticas laborales, como escenario ideal para facilitar el trénsito entre los procesos formativos y el mercado
laboral. Para ello, se requiere reglamentar esta figura de practicas laborales y de avanzar en el mejoramiento
de la pertinencia para promover su uso por parte del sector empresarial.®”

Se recomienda desarrollar estrategias de promocién del empleo juvenil que realmente entiendan las
dindmicas de los j6venes en el mercado de trabajo. Esto es, identificar los sectores que mds vinculan jévenes
al mercado laboral, conocer cudles son las trayectorias laborales de la poblacién joven y orientar los
mecanismos de politica piblica a que faciliten dichas trayectorias. Hoy los j6venes duran menos en los

96 Personas que buscan trabajo por primera vez.
7 Esto es especialmente relevante dado que las prdcticas laborales no constituyen un contrato laboral y esta flexibilidad de esta figura
deberia potenciar su uso mdés allé de lo que se presenta actualmente.
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empleos, quieren mds retos en sus empleos, son mds orientados a relaciones jerdrquicas mds horizontales y
no sélo valoran el salario al momento de tomar decisiones sobre su futuro laboral. Asi las cosas, lo que debe
buscar la politica es generar herramientas que reconozcan estas particularidades del empleo juvenil. Por
dltimo, es necesario continuar promoviendo el emprendimiento juvenil en el pais.
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Capitulo 6
Salud: fomentando calidad de vida

en todos los ciudadanos

Resumen ejecutivo

Entre 2002 y 2010 decrecieron las mortalidades y aumenté la cobertura del aseguramiento. Sin
embargo, el modelo de salud basado en la competencia regulada demostré fallos que
demandaban mayor regulacién para garantizar efectivamente el derecho a la salud.

Entre 2010 y 2018, el pais sentd bases profundas para la garantia del derecho fundamental a la
salud, no solo desde el punto de vista normativo, sino también material, al ampliar los beneficios
en salud a toda la poblacién, indistintamente de su capacidad de pago; y brindar acceso y
proteccién financiera universal, mediante el aseguramiento en salud y el acceso a medicamentos
con equidad. Asi mismo, el pais alcanzé un consenso sobre aspectos clave para dirigir y coordinar
las acciones entre la gestién de riesgo individual y colectivo en salud, para propiciar el acceso
efectivo a los servicios de salud, especialmente en las zonas rurales, mediante la adopcién de la
Politica de Atencién Integral en Salud (PAIS) y su operativo Modelo Integral de Atencién en Salud
(MIAS), especialmente en las zonas rurales y dispersas.

A futuro, cobra relevancia la preocupacién sobre el envejecimiento de la poblacién y su impacto
sobre el sistema de salud. Se prevé que para el 2020, el 13 % de la poblacién total sea mayor
de 60 afos. De ahi que las enfermedades crénicas no transmisibles se encuentren en aumento y
haya necesidad de adoptar el sistema de salud en términos operativos y financieros para la nueva
realidad demogrdfica. En paralelo, el pais requiere un esfuerzo adicional por el cierre de brechas
en la zona rural, la implementacién de acciones innovadoras en la administracién del sistema y la
reforma a las competencias territoriales y la concrecién de lo descrito en la PAIS.

Palabras clave: salud, atencién integral en salud, acceso, calidad, sostenibilidad financiera.
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1 Introducciéon

La salud se concibe como un derecho humano fundamental e indispensable para el ejercicio de los demas
derechos humanos. De otro lado, la evidencia empirica muestra la relacién entre el estado de salud y la
nutricién de las personas, con el crecimiento econémico (Bloom & Canning, 2000) y la productividad (Fogel,
1993) y (Howitt, 2005). De esta manera, se considera la salud como un elemento importante dentro del
desarrollo de las capacidades individuales y el desarrollo del pais. En este sentido en el presente documento
se encuentra un balance estratégico del Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS). Parte de
realizar un diagnéstico de los principales problemas de salud de la poblacién y del sistema hasta el afo
2010. Prosigue con los avances centrales entre los afios 2010 y 2018, especificamente sobre la garantia
del derecho a la salud, el acceso y la calidad, la sostenibilidad financiera del sistema, y su institucionalidad.
Finaliza presentados retos y propuestas para el periodo 2018 y 2022.

2 Diagnéstico

2.1 Garantia del derecho a la salud

El sistema de salud se encontraba bajo la necesidad de delimitar el alcance del Derecho a la salud y recoger
en un solo cuerpo normativo los desarrollos jurisprudenciales de la Corte Constitucional®® acerca del
reconocimiento del derecho a la salud como un derecho fundamental, ligados al cumplimiento de los
protocolos internacionales de derechos humanos, y el reconocimiento de los derechos econédmicos sociales
y cultural es como tales.

2.2 Brechas de resultados en salud, determinantes sociales y discapacidad

En 2009, los indicadores asociados a la situacién de la salud de la poblacién colombiana presentaban una
tendencia favorable, en particular los referentes a mortalidad, por ejemplo se redujo la razén de mortalidad
materna de 104 a 67 por cada 100.000 nacidos vivos (nv) de 2000 a 2009, La tasa de mortalidad infantil*?
se ubicaba en 18,76 nifios menores de un afio fallecidos por cada 1.000 nv (DANE, 2009). La tasa de
mortalidad por desnutricién era de 9,16 nifios menores de 5 afios por cada 100.000 y la prevalencia de
desnutricién crénica era de 13,2 en nifios menores de 5 afios. (ICBF-MSPS, 2010). Sin embargo, los
resultados parecian favorecer a las zonas urbanas del pais (Tabla 1).

?8 La Sentencia T-860 de 2003 menciona que el desconocimiento de las obligaciones de la prestacién de servicios de salud violaria
un derecho fundamental. La Sentencia T-016 de 2007 protege el derecho a la salud como derecho fundamental; también lo hacen la
T-760 de 2008 y la T-121 de 2015 (Ramirez, 2016).

?? Cabe mencionar que el esquema de vacunacién en 2010 contaba con 16 bioldgicos para la prevencién de 19 enfermedades.
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Tabla 12. Indicadores urbano-rural de salud, 2009.

Indicador Urbano Rural Nacional
Porcentaje de nacidos vivos con bajo peso al nacer 9,4 8,0 9,1
Porcentaje de partos atendidos por personal calificado 99,4 94,6 98,4
Razén de mortalidad materna a 42 dias 52,0 107,2 67,3
Tasa de mortalidad en la nifiez (menores de 5 afios de edad) 14,7 22,0 16,6
Tasa de mortalidad fetal 43,9 32,8 42,0
Tasa de mortalidad neonatal 7.9 9,8 8,5

Fuente: MSPS - SISPRO con base en DANE (MSPS, 2018).

Las enfermedades crénicas no transmisibles (ECNT) encabezaban las causas de afios de vida ajustados por
discapacidad (AVAD) ', requiriendo intervenir los factores de riesgo de estas enfermedades los cuales estdn
estrechamente relacionadas con el consumo de alcohol y tabaco, la ausencia de ejercicio y la mala
alimentacién (Tabla 2 y 3).

Tabla 2. Cinco primeras causas de afios de vida ajustados por discapacidad (AVAD)

2016 Porcentaje total de AVAD

Oftras enfermedades crénicas no transmisibles©’ 12,28 %
Violencia y lesiones autoinfligidas 11,58 %
Enfermedad cardiovascular 10,21 %
Neoplasia 9,98 %

Trastornos mentales 8,31 %

Fuente: Institute for Health Metrics and Evaluation (HME, 2016).

El Plan Nacional de Salud 2007-2010, si bien tenia un enfoque de determinantes sociales'®?, en la practica
esto no se materializaba en la implementacién de politicas, porque no se contaba con metas e indicadores
intersectoriales que dieran cuenta del comportamiento de factores externos al sistema, u otras medidas que
visibilizaran y fortalecieran este enfoque.

A falta de un enfoque basado en los derechos de la poblacién, la atencién de la poblacién con discapacidad
contaba con un enfoque asistencialista. Las entidades orientaban su oferta en acciones centradas en
subsidios y ayudas en especie, gestionados a través de organizaciones como Teletén.

190 Este indicador es una medida ajustada que da cuenta de la morbilidad y la mortalidad. Los afios de vida ajustados por discapacidad
(AVAD) son la suma de afios perdidos por causa prematura (APMP) por el nimero de afios vividos con discapacidad (APD). Los AVAD
también se pueden definir como los afios de vida saludables perdidos.

191 Otras enfermedades crénicas no transmisibles son: enfermedades de la piel, enfermedades de los érganos sensoriales y problemas
bucales.

192 Se refiere a aquellos factores que determinan la aparicién de la enfermedad, como los sociales, econémicos, culturales, nutricionales,
ambientales, ocupacionales, habitacionales, de educacién y de acceso a los servicios publicos. Pardgrafo del articulo 9° de la Ley
1751 de 2015 (Ley Estatutaria de Salud).
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Tabla 3. Factores de riesgo atribuidos a comportamiento, 2016.

Factores de riesgo atribuibles a ECNT Porcentaje del total de AVAD

Riesgos nutricionales 6,58 %

Tabaco 3,97 %

Uso de alcohol y otras sustancias psicoactivas 3,85 %
Baja actividad fisica 0,85 %

Relaciones sexuales sin proteccién 0,55 %

Fuente: Institute for Health Metrics and Evaluation (HME, 2016).

La Politica de Seguridad Alimentaria y Nutricional (PSAN) se configuraba como un nuevo reto en regulacién
e implementacién de politica. En los Gltimos afios de la década, con la expedicién del CONPES de la Politica
Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONPES 113 de 2008) y la expedicién de la Ley 1355
de 2009 sobre obesidad, que otorgé funciones a la Comisién Intersectorial de Seguridad Alimentaria y
Nutricional (CISAN), se configuraba la necesidad de consolidar esta instancia e implementar una regulacién
para alcanzar la garantia al derecho a la alimentacién.

2.3 Acceso efectivo y calidad de los servicios de salud

En materia de cobertura universal de salud'*?, en 2009 el porcentaje de dfiliados al SGSSS y los regimenes
de exceptuados y de excepcién estaba en el 91 % para los 44,9 millones de habitantes del pais. De ellos,
18,2 millones estaban afiliados al régimen contributivo y 20,5 millones al subsidiado (MSPS, 2017).

Sin embargo, los servicios de salud incluidos entre los regimenes eran diferentes; siendo inferior el plan para
quienes hacian parte del régimen subsidiado'®. Asi mismo, entre los afios 2002 y 2009 se presentaron
pocas actualizaciones al Plan Obligatorio de Salud (POS), generando rezagos tecnolégicos en los
procedimientos, y carencias en los dispositivos y medicamentos mds efectivos.

Los modelos de atencién giraban en torno a los centros de prestacién de servicios con un énfasis de acciones
basadas en atencién intramural y hospitalaria, dejando de lado las zonas con baja densidad poblacional ',
las cuales tienen limitaciones para procurar el acceso a los servicios de salud.

2.4 Sostenibilidad financiera

El aseguramiento en salud basa su sostenibilidad en la existencia de pools de poblacién, de tal manera que
el riesgo financiero se distribuya en la poblacién afiliada. Sin embargo, para el 2010, de las 71 empresas
promotoras de salud (EPS) (47 en el régimen subsidiado y 24 en el régimen contributivo), 12 EPS del
subsidiado presentaban patrimonio negativo, lo que generé pérdidas para el sistema, y riesgos de no pago
a los prestadores de servicios de salud y de no continuidad en la atencién de la poblacién.

En el 2010 existian diferencias significativas en las exigencias financieras y patrimoniales de las EPS en
cada régimen. Mientras para las EPS del subsidiado apenas se establecia el margen de solvencia para

193 la cual incluye cuatro dimensiones: poblacién cubierta, servicios cubiertos, proteccién financiera y calidad de los servicios (BID,
2018).

194 En el 2009 se inicié un plan progresivo para la unificacién de beneficios en salud, en el marco de la Sentencia T-760 de 2008,
proferida por la Corte Constitucional. Para el primer trimestre de 2010, la unificacién del Plan Obligatorio de Salud (POS) solo cubria
43 % de los dfiliados al régimen subsidiado (los menores de edad) (MPS, 2010).

195 En estas zonas existe déficit de talento humano en salud y de infraestructura hospitalaria, las cuales requieren modelos alternativos
de atencién. Para 2010, la razén de camas por 1.000 habitantes era de 1,4; mientras que en departamentos como Guainia era de
1,16 y Vaupés, de 0,76 (MSPS, 2011).
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asegurar su liquidez'®, las del contributivo debian contar con un monto patrimonial de 10.000 SMMLV'*
de capital minimo; ello permitia menor solvencia financiera para las EPS que afiliaban a la poblacién més
pobre.

Por otra parte, haber pospuesto el mandato de la Ley 100 en cuanto a la financiacién de la prestacién del
servicio via subsidios a la demanda y no a la oferta generé'®® la falta de capacidad de la red publica de
ajustarse al modelo de aseguramiento, lo que propicié ineficiencias y duplicidades que afectaron los recursos
de la nacién. Esto se evidencia al comparar el célculo del monto per cépita entre uno y otro subsidio, entre
poblacién pobre asegurada y no asegurada: mientras por los asegurados se asignaba en el 2009, en
promedio, 267.678 pesos per cdpita, por los no asegurados se asignaba 504.123 pesos per cépita, lo que
propicié tensiones entre una y ofra fuente.

La administracién del régimen subsidiado era realizada por las entidades territoriales, a través de contratos
de administracién de recursos'®; existian cupos para poblacién pobre, pero no registros individuales de
personas afiliadas ni novedades en la dfiliacién validadas nacionalmente.

También se presentaban retrasos, ineficiencia y pérdidas en el flujo de recursos que financiaban el
aseguramiento. En promedio, en el 2011 transcurrian 100 dias para que los recursos pasaran desde la
nacién y las entidades ferritoriales a las IPS, debido a la existencia de mds de cuatro agentes en la cadena
de giro de recursos (MPS, 2011)'°. Asi mismo, el proceso de reconocimiento y pago de los recursos del
régimen contributivo''! se realizaba de forma quincenal por parte de las EPS generando rezagos en
novedades de afiliacién y pago de cotizaciones, glosas y deficiencias en los controles y validaciones por
parte de la nacién. Asi mismo, las cuentas de los recursos del aseguramiento no tenian seguimiento detallado
con reportes del sector financiero por parte de las entidades de control y vigilancia.

Finalmente, el crecimiento del monto de los recobros por tecnologias no incluidas en el plan de beneficios
con cargo a la unidad de pago por capitacién (UPC) pasé en el régimen contributivo de 210.000 millones
de pesos en el 2005 a 2,3 billones de pesos en el 2010, lo cual exigia el establecimiento de medidas
urgentes para controlar el gasto y el acceso a estas tecnologias.

2.5 Institucionalidad
La institucionalidad del sistema de salud presentaba retos en la construccién de confianza, legitimidad, toma

de decisiones basadas en la evidencia y desafios en el manejo de informacién.

En el 2007 entré en operacién el Sistema de Informacién de la Proteccién Social (SISPRO), que para el
2009 contaba con informacién generada a partir de varias de sus fuentes: planilla integrada de liquidacién
de aportes (PILA), registro Unico de afiliados (RUAF), registro individual de prestaciones de salud (RIPS).

En atencién al Sistema de Inspeccién Vigilancia y Control (IVC), se contaba con un desarrollo reglamentario
definido en la Ley 1122 de 2007; sin embargo, este requeria un mayor desarrollo reconociendo que el

196 Decreto 882 de 1998 MPS, por el cual establece que el margen de solvencia de las EPS del régimen subsidiado es la liquidez que
debe tener la EPS para responder en forma adecuada y oportuna a sus obligaciones.

197 Decreto 574 de 2007 MPS.

198 |os primeros estds destinados a financiar los gastos de operacién de la red pdblica; los segundos son asignados por persona
afiliada. En el marco del modelo de manejo social del riesgo y aseguramiento en salud instaurado por la Ley 100 de 1993.

19? Anualmente podian existir m&s de 15.000 contratos en el pais y mds de 300.000 cupos para la afiliacién que no se ocupaban.
"0 Los agentes eran, en la nacién: Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico (MHCP) y el Ministerio de Proteccién Social (MPS);
entidades territoriales departamentales y municipales; EPS, y finalmente IPS.

""" Denominado proceso de compensacién, mediante el cual las EPS realizaban el balance entre el recaudo de las cotizaciones y el
reconocimiento de la prima (UPC) del régimen contributivo para cada dfiliado.
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papel de la Superintendencia Nacional de Salud presentaba ineficiencia en el cumplimiento de la tarea de
supervisién del sistema. Para el manejo de los recursos del sistema se encargé al consorcio Fondo de
Solidaridad y Garantia (Fosyga), que para final de la década pasada ya presentaba dificultades operativas
en la gestién y altos costos de transaccién.

3 Lo construido entre 2010 y 2018

3.1 Garantia del derecho a la salud

Uno de los grandes avances en el periodo fue la expedicién de la Ley Estatutaria de Salud (LES), Ley 1751
de 2015, que establecié taxativamente el derecho a la salud como un derecho fundamental. Dentro de los
principales aspectos de esta ley, se destacan la eliminacién de barreras en el acceso a los servicios de salud,
mediante la supresién de las autorizaciones para las atenciones de urgencias; el fortalecimiento del control
de precios a los medicamentos; el reconocimiento a la autonomia médica; la aceleracién en la inclusién de
nuevos tratamientos, y el paso de plan de beneficios explicito a un plan implicito en el que todo estd incluido,
salvo las tecnologias expresamente excluidas.

Adicionalmente, como parte de iniciativas sectoriales, el Ministerio de Salud y Proteccién Social realizé la
regulacién, lineamientos y recomendaciones sobre la eutanasia (Colombia es el primer pais de Latinoamérica
en reglamentarla), y los efectos en salud por la aspersién con glifosato, asi como la expedicién de la
reglamentacién para la fabricacién de derivados del cannabis para uso medicinal.

3.2 Resultados en salud

Entre 2010 y 2017 se presentaron mejoras en todos los indicadores en salud. Para 2015, la tasa de
mortalidad infantil disminuyé''? a 17,1 nifios menores de un afio fallecidos por cada 1.000 nacidos vivos
(DANE, 2017); la tasa de mortalidad por desnutricién, a 8,2 nifios menores de un afio fallecidos por cada
1.000 nacidos vivos, y la prevalencia de desnutricién crénica, a 10,8 en nifios menores de un afio fallecidos
por cada 1.000 nacidos vivos (ICBF-MSPS, 2016). La tabla 2 presenta los indicadores de salud que miden
la brecha que se ha dado entre las zonas urbana y rural.

En cuanto al seguimiento de las ECNT, uno de los cambios més importantes fue propiciado por el aumento
del impuesto al tabaco. Asi mismo, se realizé la evaluacién de operaciones del Programa de Prevencién y
Reduccién de Anemia Nutricional en nifios y nifias de 6 a 23 meses. En la Tabla 3 se muestran las cinco
primeras causas de afos de vida ajustados por discapacidad para 2016. Al compararse con las métricas
de 2010, la Tabla 4 evidencia una reduccién del porcentaje de AVAD en los factores de riesgo de tabaco
y relaciones sexuales sin proteccién.

2 En parte, gracias a las mejoras en el esquema de vacunacién gratuita, al pasar de 16 a 21 biolégicos para la prevencién de 26
enfermedades.
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Tabla 4. Indicadores urbano-rural de salud, 2016.

Indicador Urbano Rural Nacional
Porcentaje de nacidos vivos con bajo peso al nacer 9,2 8,5 9,1
Porcentaje de partos atendidos por personal calificado 99,8 96,2 99,0
Razén de mortalidad materna a 42 dias 45,5 72,6 51,3
Tasa de mortalidad en la nifiez (menores de 5 afios de edad) 12,4 18,2 13,7
Tasa de mortalidad fetal 72,3 591 69,8
Tasa de mortalidad neonatal 6,8 7.7 7,0

Fuente: MSPS- SISPRO con base en DANE (MSPS, 2018).

Tabla 5. Cinco primeras causas de afios de vida ajustados por discapacidad (AVAD)

2016 Porcentaje total de AVAD

Otras enFermed'of:Ies crénicas no 12.28 %
transmisibles''

Violencia y lesiones autoinfligidas 11,58 %

Enfermedad cardiovascular 10,21 %

Neoplasia 9,98 %

Trastornos mentales 8,31 %

Fuente: Institute for Health Metrics and Evaluation (IHME, 2016).

Tabla 6. Factores de riesgo atribuidos a comportamiento, 2016.

Factores de riesgo atribuibles a ECNT Porcentaje del total de AVAD

Riesgos nutricionales 6,58 %

Tabaco 3,97 %

Uso de alcohol y otras sustancias psicoactivas 3,85 %
Baja actividad fisica 0,85 %

Relaciones sexuales sin proteccién 0,55 %

Fuente: Institute for Health Metrics and Evaluation (HME, 2016).

Entre 2010 y 2011 se adelanté un proceso de amplia participacién para la definicién y elaboracién del
nuevo plan sectorial: Plan Decenal de Salud Piblica (PDSP) 2012-2022. El resultado fue un consenso
nacional que incorporé metas infersectoriales, con un enfoque en determinantes sociales y un enfoque
diferencial, y estructuré diez dimensiones prioritarias''# y transversales. El enfoque de determinantes sociales
fue fortalecido con la creacién de la Comisién Intersectorial de Salud Piblica (CISP), como la instancia para
orientar la intervencién del Gobierno nacional basado en dicho enfoque.

113 Otras enfermedades crénicas no transmisibles son: enfermedades de la piel, enfermedades de los érganos sensoriales y problemas
bucales.

14 Dentro de las cuales se destaca la dimensién de sexualidad, derechos sexuales y derechos reproductivos, con acciones y mefas que
contribuyen a la equidad de género de las mujeres, como el aumento de la prevalencia del uso de métodos anticonceptivos modernos,
la reduccién de la razén de mortalidad materna y la tasa de fecundidad adolescente. A partir de esta dimensién, se desarrollé la
Politica Nacional de Sexualidad y Derechos Sexuales y Reproductivos 2014-2021 (PNSDSDR).
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Respecto a las personas con discapacidad (PcD), se realizé la construccién de la politica, con enfoque de
derechos humanos, orientada a garantizar el ejercicio de sus derechos en condiciones de igualdad. Con
este fin, se expidieron la Ley Estatutaria 1618 de 2013 y el documento CONPES 166 de 2013, disposiciones
que materializaron el ejercicio de los derechos de esta poblacién, al generar la obligatoriedad por parte
del Estado en la provisién de servicios en condiciones de igualdad. Lo anterior, mediante la expedicién de
los diferentes decretos reglamentarios de dicha ley''®, asi como la construccién del documento marco para
la ruta de atencién para las PcD.

Para la garantia del derecho a la alimentacién, entre 2010 y 2017 se disefiaron e implementaron
lineamientos para el manejo (intrahospitalario y en comunidad) integrado de la desnutricién y la ruta de
atencién a la desnutricién aguda. Asi mismo, en el marco de la Comisién Intersectorial de Seguridad
Alimentaria y Nutricional (CISAN), se avanzé en el redisefio de la politica de SAN con enfoque de derechos,
frente a la garantia progresiva del derecho a la alimentacién.

En el mismo sentido, y con ocasién de distintos pronunciamientos judiciales''® coincidentes con algunas
iniciativas de gobierno''”, se avanzd en la formulacién de politicas publicas estructurales para mejorar la
seguridad alimentaria y nutricional en los departamentos de La Guajira y Chocd, a partir de un enfoque de
determinantes sociales.

3.3 Acceso y calidad

Para el 2017 se habia incrementado la cobertura total de afiliados al sistema de salud llegando a 94,9 %,
con alrededor de 46 millones de dfiliados. De ellos, 22 millones estan afiliados al régimen contributivo y
22,4 millones al subsidiado. Este proceso también implicé la depuracién de informacién, que permitié llegar
a registros de afiliacién validados para la determinacién de la cobertura.

Las condiciones de afiliacién experimentaron importantes mejoras; por ejemplo, en el 2013 se establecié la
movilidad''® y portabilidad''? entre regimenes, y en el 2015'%° se unificaron y actualizaron las reglas de
afiliacién y se creé el sistema de dfiliacién transaccional (SAT). Asi mismo, se aumenté la cobertura del
grupo familiar, lo que permitié la afiliacién como beneficiarios a jévenes entre 18 y 25 afios que no se
encontraban estudiando. Posteriormente, en el 2018 entrd en funcionamiento la plataforma Mi Seguridad
Social, que materializa el SAT al permitir a los dfiliados hacer el traslado o cambio de entidad promotora
de salud (EPS).

115 Entre ofros, se pueden citar el Decreto 1421 de 2017, por medio del cual se reglamenta en el marco de la educacién inclusiva, la
atencién educativa a la PcD. Y el Decreto 392 de 2018, por el cual se generan incentivos en procesos licitatorios para las empresas
que contraten PcD.

116 Respecto al departamento de La Guaiira, se destacan las medidas cautelares de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos
(CIDH) establecidas por medio de la Resolucién 60 de 2015; el fallo de la tutela 44001-22-14-002-2016-00003-00 del Tribunal
Superior de Riohacha en junio de 2016, y la Sentencia T-466 de la Corte Constitucional de 2016. Para el departamento del Chocd,
los pronunciamientos mds destacados son el fallo de tutela 27001-23-31-000-2016-00097-01 del Consejo de Estado en segunda
instancia sobre proteccién de la nifiez indigena del Chocd, alusivo en gran parte a la Sentencia T-466 de 2016 de la Corte
Constitucional, asi como la Sentencia T-622 de 2016 por parte de la Corte, referida a la proteccién y recuperacién del rio Atrato.

17 Para el departamento de La Guaijira, desde 2015 se conformé la Alianza por el Agua y la Vida baijo el liderazgo de la Presidencia,
y para el departamento del Chocé se estd conformando una Comisién Intersectorial presidida por la Presidencia y con Secretaria
Técnica a cargo del DNP.

'8 E|l mecanismo de movilidad permite que afiliados al régimen contributivo que pierden el empleo o las condiciones para seguir
cotizando sean dfiliadas en la misma EPS, pero ahora en el régimen subsidiado (movilidad descendente) y viceversa (movilidad
ascendente). En total, se encuentran 1,2 millones de afiliados en movilidad descendente y 700.000 en movilidad ascendente a
diciembre de 2017.

119 Decreto 1638 de 2013.

120 Decreto 2353 de 2015. Este Decreto permitié armonizar en un solo cuerpo normativo las reglas de dfiliacién diferenciadas para
ambos regimenes y que se encontraban dispersas en varias normas.
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La unificacién de los planes de beneficios para los regimenes contributivo y subsidiado fue concluida en
2012, y las actualizaciones al plan de beneficios en salud se llevaron a cabo en 2011, 2013, 2015 y
2017. Estas Oltimas respondieron a las necesidades en salud, a la carga de la enfermedad, al perfil de
morbilidad de la poblacién, a la estabilidad financiera del sistema, y a la disponibilidad de recursos y
medicamentos, todo bajo una metodologia participativa, que dio como resultado la inclusién de mds de 500
nuevas tecnologias en salud, entre procedimientos, medicamentos y dispositivos. Una nueva definicién de
las coberturas es incorporada con el listado de exclusiones, que son tecnologias que no serdn financiadas
por el sistema; asi, en el 2017 fue definida la primera lista de tecnologias excluidas por su uso cosmético.

Con el fin de acercar el modelo de atencién al paciente y dar prioridad a nuevos esquemas basados en la
prevencién y promocién de la salud y la gestiéon de los riesgos, el MSPS establecié una nueva Politica de
Atencidn Integral en Salud (PAIS), con la cual se han implementado rutas integrales de atencién'?, y se puso
en marcha un piloto del Modelo Integral de Atencién en Salud (MIAS) en el departamento de Guainia.

3.4 Sostenibilidad financiera del sistema

Para lograr la sostenibilidad financiera del sistema de salud, se desarrollaron tres grandes grupos de
medidas: aquellas encaminadas a establecer nuevas fuentes de financiacién del SGSSS, las utilizadas para
el saneamiento y las operadas para mejorar el flujo de recursos. Dentro de las nuevas fuentes se destaca la
reforma fributaria de 2012, Ley 1607, que sustituye el aporte de los empleadores a salud por un impuesto
a la equidad creando el CREE'?? y reduciendo los costos de némina.

Por su parte, la Lley 1819 de 2016 incrementé la tarifa al impuesto a las ventas del 16 al 19 %, destinando
0,5 puntos del total para el aseguramiento en salud. Estos cambios propiciaron una redistribucién en las
fuentes de financiacién del aseguramiento: mientras que en 2010 las cotizaciones constituian 53 % de
las fuentes del sistema, en 2018 representan el 42 %, al sustituirse por recursos del presupuesto general de
la nacién (PGN) provenientes de impuestos generales.

Asi mismo, la Ley 1816 de 2016 modificé las tarifas del impuesto al consumo de licores, vinos, aperitivos y
similares, por criterios relacionados con el grado de la alcoholemia de la bebida. También, se incrementé
la tarifa del impuesto al consumo de cigarrillos y tabaco elaborado con destino al sector salud, lo cual
permitié ampliar los recursos del sistema y desincentivar el consumo de estos productos.

El saneamiento de deudas y fortalecimiento patrimonial de los agentes, por su parte, implicé la expedicién
de normatividad'?, que incluye la creacién de fondos de recursos destinados para la generacién de liquidez
y saneamiento de cartera.

En materia de flujo de recursos y mejora financiera de los agentes, en el 2011 se implementé la medida de
giro directo, que permitié pasar de 100 a menos de 10 dias el proceso de giro desde la nacién a las EPS y
prestadores de servicios de salud, sin hacer trénsito por los departamentos y municipios. Alrededor del 70 %
de los giros de la nacién estd llegando oportuna y directamente a las IPS y proveedores que tienen contratos
con las EPS del régimen subsidiado, asi como a los prestadores de las EPS del régimen contributivo que
incumplan las metas del régimen de solvencia, segin indicaciones de la Supersalud.

121 Existen tres tipos de rutas: 1. ruta integral de atencién para la promocién y mantenimiento de la salud; 2. ruta integral de atencién
por grupos de riesgo, y 3. rutas integrales de atencién especifica.

122 Dicho impuesto fue suprimido por la Ley 1819 de 2016, que lo convirtié nuevamente en impuesto a la renta.

123 Se destacan la Ley 1450 de 2011, el Decreto-ley 019 de 2012, la Ley 1608 de 2013 y la Ley 1797 de 2016. Normas que
comprenden medidas de pago de deudas, control de recursos (como la creacién de cuentas maestras obligatorias para entidades
territoriales, EPS e IPS) y fondos de salvamento: Fondo de Salvamento del Sector Salud (FONSAET) y subcuenta de garantias del Fosyga
(hoy incorporada en los usos de los recursos administrados por ADRES).
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Respecto al control de los recursos del sistema, se avanzé en la articulacién de programas de saneamiento
fiscal y financiero con el Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico (MHCP), y planes de gestién integral de
riesgo (a cargo de la Superintendencia Nacional de Salud) para las empresas sociales del Estado (ESE) 2.
Asi, en 2013, el 44 % de las ESE se encontraban sin riesgo o con riesgo bajo, y en 2017 estas ascienden
al 60 %. Asimismo, se cred una linea de redescuento con tasa compensada a través de la Financiera de
Desarrollo Territorial (Findeter) para las instituciones piblicas de servicios de salud'?.

En cuanto a las empresas promotoras de salud, en el 2014 se actualizaron y unificaron las condiciones
financieras y de solvencia de las EPS, las cuales obligan al cumplimiento de normas prudenciales en materia
financiera'”. De igual forma, la Supersalud tomé decisiones administrativas sobre las EPS que presentaban
reiterados incumplimientos, y procedié a su liquidacién.

También se han realizado importantes avances en el fortalecimiento de la politica farmacéutica'” en el pafs.
A partir de la expedicién del documento de la Politica Farmacéutica Nacional (CONPES 155 de 2012), se
establecieron medidas que garantizaran acceso con equidad, como el control de precios, la negociacién
centralizada de medicamentos y el fortalecimiento del sistema de informacién de precios de medicamentos.
Estos avances se consolidaron con la expedicién de la LES'?® y la Ley del Plan Nacional de Desarrollo'?,
mediante las cuales se realizé la compra centralizada de medicamentos, asi como el control de precios a
medicamentos y la transparencia (en las relaciones de valor entre actores del sector salud y la industria
farmacéutica y de tecnologias en salud).

3.5 Institucionalidad

En materia de sistemas de informacién, se destaca el fortalecimiento técnico y del SISPRO, con aplicaciones
en linea, interoperables'®; mejoras y depuracién en bases de datos, como la base de datos Unica de
afiliados (BDUA); el registro dnico de afiliados (RUAF), los registros individuales de prestacién de servicios
(RIPS), el registro para la localizacién y caracterizacién de personas con discapacidad (RLCPD), entre otros.

Se fortalecié el sistema de IVC, a partir de la expedicién de la Ley de 1438 de 2011, que incluyé facultades
de conciliacién, robustecié sus funciones, cre6 puntos de atencién en seis regionales y transité de un enfoque
tradicional de cumplimiento hacia un modelo de supervisién basado en riesgos'®'.

Para promover la eficiencia en la administracién de los recursos del sistema de salud, se creé la Entidad
Administradora de los Recursos del Sistema General de Seguridad Social en Salud (ADRES), que asumié las
funciones del Fosyga. Esta entidad simplifica el manejo de los recursos en salud, partiendo de la gestién
unificada de recursos con unidad de caja, y de la agrupacién de los recursos de diversa indole en una sola
entidad pagadora.

124 Mediante la Resolucién 2509 de 2012 del MSPS.

125 Decreto 2551 de 2012, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

126 Dichas normas se refieren a cuatro conceptos clave: capital minimo, patrimonio adecuado, reservas técnicas y su régimen de
inversion.

127 E| objetivo de la politica es contribuir al logro de los resultados en salud de la poblacién colombiana, por medio del acceso equitativo
a medicamentos efectivos y la prestacién de servicios farmacéuticos de calidad, bajo el principio de corresponsabilidad de los sectores
y agentes que inciden en su cumplimiento.

128 Articulo 23 de la Ley 1751 de 2015.

129 ley 1751 de 2015, articulos 71y 72, referidos a la negociacion centralizada y puerta de entrada de medicamentos y dispositivos
médicos.

130 Dentro de las que se destacan ClicSalud, Mi Seguridad Social, Autocuidate, Sexualiapp y Discapp.

131 Este modelo permite identificar los principales riesgos que atentan contra los objetivos del Sistema General de Seguridad Social en
Salud (SGSSS), de manera que se puedan mitigar los efectos antes de que se materialicen los eventos de riesgo o el incumplimiento.
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Para fortalecer el sistema de priorizacién del gasto en salud, se creé el Instituto de Evaluacién Tecnolégica
en Salud (IETS), que realiza la evaluacién de las tecnologias en salud basado en la evidencia cientifica, y
produce guias y protocolos sobre medicamentos, dispositivos, procedimientos y tratamientos (IETS, 2018).

Finalmente, se liquidé la Comisién de Regulacién en Salud; el Ministerio de Salud, como ente rector, asumié
sus funciones. Y se creé la Comisién Asesora de Beneficios, Costos, Tarifas y Condiciones del Aseguramiento
en Salud, como la instancia de recomendacién para las decisiones de la UPC y contenidos del plan de
beneficios.

4 Construir sobre lo construido (2018-2022)

4.1 Cierre de brechas de resultados en salud

Si bien los resultados en salud siguen tendencias favorables en los dltimos 20 afios, no se encuentran los
mismos logros en todas las zonas del pais. El mayor reto respecto a los resultados en salud es lograr cerrar
las brechas, y mejorar los indicadores en las zonas rurales y més aisladas del pais.

Es relevante continuar con el objetivo del Plan Decenal de Salud Piblica (PDSP) 2012-2022, que insta a
todas las entidades a incorporar y considerar el tema de salud pdblica en la implementacién de todas las
politicas. Esto implica el involucramiento y trabajo intersectorial en torno a las dimensiones comprendidas
en el PDSP.

Es importante articular y fortalecer los programas y la normatividad existente relacionada con la promocién
de la salud, los hdbitos de vida saludables y el autocuidado, debido al cambio demogrdfico y
epidemioldgico por el cual estd transitando el pais, y que implicard una mayor demanda de los servicios de
cuidado a largo plazo.

En materia de promocién y prevencién, se deben preservar los logros alcanzados respecto al control de
tabaco'??, retomar el debate frente a las bebidas azucaradas y efectuar nuevas regulaciones en lo referente
al etiquetado y rotulado de alimentos de consumo humano.

Debe implementarse la ruta intersectorial para la PcD que se estd construyendo desde Presidencia’®, e
identificar y resolver las brechas de atencién especializada para los nifios, nifias y adolescentes con
discapacidad, ademdés de la consolidacién de servicios sociales complementarios. Se debe construir el plan
nacional de accesibilidad y establecer mecanismos de educacién accesible, formacién ocupacional y para
el trabajo que fomenten la inclusién social, productiva y laboral, asi como generacién de emprendimientos
de y para las PcD.

Es necesario, adicionalmente, generar mecanismos de articulacién entre el Sistema Nacional de
Discapacidad con otros sistemas nacionales, desde un enfoque de interseccionalidad con otras politicas
pUblicas de dmbito social y de derechos humanos, especialmente con el Sistema Nacional de Cuidado, el
Sistema Nacional de Gestién del Riesgo y el Sistema Nacional de Participacién Ciudadana.

132 En particular, avanzar de acuerdo con lo consignado en el Convenio Marco para el Control de Tabaco de la OMS (para més
detalles, se sugiere consultar el enlace http://www.who.int/fctc/es/).

133 E| articulo 81 de la Ley 1753 del 2015 establece en la Presidencia de la Repiblica el disefio y la implementacién de la ruta de
atencién infersectorial para las PcD.
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Por Gltimo, para la PcD se debe promover el uso de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones
para la poblacién con discapacidad ubicada en zonas rurales, de forma que facilite el acceso a entornos
educativos, ocupacionales y laborales.

En relacién con la seguridad alimentaria y nutricional (SAN), debe desarrollarse el sistema progresivo de
garantia del derecho a la alimentacidn. En este sentido, estd pendiente la expedicién del Decreto que crea
el Consejo Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONASAN), el cual tendrd mayor
participacién de los departamentos y municipios para la construccién futura de los planes y programas en
lo referente a SAN.

4.2 Acceso efectivo y calidad de los servicios de salud

Se deben procurar todas las condiciones para el mantenimiento de las coberturas de afiliacién universal, y
mantener los planes de beneficios en salud actualizados con las tecnologias més efectivas garantizando su
acceso.

Se debe avanzar en la implementacién de la PAIS y el MIAS. Para ello debe articularse el desarrollo de

gestién integral de riesgo, sistema de incentivos, talento humano, asi como fortalecer la oferta y desarrollar
alternativas de financiacién para la construccién y mejoramiento de centros y puestos de salud.

Es importante avanzar en mejorar tanto la integralidad y resolutividad de las redes de prestacién de servicios,
y garantizar la infraestructura de centros y puestos de salud necesaria para la atencién en zonas rurales.

Por lo anterior, es crucial finalizar la unificacién de las condiciones de operacién entre el régimen contributivo
y el subsidiado, y actualizar las competencias de aseguramiento en salud, entre EPS, IPS y entidades
territoriales, en el marco de la PAIS. Asi mismo, deben implementarse incentivos para el mejoramiento de la
calidad, mediante esquemas de contratacién, e incentivos financieros sobre las mejoras y diferencias en la
calidad que presente cada EPS.

En cuanto al talento humano en salud, es necesaria la integracién entre los procesos formativos y las
comunidades, de tal forma que los profesionales se vinculen con las necesidades reales de los territorios. Lo
anterior, en el marco de la PAIS y de la conclusién del proceso del Marco Nacional de Cudlificaciones en
Salud.

4.3 Sostenibilidad financiera con eficiencia

La sostenibilidad financiera con eficiencia del sistema de salud pasa por el establecimiento de modelos de
gestidn de riesgo que mitiguen el empeoramiento de las condiciones crénicas y la comorbilidad con otras
enfermedades, asi como las medidas para reducir los gastos como la necesidad de clarificar y sanear las
deudas entre los agentes del sistema y gestionar el creciente gasto en salud. También debe establecerse
mayores controles a los servicios y tecnologias no financiados con UPC, asi como ampliarse la
implementacién de Mipres para régimen subsidiado.

Con el propésito de fortalecer la corresponsabilidad de los usuarios en el marco de la garantia del derecho
a la salud, se debe propender por el autocuidado, la solidaridad progresiva con el Estado de acuerdo con
la capacidad de pago, y la responsabilidad de los profesionales de la salud en la sostenibilidad del sistema.

Teniendo en cuenta que la dindmica de crecimiento del gasto en salud, especialmente para el aseguramiento,
es superior al crecimiento de los ingresos, es necesario y urgente encontrar nuevas fuentes de financiacién
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y aumentar el recaudo de las existentes'®, asi como controlar el gasto y desarrollar herramientas de
proyeccién de gasto en el mediano y largo plazo, contemplando factores epidemiolégicos, de innovacién
tecnolégica, variables socioeconédmicas y estudios de carga de enfermedad.

Se deben establecer politicas para mitigar el crecimiento del gasto en los servicios y tecnologias no
financiados por la UPC (recobros). También, debe realizarse el seguimiento a la implementacién de Mipres,
y promover medidas financieras y operativas sobre las prestaciones no incluidas en el plan de beneficios
con cargo a la UPC, no solo en el régimen contributivo, sino, también los recobros en el régimen subsidiado
financiados por las entidades territoriales, y avanzar con el proceso de exclusiones, mds allé del listado
actual compuesto por las tecnologias de uso cosmético.

Ademds, debe implementarse y desarrollarse una regulacién adicional para mecanismos de puerta de
entrada de medicamentos, asi como la negociacién y compra centralizada para régimen subsidiado.
Igualmente, debe construirse una politica de largo plazo que permita hacer eficiente la gestién de riesgo en
salud por parte de los aseguradores, prestadores de salud y entidades territoriales, mediante la puesta en
marcha de las historias clinicas electrénicas interoperables, con el objeto de hacer seguimiento a los
pacientes, mitigar el riesgo epidemiolégico y ahorrar costos en repeticién de exdmenes de ayuda
diagnéstica.

Se requiere redefinir la politica de prestacién de servicios de salud acorde con el avance de las redes
integrales de prestadores de servicios, articulando el desarrollo del saneamiento financiero y la eficiencia
de las empresas sociales del Estado.

Es indispensable revisar la descentralizacién en salud para que se articule mejor al Sistema General de
Seguridad Social, considerando una mejor relacién entre competencias y recursos. Para ello se requiere
revisar y ajustar competencias en salud, un redisefio efectivo del papel de las ET en relacién con el SGSS,
conforme a lo cual, se proponga un ajuste a recursos del SGP manteniendo minimo el 80 % para régimen
subsidiado, eliminado inflexibilidades, con transicién en lo no cubierto por el plan de beneficios,
reconociendo la heterogeneidad territorial y con incentivos a la eficiencia.

Finalmente, en el marco del posconflicto, se requiere avanzar en los esquemas de financiamiento necesarios
para la ejecucién del Plan Marco de Implementacién y el Plan Nacional de Salud Rural al que hace referencia
el acuerdo de paz.

134 Estas deben contemplar no solo la creacién de nuevos impuestos o aumentos en las cotizaciones, sino, también, medidas que
promuevan la solidaridad con el sistema, el acceso a planes complementarios, seguros privados y cobro equitativo de copagos y cuotas
moderadoras para los beneficios que no se financian con cargo a la UPC.
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Capitulo 6
Seguridad y defensa: la fuerza piblica como

garante de un pais préspero y en paz

Resumen ejecutivo

Al 2009, Colombia contaba con una Fuerza Pdblica que habia logrado golpes militares efectivos
en contra de los grupos armados al margen de ley y que estaba replegando dichos grupos a zonas
rurales y apartadas. Aun asi, los indicadores asociados con el conflicto —como las tasas de
homicidio y ataques ferroristas—, si bien venian disminuyendo, eran todavia altos, y la violencia
afectaba diferentes partes del pais. De igual manera, los delitos asociados con la seguridad y la
convivencia ciudadana venian en aumento.

Entre 2010 y 2018, el Gobierno nacional logré consolidar la paz de manera generalizada en el
territorio nacional y redujo a su minima expresién los delitos de seguridad piblica. Prueba de ello
es que se logré la terminacién del conflicto armado con la guerrilla de las FARC —el mds antiguo
del hemisferio occidental— y se adaptaron las FF. MM. para enfrentar de manera efectiva las
nuevas amenazas. En materia de seguridad y soberania nacional, se logré una mejor proteccién
de las fronteras y la entrada del pais a la Organizacién del Tratado Atlantico Norte (OTAN) en
calidad de socio global. A su turno, en lo concerniente a seguridad ciudadana, se llevd la tasa de
homicidios a su nivel més bajo en 42 afios y se logré contener el aumento en delitos como hurto
a personas o hurto a vehiculos. Por Gltimo, se mejord el uso de inteligencia y contrainteligencia
para prevenir y controlar posibles amenazas a la seguridad.

A futuro, se recomienda al préximo Gobierno: seguir fortaleciendo institucionalmente a las FF.MM.
y Policia Nacional para responder a los grupos armados organizados; formular politicas de
seguridad nacional, y seguridad y convivencia ciudadana; y buscar una ain mejor articulacién
entre la Fuerza Piblica en su interior, y entre esta y las entidades territoriales.

Palabras clave: seguridad y defensa, paz, conflicto armado, seguridad piblica, seguridad
civdadana, seguridad nacional.




DOCUMENTOS DE AN ONAVISNN P Nbl=

BALANCE N7

DE GESTION =i NID)

2010 - 2018 WARREERVAYY,

1 Introducciéon

La paz y la seguridad son requisitos para el crecimiento y el desarrollo sostenible. A partir de estas, el sector
pUblico puede llegar a ser realmente efectivo y llevar su oferta a toda la poblacién; el sector privado se torna
dindmico e inclusivo y puede generar empleo y bienestar para los habitantes; y los individuos puedan
desarrollar todo su potencial y hacer el mejor uso de sus capacidades.

De ahi que este tema haya sido prioridad en materia de politica pdblica en las Gltimas décadas. Més ain,
teniendo en cuenta el contexto de los afios 80 y 90 de Colombia: un conflicto armado con mdltiples actores
al margen de la ley, el auge del narcotrdfico y los dineros ilegales provenientes de este, y el uso
indiscriminado de acciones terroristas por parte de los actores criminales para intimidar a la poblacién.

Los avances en esta materia han sido palpables desde el 2000. Entre este afo y el 2009 se fortalecieron de
manera importante las Fuerzas Militares (FF.MM.) y la Policia Nacional, y se lograron golpes militares
efectivos en contra de los grupos armados al margen de ley. Al 2009, si bien la mayoria de los indicadores
asociados con el conflicto venian disminuyendo, sus niveles eran todavia altos, y miltiples partes del pais
sentian su impacto.

Entre 2010 y 2018, el Gobierno redujo de manera acelerada estos indicadores y logré consolidar la paz
de manera generalizada en el territorio nacional. Prueba de ello es que se logré la terminacién del conflicto
armado con la guerrilla de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) —el mds antiguo del
hemisferio occidental—, se llevé la tasa de homicidios a su nivel mds bajo en 42 afos, y se adapté a la
Fuerza Piblica para enfrentar de manera efectiva las nuevas amenazas a la seguridad propias de los
procesos de transformacién de la violencia.

Este documento presenta, entonces, los principales logros obtenidos en esta materia en los Gltimos afios y los
retos que se vislumbran para el préximo cuatrienio. Estd dividido en tres secciones, ademés de esta
introduccién. La segunda seccién describe el contexto en materia de defensa y seguridad a finales de 2009.
La tercera seccién explica los principales avances entre 2010 y 2018, y cudles fueron las lineas de trabajo
para materializarlos. Por dltimo, la cuarta seccién explica los principales retos que el préximo gobierno
deberd enfrentar para continuar construyendo sobre lo construido.
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2 Diagnostico

A 2009, el Estado colombiano habia avanzado de manera importante en recuperar el control del territorio
nacional, debilitar a los grupos armados ilegales y reducir la comisién de delitos contra la vida. Si bien estos
logros tuvieron un impacto positivo en la seguridad de las zonas urbanas, paralelamente aumenté la
incidencia de delitos contra la integridad y el patrimonio. En los siguientes puntos se explican los logros y
retos pendientes con corte a ese afio.

2.1 Seguridad y orden publico

Durante la primera década del siglo XXI, el principal objetivo en materia de seguridad del Estado colombiano
fue recuperar el control sobre la totalidad del territorio nacional. Con ese propésito, el sector seguridad y
defensa ejecuté la Politica de Defensa y Seguridad Democrdtica (PDSD) 2003-2006, y la Politica de
Consolidacién de la Seguridad Democrética 2007-2010 (PCSD), orientadas a fortalecer las capacidades'®
de la Fuerza Piblica por medio de mayores recursos y esfuerzos institucionales.

En el marco de la PCSD, el Gobierno nacional realizé inversiones por 7,54 billones de pesos de 2006,
entre 2007 y 2010 (DNP, 2007), con los recursos obtenidos por medio del impuesto al patrimonio que fue
aprobado para tal fin. La Fuerza Piblica aumenté asi su efectividad contra los distintos grupos armados
ilegales (figura 1): entre 2003 y 2009, el nimero de acciones terroristas se redujo en un 61,2 %; el de
acciones subversivas, en un 76 %, y el de actos de terrorismo contra la infraestructura, en un 82 %. No
obstante, a 2009, segin cifras del Ministerio de Defensa Nacional (MDN), estos grupos seguian siendo una
amenaza permanente en los territorios: ese afio se presentaron 161 acciones subversivas, 156 actos de
terrorismo contra la infraestructura y 495 eventos de minas antipersona.

Figura 30. Acciones armadas de los grupos armados ilegales, 2003-2009
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Fuente: MDN, Policia Nacional y Direccién para la Accién Infegral confra Minas Antipersonal.

135 “Una capacidad militar es la facultad de lograr un efecto militar deseado en un entorno operativo genérico, pudiendo estar
compuesta por distintos elementos interrelacionados.” (Colom, 2017, p. 39).
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Simultdneamente, el Gobierno nacional avanzé en la lucha contra el narcotréfico, con el propésito de reducir
las fuentes de financiacién de los grupos armados ilegales y de mitigar los efectos negativos en la sociedad.
Las acciones de control, estabilizacién y consolidacién del territorio permitieron, en 2009, llegar a las
68.027 hectdreas sembradas de coca, el minimo histérico en el periodo 1999-2009 (figuraFigura 2). Para
enfonces, el negocio del narcotréfico comenzé a ser entendido como un sistema de eslabones
interdependientes que debian ser atacados de forma simultdnea, por medio de operaciones de erradicacién,

interdiccién, neutralizacién de los grupos armados ilegales y consolidacién del control territorial (MDN,
2007).

Figura 31. Total nacional de hectéreas sembradas con coca, 1999-2009.
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Fuente: Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos llicitos (SIMCI).

La accién continua de la Fuerza Piblica redujo la presencia e incidencia de los grupos armados ilegales en
la mayoria de los municipios del pais, en comparacién con el 2002, como se aprecia en la figura 3. Asi
pues, para 2009 la incidencia del conflicto se concentré en lugares estratégicos para los grupos armados:
zonas rurales aisladas, correspondientes a sus retaguardias histéricas, que, en algunos casos, eran cercanas
a zonas fronterizas (IISS, 2011), desde donde controlaban economias ilegales para financiar sus acciones
contra el Estado y la sociedad civil.

Un efecto colateral del repliegue de los grupos armados ilegales fueron los eventos de alta tensién con los
paises fronterizos a Colombia. A 2008 se habian presentado incidentes de diversa naturaleza con paises
como Ecuador y Venezuela, por cuenta del accionar de estos grupos ilegales'®. Esto hizo evidente la
necesidad de crear una politica de Estado para la defensa nacional, con el fin de articular los diferentes
niveles de la Fuerza Piblica en zonas fronterizas, y a su vez hacer la transicién de la légica de un conflicto
interno hacia una de seguridad nacional en un contexto internacional.

136 En el marco de la operacién Fénix del 2008, se presenté una crisis diplomdtica entre Colombia, Ecuador y Venezuela.




CAPACIDADES DEL INDIVIDUO

Capitulo 6. Seguridad y defensa: la fuerza piblica como garante de un pais préspero y en paz

Figura 32. Indice de incidencia del conflicto armado, 2002 frente a 2009
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Fuente: Célculos del DNP.

2.2 Seguridad y convivencia ciudadana

A medida que se dificultaba la financiacién de los grupos armados ilegales por las vias tradicionales, estos
buscaban nuevas alianzas con la delincuencia comin en las ciudades. Fue asi como se comenzé a dar un
deterioro en la seguridad ciudadana. La tasa de hurtos a personas, por ejemplo, sufrié un aumento de un

78 % entre 2003 y 2009, mientras otros delitos —como el hurto a vehiculos— comenzé a aumentar en
2007 (Figura 4).

Otro indicador en el que se evidencié esta transformacién fue en la tasa de homicidios. A pesar de la
reduccién total entre 2003 y 2009 del 37,4 %, la mayor parte de esta se dio entre 2003 y 2006; ello, dada
la efectividad del Estado para contrarrestar las acciones violentas de las FARC y el Ejército de Liberacion
Nacional (ELN), y el nimero de homicidios asociados con la violencia politica en este periodo (figura 5).
Para los afios siguientes, sin embargo, este tipo de violencia ya se encontraba en niveles relativamente bajos;
pero en otros, como la asociada con el control de economias ilegales a escala urbana, y la de convivencia,
no. Y como estas no presentaron una reduccién proporcional (Forensis, 2016; Presidencia de la Republica
y DNP, 2011), se dio una ralentizacién en la reduccién del homicidio.
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Figura 33. Principales delitos contra el patrimonio, 2003-2009
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Fuente: Policia Nacional.

Figura 34. Tasa de homicidios por 100.000 habitantes, 2003-2009
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A 2009, también se presentaba un deterioro en las condiciones de convivencia de los ciudadanos. Como
lo muestra la Figura 6, hubo un aumento en varios delitos contra la integridad personal: entre 2003 y 2009,
la tasa de lesiones personales aumenté en un 28 %; la de delitos sexuales, en un 70 %, y la de violencia
intrafamiliar, en un 112 %. Estos cambios se explicaban en virtud de la incidencia cada vez més alta de los
grupos armados ilegales en las ciudades, asi como un deterioro en la cultura de la legalidad —entendida
como “el seguimiento y el respeto de normas y acuerdos sociales bdsicos y la capacidad de autorregulacién
ciudadana” (Presidencia de la Republica y DNP, 201 1; Buonanno, 2003) — y la naturalizacién o aceptacién
de estas conductas. Ello, a su vez, conllevé una afectacién de los valores de confianza y tolerancia entre los
miembros de la comunidad (DNP y WVSA, 2015).
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Figura 35. Delitos contra la integridad personal
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3 Lo construido entre 2010 y 2018

3.1 Seguridad y orden publico

Entre 2010 y 2011, la Fuerza Piblica avanzé en el debilitamiento de las FARC, mediante operaciones
militares que dieron de baja a varios de sus méximos dirigentes'?”. Ante esto, dicho grupo y el ELN retornaron
al uso de la estrategia de guerra de guerrillas'*¢, y lograron asi un mayor nimero de acciones armadas y
violentas durante 2011 (figura 7).

A partir del reconocimiento formal de la existencia de un conflicto armado por medio de la Ley 1448 de
2011'%, el Gobierno nacional comenzé a explorar la posibilidad de realizar un proceso de negociacién
con las FARC, sin por ello disminuir la presidn contra los grupos armados ilegales. Prueba de esto es que se
continué con el fortalecimiento de las capacidades de la Fuerza Piblica, por medio de nuevos recursos
extraordinarios provenientes del impuesto al patrimonio'“. Estos alcanzaron los 7,2 billones de pesos de
2013 (MDN, 2014aq), y fueron ejecutados entre 2011 y 2015, con cuatro objetivos principales: fortalecer
la seguridad ciudadana'#', garantizar la irreversibilidad de los avances en el control territorial'“2, aprovechar

137 En este periodo se destacan las operaciones militares Sodoma (septiembre de 2010) y Odiseo (noviembre de 2011), que permitieron
impactar a los maximos cabecillas de las FARC.

138 Debieron pasar de una guerra de movimientos, en la que disponen de medios que les permiten mantener control estratégico y
sostenido de ferreno (Sanchez, et al., 2012), a una en la que ya no cuentan con dicho control y deben replegarse a sitios en los que
no tienen un control sostenido.

139 Corresponde a la Ley de Victimas. Mediante el reconocimiento del enfrentamiento contra las FARC y el ELN como un conflicto
armado, la fuerza poblica pudo adaptarse a los cambios que habian hecho estos grupos al retomar la guerra de guerrillas como
estrategia operativa.

140 |os recursos extraordinarios para el periodo 2011-2015 provienen del impuesto al patrimonio creado por medio de la Ley 1370
de 2009 y el Decreto 4825 de 2010. Estos fueron aprobados por el CONFIS en noviembre de 2011 y el CONPES 3713 de 2011
(MDN, 2014a).

141" Aumento del pie de fuerza de Policia en 25.000 hombres entre 2011 y 2015; crecimiento en el nimero de regionales de
investigacién criminal, y aumento de automotores para operaciones urbanas.

142 Aumento del pie de fuerza del Ejército Nacional e Infanteria de Marina en 5.000 nuevos soldados e infantes de Marina
profesionales.
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y sostener las capacidades estratégicas del pais'#*, y mejorar los niveles de bienestar de los miembros de la
Fuerza Pdblica’# (MDN, 2014aq).

En lo estratégico, se implement el plan “Espada de honor” en 2012; este se enfocaba en el debilitamiento
militar de los actores armados'**, por medio del trabajo coordinado de las diez fuerzas de tarea conjunta,
coordinadas e interagenciales'* que logré resultados exitosos en operaciones militares en contra de los
cabecillas de los grupos armados. Asi mismo, el trabajo coordinado permitié mejores actividades de
inteligencia e investigacién criminal (MDN, 2012, 2014) entre la Fuerza Piblica y la Fiscalia General de la
Nacién, lo que facilité la judicializacién de miembros de los grupos armados ilegales capturados.

Los resultados y la presién constante contra las distintas estructuras de las FARC fueron clave en llevar a estar
organizacién al inicio formal de la negociacién de paz con el Gobierno nacional en octubre de 2012. La
condicién de no cese al fuego por parte de la Fuerza Piblica durante la negociacién permitié continuar con
la realizacién de acciones que debilitaron las diferentes estructuras de esta organizacién (frentes, columnas
méviles y milicias) y evitaron su reordenamiento (MDN, 2013).

Mientras esto sucedia, la implementacién del plan “Espada de Honor” logré el acorralamiento en los refugios
histéricos de las FARC y el ELN. En respuesta, estos grupos se enfocaron en realizar actos terroristas en
municipios correspondientes a sus dreas de repliegue (MDN, 2013, 2014). De ahi que aumentara el nivel
agregado de las diferentes acciones armadas realizadas entre 2011 y 2013, y, en particular, los ataques
a la infraestructura critica del pais'* (Figura 7).

Ante esto, el sector de defensa y seguridad implementé los planes “Republica” y “Repiblica plus”. Se crearon
espacios regionales de coordinacién y discusién entre las empresas y la Fuerza Piblica para garantizar la
proteccién de infraestructura critica del pais, nuevos esquemas de vigilancia y respuesta rapida ante ataques.
De esta forma, el nimero de ataques a la infraestructura se redujo de 405 en 2013 a 208 en 2014, una
reduccién del 49 %, con una tendencia similar durante los siguientes afios.

El PND 2014-2018, “Todos por un nuevo pais” (DNP, 2015), y la Politica de Defensa y Seguridad Todos
por un Nuevo Pais (MDN, 2015), trataron de consolidar estos avances. Uno de los obijetivos estratégicos de
este Gltimo era fortalecer las capacidades de la Fuerza Pdblica para la terminacién del conflicto y la
construccién de la paz'“.

Para ello, se definieron los planes “Espada de honor” Il y lIl. El lll, en particular, se enfocé en la intensificacién
focalizada y diferencial de la presién sobre las FARC y el ELN en el 2015, con la perspectiva de forzar a
dichas organizaciones a terminar en el corto plazo el conflicto armado. El plan se complementé con la
creacién del Comando de Transicién de las FF.MM., dependencia que se encargé de disefiar todo el
esquema de participacién de la Fuerza Piblica en la finalizacién del conflicto armado con las FARC.

143 Modernizacién de equipos estratégicos multipropésito, que permiten responder a amenazas externas e internas.

144 Ampliacién y modernizacién de primas salariales, servicios de salud, rehabilitacién y vivienda fiscal para el personal militar y
policial.

145 Para ello, se buscé la desarticulacién de sus redes de apoyo, el debilitamiento de su sistema logistico y financiero en los ferritorios
que usaban como retaguardias estratégicas, y la consolidacién de la presencia estatal en dichos territorios (Forero, 2017; MDN 13).
148 Las fuerzas de tarea conjunta, coordinadas e interagenciales creadas fueron: Vulcano (Norte de Santander), Nudo de Paramillo
(Antioquia y Cérdoba), Apolo (Sur del Valle del Cauca y Norte del Cauca), Quirén (Arauca), Pegaso (Narifio), Zeus (Tolima), Sumapaz
(Cundinamarca), Algeciras (Huila y Caquetd), Ares (Vichada) y Poseidén (Zona maritima y fluvial del Pacifico Sur).

147 Son las infraestructuras estratégicas cuyo funcionamiento es indispensable, por lo que su perturbacién o destruccién tendria un grave
impacto sobre los servicios esenciales. Adaptacién de la Ley 8/2011-Gobierno de Espaiia (CCOC, 2015).

148 Asi mismo, este esfuerzo se complementé con el Plan Estratégico 20152018 de la Policia “Comunidades seguras y en paz”
(desarrollado en la siguiente seccién).
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Figura 36. Acciones armadas de grupos armados ilegales, 2010-2017
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Fuente: MDN y Policia Nacional.

3.1.1 Estrategia militar luego de la firma del Acuerdo Final de paz con las FARC

En 2016, la implementacién de medidas para reducir la intensidad del conflicto y el cese unilateral del fuego
declarado por las FARC contribuyeron a la reduccién en promedio de un 50 % en todos los tipos de acciones
violentas de los grupos armados ilegales entre 2015 y 2016.

Ante esto, se definié el plan de guerra “Espada de honor IV, orientado a lograr condiciones éptimas de
seguridad, que confribuyeran a la finalizacién del conflicto. Paralelamente, se generaron avances en la
proteccién de la poblacién: entre 2015 y 2016, los casos de secuestro extorsivo se redujeron en un 14 %;
el nimero de victimas por minas antipersonales, en un 60 %, y el nimero de personas desplazadas, en un
48 % (Figura 9).

Finalmente, en noviembre de 2016, cuando se firmé el Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la
Construccién de una Paz Estable y Duradera, se dio cierre a la serie de planes “Espada de honor”, y se dio
asi por finalizado el conflicto armado con las FARC (figura 9).

Desde el 2017, las FF.MM. implementaron el plan “Victoria” para responder al escenario del post-acuerdo.
Este esquema de intervencién se concentré en los siguientes puntos: enfocarse en el sistema de amenazas
persistentes (SAP) compuesto por el ELN, disidencias de las FARC y otros grupos armados organizados
(GAQ)'*?, entre ofros. Asi mismo, incorporé los esquemas de proteccién de las zonas veredales de
transicién'*°, que contribuyeron a la desmovilizacién y desarme definitivo de las FARC entre junio y
septiembre de 2017.

Finalmente, desde 2018 se puso en marcha el plan “Victoria plus”, el cual visibilizé las acciones de las
FF.MM. en las comunidades previamente afectadas por el conflicto. Para ello, se priorizé la asignacién de

149 Entre los GAO se encuentran los Pelusos, los Puntilleros y el Clan del Golfo.
150 Pyntos de trénsito a la normalizacién y sedes locales del mecanismo tripartito conformado por la ONU, el Gobierno de Colombia
y las FARC.
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un pelotén a cada una de las 575 veredas, ubicadas en 93 municipios seleccionados, con el fin de establecer
un didlogo constante con las comunidades en materia de seguridad (MDN, 2018).

Figura 37. Planes estratégicos de las FF. MM., 2010-2018.
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Figura 38. Afectaciones a la poblacién por el conflicto armado, 20102017
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Este plan se complementé con la activacién de la fuerza de tarea conjunta “Hércules”, en el suroccidente
del pais, para contrarrestar las acciones de los grupos armados ilegales, por medio de una nueva unidad
conjunta y coordinada compuesta por 9.000 hombres de las FF.MM. y la Policia Nacional'*'.

3.1.2  Lucha contra las fuentes de financiacién del crimen organizado

En 2015, el Plan Estratégico Institucional (PEl) de la Policia Nacional reconocié el narcotrafico como uno de
los fenémenos priorizados para el cuatrienio's?. Gracias a esto, las acciones de interdiccién de la Fuerza
Piblica fueron mds efectivas: entre 2010 y 2017, las incautaciones de clorhidrato de cocaina pasaron de
157.148 toneladas a 435.430'%%, lo cual supuso un aumento de un 177 %.

Ademés, el PEI fomenté las actividades vinculadas con la erradicacién de cultivos ilicitos y le dio un nuevo
impulso al proceso de erradicacién manual forzosa ante la prohibicién de la aspersidon aérea’*. Entre 2015
y 2016 aumenté en un 31 % el nimero de hectdreas erradicadas; entre 2016 y 2017, el aumento fue de
195 % y llegé a 52.000 hectdreas, similar al nomero de hectdreas asperjadas en 2014 (Tabla 1).

Sin embargo, dichas estrategias no lograron reducir el nimero de hectdreas sembradas de coca. Los cultivos
aumentaron entre 2010 y 2016 tanto por factores exdgenos como internos. Entre estos se cuenta la
devaluacién del peso, la caida del precio del oro, asi como la expectativa de los productores en el marco
del proceso de paz con las FARC'** y la especial coyuntura de la reorganizacién de grupos armados
disidentes como consecuencia de la firma del Acuerdo.

Tabla 13. Erradicacién y aspersién de cultivos de coca, 20102017

Hectareas/Afo 2010 2011 2012 ‘ 2013 ‘ 2014 ‘ 2015 2016 2017

Erradicacién
manual forzosa

Aspersién aérea’® | 101.940 | 103.302 | 100.678 | 47.052 | 55.532 | 36.494 n/a n/a

43.792 35.200 30.486 | 22.120 | 11.814 | 13.473 | 17.642 | 52.001

Hectdreas de coca

61.811 63.765 47.788 | 48.189 | 69.132 | 96.085 | 146.140 n/a
sembradas

Fuente: DNP con informacién del Observatorio de Drogas de Colombia, 2017.

En lo referente a extraccién ilicita de yacimientos mineros, el PEI también lo identificé como un fenémeno
por priorizar. Entre 2010 y 2017 se ha mantenido la presién en materia de incautaciones de maquinaria y

151 Esta fuerza de tarea conjunta agrupa las antiguas fuerzas de tarea conjunta Pegaso y Poseidén, ubicadas en el departamento de
Narifio entre 2012 y 2017 (Santos, 2018).

152 Este se propuso la “identificacién de focos, atomizacién y diversificacién de redes con arraigo local en funcién del tréfico local de
estupefacientes y ofras rentas ilicitas” (Policia Nacional, 2015).

153 De acuerdo con datos del Observatorio de Drogas de Colombia.

134 La aspersién aérea fue en principio suspendida mediante Resolucién 006 de 2015 por el Consejo Nacional de Estupefacientes; el
concepto fue retomado por el Ministerio de Salud, que recomendé su suspensién con base en las posibles consecuencias negativas del
uso del glifosato para la salud. En el 2017 esta decisién fue reforzada por parte de la Corte Constitucional, mediante la Sentencia T-
236.

135 Durante las negociaciones se mencioné que la estrategia para la solucién al problema de las drogas ilicitas seria incentivos para la
sustitucién de cultivos. Para algunos analistas, esto hizo que las familias se anticiparan a estos programas de sustitucién y aumentaran
las hectdreas de coca sembradas.

136 E| Consejo Nacional de Estupefacientes (CNE), en sesién de mayo de 2015, dispuso la suspensién del uso del herbicida glifosato
en el Programa de Erradicacién de Cultivos llicitos, mediante la aspersién aérea con glifosato (PECIG). Esta decision se basé en el
principio de precaucién, para evitar dafios a la salud humana. Dicha medida se asumié en aras de dar cumplimiento a los mandatos
constitucionales y legales para mantener el orden publico en el territorio, y garantizar la seguridad y la integridad de la poblacién.
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equipos (figura 39). En 2015 se llegd a 780, con un gran énfasis en las retroexcavadoras y en otro tipo de
elementos usados para estas actividades, como los motores.

Figura 10. Casos de incautacién por clase de maquinaria
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Fuente: MDN y Policia Nacional.

3.2 Defensa nacional y soberania

MDN promulgé la Politica Integral de Seguridad y Defensa para la Prosperidad 2011-2014 y la Politica de
Defensa y Seguridad “Todos por un nuevo pais 2015-2018”. Ambas establecieron los lineamientos para
que las FF.MM. garantizaran la soberania e integridad del territorio nacional. Asi mismo, buscaron mayor
proyeccién internacional del pais, mediante una mayor cooperacién bilateral, triangular y multilateral con
los paises aliados y estratégicos (MDN, 2015).

Para salvaguardar la soberania nacional, el Ejército Nacional, la Fuerza Aérea y la Armada Nacional
iniciaron sendos procesos de transformacién, con el fin de potenciar las capacidades estratégicas conjuntas,
para generar sinergias que permitieran fortalecer la capacidad disuasiva, y contribuyeran a garantizar la
integridad del territorio continental y maritimo colombiano.

A la par, las FF.MM. han venido desarrollando capacidades que les permiten interoperar con otros paises.
El Ejército continda su presencia en la Fuerza Multinacional y de Observadores (MFO) en la peninsula del
Sinai. La Armada Nacional ha suscrito 14 acuerdos de cooperacién que permiten contrarrestar y reducir
actividades ilicitas en el mar'¥’. La Fuerza Aérea desarrolla intercambio de informacién y entrenamiento con
ofros paises de la regién.

De igual manera, el Gobierno nacional gestiond y logré la entrada del pais a la Organizacién del Tratado
Atlantico Norte (OTAN) en calidad de socio global en mayo de 2018. Esto permitird la estandarizacién de
los procedimientos y capacidades militares para la participacién en operaciones de cardcter internacional.

157 “Participé en las operaciones con Fuerzas de Tarea Multinacionales como parte de las operaciones ‘Atalanta’ y ‘Ocean Shield’, en
aguas internacionales del Océano Indico bajo mando de la Eunavfor y de la OTAN respectivamente.” (Armada Nacional, 2015).
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Asi mismo, le permitird a Colombia fortalecer sus capacidades, convertirse en una potencia media regional
y adaptar la cultura organizacional de las Fuerzas a los estdndares requeridos por los paises miembros de
la OTAN.

3.3 Seguridad y convivencia ciudadana

La experiencia internacional indica que la llegada del posconflicto trae consigo importantes retos en materia
de seguridad ciudadana. Por ejemplo, en los Balcanes, luego del fin de la guerra, empeoré la seguridad
ciudadana: los crimenes contra la propiedad en Bulgaria aumentaron de 12.711 casos de robos de
vehiculos en 1992 a 19.073 en 1994. En El Salvador sucedié algo similar: la proporcién de los hurtos, la
extorsién y las lesiones personales pasé de ser un 51,6 % del total de delitos en 1994 (un afio luego del
acuerdo) al 90 % en el 2015 (figura 11). Es decir, el posconflicto suele traer consigo un aumento relativo y
absoluto de delitos asociados con la convivencia ciudadana.

Asi pues, en el posconflicto, fenémenos como el hurto, lesiones personales o delitos sexuales se convierten
en los principales referentes de la agenda de seguridad del pais. Y en tanto estos delitos son
predominantemente urbanos, el aumento suele venir acompafiado de un deterioro de la percepcién de
seguridad en las ciudades.

Consciente de esto, y para evitar que algo similar ocurriera en Colombia, la Fuerza Piblica y, en particular,
la Policia Nacional se han adaptado institucionalmente para responder a dichos retos. A continuacién, se
describe cudles han sido los principales cambios.

Figura 40. Participacién de los homicidios y otros delitos contra la infegridad y el patrimonio en el total de delitos, 1994
y 2015, El Salvador.
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3.3.1 Cambios institucionales y normativos

Ante la nueva realidad del pais, la Policia Nacional realizé una serie de cambios institucionales, tendientes
al fortalecimiento de sus capacidades operativas en la lucha contra el crimen organizado y los delitos
asociados con la seguridad y convivencia ciudadana.
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El Plan Nacional de Vigilancia Comunitaria por Cuadrantes (PNVCC) de 2010 optimizé el servicio de
vigilancia que cumplian las unidades policiales, a partir de una articulacién mds estrecha con las autoridades
locales. En el 2013 se actualizé el Modelo Nacional de Vigilancia Comunitaria por Cuadrantes (MNVCC)
para cubrir con su implementacién al 100 % de los municipios del pais.

Paralelamente, el Gobierno nacional creé en 2011 la Politica Nacional de Seguridad y Convivencia
Ciudadana (PNSCC). Esta definié siete ejes estratégicos para prevenir la violencia, entre los que se destacan:
1. la presencia y control judicial de la policia nacional, y 2. la cultura de la legalidad y convivencia. Asi
mismo, la Policia Nacional creé el Plan Integral Policial para la Seguridad del Ciudadano “Corazén verde”
(PIPSC-CV) para aumentar del pie de fuerza de la institucién en 25.000 uniformados entre el 2012 y el
2015, y la construccién de nueve comandos de Policia Metropolitana adicionales.

La Policia y el Gobierno nacional fortalecieron el programa Departamentos y Municipios Seguros (DMS)
para lograr la articulacién de las diferentes autoridades con funciones de policia y permitir a las autoridades
locales participar en la gestién territorial de la seguridad. Como parte de esto, el Departamento Nacional
de Planeacién (DNP) desarrollé la caja de herramientas para la elaboracién, seguimiento y evaluacién de
los PISCC, lo que permitié a los municipios acceder a informes actualizados de la situacién de seguridad y
convivencia, y a planes para su mejora. Con este instrumento, el DNP acompafié a mds de 300 municipios
en la elaboracién y seguimiento de los PISCC (figura 12).

Figura 41. Planes estratégicos de la Policia Nacional, 20102018
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Luego del proceso de negociacién con las FARC, la Policia Nacional produjo el PEI “Comunidades seguras
y en paz, 2015-2018", con un enfoque focalizado y diferencial, que entendia la seguridad rural como la
consolidacién del servicio de policia. También, se puso en marcha el proceso de modernizacién y
transformacién institucional (MTI) “Inspirados en usted”, para fortalecer las capacidades estratégicas de la
institucién, consolidar la confianza social y hacerles frente a los delitos de convivencia ciudadana.
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En materia normativa, el principal cambio se dio a partir de la promulgacién de la Ley 1801 del 2016, que
actualizé el Cédigo Nacional de Policia y Convivencia. Luego de 40 afios, el pais logré renovar las normas
de convivencia del territorio nacional, definir una nueva arquitectura institucional en materia de convivencia
y aclarar cudles son las competencias y responsabilidades de cada autoridad de policia, con sus respectivos
instrumentos juridicos.

3.3.2  Evolucién de la seguridad ciudadana

Los ajustes realizados por la Policia Nacional en la prestacién del servicio de policia, asi como la disminucién
de la intensidad del conflicto armado, tuvieron un impacto positivo para el pais. La muestra mds palpable
de esto fue que la velocidad de reduccién en la tasa de homicidios volvié a aumentar: luego de un periodo
en el que la tasa estuvo en el orden de los 35 homicidios por 100.000 habitantes, desde el 2013 se
observaron reducciones anuales de, en promedio, un 8 % (figura 13). En 2017, con 24,3 homicidios por
cada 100.000 habitantes, Colombia llegé a la tasa mds baja en 42 afos.

Figura 42. Tasa de homicidios por cada 100.000 habitantes, 2003-2017
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Con todo, otros fenémenos delictivos demostraron ser mas resilientes. El hurto a personas aumentd, por
ejemplo (figura 14). Si bien hoy en dia los ciudadanos tienen mds mecanismos para denunciar este delito
(lo que incrementa el nimero de denuncias registradas), también es cierto que los factores asociados con la
situacién propiciada por el Acuerdo de paz tuvieron un impacto importante en este aumento.

Otros delitos, como hurtos a residencias, lesiones personales y delitos sexuales, mostraron un comportamiento
diferente: aumentaron desde el 2003 hasta el 2012, y luego se estabilizaron en los niveles de este Gltimo
ano (Figura 4). Si bien los niveles actuales representan un reto importante, es de anotar que estos responden
a la terminacién del conflicto interno y al consecuente viraje hacia delitos asociados con la seguridad
ciudadana, tal como lo demuestra la experiencia internacional. Asi mismo, cabe resaltar que los cambios
institucionales de la Policia Nacional han permitido contener el aumento de estos delitos en los Gltimos afios.
A futuro, y a medida que se materialice todo el impacto de los cambios adoptados, se esperaria una
reduccién de estos, como ya se observa entre 2016 y 2017 para el caso de lesiones personales y hurtos a
residencia.
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Figura 43. Principales delitos contra el patrimonio y la integridad. 2010-2017.
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3.4 Fortalecimiento de la inteligencia estratégica y contrainteligencia del Estado

El PND 2010-2014 propuso continuar con el fortalecimiento de la organizacién y de las capacidades de
inteligencia y contrainteligencia. Para ello, se presentd y el Congreso de la Repiblica aprobé la Ley de
Inteligencia en 2013 (Ley 1621), que definié los alcances de la actividad de inteligencia en el pais y las
entidades gubernamentales que estarian a cargo de dichas tareas. Los ajustes institucionales, definidos por
la Ley 1621, sirvieron para generar coordinacién y cooperacién entre las distintas entidades que hacen
inteligencia en el pais'?®.

158 Se incluye a las Fuerzas Militares, la Policia y la Unidad de Informacién y Andlisis Financiero del Ministerio de Hacienda y Crédito
Piblico.




CAPACIDADES DEL INDIVIDUO

Capitulo 6. Seguridad y defensa: la fuerza piblica como garante de un pais préspero y en paz

Se determiné que la Junta de Inteligencia Conjunta (JIC)'*° seria el espacio idéneo de articulacién para el
tema; esto, a su vez, llevé a un aumento en el nimero de operaciones conjuntas y coordinadas entre FF.MM.,
Policia Nacional y otras agencias del Estado. Ejemplo de estas son la operacién Agamenén, en contra del
Clan del Golfo, que neutralizé a 472 miembros de este GAO'«°.

La ley también delined lo referente a la elaboracién del Plan Nacional de Inteligencia. Una vez aprobado
por el Consejo de Seguridad Nacional, este constituye el producto principal de la cooperacién entre las
agencias de inteligencia: define anualmente las prioridades y las responsabilidades de inteligencia y
contrainteligencia del pais. Asi mismo, la ley generé herramientas para el control sobre el secreto y reserva
de informacién, sin dejar de garantizar por ello el respeto de los derechos humanos.

Un cambio importante que introdujo esta norma fue la creacién de la Direccién Nacional de Inteligencia
(DNI), la eliminacién del Departamento Administrativo de Seguridad y la creacién de una agencia
migratoria, Migracién Colombia, complementaria a la nueva entidad de inteligencia. La DNI tiene la
responsabilidad de tratar Gnicamente temas de inteligencia y contrainteligencia del Estado, para superar asi
las debilidades existentes ocasionadas con el Departamento Administrativo de Seguridad (DAS), en el que,
entre ofras cosas, habia proliferacién de funciones y falta de controles (DNP, 2011). En 2017, la entidad
presenté productos de inteligencia que apoyaban la toma de decisiones de politica piblica en el 54 % de
los sectores administrativos (13 de 24 sectores), que fueron evaluados por los receptores con un grado de
satisfaccién del 100 %.

4 Construir sobre lo construido (2018-2022)

Desde 2010, el Gobierno nacional ha logrado avances importantes en la construccién de un pais seguro,
préspero y sostenible. El mayor de estos es sin duda el haber creado las condiciones necesarias para una
salida negociada a un conflicto que por mds de cincuenta afos habia afectado a los ciudadanos.

El fin del conflicto con las FARC, sin embargo, ha traido nuevos retos de seguridad para el pais. Las
amenazas a la franquilidad de los ciudadanos hoy vienen de nuevos frentes; por tanto, el Gobierno nacional
debe continuar el proceso de adaptacién para contrarrestarlas.

4.1 Seguridad y orden publico

Es necesario disefiar una estrategia que permita a la Fuerza Piblica garantizar la presencia y permanencia
del Estado en los espacios que antes eran controlados por las FARC. A la par, debe fortalecerse la capacidad
de lucha contrainsurgente, mediante la identificacidén continua de los riesgos y amenazas derivados de
combatir los GAO y GAO residuales.

De igual forma, es importante que la Fuerza Piblica tenga un redisefio de la estrategia de lucha contra las
drogas, por medio de un trabajo conjunto, coordinado e interagencial para combatir el trafico, enfocdndose
en las actividades de control de la produccién y la interdiccién'®’. Es necesario contar con una politica

159 La JIC fue definida por la PDSD en 2003. Entre 2004 y 2010 entré en operacién y amplié sus capacidades de andlisis, mediante
recursos del impuesto al patrimonio, en términos de asignacién de un espacio fisico para sus actividades, personas y equipos. Sin
embargo, su alcance como espacio de cooperacién en temas de inteligencia no estaba formalizado mediante una ley.

1€0 También se logré la incautacién de 76 toneladas de cocaina 'y 174.485 galones de insumos liquidos.

11 Hasta este momento, la fuerza piblica se ha concentrado en los eslabones més débiles, lo que ha generado situaciones de choque
innecesarias con la sociedad civil. Este cambio le permitird ser mds efectivo y eficiente en el control de las actividades del tréfico de
drogas. Es importante articular dichos esfuerzos con la definicién de las estrategias contempladas en el documento de politica piblica
contra la disponibilidad potencial del clorhidrato de cocaina.
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integral de drogas coherente con un enfoque diferencial y con un sistema de informacién centralizado que
sirva de principal insumo para la toma de decisiones.

Adicional a lo anterior, se sugiere aumentar las capacidades de investigacién criminal y judicializacién
orientadas a combatir de forma transversal el narcotrdfico, contrabando y extraccién ilicita de yacimientos
mineros. Para esto, se pueden ejecutar operaciones especializadas que debiliten las organizaciones, por
medio del control de insumos'*? y la fiscalizacién de los recursos generados por estas actividades ilegales'**.

Finalmente, es necesario contar con una politica que defina el rol de la Fuerza Piblica en el escenario de
posconflicto, con el fin de garantizar el desarrollo del Estado social de derecho en las zonas mas afectadas
por el conflicto armado y la efectiva ejecucién de la Politica de Reincorporacién.

4.2 Defensa nacional y soberania

Por un lado, actores como Venezuela'** y Nicaragua'®® dejaron en evidencia las debilidades en defensa
nacional y soberania, el desbalance en las capacidades estratégicas disuasivas'®, y la falta de una politica
orientada a la seguridad de las fronteras. Por otro lado, en los Gltimos afios se ha identificado el cambio
climatico como una posible amenaza a la seguridad nacional.

Para hacerle frente a todo lo anterior, se sugiere definir una politica de defensa y seguridad nacional que
permita la identificacién de los intereses nacionales y los objetivos estratégicos del pais. Asi mismo, debe
formularse una doctrina de seguridad nacional (libro blanco de defensa) y una ley de defensa y seguridad
nacional'® que guie las acciones de las Fuerzas Armadas. Esta Gltima deberd preservar la soberania,
integridad y proteccién de la frontera y zonas limitrofes como activo estratégico de la nacién.

Se sugiere redefinir la politica de fronteras para que tenga en cuenta la definicién del concepto de soberania
nacional'®®. De igual forma, es necesario fortalecer las capacidades en los &dmbitos de ciberdefensa y
ciberseguridad, para la defensa de los activos estratégicos de la nacién y la preservacién de la integridad
institucional, entre ofras.

142 Maquinaria, insumos quimicos y material para la extraccién.

163 Lavado de activos, testaferrato, y las conexiones entre los actores criminales y los actores politicos.

184 En lo corrido entre 2010 y 2018 se presentaron 104 eventos fronterizos: 3 hechos fronterizos y 41 incidentes de frontera. Estas
cifras tienen en cuenta violaciones del espacio aéreo, disparos por parte de autoridades, maltrato a ciudadanos, dafio de bienes por
parte de autoridades.

165E| gobierno de Nicaragua creé un convenio de cooperacién con Rusia para la lucha contra el narcotrdfico. El mecanismo incluiria
la realizacién de operaciones antinarcéticos en las aguas despojadas por la Corte Internacional de Justicia (ClJ) a Colombia; también,
el lanzamiento de satélites rusos desde suelo nicaragiiense, que pueden estar asociados con actividades de inteligencia geoespacial,
y el plan de fortalecimiento de las Fuerzas Militares para la compra de equipos de superioridad aérea, poder terrestre y naval a Rusia
y China para hacer exigibles las concesiones dadas a Nicaragua por la ClJ.

146 Se entienden como aquellas necesarias para defender los activos estratégicos de la nacién en un escenario de guerra; en estas se
encuentran el poder aéreo, maritimo, terrestre, inteligencia y ciberdefensa. Las cifras obedecen a los documentos de politica construidos
por DNP, MDN y las FF. MM.

1¢7 Proceso que comenzé con el disefio de una metodologia por parte del DNP que permitiera el acercamiento del Comando General
de las Fuerzas Militares (CGFM) vy los siete sectores de Estado, como infraestructura, tecnologias de la informacién y la comunicacién
(TIC), desarrollo social, desarrollo rural, ambiente, minas y energia, y relaciones exteriores, con el fin de llevar a cabo la identificacién
de la visién estratégica de los sectores y la apuesta del pais al 2030.

168 Entre el 2016 y el 2018, el DNP ha trabajado en la construccién de un modelo multidimensional en zonas de frontera, el cual define
cinco componentes orientados a la definicién del concepto de franja de frontera como activo estratégico de la nacién. Dichos
componentes son: seguridad, politico, econémico, social y ambiental, con los cuales se entiende que la franja de frontera es el espacio
en el que predomina el comportamiento cultural entre dos paises vecinos, lo cual permite la identificacién y la defensa contra los delitos
transnacionales.
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Ante la identificacién del cambio climdtico como una amenaza para la seguridad nacional, es necesario
que el pais cuente con una politica en la materia. Esta deberia permitir, entre otras, la intervencién de las
Fuerzas Militares como actor de intervencién y consolidacién en las zonas afectadas por estos fenémenos.

4.3 Seguridad y convivencia ciudadana

Se sugiere continuar el fortalecimiento institucional de la Policia Nacional, por medio del proceso de
Modernizacién y Transformacién Institucional, de tal forma que se pueda asegurar el cumplimiento de la ley
y reconocer las particularidades de los territorios en la planeacién del servicio de policia. Como parte de
este ejercicio, se requiere revisar los procesos de incorporacién y formacién, mejorar los sistemas de
informacién y su interoperabilidad, mejorar la metodologia de formulacién de indicadores operativos'* y la
articulacién con las autoridades locales.

Se recomienda formular una nueva politica nacional de seguridad y convivencia ciudadana (PNSCC) que
responda a los riesgos emergentes, como hurto, extorsién de menor cuantia, lesiones personales, delitos
sexuales y violencia intrafamiliar. Esto requeriré la articulacién de la Policia Nacional con las autoridades
territoriales para hacerles frente a estas amenazas. El eje fundamental de dicha coordinacién deberia ser el
fortalecimiento de la investigacién criminal.

Finalmente, se sugiere continuar con la articulacién de los inspectores de policia”® en la atencién de las
conductas contrarias a la convivencia; continuar con el apoyo por parte del DNP a la elaboracién de los
PISCC, y promover el uso de los métodos de resolucién de conflictos como un mecanismo de apoyo a la
labor de la Policia.

4.4 Inteligencia

Es necesario continuar con el fortalecimiento, la integracién y la interoperabilidad de los organismos de
infeligencia y contrainteligencia nacionales. Para ello, se requiere la actualizacién periédica de las
capacidades en los dmbitos tactico y operativo, con el fin de continuar con la defensa de los intereses del
pais.

Finalmente, es necesario fortalecer el uso de herramientas informdticas que permitan reducir la asimetria de
informacién e identificar los posibles riesgos o afectaciones al pais. De igual forma, es necesario llevar a
cabo la proyeccién de operaciones internacionales, y buscar con ello la obtencién de informacién estratégica
para la toma de decisiones por parte del Estado.

19 El DNP ha trabajado de la mano con la Policia Nacional para obtener insumos para la elaboracién de la nueva Politica Nacional
de Seguridad y Convivencia Ciudadana, con la realizacién de talleres en las ocho regiones de Policia y el desarrollo de entrevistas en
cada una de ellas a comandantes de regién, a miembros oficiales y del nivel ejecutivo, a autoridades locales y a sociedad civil. Este
trabajo serd consignado tanto en un documento de lineamientos de politica como en las préximas bases del Plan Nacional de Desarrollo.
170 Los inspectores de Policia son los encargados de atender los conflictos entre ciudadanos, y promover los mecanismos de resolucién
de conflictos. Con el nuevo Cédigo de Policia, se convierte en una figura de apoyo a la labor de la Policia en la funcién de imponer
los comparendos por las conductas contrarias a la convivencia.
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Capitulo 7
Desarrollo social del campo: cerrando la brecha

social con las ciudades

Resumen ejecutivo

Durante la primera década del presente siglo, las condiciones de vida de la poblacién rural
mostraban un gran rezago frente a las de la poblacién urbana. En 2009, el 53,7 % de los
habitantes en las zonas rurales estaban en condicién de pobreza monetaria y el 28,6 % en
extrema pobreza, en comparacién con el 36 % y el 15,4 %, respectivamente, de quienes residian
en las cabeceras municipales. Asimismo, se evidenciaba una baja capacidad de generacién de
ingresos; un bajo acceso a tierras, donde solo el 37,4 % de los hogares rurales disponian de ese
activo; y de estos, el 59 % presentaba algin tipo de informalidad relacionada con la propiedad.

Entre 2010 y 2017 el Gobierno nacional logré mejoras significativas en el cierre de esas brechas
sociales, como la salida de 1,33 millones de personas rurales en condicién de pobreza y 963 mil
en pobreza extrema. Esto acompaiado, por un lado, de la reduccién de la tasa de desempleo,
que pasé del 8,47 % al 5,12 %; y, por el otro, de un incremento del 14,39 % en el ingreso laboral
promedio. Paralelamente, se mejoré el acceso a la tierra y la seguridad juridica de la propiedad
rural: en el periodo se formalizaron 11.800 predios privados y adjudicaron 5.400 baldios y bienes
fiscales patrimoniales a comunidades campesinas y entidades de derecho pdblico.

Entre 2013 y 2015 el Gobierno llevé a cabo la Misién para la Transformacién del Campo
Colombiano (MTC), la cual generé recomendaciones de politica para el desarrollo rural integral
en el largo plazo, en las cuales se tuvo como base la relacién de los habitantes con su ferritorio y
la inclusién no solo social sino también productiva de los pobladores rurales. Tales
recomendaciones han sido incorporadas en la elaboracién y puesta en marcha de nuevos
lineamientos de la politica de ordenamiento social y productivo para las zonas rurales, asi como
de los instrumentos que operativizan el punto 1 del Acuerdo de Paz sobre Reforma Rural Integral.




La implementacién de las politicas sugeridas, asi como una nueva y més eficiente arquitectura
institucional del sector de desarrollo rural y agropecuario, han sido pieza fundamental en la
obtencién de los resultados mencionados.

Durante el periodo 2018-2022 se deberd continuar la disminucién de las brechas sociales a partir
del reconocimiento de la heterogeneidad de la ruralidad. Asi, deben formularse e implementarse
politicas integrales con enfoque territorial que prioricen la provisién de bienes y servicios publicos.
Por Gltimo, debe consolidarse la implementacién de los instrumentos de la politica de ordenamiento
del territorio colombiano y fortalecer las capacidades institucionales para consolidar intervenciones
integrales en los territorios rurales.

Palabras clave: desarrollo social, desarrollo rural integral, enfoque territorial, categorias de
ruralidad, ordenamiento social y productivo del territorio rural.
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1 Introducciéon

En Colombia, histéricamente el desarrollo de la poblacién rural ha estado rezagado frente a la poblacién
urbana. Esto se evidencia en condiciones sociales mds precarias como mayores tasas de pobreza,
condiciones de habitabilidad inadecuadas'”’, menores niveles de escolaridad, acceso limitado a proteccién
social y baja capacidad de generacién de ingresos.

Durante los dltimos 7 afios, el Gobierno nacional, con base en un ejercicio robusto de caracterizacién de
los problemas estructurales que limitan el desarrollo de las zonas rurales, disefid instrumentos y puso en
marcha politicas para impulsar un desarrollo rural integral con enfoque territorial. Este marco reconocié que
el incremento de la productividad de las actividades econémicas y el sector privado depende del bienestar
y la calidad de vida de los pobladores, su capacidad productiva'”?, la interaccién entre los diferentes agentes
con el territorio y una institucionalidad que soporte y promueva estos procesos.

Dado lo anterior, el Gobierno fomenté el ordenamiento territorial mediante el uso adecuado del suelo, y el
ordenamiento social y productivo de la propiedad rural, para garantizar la sostenibilidad ambiental, el
acceso a y la tenencia de tierra, y la produccién agropecuaria. Asimismo, ha impulsado programas para el
adecuado acceso de la poblacién en zonas rurales al sistema de proteccién social.

En tal sentido, el presente documento Desarrollo social del campo desarrolla tres dimensiones que explican
la relacién de las dindmicas existente en los territorios rurales y su contribucién al mejoramiento de la calidad
de vida de los pobladores rurales: 1) el desarrollo de capacidades humanas y cierre de brechas sociales,
2) el ordenamiento del territorio, y 3) las capacidades institucionales que limitan o facilitan el desarrollo
rural. La primera seccién hace un diagnéstico de los cuellos de botella encontrados en 2009; la segunda
muestra los principales logros y los instrumentos de politica del Gobierno entre 2010 y 2018. La tercera
brinda unas recomendaciones de politica para el periodo 2018-2022.

171 Puede consultarse la seccién 26 de la presente publicacién: Hébitat sostenible (vivienda, agua y saneamiento).
172 Para mds informacién sobre las capacidades productivas de los trabajadores y las actividades en la zona rural, y su relacién con
el desarrollo rural integral, puede consultarse la seccién 23 de la presente publicacién: Competitividad y productividad rural.
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2 Diagnéstico

Abordar el desarrollo rural desde un enfoque integral permite caracterizar las condiciones de vida de los
pobladores rurales, su relacién con el territorio y la gobernanza que facilita el desarrollo y el ordenamiento
del mismo. En ese contexto, los principales problemas que afectaban en 2009 el entorno social de los
pobladores rurales se agrupaban en 3 grandes cuellos de botella: 1) bajo desarrollo humano, 2) limitado
acceso a la tierra e inseguridad juridica sobre los derechos de propiedad, y 3) baja capacidad institucional
para generar mejores entornos de bienestar y fomentar el crecimiento econémico de la zona rural.

2.1 Baja calidad de vida de los pobladores rurales

El limitado acceso a bienes y servicios en algunas zonas rurales afecta las condiciones de vida de su
poblacién, lo cual se refleja en indicadores de pobreza, ingreso, educacién, salud, entre otros. En 2009, el
53,7 % (5,6 millones) de los habitantes de centros poblados y rural disperso estaban en condicién de
pobreza monetaria; valor equivalente a 1,5 veces la proporcién de la cabecera municipal (36 %). Asi mismo,

el 28,6 % (3 millones de personas) se encontraban en extrema pobreza; 2,9 veces la proporcién urbana
(9,9 %) (tabla 1).

Tabla 1. Porcentaje de personas en condicidn de pobreza monetaria, segin zona, 2009

Centros poblados (CP) y Cabeceras municipales (CM)

I Rural disperso (RD) ( %) ( %)
Pobreza monetaria 53,7 36
Pobreza extrema monetaria 28,6 9,9

Fuente: (DANE, 2009).

La limitacién al acceso de la poblacién a la canasta bdsica de alimentos, y de bienes y servicios estaba
relacionada con las bajas capacidades de generacién de ingresos que presentaban las zonas rurales del
pais. Aunque en 2009 el desempleo en la zona rural (7,9 %) estaba 4 p.p. por debajo de la tasa nacional,
el ingreso laboral promedio ($ 320.038) correspondia al 64,4 % del Salario Minimo Legal Mensual Vigente
(SMLMV) 7 y al 39,9 % del ingreso de la zona urbana.

En 2009, entre los problemas estructurales que afectaban a la poblacién rural se encontraban los bajos niveles
de escolaridad, pues el 14,5 % de las personas de 15 afios o mds no sabian leer o escribir, y el promedio de
afios de educacién aprobados era 5; de hecho, el 59,7 % de la poblacién mayor a 15 afios tenia como méximo
nivel educativo la primaria (DANE, 2009). Por su parte, las coberturas netas de educacién eran bajas,
especialmente en los niveles de preescolar, bdsica secundaria y media: el 49,8 %, el 46,8 % y el 19 %,
respectivamente. El desinterés por continuar el ciclo de formacién, la falta de pertinencia de la educacién vy las
restricciones socioeconémicas —por ejemplo, la necesidad de trabajar— explicaban esta situacién (DNP, MTC,
2015q).

Por otro lado, en 2009 los trabajadores rurales no lograban acceder a los medios de proteccién social, como el
seguro de vejez, dado que solamente el 10,2 % de los ocupados estaban dfiliados a algin fondo de pensiones.
Especificamente, los trabajadores por cuenta propia que representaban el 48 % de la poblacién rural ocupada,
presentaron una de las menores tasas de cobertura con el 1,65 % (figura 1), lo cual confirma la precariedad de
las condiciones laborales de la poblacién rural.

173 El SMLMV en 2009: $ 496.900.
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Figura 1. Trabajadores en zonas rurales afiliados a pensiones, por posicién ocupacional, 2009
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Fuente: DNP - Direccién de Desarrollo Rural Sostenible con base en (DANE, 2009).
Las precarias condiciones de vida impactaron en la inseguridad alimentaria de la poblacién rural, donde el 58 % de los hogares presentaban esta
condicién; mientras que, en los hogares urbanos era del 38 % (Encuesta Nacional de Situacion Nutricional, 2010).

2.2 Bajo acceso a la tierra e inseguridad juridica sobre los derechos de propiedad

La cercania a la zona urbana y los mercados, la oferta de servicios piblicos, la presencia del sector privado,
la oferta ambiental, los patrones socioculturales, la concentracién de la poblacién y de la tenencia de la
tierra, entre ofros, son aspectos que moldean el ordenamiento del territorio, los patrones de asentamiento y
su explotacién (DNP, MTC, 2015a).

En 2009, los problemas de tenencia y ocupacién en zonas rurales se reflejaban en el uso no planificado de
la tierra para fines productivos'”#, el aprovechamiento inapropiado de los recursos naturales, la falta de
claridad juridica sobre la propiedad de los predios rurales, la ocupacién desordenada y desequilibrada del
territorio, junto con las dificultades para acceder a los factores productivos por parte de los pequefios y
medianos productores.

Segin la Encuesta Nacional de Calidad de Vida (ENCV) 20117 solo el 37,4 % de los hogares rurales
tenian acceso a la tierra, y de estos, mds de la mitad (59 %) presentaba algin tipo de informalidad
relacionada con la propiedad. Estas cifras reflejan la inequidad y desorden del desarrollo del territorio rural
y la inseguridad juridica en la tenencia de la tierra en el pais.

2.3 Débil capacidad institucional e ineficiencias del sector

La institucionalidad es uno de los factores que determina el desarrollo y ordenamiento de un territorio, asi
como la provisién eficiente de bienes y servicios pdblicos que garanticen el bienestar de la poblacién. En
2009 se evidenciaba una baja presencia institucional sectorial en el territorio, baja articulacién entre
entidades de los niveles nacional y regional para el disefio e implementacién de instrumentos de politica de

174 Para més detalle sobre este tema puede consultase la seccién 23 de la presente publicacién: Competitividad y productividad rural.
175 Lla ENCV 2011 es la dnica fuente de informacién disponible sobre tenencia y caracterizacién de la propiedad rural. No hay ofra
del mismo tipo que haya tenido una muestra ampliada de la zona rural, lo cual se hizo con el objetivo de caracterizar los productores
agropecuarios.
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inclusién social y productiva y de ordenamiento del territorio en la zona rural, lo mismo que ausencia de
informacién confiable para el disefio y seguimiento de la politica.

Durante los afios 2000 se reorganizé y redujo significativamente de la institucionalidad del
sector agropecuario y rural. Las funciones que ejercian 4 entidades'”¢ responsables de promover el desarrollo
agropecuario y rural fueron asumidas por el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (Incoder) 7. Asi mismo,
el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) absorbié algunas competencias de ejecucién de las
entidades liquidadas, asi perdié su rol de rector de la politica sectorial, mientras que el Incoder heredé una
vasta carga misional por parte del Incora, alejdndolo de su funcién de atender los problemas relacionados
con la tierra.

A pesar de las medidas adoptadas, tanto el MADR como las entidades creadas no contaron con la
capacidad suficiente para responder a las necesidades de los pequefios productores, se generaron
ineficiencias y duplicidades en la implementacién de los instrumentos y se descuidaron subsectores como la
acuicultura y la pesca (DNP, MTC, 2015a).

Estas duplicidades también se observaron en la atencién a la poblacién vulnerable. En 2009 existian, al
menos, 15 programas de generacién de ingresos en el marco del Documento CONPES 3616 de 200972
Segin AECOM-USAID (2012), estos programas no tuvieron una linea de intervencién diferenciada para las
zonas urbanas y rurales, asi como componentes claros de atencién psicosocial ni de enfoque diferencial
étnico.

Por ¢ltimo, en 2009 més de una entidad del Gobierno capturaba de manera independiente su informacién
para caracterizar la zona rural y el sector agropecuario. Esta desarticulacién generaba resultados
contradictorios, sin representatividad estadistica, y sin capacidad de compararse y complementarse entre

ellos (DNP, MTC, 2015aq).

3 Lo construido entre 2010 y 2018

Un hito en la politica rural del pais fue la realizacién entre 2013 y 2015 de la Misién para la Transformacién
del Campo Colombiano (MTCC), iniciativa del Gobierno en cabeza del DNP, la cual conté con el apoyo
del MADR y Prosperidad Social (PS). La Misién generé recomendaciones para el desarrollo rural durante los
préximos 20 afos, con un enfoque territorial e integral, donde el desarrollo social y productivo parte de las
regiones y busca la inclusién social y econémica de los habitantes, mediante estrategias de garantia de
derechos sociales, inclusién productiva, competitividad del sector agropecuario, sostenibilidad ambiental,
ordenamiento y desarrollo territorial, y ajuste institucional del sector. El Plan Nacional de Desarrollo (PND)
2014-2018 acogié esas estrategias y expuso que para lograr la tfransformacién del campo, se requiere la
atencién territorial y multisectorial a partir de la construccién y definicién de mecanismos de intervencién
integral.

A continuacién, se exponen los avances en tres de las estrategias de desarrollo rural integral para fomentar
la inclusién social y productiva de los pobladores rurales: condiciones de vida, ordenamiento del territorio y
capacidades institucionales. Los avances obtenidos en las condiciones de vida se centran en los siguientes
temas: pobreza, trabajo y generacién de ingresos, educacidn, proteccidn social de trabajadores y seguridad
alimentaria. Los aspectos relacionados con el ordenamiento y uso tanto productivo como ambiental del suelo,

176 E| Instituto Colombiano para la Reforma Agraria (Incora), el Fondo de Desarrollo Rural Integrado (DRI), el Instituto Nacional de
Adecuacién de Tierras (INAT) y el Instituto Nacional de Pesca y Acuicultura (INPA).

177 Decreto 1300 de 2003 “Por el cual se crea el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder y se determina su estructura”.

178 Documentos Conpes “lineamientos de la politica de generacién de ingresos para la poblacién en situacién de pobreza extrema
y/o desplazamiento”.
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y la productividad como motor de crecimiento econdmico se encuentran en la seccién 23 de la presente
publicacién: Competitividad y productividad rural.

3.1 Mejora en las capacidades de los pobladores rurales y reduccién de brechas en las
condiciones de vida

3.1.1 Pobreza

En el periodo 2009-2017 el porcentaje de personas en condicién de pobreza disminuyé sustancialmente.
En las zonas rurales la pobreza monetaria se redujo en 17,7 puntos porcentuales al 36 % — 1,7 millones de
personas salieron de esta condicién—, y la pobreza extrema en 9,6 puntos porcentuales al 15,4 % —1,3
millones de personas—, con lo cual se redujo la brecha respecto a la cabecera municipal (tabla 2).

Tabla 2. Porcentaje de personas en condicién de pobreza monetaria, segin zona 2009-2017.

Centros poblados y
Rural disperso

Cabecera municipal

Rebress 2009 2017 2009 2017

( %) (%) (%) ( %)

Pobreza monetaria 53,7 36,0 36,0 24,2
Pobreza extrema monetaria 28,6 15,4 9,9 5,0

Fuente: DNP - Direccion de Desarrollo Rural Sostenible con base en DANE (2010) y DANE (2017).

En 2010, el Gobierno adopté un nuevo criterio oficial para la medicién de la pobreza: el indice de Pobreza
Multidimensional (IPM). Este incluye cinco dimensiones de calidad de vida'” y no contiene ingresos. En
zonas rurales la pobreza multidimensional se redujo en 16,5 p.p. al 36,6 % en 2017 —1,6 millones de
personas— (figura 2).

179 Las cinco dimensiones son: educacién, salud, trabajo, condiciones de la nifiez y la juventud, y condiciones de habitabilidad.
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Figura 2. Porcentaje de personas en condicién de pobreza multidimensional, segin zona, 2010-2017.
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Fuente: DNP - Direccién de Desarrollo Social con base en (DANE, 2009).

Para mejorar las condiciones de la poblacién, la MTCC recomendé orientar los instrumentos hacia la
provisién de bienes y servicios publicos con enfoque territorial. En ese marco, el DNP y la MTCC construyeron
en 2014 las categorias de ruralidad con las cuales clasifican a los municipios a partir del tamafio de la
poblacién en la cabecera municipal y la densidad poblacional. Las cuatro categorias son: 1) Ciudades y
aglomeraciones, 2) Ciudades intermedias, 3) Rural y 4) Rural disperso'®. Esta clasificacién permite
evidenciar que la heterogeneidad de la poblacién rural depende de las condiciones del territorio donde
residen. Por ejemplo, el porcentaje de personas pobres aumenta en la medida en que el territorio es mds
disperso, lo cual refleja un menor acceso a bienes y servicios y capacidad de generacién de ingresos (tabla
3). Estas nuevas categorias han facilitado el disefio de instrumentos, como la identificacién de los territorios
y nodos de desarrollo de los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) ¢!, asi como la poblacién
a atender en esos programas.

Tabla 3. Porcentaje de personas en condicién de pobreza monetaria, segin categorias de ruralidad, 2015.

Categoria de ruralidad Personas pobres ( %)
Ciudades y aglomeraciones 18,9
Intermedio 38,7
Rural 47,8
Rural disperso 48,8

Fuente: DNP - Direccién de Desarrollo Rural Sostenible con base en DANE (2015).

180 1) Ciudades y aglomeraciones: corresponde a las ciudades con mdas de 100.000 habitantes en la cabecera, sus aglomeraciones y

los municipios que cumplen una funcién subregional; 2) Ciudades intermedias: incluye los municipios con poblacién entre los 25.000
100.000 habitantes con alta densidad poblacional; 3) Rural: incorpora los municipios que tienen cabeceras pequefias —menos de

25.000 habitantes— y densidades poblacionales intermedias —entre 10 a 100 habitantes por kilémetro cuadrado—; y 4) Rural

disperso: contempla los municipios con cabeceras pequefias, densidad de poblacién baja —menos de 10 habitantes por kilémetro

cuadrado— y alta concentracién de la poblacién en la zona resto.

181 Explicados més adelante, en el punto 3.2: Ajuste institucional para responder a los desafios de la ruralidad.
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3.1.2 Trabajo y generacién de ingresos

Estos cambios en la pobreza en zonas rurales reflejan las mejoras en el ingreso de los hogares. Entre 2010
y 2017 el ingreso promedio en las zonas rurales aumenté en un 22,55 %, al pasar de $ 437.073 a
$ 535.649 constantes de 2017; mientras que el promedio nacional pasé de $ 953.446 a $ 1.016.007
pesos (crecimiento del 6,6 %). En el mismo periodo también se incrementé la capacidad de compra de las
personas, pues la proporcién del ingreso frente al SMLMV'#2 pasé del 65,5 % al 72,6 % (tabla 4).

Tabla 4. Ingreso laboral en la zona rural (valores en pesos de 2017).

Ingreso 2010 2017
Ingreso laboral promedio 437.073 535.649
Proporcién respecto al salario minimo 65,5 % 71,7 %

Fuente: DNP - Direccion de Desarrollo Rural Sostenible con base en DANE (2010) y DANE (2017).

En relacién con el mercado laboral, segin cifras de la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH), este ha
mostrado un particular dinamismo en zonas rurales en afios recientes. Por ejemplo, entre 2010 y 2017 la
tasa de desempleo se redujo en 2,8 p.p. pasando de 7,9 % a 5,12 %, siendo ésta la més baja registrada
en el presente siglo. Esto se reflejé en una disminucién de 97.000 desocupados. A partir de 2010 tanto la
tasa global de participacién como la tasa de ocupacién aumentaron en 3,9 y 5,3 p.p., respectivamente,
llegando a 4,91 millones de ocupados en 2017 (figura 3).

Figura 3. Indicadores del mercado de trabajo rural, 2001-2017.
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Fuente: DNP - Direccién de Desarrollo Rural Sostenible con base en DANE (2001) a DANE (2017).

Las cifras de empleo en zonas rurales fueron jalonadas por el comportamiento del PIB agropecuario, el cual
crecié a una tasa promedio de 2,5 % en el mismo periodo. Entre los aspectos que contribuyeron a ese
aumento en la produccién cabe mencionar los siguientes: el crecimiento en el drea cosechada a través del
Programa Colombia Siembra del MADR, el aumento en las exportaciones con el apoyo de los Proyectos de

182 E| SMLMV en 2010: $ 515.000 (equivalentes a $ 673.539 de 2017); el SMLMV en 2017: $ 737.717.
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Interés Nacional y Estratégico (PINES), la mayor penetracién financiera a través de Finagro y el Banco
Agrario, y una mayor confianza en el sector derivada del Acuerdo de Paz'®. Si bien entre 2010y 2017 la
actividad agricola disminuyd su participacién en el empleo rural del 65 % al 61,8 %, continta siendo la
principal actividad econémica en el campo. A los buenos resultados del mercado laboral también contribuyé
el sector de comercio, que en el periodo 20102017 aumenté su participacién en el empleo rural de 11,3 %
a 12,7 %, mientras la participacién de los servicios sociales y la industria manufacturera se han mantenido
alrededor del 8,2 % y el 6,1 %, respetivamente.

Con el objetivo de mejorar la capacidad de los hogares rurales para generar ingresos e incentivar a los
j6venes a permanecer en estas zonas'®, desde el Gobierno se llevaron a cabo intervenciones para el
desarrollo productivo y para la educacién y capacitacién de los pobladores rurales.

En cuanto al desarrollo productivo, desde su creacién en 2015, la Agencia de Desarrollo Rural (ADR) ha
venido apoyando la ejecucién de proyectos integrales de generacién de ingresos de productores rurales a
través de esquemas asociativos. A 31 de diciembre de 2017 se cofinanciaron 54 proyectos integrales que
benefician a 3.176 productores.

En materia de emprendimiento rural del Sena, el antiguo programa de capacitacién a jévenes rurales
empezé a transformarse, haciendo mds énfasis en el emprendimiento y cubriendo a otro tipo de poblaciones,
denomindndose hoy en dia Sena Emprende Rural . Entre 2010 y 2018 el programa ha ofrecido mds de 2
millones de cupos de formacién, creado 45.439 unidades productivas rurales y fortalecido otras 13.155.

Con el propésito de fortalecer la capacidad de generacién de ingresos de la poblacién victima, se destacan
los programas Familias en su Tierra e Iraca de Prosperidad Social. El primero implementa medidas rapidas
de asistencia y acompafamiento a la poblacién victima del desplazamiento forzoso que se encuentra en
proceso de retorno o reubicacién rural, dirigidas a la generacién de capacidades para el autosostenimiento.

Otra linea de intervencién relevante es el Programa Somos Rurales que implementa el Ministerio del Trabajo
con el apoyo del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo desde el afio 2014. Este programa es
ejecutado como la linea de intervencién rural para las victimas del conflicto armado en materia de
emprendimiento y fortalecimiento de unidades productivas; comprende servicios especificos de atencién
psicosocial, fomento de la asociatividad y promocién de alianzas comerciales que promuevan la
sostenibilidad. Hasta febrero de 2018 se han beneficiado a 2.830 familias en 9 departamentos, con una
inversién cercana a los $ 21.000 millones.

3.1.3 Educacién

En relacién con la educacién y formacién en zonas rurales, a pesar de que 8 afos después todavia hay
desafios importantes en términos de acceso, cobertura y calidad educativa en el campo colombiano, las
politicas sectoriales implementadas desde 2010 han contribuido a cerrar las brechas en esta materia. La
tasa de analfabetismo se redujo en 2,4 p.p. en la zona rural entre 2009 y 2017, ubicéndose en el 12,1 %
en 2017, mientras en la zona urbana tal reduccién fue de 1,1 p.p., alcanzando una tasa de 3,4 %. El

183 Para mds informacién, ver la seccién 23: Competitividad y productividad agropecuaria.

184 Entre 2009 y 2017 los habitantes rurales pasaron de representar el 24,64 % de la poblacién del pais al 23,28 %. El despoblamiento
del campo se ha dado por procesos migratorios de los mds jévenes hacia las ciudades, relacionado no solamente con la bisqueda de
mejores oportunidades de empleo e ingresos, sino también para mejorar el acceso a servicios de salud y educacién (DNP, MTC,
2015aq). Adicionalmente, la poblacién del campo estd envejeciendo. Segun el indice de envejecimiento, en el afio 2010 por cada 100
nifios menores a 15 afios habia 27 adultos mayores de 65 afios, mientras que en 2016 existian 35 adultos mayores de 65 afios.

185 Este programa desarrolla procesos de formacién y fortalecimiento organizacional y/o comunitario rural mediante 2 rutas de
atencién: 1) emprendimiento rural (generacién de emprendimientos con enfoque en autoconsumo y negocios rurales), y 2)
empleabilidad en ocupaciones rurales.
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resultado en las zonas rurales es atribuible en gran parte al fortalecimiento del Programa Nacional de
Alfabetizacién que beneficié a 635.681 adultos entre el 2010 y marzo de 2018.

En coberturas se lograron los avances mds importantes en cierres de brechas, las cuales disminuyeron en
mds de la mitad. La diferencia entre cobertura neta para educacién preescolar, bésica y media entre la zona
urbana y rural cayé en 6,51 p.p., al reducirse del 15,53 % en 2010 al 9,01 % en 2017 (figura 4). Asi
mismo, entre 2010 y 2016 la tasa de desercién escolar en la zona rural disminuyé en 1,7 p.p., por lo que
llegando al 4,2 % en 2016. Todo esto a través de la priorizacién de acciones como la ampliacién de la
infraestructura educativa en la zona rural, fomentar la permanencia en el sistema educativo mediante
alimentacién escolar y programas de transporte escolar y de las estrategias curriculares y de
acompanamiento pedagdgico, como el Programa Todos a Aprender que brindé acompafiamiento a mds de
39.000 docentes rurales desde su inicio en 2012.

Figura 4. Brecha de cobertura nefa, 2010y 2017
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Fuente: Ministerio de Educacién Nacional - SIMAT.

En materia de educacién superior, se realizaron esfuerzos para ampliar la oferta educativa en zonas
distantes. Asi, entre 2010 y 2014 se crearon 46 Centros Regionales de Educacién Superior (CERES), y a
partir de 2015 se fortalecieron las apuestas por la regionalizacién de la educacién superior. Actualmente,
22 instituciones de educacién superior (IES) cuentan con sedes en 32 municipios diferentes al de su origen,
7 de estas son piblicas'®.

Por su parte, el Sena en 2013 creé el Programa Agrosena con el objetivo de apoyar el desarrollo y
modernizacién de la agroindustria mediante la formacién de capital humano sectorial. El programa tiene
como objetivo mejorar la pertinencia de la educacién ferciaria en la zona rural, con el fin de contribuir a la
generacién de nuevas oportunidades de empleo y de ingresos para los jévenes, asi como fomentar un relevo
generacional'¥’; no obstante, los instrumentos de desarrollo productivo'® no han sido suficientes para atender
estos desafios y se requiere disefar estrategias para este grupo poblacional especificamente.

18 Al respecto, en 2014 el DNP condujo la evaluacién institucional y de resultados de los CERES. Los andlisis mostraron que han
llegado a regiones del pais donde no hay otras alternativas, pues el 73 % de los centros estd ubicado en municipios donde no existe
oferta de educacién superior, ni del Sena ni de otras IES. Por eso en términos de pertinencia de la educacién los resultados fueron
positivos.

187 Se habla de relevo generacional en respuesta a dos fenédmenos: despoblamiento y envejecimiento.

188 Pyede consultarse la seccién 23 de la presente publicacién: Competitividad y productividad rural.
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Adicionalmente, en el marco de la implementacién del punto 1 del Acuerdo de Paz, en materia de educacién
superior, se vienen conformando Alianzas Rurales para la Educacién y el Desarrollo (ARED), cuyo obijetivo
es conformar acuerdos para promover el desarrollo de la oferta de educacién superior en los territorios
PDET'**. Hasta 2018 se han conformado 48 ARED.

3.1.4  Proteccién social de trabajadores

Como complemento a todas estas acciones que apuntan a mejorar la calidad de los hogares para mejorar
sus ingresos y, en consecuencia, sus condiciones de vida se han logrado avances en el aseguramiento de
los adultos mayores ante riesgos econémicos en la vejez. La dfiliacién a pensiones pasé del 10,26 % al
14,5 % en los Gltimos 8 afos (figura 5). De igual forma, con el objetivo de disefiar modelos flexibles que
garanticen la proteccién social de la poblacién, el Ministerio de Trabajo ha venido desarrollando, en el
marco de la implementacién del punto 1 del Acuerdo de Paz, el “Plan progresivo para la proteccién social
y de garantia de derechos de los de trabajadores rurales”, el cual incluye instrumentos como el Programa
Colombia Mayor'®°, la expansién de la cobertura en las zonas rurales del Programa Beneficios Econdmicos
Periédicos (BEPS)'?', el cual incluye un esquema de microseguros para la incapacidad y muerte, asi como el
desarrollo de un sistema mévil de Inspeccién, Vigilancia y Control (IVC) laboral.

Figura 5. Trabajadores rurales dfiliados a fondos de pensiones, 20102017
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Fuente: DNP - Direccién de Desarrollo Rural Sostenible con base en DANE (2010) a DANE (2017).

3.1.5 Seguridad alimentaria

En reconocimiento de la importancia de seguridad alimentaria, en 2012 se lanzé la Politica Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional (PNSAN)'?2, la cual definié una canasta de productos prioritarios para

189 Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial Explicados mds adelante.

190 Bajo este programa los adultos mayores ubicados en los niveles 1 o 2 del Sisbén que son habitantes de calle o viven en un Centro
de Bienestar del Adulto Mayor (CBA), o viven solos y su ingreso es menor a medio SMLMV, o viven con la familia, pero el ingreso
familiar no supera el SMLMV, pueden recibir un subsidio monetario mensual ($ 75.000) y los servicios ofrecidos en los CBA.

191 Consiste en un ahorro voluntario para individuos —no necesariamente trabajadores— de los niveles 1, 2 'y 3 del Sisbén. La persona
ahorra el monto que desee (minimo $ 5.000 y méximo $ 940.000 en el afio) mediante consignaciones en momentos de su
conveniencia. Cuando la persona cumple la edad de retiro, el Gobierno le entrega sus ahorros a través de alguna de las siguientes
maneras: 1) cada dos meses se entrega una porcién del ahorro, al cual se suma un subsidio del 20 %; 2) pasar los ahorros en BEPS a
un fondo de pensiones para completar la pensién; y 3) devolucién de todo el ahorro, mds los intereses, sin subsidio. Ademds, si la
persona realiza minimo 6 ahorros o ahorra al menos $ 138.000 en el afio, recibe gratis un seguro BEPS frente a una calamidad
(incapacidad) o un seguro funerario para la familia, en caso de que el ahorrador fallezca.

192 Esta politica hace parte de la implementacién de las recomendaciones del Documento CONPES Social 113 de 2008, y en la cual
se establecieron los ejes que fijan el concepto de seguridad alimentaria y nutricional, incluyendo la disponibilidad de alimentos.
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mejorar la calidad nutricional y el consumo de micronutrientes en la poblacién'®. Asi mismo, el Gobierno
mediante el programa Iraca promovié el desarrollo propio de las comunidades étnicas vulnerables, mediante
de acciones para la generacién de ingresos y el fortalecimiento de la seguridad alimentaria.

Por ofra parte, entre 2010 y 2016 el Programa Colombia Siembra del MADR incentivé la siembra de un
millén de hectdreas nuevas, lo que generd como resultado la mejora de la disponibilidad de alimentos de
los hogares rurales'*, porque la produccién de los alimentos prioritarios pasé de 19,4 millones de toneladas
a 23,3 millones de toneladas (figura 6).

Figura 6. Evolucién de la produccién agricola de alimentos prioritarios, 20102016
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Fuente: DNP con base en con base en MADR (2010) a MADR (2017).

Asimismo, en el 2016 se realizé la evaluacién de procesos y resultados de la politica de seguridad
alimentaria y nutricional, cuyas principales recomendaciones fueron: redisefiar la arquitectura de la Comisién
Intersectorial de Seguridad Alimentaria y Nutricional (CISAN), y mejorar en el seguimiento de los indicadores
de la PNSAN. Estas observaciones fueron adoptadas bajo un enfoque de garantia progresiva del derecho
a la alimentacién.

3.2 Nuevo ordenamiento del territorio rural

Ante la dificultad para el acceso y la formalizacién de la propiedad rural, el MADR lideré el trémite ante el
Congreso de la Ley 1561 de 2012 mediante la cual se crea una ruta més &gil y efectiva para el saneamiento
de la pequefa propiedad, norma que permanece vigente. Adicionalmente, con la expedicién de la Ley
1564 de 2012, se precisaron aspectos concernientes al proceso de declaracién de pertenencia de bienes
privados, a efectos de dar mayor agilidad a esta via y favorecer la toma de decisiones judiciales en relacién
con los terrenos baldios de la Nacién.

Asimismo, en 2013 el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural implementé, mediante la Resolucién 452
de 2010, el Programa de Formalizacién de la Propiedad, programa que estaba orientado a responder a la

193 Los productos prioritarios son: cereales (arroz, maiz, trigo); leguminosas (frijol, lenteja, arveja); frutas y hortalizas (naranja, guayaba,
banano, tomate de drbol, mora, mango, papaya, tomate, cebolla, zanahoria, habichuela, ahuyama, espinacal); tubérculos y plétano
(papa, yuca, platano); azdcares (azicar, panela); aceite vegetal; cacao; y productos pecuarios (leche, queso, cerdo, carne de res,
visceras —higado y pajarilla—, pollo, pescado, huevo).

194 Segin el Censo Nacional Agropecuario de 2014, los principales destinos de la produccién agropecuaria son: autoconsumo
(54,9 %), venta a comercializador (53,7 %), venta en tiendas o supermercados (44,9 %), y venta directa en plaza de mercado (24,4 %)
(DANE, 2016b). Dado que alrededor de la mitad de los productores agropecuarios destinan parte de su produccién al autoconsumo,
se puede inferir que el aumento en la produccién mejoré la disponibilidad de alimentos en las zonas rurales.
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demanda existente para legalizar la propiedad de terrenos que carecian de documentos de propiedad y
que no ostentaban la condicién de baldios de la Nacién que los hiciera susceptibles de ser titulados.

En 2014 la MTCC promovié un cambio en la concepcién de la ruralidad y la planeacién del territorio; en
particular, planteé un ordenamiento social, ambiental y productivo de los territorios rurales a partir de la
funcién social y ecolégica de la propiedad, unido al uso adecuado y sostenible del suelo. Asi, el MADR
junto con la Agencia Nacional de Tierras (ANT), con el apoyo de las demds entidades del sector y en linea
con el PND 2014-2018 y el Acuerdo de Paz efectuaron, entre ofras, las siguientes acciones:

En desarrollo de Decreto Ley 902 de 2017 se cred el Fondo de Tierras, administrado por la ANT, con el
propésito de democratizar el acceso a la tierra para los campesinos sin tierra o con tierra insuficiente .

En 2017 el MADR, mediante la Resolucién 128 de 2017 y con base en lineamientos técnicos de la UPRA,
formulé las “Bases de Politica para la Gestién del Territorio para Usos Agropecuarios (GesTUA)”.

Por otra parte, con el objeto de determinar la forma de intervencién de un territorio la ANT viene formulando
los Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural (POSPR). En este proceso se tienen en cuenta
aspectos como el acceso, la formalizacién, la distribucién inequitativa de la tierra, la inseguridad juridica o
el incumplimiento de la funcién social de la propiedad rural; y, en un dmbito més amplio, la regularizacién
del mercado de tierras, entre ofros factores.

Actualmente se tienen POSPR en 43 municipios que dan cuenta de la intervencién de la ANT en 71.000
predios. Paralelamente, la Agencia inicié la construccién del inventario de baldios de la Nacién. La ANT
formula los POSPR progresivamente siguiendo la nueva metodologia de barrido predial, bajo un enfoque de
oferta.

Se creé un procedimiento administrativo dnico para la solucién de los conflictos sobre las tierras rurales, el
cual se reglamenté por medio de la Resolucién 740 de 2017 de la ANT y se encuentra actualmente en
aplicacién.

Se institucionalizé la formalizacién de la propiedad privada, pues la Ley 160 de 1994 Gnicamente otorgaba
facultades para la formalizacién de bienes baldios. Ademds, se implementé ese tipo por via administrativa
para casos en los que no se presenta oposicién de terceros interesados, con ello se elimina la facultad
exclusiva de los jueces en la solucién de tales temas. Como resultado, la ANT ha logrado, entre otros,
formalizar 33.276 predios a personas naturales y entidades de derecho pdblico'*, equivalentes a 893. 983
hectdreas. En cuanto a predios privados formalizados, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural generé
4.073 titulos y la Agencia Nacional de Tierras otros 3.264 titulos.

3.3 Ajuste institucional para responder a los desafios de la ruralidad

Las caracteristicas de la zona rural desafian la capacidad de los gobiernos para proveer bienes y servicios
plblicos a través de los cuales se implementen las politicas de desarrollo social y productivo y de
ordenamiento del territorio rural. En 2012 el Gobierno realizé un ajuste institucional para precisar los
alcances de las entidades y mejorar la eficiencia en la implementacién de la politica piblica del sector de
agricultura y desarrollo rural. En este sentido, se instauré el Viceministerio de Desarrollo Rural dentro del

195 El Decreto Ley 902 reorganizé las categorias de los sujetos de acceso a tierras y formalizacién, al introducir criterios claros y
unificados de identificacién de potenciales beneficiarios, lo que garantiza la atencién a las mujeres y los campesinos sin tierra, sujetos
con especial proteccién constitucional. Se adoptaron las bases para la gestién del territorio para usos agropecuarios y los lineamientos
para dirigir la planificacién y la gestién del ordenamiento productivo y social de la propiedad rural en Colombia en funcién de contribuir
al uso eficiente del suelo y al desarrollo rural agropecuario, Resolucién 128 de 2017 del MADR.

196 Entidades gubernamentales; por ejemplo, alcaldias.
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MADR y se crearon fres entidades adscritas: 1) la Unidad de Planificacién de Tierras Rurales, Adecuacién
de Tierras y Usos Agropecuarios (UPRA) para apoyar la planificacién del desarrollo rural y agropecuario,
2) la Autoridad Nacional de Acuicultura y Pesca (AUNAP) y 3) la Unidad Administrativa Especial de Gestidn
de Restitucién de Tierras (URT) para apoyar la implementacién de la Ley de Victimas (1448 de 2011) (DNP,
2014).

Posteriormente, y en linea con la MTCC, el PND 2014-2018 planteé la necesidad de fortalecer la
integralidad, multisectorialidad y presencia territorial de las instituciones del sector mediante los mecanismos
de intervencién integral en los territorios rurales. En ese sentido, en 2015 se liquidé el Incoder y se crearon
tres entidades adscritas al MADR:

1. La ANT que, como se explicé en la seccién 3.1, es la responsable de la gestién de la formalizacién
de la propiedad rural, el acceso y la distribucién equitativa de tierras.

2. La ADR, la cual lidera la ejecucién de la politica piblica sectorial a través de la estructuracion,
cofinanciacién y ejecucién de planes y proyectos integrales de desarrollo agropecuario y rural.
Actualmente, la ADR se encuentra formulando 10 Planes Integrales de Desarrollo Agropecuario y
Rural departamentales'?, los cuales son construidos de manera participativa con los territorios para
mejorar la gestién y articular la oferta institucional nacional y local. Cada plan se operativiza a
través de la formulacién y ejecucién de proyectos integrales.

3. La Agencia de Renovacién del Territorio (ART) es la encargada de coordinar la intervencién de las
entidades nacionales y territoriales mediante la ejecucién de planes integrales de renovacién
econdmica, social e institucional en territorios altamente afectados por el conflicto armado. En este
sentido, la ART, en cumplimiento del punto 1 del Acuerdo de Paz, estd en proceso de formulacién
de los PDET'*¢ de manera participativa con los territorios. Igualmente, el MADR y sus entidades
adscritas, bajo la coordinacién de la ART, vienen incorporando dentro de sus proyectos de inversidn
los compromisos del Plan Marco de Implementacién (PMI) del Acuerdo y los Planes Nacionales para
la Reforma Rural Integral (RRI).

Otro de los logros del Gobierno nacional fue la realizacién en 2014, después de 44 afios'*?, del Il Censo
Nacional Agropecuario, que cubrié la zona rural dispersa y cuyos resultados fueron publicados por el DANE
en 2016. La informacién recolectada permitié la toma de decisiones basada en la caracterizacién de la
poblacién residente en esas zonas, el uso y cobertura del suelo, las unidades de produccién agropecuaria
y los factores de produccién.

4 Construir sobre lo construido (2018-2022)

En los dltimos 7 afios el sector agropecuario ha sido uno de los de mayor crecimiento de la economia del
pais, incrementando a tasas superiores que el promedio del PIB nacional®. Este crecimiento econémico ha
estado acompafado del cierre de brechas de las condiciones sociales, la reduccién de la pobreza y una
mejor distribucién del ingreso de los pobladores rurales. Sin embargo, ain continan grandes desafios en
términos de cobertura y calidad de los servicios sociales, y de inclusién y desarrollo productivo sostenible.

197 En los departamentos de Antioquia, Atldntico, Boyacd, Caldas, Cesar, Huila, Magdalena, Meta, Narifio y Tolima.

198 E| Decreto 893 de 2017 creé los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial como un instrumento para planificar e implementar
los planes nacionales para la reforma rural integral en 170 municipios agrupados en 16 PDET bajo la coordinacién de la ART. Los
PDET se formulardn por una sola vez y tendrdn una vigencia de diez afios. Cada uno de estos programas formula un Plan de Accién
para la Transformacién Regional (PATR), de manera concertada entre las comunidades, las autoridades locales y el Gobierno nacional.
199 E| Il Censo Nacional Agropecuario fue realizado en 1970 y se habia planteado realizar uno cada 10 afios.

200 pyede consultarse la seccién 23 de la presente publicacion: Competitividad y productividad rural.
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Asi mismo, es importante continuar con el fortalecimiento del ordenamiento social y productivo, el cual
facilitard una mayor eficacia en la provisién de bienes y servicios rurales y un mayor acceso y cobertura de
los factores productivos. Esto contribuird a aprovechar el gran potencial que tiene el sector agropecuario
para generar encadenamientos productivos con otros sectores de la economia rural.

4.1 Profundizacién en la garantia de derechos sociales para el desarrollo de capacidades
de los pobladores rurales

Se debe continuar la disminucién de las brechas sociales a partir del reconocimiento de la heterogeneidad
de la ruralidad, mediante la formulacién e implementacién de politicas integrales con enfoque territorial que
prioricen la provisién de bienes y servicios piblicos.

Asi mismo, se debe seguir con la focalizacién adecuada de los beneficiarios de los programas sociales a
partir de caracteristicas del hogar y el territorio, priorizando la poblacién mds pobre y vulnerable. En este
sentido, la adopcién de los territorios funcionales rurales como unidad de planeacién, permitird identificar
las interrelaciones y complementariedades intermunicipales en aspectos sociales y econdmicos.

Para promover la inclusién productiva de la poblacién en situacién de pobreza que habita en zonas rurales,
la politica piblica debe avanzar en las siguientes acciones: 1) garantizar la simultaneidad entre la
asignacién de las estrategias de acceso para servicios sociales bdsicos con las de inclusién productiva, y 2)
orientar las estrategias de inclusién productiva con las visiones territoriales y nacionales de desarrollo
productivo y competitividad. En particular, se requiere el fortalecimiento de los programas de Prosperidad
Social para la superacién de pobreza a partir de las evaluaciones realizadas, asi como la articulacién de
estos con las estrategias de generacién de ingresos del MADR, los proyectos integrales de desarrollo
agropecuario y rural de la ADR, asi como iniciativas similares de otras entidades?'. Este plan debe resaltar
la idea de un modelo de graduacién, bajo la creacién de los incentivos adecuados y la definicién de criterios
de transicién y promocién de las personas y hogares entre programas.

Adicionalmente, Prosperidad Social deberd definir los ajustes necesarios a sus programas, con base en las
recomendaciones de la MTCC, de manera que tengan en cuenta los ejercicios de planeacién local,
respondan a una ruta de la oferta del Estado, y permitan la creacién de espacios de participacién local.

Para la inclusién productiva de los productores agropecuarios se requiere continuar con la implementacién
de los proyectos integrales que cofinancia la ADR, teniendo en cuenta tanto la vocacién del suelo como los
lineamientos de extensién agropecuaria, adecuacién de tierras, acceso a financiamiento, comercializacién,
entre otros, detallados en la seccién 23 de la presente publicacién: Competitividad y productividad rural.

En cuanto a la inclusién social y productiva de jévenes rurales, el MADR, con el apoyo de la ADR, el MEN,
Colombia Joven y el DNP, deberd continuar la construccién de los lineamientos de politica de joven rural
enfocada en el empalme generacional, y posteriormente ponerla en marcha. Por otro lado, se debe incentivar
la participacién de los jévenes rurales como beneficiarios de subsidios a la demanda —por ejemplo, becas
y Jévenes en Accién??— y de programas de acceso a crédito.

En linea con lo anterior, en materia de educacién el principal reto en los préximos afios en la zona rural es
garantizar la aprobacién y puesta en marcha del Plan Especial de Educacién Rural, el cual hace parte de
los planes nacionales de la RRI para la implementacién del punto 1 del Acuerdo de Paz. En educacién

201 Como el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MCIT), el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS), y el Servicio
Nacional de Aprendizaje (Sena).

202 Es yn programa de PS que brinda transferencias monetarias a jévenes en condicién de pobreza y vulnerabilidad, condicionadas a
la continuacién de sus estudios técnicos, tecnolégicos y profesionales.
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preescolar, bésica y media, es necesario fortalecer los modelos educativos flexibles, expandir el Programa
de Jornada Unica, ampliar la oferta de la educacién media, mejorar la infraestructura escolar disponible
acorde con las caracteristicas propias de los territorios, evaluar las ventajas y desventajas entre una politica
de internados y una politica de transporte escolar para los estudiantes que residen en zonas dispersas y de
dificil acceso.

También se requiere fortalecer las estrategias del MADR, en alianza con el MEN vy el Sena, que buscan
generar oportunidades a los jévenes rurales para su integracién generacional, mediante la formacién
pertinente y el desarrollo de capacidades que sirvan a sus emprendimientos. Para ello, es necesario articular
la educacién secundaria y media con la terciaria.

Los esfuerzos en educacién superior deben orientarse hacia una oferta flexible y pertinente a la regién, que
lleven a la inclusién social y productiva de los jévenes rurales, con el propésito de expandir la cobertura de
educacién superior a la zona rural, incluyendo los programas del Sena que ofrecen formacién pertinente
para el desarrollo del sector privado y de emprendimientos en la zona rural. Lo anterior, en articulacién con
los observatorios laborales locales, para revisar y analizar la pertinencia de la educacién segin las
demandas productivas de la zona rural.

Adicionalmente, se requiere continuar los esfuerzos para lograr que los mecanismos de proteccién social a
trabajadores lleguen a las zonas rurales. Se sugiere disefiar e implementar un esquema progresivo de
proteccién social para trabajadores rurales con instrumentos mixtos (contributivos y no contributivos) que
genere los incentivos adecuados para que, en la medida en que el trabajador aumente su productividad, el
componente contributivo sea mayor y aumente la formalizacién laboral?®. Para el disefio de este esquema
serd necesario revisar que, tanto los actuales instrumentos de proteccién?* como aquellos que se requieran
crear”®, no compitan entre ellos y estén articulados con las estrategias del Gobierno para incrementar la
productividad?®.Esto permitird también lograr un adecuado aseguramiento de los adultos mayores dada la
dindmica de envejecimiento que se observa en las zonas rurales.

En cuanto a la implementacién de la nueva Politica Pdblica Nacional para la Garantia Progresiva del
Derecho a la Alimentacién es clave involucrar a la sociedad y los Gobiernos locales en estrategias que
fomenten la inclusién productiva y proporcionen el incremento de la produccién y disponibilidad de
alimentos. Para ello, se requiere fortalecer los programas de autosuficiencia y autoconsumo de alimentos de
Prosperidad Social. Del mismo modo, deben ponerse en marcha los lineamientos estratégicos para la
promocién de la agricultura campesina, familiar y comunitaria formulados por el MADR mediante la
Resolucién 464 de 201777, También es prioritario crear programas que garanticen la manipulacién
adecuada de alimentos y la reduccién de las pérdidas y desperdicios de alimentos en los diferentes eslabones
de la cadena agroalimentaria, siguiendo las recomendaciones de la CISANZ2.

203 E| esquema tiene que facilitar la portabilidad entre empleos, y ser flexible en términos de los beneficios y las contribuciones (tasa
més alta en periodos en los cuales se perciba un mayor ingreso).

204 Como el programa BEPS, los microseguros, el Programa Colombia Mayor y la IVC laboral mévil. También se requiere revisar el
actual esquema de monotributo y ampliarlo a ofras actividades econémicas.

205 Por ejemplo, instrumentos como la formalizacién del jornal y la suscripcién de acuerdos de aseguramiento colectivo con asociaciones
de productores, pueden beneficiar a trabajadores temporales y ocasionales en el sector agropecuario.

206 Estan descritas en la seccién 23 de la presente publicacién: Competitividad y productividad agropecuaria.

207 |os lineamientos incluyen temas de extensién agropecuaria, adecuacién de tierras, transformacién, comercializacién, crédito,
asociatividad, entre otros.

208 Actualmente en el pais se pierden y desperdician 9,76 millones de toneladas al afio, lo que equivale al 34 % de los alimentos (DNP,
2016).
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4.2 Consolidacién del ordenamiento del territorio rural

En el periodo 20102018 se cambié la concepcién de organizacién del territorio. El punto de partida fue la
revisién de la forma como se venian asignando los derechos sobre la tierra, y de ahi se avanzé en el disefio
y puesta en marcha de la politica de ordenamiento social del territorio colombiano, el cual no solo se enfoca
en la adjudicacién de baldios sino también en la formalizacién de la propiedad privada y demas
componentes que integran el territorio rural.

A partir de estos avances, se debe continuar con las labores emprendidas a la fecha, tales como la
implementacién de los POSPR, los cuales “son un instrumento de planificacién mediante el cual la ANT
organiza su actuacién institucional por oferta, en zonas localizadas, para el desarrollo de programas,
proyectos y acciones orientadas a fomentar la distribucién equitativa, el acceso a la tierra y la seguridad de
la propiedad rural, promoviendo su uso en cumplimiento de la funcién social y ecolégica”??. Estos planes
se elaboran con la participacién comunitaria e institucional que garantiza que el resultado tenga en cuenta
las necesidades del territorio.

De igual forma se debe continuar con la adjudicacién de bienes baldios por oferta, lo cual permite la entrega
ordenada del territorio y a quienes mds lo necesita. Para ello también se cuenta con una nueva forma de
categorizacién de los beneficiarios de acceso a tierras denominada ReSO (Registro de Sujetos
de Ordenamiento). En relacién con lo anterior, cobra relevancia la adopcién de un procedimiento Gnico de
resolucién de problemas juridicos, que proporcione un tiempo menor en la solucién de los conflictos que se
presentan sobre la tierra, ya que se acortan los trédmites, respetando siempre el debido proceso.

Lo descrito anteriormente demuestra el significativo avance en la organizacién del territorio rural; sin
embargo, todo lo descrito cobija las acciones en sede administrativa, quedando pendiente la instancia
judicial. Actualmente los asuntos agrarios son manejados por jueces civiles, los cuales se ven enfrentados a
serias crisis de congestién. Ante esta situacién, es imprescindible contar con una jurisdiccién especial agraria
que permita dar solucién rdpida a los conflictos sobre la tierra y que refuerce el modelo implementado. Su
instauracién ayudaria a descongestionar los procesos agrarios.

4.3 Fortalecimiento de la capacidad institucional para el desarrollo rural y agropecuario

El sector de agricultura y desarrollo rural cuenta actualmente con un nuevo marco de politica de desarrollo
rural integral, asi como los cimientos institucionales que le permiten implementar eficientemente los
lineamientos e instrumentos que ha definido. Es importante destacar que, si bien el sector se encuentra en
proceso de adaptacién, ain se evidencian limitaciones técnicas, operativas y administrativas que repercuten
en la duplicidad de funciones entre entidades y en una poco efectiva representatividad de las mismas en el
territorio. Por lo tanto, es necesario seguir trabajando en orientar las politicas hacia la misionalidad de las
entidades, donde el MADR es el rector y el formulador de los lineamientos de la politica pdblica rural y
agropecuaria, y las entidades como la ADR, la ANT y la ART son los ejecutores de dichos lineamientos. De
esta forma se responda de manera eficaz y oportuna a las necesidades de los pobladores rurales.

También persisten dificultades para articular este sector con las demés entidades del Gobierno que deben
intervenir de manera simultdnea en el campo colombiano. Esto limita la capacidad para ejecutar
intervenciones integrales de desarrollo de los territorios rurales, que contribuyan a consolidar una paz estable
y duradera.

209 Resolucién 740 de 2017 Agencia Nacional de Tierras.
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Ante esta situacién, el MADR, en el marco de Sistema Nacional Regional del Sector Agropecuario, Pesquero,
Forestal Comercial y de Desarrollo Rural (SNRA)?'° deberéd disefiar una estrategia de llegada a territorio que
permita promover la articulacién nacién-regién-territorio. Instancias como el Consejo Nacional Agropecuario
y Agroindustrial?’ y los Consejos Seccionales de Desarrollo Agropecuario (CONSEA) y los Municipales de
Desarrollo Rural (CMDR)?'?, serdn fundamentales para promover espacios de concertacién orientados a
mejorar la representatividad y articulacién en los procesos planificacién, ejecucién y seguimiento de diversos
instrumentos, planes, programas y proyectos intersectoriales en beneficio de los ferritorios rurales.

Es el caso de los Planes Integrales de Desarrollo Agropecuario y Rural departamentales. La ADR deberé
continuar con la formulacién de estos planes en los 23 departamentos faltantes y poner en marcha su
implementacién, en articulacién con las mencionadas instancias de planeacién ferritorial. En este sentido,
también se requiere fortalecer la capacidad operativa de las Unidades Técnicas Territoriales de la ADR para
lograr una mayor representatividad y cobertura frente a las necesidades de los entes territoriales y la
poblacién rural.

Igualmente, es importante continuar con la ejecucién de los compromisos del PMI, las rutas estratégicas
establecidas en los Planes Nacionales para la RRI y consolidar los mecanismos de articulacién para que
bajo la coordinacién de la ART el sector pueda ejecutar intervenciones con la participacién de otros sectores
en territorios rurales.

Por otro lado, las estadisticas sobre la zona rural y el sector agropecuario contindan presentando problemas
en la calidad, frecuencia, oportunidad y duplicidad de la informacién. El sector debe seguir mejorando la
captura de informacién rural??, a fin de avanzar en la consolidacién de un Unico sistema nacional de
informacién rural y agropecuaria que facilite la gestién del conocimiento, la sistematizacién de experiencias
y la toma de decisiones.

Para ello, la Mesa Rural del Plan Estadistico Nacional liderado por el DANE deberd continuar con la
definicién y priorizacién de las estadisticas para el sector agropecuario y de desarrollo rural, y en la
bisqueda de la solucién de los cuellos de botella identificados en el diagnéstico. Paralelamente, el MADR y
el MinTIC vienen formulando el Plan Estadistico de Tecnologias de Informacién y Comunicacién del Sector
Agropecuario, para el cual se requiere continuar con el disefio y puesta en marcha del sistema de
informacién que recopilaré las estadisticas del sector.

219 Creado por la Resolucion 164 de 2004, tiene por finalidad de planificar, y ejecutar la politica sectorial y de desarrollo rural.

211 Creado en la Ley 301 de 1996, el cual estd conformado por los ministros de Agricultura, Hacienda, y Crédito Piblico, Defensa,
Medio Ambiente, Minas y Energia, Comercio Exterior, Salud, Educacién, DPS y DNP.

212 Hacen parte del SNRA y operan a escala regional.

213 Informacién tanto social como econémica —con enfoque diferencial y de género—, ambiental, agroclimética, sanitaria, geogrdfica,
catastral, de infraestructura publica disponible, recogida mediante informacién intercensal, encuestas, registros administrativos,
informacién de monitoreo y evaluacién, mds distintas fuentes de otros sectores pUblicos y no publicos.
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Capitulo 8
Equidad de género: haciendo uso pleno de las

capacidades de las mujeres

Resumen ejecutivo

A 2009, habia una importante brecha entre hombres y mujeres: las mujeres ganaban 18,8 %
menos que los hombres, eran las més afectadas por todo tipo de violencias basadas en género y
habia un alto nivel de embarazos en la adolescencia que afectaba particularmente a las mujeres
en zonas rurales.

Para cerrar estas brechas, desde 2010 el Gobierno nacional propuso una nueva visién de politica
pUblica, a través del CONPES 161, que permitié abordar de manera integral las inequidades
entre hombres y mujeres. Los resultados de esta nueva visién llevaron, entre otros resultados, a una
mejor articulacién del Gobierno nacional, la creacién del Sistema Nacional del Cuidado, una
reduccién significativa en el embarazo adolescente, y un marcador en el presupuesto nacional de
inversién para saber qué recursos se estén destinando para promover la equidad de género.

A futuro, se sugiere al Gobierno nacional revisar esta politica integral a la luz de los resultados de
la evaluacién que se hizo a esta. Esto implicaria hacer mds énfasis en el sector rural y tener en
cuenta la alineacién de esta con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS). Adicionalmente se
debe buscar la transversalizacién del enfoque de género en todas los planes, politicas y
programas, fortalecer la informacién oficial para ahondar en las inequidades que enfrentan las
mujeres, y seguir avanzando en temdticas como el Sistema Nacional del Cuidado y la trata de
personas.

Palabras clave: género, enfoque de género, equidad de género, mujeres, empoderamiento.
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1 Introducciéon

Las brechas de género entre hombres y mujeres se hacen evidentes en diferentes esferas. En el mercado
laboral, por ejemplo, la participacién de las mujeres es mucho menor que la de los hombres. Entre aquellas
que trabajan, se observan mayores tasas de informalidad y un ingreso promedio menor, inclusive por igual
trabajo realizado respecto de sus pares hombres. Esto se refleja, entre otros, en una incidencia de pobreza
mayor entre mujeres que en los hombres. Lo anterior ocurre a pesar de que en Colombia las mujeres tienen,
en promedio, mds afos de educacién que los hombres, lo cual refleja el bajo reconocimiento del rol de la
mujer, aun cuando el pais ha logrado avances en el cierre de algunas de estas brechas.

Estas condiciones desiguales responden, entre ofros, a la tradicién de que las mujeres dediquen mds
esfuerzos al dmbito privado del hogar pues esto impide que tengan las mismas oportunidades que los
hombres para desarrollar sus capacidades productivas. Por ejemplo, el tiempo de dedicacién de las mujeres
a labores domésticas y de cuidado, especificas para el dmbito del trabajo no remunerado, tiene efectos
negativos en su participacién en actividades laborales que les permitan un desarrollo personal y profesional.
A esto se suman problemdticas como el acoso y la violencia sexual que afectan la integridad y autoestima
de las mujeres de manera permanente. Frente a este tipo de hechos, se vuelve necesaria la participacién de
la mujer en contextos por fuera del hogar, en particular el laboral, a través del cual ellas se empoderen y
sean susceptibles a menores tipos de violencia y grados de dependencia. Trabajar en la reduccién de estas
brechas y flagelos contribuye directamente al desarrollo econémico y social del pais: implica hacer
verdadero uso de todo el potencial de la mitad de la poblacién.

Este documento desarrolla los principales avances que se han dado en materia de equidad de género hacia
las mujeres, organizado en tres grandes apartados, ademds de esta introduccién. El primero realiza un
diagnéstico de la situacién de la mujer al 2009; el segundo sefiala los principales avances del Gobierno
nacional entre 2010 y 2018; el tercero muestra los principales retos en materia de politica pdblica de
equidad de género para el periodo 2018-2022.
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2 Diagnostico

En Colombia, las inequidades deterioran el bienestar de las mujeres. Aquellas se han hecho evidentes en
varias dimensiones y contextos; por ejemplo, con las barreras en el acceso al mercado laboral o a una
adecuada atencién en salud sexual y reproductiva. Las mujeres también pueden ser objeto de diferentes
tipos de violencia, que afectan de manera especial a las mujeres en condiciones de vulnerabilidad, incluidas
aquellas que son pobres o han sido victimas del conflicto.

En primer lugar, en relacién con la educacién de las mujeres, para el 2009 se observaba que ellas contaban
en promedio con 8,1 afos de educacién frente a 7,9 en el caso de los hombres. En el mercado laboral, si
bien la participacién aumenté en las dltimas décadas, para el 2009 persistia una importante brecha entre
hombres y mujeres, que se observa en todos los indicadores principales (tabla 1). Entre otros aspectos, en
la brecha salarial se observaba que en 2009 las mujeres ganaban 18,8 % menos que los hombres.

Tabla 14. Principales indicadores laborales por sexo (2009)

Indicador ‘ Hombres Mujeres
Tasa global de participacién 73,4 % 49,8 %
Tasa de ocupacién 66,5 % 41,9 %
Tasa de desempleo 9,.3% 15,8 %

Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Esftadistica.

El acceso a una mayor educacién y la participacién en el mercado de trabajo se veian afectados, entre
otros, por el persistente alto embarazo en la adolescencia, que afecta particularmente a las mujeres en zonas
rurales. Entre 2005 y 2010, el porcentaje de mujeres embarazadas en la adolescencia (de 15 a 19 afos)
se redujo en tan solo un punto porcentual (tabla 2), a pesar de los esfuerzos del Gobierno nacional por
trabajar articuladamente desde 2003 con el objetivo de reducir esta problemdtica.

Tabla 15. Porcentaje de mujeres entre 15 y 19 afos que son madres o estdn embarazadas

Urbana
2005 18,5 % 26,9 % 20,5 %
2010 17,3 % 26,7 % 19.5%

Fuente: Profamilia, MinSalud, (2005, 2010).

Otros de los factores que ha limitado el acceso de las mujeres a diversas esferas de actividad y al disfrute
de sus derechos ha sido la violencia de género. A 2009 las mujeres continuaban siendo las més afectadas
por todo tipo de violencias basadas en género, tanto en el dmbito publico como en el privado, a pesar de
herramientas como la Ley 1257214 promulgada en 2008. Asi mismo, la violencia contra la mujer se intensificd
como consecuencia del conflicto armado. Aunque el conflicto ha afectado tanto a hombres como a mujeres,

214 Por la cual se dictan normas de sensibilizacién, prevencién y sancién de formas de violencia y discriminacién contra las mujeres,
se reforman los cédigos Penal, de Procedimiento Pendal, la Ley 294 de 1996 y se dictan ofras disposiciones.
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en algunos tipos de hechos victimizantes las mujeres han sido afectadas en mayor proporcién, como en los
delitos contra la libertad y la integridad sexual (tabla 3).

Tabla 3. Distribucién de los hechos victimizantes por sexo (2009)

Hecho Mujer Hombre
Pérdida de bienes muebles o inmuebles 53,1 % 46,9 %
Delitos contra la libertad y la integridad sexual 91,4 % 8,6 %
Amenaza 52,6 % 47 4 %
Desplazamiento 52,2 % 47,8 %

Fuente: Unidad para las Victimas (UARIV, 2009).

Entre los delitos que afectan mds a las mujeres se encuentra la trata de personas. A pesar de que Colombia
fue uno de los primeros paises en expedir una ley respecto a la trata de personas (Ley 985 de 2005)?'%, no
se previé un procedimiento claro de asistencia a las victimas, principalmente por falta de articulacién
interinstitucional, la obligatoriedad de denuncia de las victimas para poder ser atendidas y la ausencia de
sislemas de informacién y monitoreo adecuados. Por lo anterior, el impacto de la normatividad en esta
materia a 2009 era limitado, tanto en el control al problema como en la atencién a las victimas.

Desde el punto de vista més integral de una politica de equidad de género, aunque en las Gltimas décadas
se habian obtenido avances en el mejoramiento de la situacién de las mujeres, a 2009 persistian las
dificultades para su desarrollo pleno. Si bien los procesos de formulacién de politicas para las mujeres
habian sido iniciativas de todos los gobiernos desde la década de los afios noventa, los procesos de
implementacién fueron discontinuos. Esto se debid, entre ofras razones, a la debilidad institucional y
presupuestaria de la Alta Consejeria para la Equidad de la Mujer como entidad rectora de la promocién de
la equidad para las mujeres. Dicha situacién contribuyd a que adn en la primera década del siglo XXI no se
hubiera garantizado el desarrollo pleno de las mujeres.

3 Lo construido entre 2010 y 2018

3.1 Una nueva visién de politica publica

El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 “Prosperidad para todos” insté a la creacién de un documento
de politica piblica que atendiera las necesidades de las mujeres con un enfoque de didlogo participativo.
Para su construccién, entre marzo de 2011 hasta agosto de 2012 se realizaron 18 reuniones entre el
Gobierno y la sociedad civil y 13 eventos regionales en los que participaron 1.042 mujeres. Adicionalmente,
se realizaron 11 encuentros sectoriales con 836 mujeres. Como resultado de estos ejercicios, se construyeron
los “Lineamientos de la politica piblica nacional de equidad de género para las mujeres” y el “Plan integral
para garantizar a las mujeres el derecho a una vida libre de violencias”.

A partir de estos documentos, en 2013, con el liderazgo del Departamento Nacional de Planeacién (DNP)
y de la Consejeria Presidencial para la Equidad de la Mujer (CPEM), se construyd y aprobé el documento
CONPES 161, “Politica Pdblica Nacional de Equidad de Género para las Mujeres”. Este documento
buscaba contribuir a la garantia del pleno goce de los derechos de las mujeres colombianas aplicando los

215 Reglamentada por el Decreto 4786 de 2008, que adopté la Estrategia Nacional de Lucha contra la Trata de Personas 2007-2012.
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principios de igualdad y no discriminacién. Esto implicaba la adopcién de medidas que permitieran eliminar
prdcticas de violencia y vulneracién de los derechos de las mujeres. En particular, se buscaba promover su
autonomia econdémica, su participacién en espacios de toma de decisién y poder, y el ejercicio de sus
derechos sexuales y reproductivos. De igual manera, el documento introdujo la necesidad de la
transversalizacién del enfoque de género en los espacios educativos y en las entidades puiblicas, y definié
acciones para poner en marcha el plan integral para garantizar a las mujeres el derecho a una vida libre
de violencias.

Por medio del Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”, se buscd
consolidar la Politica Piblica de Equidad de Género. En particular, el PND propuso fortalecer los procesos
de planificacién, monitoreo, evaluacién y presupuestacién de las entidades responsables de las acciones del
documento CONPES 161. Asi mismo, el Plan propuso medidas para la prevencién, atencién y sancién de
la violencia basada en género. De igual forma, pensando a mediano plazo, el Plan y la Ley 17532¢ de
2015, establecieron la necesidad de evaluar dicha politica con el fin de establecer sus logros e identificar
nuevas acciones necesarias para la garantia de los derechos de las mujeres. Por lo anterior, una vez culminé
la ejecucién del Plan de Accidn y Seguimiento (PAS) del documento CONPES 161, el DNP realizé la
evaluacién institucional y de resultados de la politica, que conté con un componente participativo con
representantes de organizaciones de mujeres de sociedad civil en todo el pais.

Si bien el documento CONPES 161 permitié abordar de manera integral las inequidades entre hombres y
mujeres, adicionalmente, se han desarrollado otras acciones relacionadas que han contribuido al alcance
de sus objetivos. Estas se exponen a continuacién.

3.1.1  Reconocimiento del trabajo doméstico y de cuidado no remunerados

La necesidad de formular la Politica Piblica para la Equidad de la Mujer surge, entre otras razones, de la
vinculacién tradicional de las mujeres al dmbito privado del hogar, que impide que tengan las mismas
oportunidades que los hombres para desarrollar sus capacidades y actividades econémicas reconocidas.
Este rol tradicional se expresa en una mayor cantidad de tiempo dedicada actividades de trabajo doméstico
y de cuidado no remunerados (tabla 4). Sin embargo, se ha empezado a reconocer que estas actividades,
si bien permiten a otros miembros del hogar poder participar en el mercado de trabajo, también tiene un
costo asociado: bien sea por el ingreso que las mujeres dejan de percibir por dedicarse a actividades del
hogar, o por el precio que el hogar tendria que pagar al mercado por cubrir este tipo de actividades (por
ej. a través de empleados domésticos remunerado).

Tabla 4. Participacion en actividades de trabajo no remunerado por sexo, 2012-2013 y 2016-2017.

2012-2013 2016-2017
Hombre Hombre
Total 76,0 % 62,0 % 89,5 % 76,5 % 63,1 % 89,4 %
Urbano 76,2 % 62,4 % 88,8 % 76,7 % 63,9 % 88,4 %
Rural 75,5 % 60,5 % 92,5 % 75,8 % 60,6 % 93,0 %

Fuente: Encuesta Nacional de Uso del Tiempo (DANE, 20122013 y 2016-2017).

216 Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”
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Lo anterior llevé a que en 2010 se diera uno de los primeros pasos para reconocer el trabajo que realizan
las mujeres en el dmbito doméstico. En dicho afio se promulgé la Ley 1413 que busca medir la contribucién
de la mujer al desarrollo econémico y social del pais a través de la valoracién econémica del trabajo
doméstico y de cuidado no remunerado (TDCNR). Esta ley fue reglamentada por el Decreto 2490 de 2013,
por el cual se cred la Comisién Intersectorial para la inclusién del trabajo del hogar no remunerado en el
Sistema de Cuentas Nacionales.

En el marco de esta Comisién, el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) realizé dos
levantamientos de la Encuesta Nacional de Uso del Tiempo (ENUT) en los periodos 20122013 y 2016-
2017. Con base en la ENUT, y reconociendo la existencia de una economia del cuidado en la cual se
producen, distribuyen, intercambian y consumen servicios de cuidado, el DANE calculé la Cuenta Satélite
de Economia del Cuidado (CSEC) y elaboré otras investigaciones estadisticas relacionadas, como la matriz
de trabajo ampliada, y el simulador del trabajo doméstico y de cuidado no remunerado. Entre ofros
resultados, se destaca que pudo establecerse que el valor del TDCNR equivale al 20,5 % del producto
interno bruto (PIB), del cual 16,2 % lo aportan las mujeres y el 4,3 % lo aportan los hombres. En agosto del

2018 el DANE publicard la segunda valoracién del TDCNR.

Las mediciones arrojadas por la ENUT y por la CSEC identificaron la desigual distribucién de estas tareas
en el hogar, y pusieron de manifiesto que las mujeres no pueden acceder en igualdad de condiciones al
ejercicio de sus derechos, dado que el cuidado constituye una segunda jornada de trabajo. Por lo anterior,
el Gobierno nacional propuso el desarrollo de una agenda de economia del cuidado que busca desarrollar
los instrumentos de politica piblica, medicién, monitoreo, difusién y sensibilizacién necesarios para la
adecuada operacién y reconocimiento de dicha economia. Dada la carga especial que esta economia tiene
sobre la mujer, la agenda busca reconoce al cuidado como un fenémeno que requiere respuestas
intersectoriales, sociales, econémicas y colectivas que garanticen la equidad de género.

En el marco de esta agenda, y con la articulacidn interinstitucional del DNP, se ha avanzado en la
construccién de las bases del Sistema Nacional de Cuidado. Este implica un conjunto de actores y acciones
pUblicos y privados que se organizan y regulan para dar respuesta de manera articulada a la demanda
(personas que requieren cuidado) y la oferta (personas e instituciones que ofrecen estos servicios) en el marco
de la economia del cuidado. Con este sistema se busca identificar no solo la oferta y la demanda de servicios
de cuidado, sino asegurar estdndares minimos en la prestacién de los servicios, asegurando su articulacién
adecuada con sistemas existentes como el de salud, el educativo, y el de discapacidad. Estas bases, que
actualmente abordan el cuidado para personas con dependencia funcional permanente, comprenden: la
definicién del marco conceptual, el diagnéstico de oferta y demanda de cuidado de personas con
dependencia funcional permanente, los impactos esperados de la implementacién del sistema, y el inventario
del marco normativo y de politica piblica relacionado con el cuidado existente en el pais. Estos ejercicios
han sido socializados con la sociedad civil, la academia y el sector privado.

Por ofra parte, la medicién de la economia del cuidado requiere encuestas de la magnitud de la ENUT que
deben realizarse periédicamente, pero la medicién y reconocimiento de la situacién de las mujeres requiere
de indicadores y difusién permanente. Por lo anterior, se dio inicio a una agenda de fortalecimiento de la
produccién estadistica de las entidades que hacen parte de la Comisién Intersectorial para la inclusién del
trabajo del hogar no remunerado en el Sistema de Cuentas Nacionales. En particular, se realizé un seminario
taller internacional de “Economia, género e indicadores”, en el cual uno de los médulos desarrollados fue
sobre economia del cuidado y se formé a los participantes en la medicién de aspectos relacionados.
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3.1.2 Prevencién del embarazo en la adolescencia

El embarazo en la adolescencia es otra problemdtica que limita el acceso a educacién y al mercado laboral
de las mujeres Por eso, la prevencién de embarazos en la poblacién adolescente ha sido un frente de trabajo
prioritario en pro del mejoramiento de la salud sexual y reproductiva (SSR). Este fenémeno impacta las
relaciones familiares y sociales de las mujeres, el desarrollo de sus capacidades en torno a un proyecto de
vida, y suele generar una prolongacién de la pobreza, inequidad de género y la exclusién social (Comisién
Intersectorial, 2017).

Dadas las altas cifras de embarazo en la adolescencia (una de cada cinco mujeres entre 15 y 19 afios eran
madres o estaban embarazadas en 2010), se hizo un abordaje intersectorial a la problemdtica. Este
trascendia el acceso a bienes y servicios de salud sexual y productiva, y se enfocaba también en la
promocién de los proyectos de vida integrales de nifios, nifias, adolescentes y j6venes (NNAJ). Con este
propdsito en 2012 se expidié el documento CONPES 147, “Lineamientos para el desarrollo de una
estrategia para la prevencién del embarazo en la adolescencia y la promocién de proyectos de vida para
los nifios, nifias, adolescentes y jévenes en edades entre 6 y 19 afos”. Este documento trazé una hoja de
ruta para la prevencién del embarazo en la adolescencia, mediante acciones para la promocién de los
factores protectores y la toma de decisiones responsables, informadas y auténomas sobre el propio cuerpo,
la fecundidad, la construccién de relaciones de pareja, familiares y sociales, y los derechos sexuales y
reproductivos y el desarrollo humano.

Los efectos de esta politica se evidenciaron en las cifras de embarazo adolescente de 2015. Tras una
tendencia marcadamente creciente entre 1990 y 2005 (aumento de 12,8 % a 20,5 % respectivamente), el
quinquenio 2005-2010 mostré solo una leve reduccién de un punto porcentual en el porcentaje de
adolescentes embrazadas o que eran madres (19,5 %). Solo hasta el periodo 2010-2015 empezaron a
verse avances sostenidos en la reduccién de esta problemdtica, con una disminucién en 2,1 puntos
porcentuales en dicho porcentaje (hasta alcanzar 17,4 % a nivel nacional) (figura 1).

Figura 1. Porcentaje de mujeres enfre 15y 19 afios que son madres o estén embarazadas
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Fuente: Profamilia, MinSalud, (2005, 2010, 2015).

Estos resultados evidencian una mejora en articulacién de diversas entidades de gobierno y del impacto
agregado de sus acciones. Se destacan, en particular, el liderazgo de la CPEM, el Ministerio de Salud y
Proteccién Social (MSPS), el Ministerio de Educacién Nacional y el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
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(ICBF). Dentro de la oferta programdtica de estas entidades se resalta el Modelo de Servicios de Salud
Amigables para Adolescentes y Jévenes del MSPS, y el programa Generaciones con Bienestar del ICBF
dirigido a la prevencién de vulneraciones y promocién de derechos de nifios, nifias y adolescentes.
Contribuyé también el Programa de Educacién para la Sexualidad y la Construccién de Ciudadania a cargo
del MEN y los Comités de Convivencia Escolar promovidos por la Ley 1620 de 2013. Este conjunto de
programas permitié abordar la problemdtica del embarazo en adolescentes en diferentes dmbitos, siempre
con el propésito de promover el desarrollo de proyectos de vida en los NNAJ.

Posteriormente, la Ley 1753 estipulé que, con la coordinacién del ICBF y del MSPS, se debia realizar
asistencia técnica conjunta a los entes territoriales para que incluyeran acciones vinculadas con la politica
de prevencién del embarazo en la adolescencia en los respectivos planes de desarrollo. En este marco se
aprobé en 2017 la “Estrategia de atencién integral para nifias, nifios y adolescentes con énfasis en la
prevencién del embarazo en la adolescencia (2015-2025)", que busca el reconocimiento de los nifios, nifias
y adolescentes como sujetos de derechos en cumplimiento de la obligacién del Estado, la sociedad y la
familia de ser garantes y promotores de su desarrollo integral.

3.1.3 Desarrollo de la mujer rural

Aunque desde 2001, con la Ley 731 de 200227, se introdujeron medidas para mejorar las condiciones de
vida y productivas de las mujeres rurales, solo hasta 2017 se reglamenté el articulo 34 que establecié la
obligacién de revisién, evaluacién y seguimiento de los programas de la mujer rural. Asi, con el Decreto
2145 de diciembre de dicho afo se establecié la comisién encargada del plan de revisién y de su
funcionamiento. Si bien la comisién estd iniciando la ejecucién de sus funciones, se espera que contribuya
a identificar y fortalecer los programas e intervenciones que efectivamente contribuyen a mejorar la situacién
de la mujer en zonas rurales, la luz de lo establecido en la Ley 731 sobre su acceso a financiamiento,
seguridad social, educacién, cultura y deporte, y su participacién en espacios de toma de decisién y poder.

3.1.4 Mujeres victimas de violencia

El plan integral para garantizar a las mujeres una vida libre de violencias, contenida en el CONPES 161,
tenia como propésito armonizar los mandatos constitucionales, legales y jurisprudenciales existentes sobre
el tema. Esto con el fin de garantizar a las mujeres una vida libre de violencias en los dmbitos puiblico y
privado, el reconocimiento y goce efectivo de sus derechos, y el acceso a procedimientos administrativos y
judiciales para su proteccién efectiva.

Un avance relevante frente a la coordinacién del plan fue la creacién del Mecanismo Nacional de
Coordinacién Intersectorial e Inferinstitucional para el Abordaje Integral de las Violencias de Género, con
énfasis en las violencias sexuales. Este mecanismo tiene el propésito de formular y adecuar las rutas
intersectoriales para la atencién diferenciada, definir un sistema integrado nacional de informacién de las
violencias y realizar seguimiento a la implementacién de las politicas publicas en el territorio. Dichas
acciones se ejecutan por medio de cuatro subcomités: Prevencién, Atencién, Acceso a la Justicia y Sistemas
de Informacién.

Por ofra parte, se creé el Observatorio Nacional de Violencias, con el fin de orientar el disefio e
implementacién de politicas y programas intersectoriales, para prevenir, controlar y erradicar las formas de
violencias de género en el pais. Adicionalmente, el MSPS desarrollé el Modelo y Protocolo de Atencién
Integral en Salud a las Victimas de Violencia Sexual, reglamentado por medio de la Resolucién 459 de

20122,

217 Por la cual se dictan normas para favorecer a las mujeres rurales.
218 Por la cual se adopta el Protocolo y Modelo de Atencién Integral en Salud para Victimas de Violencia Sexual.
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3.1.5 Trata de personas

Para el periodo 2012-2015, el 82 % de las victimas de la trata de personas (interna y externa) fueron
mujeres”'?. Con el objetivo de superar esta situacién, se cre6 el Comité Interinstitucional para la Lucha contra
la Trata de Personas?”’, como dérgano consultivo del Gobierno y ente coordinador de las acciones que
desarrolla el Estado colombiano en esta materia. Desde ahi se generaron las siguientes lineas de accién:

o Estrategia Nacional de Lucha contra la Trata de Personas 2016-2018 (Decreto 1036 de 2016).

e Conformacién de los 32 comités departamentales de Lucha Contra la Trata de Personas y 1 comité
distrital.

o Expedicién del Decreto 1069 de 2015, “Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 985 de
2005", que establece los lineamientos en materia de asistencia (inmediata y mediata) y proteccién
para las victimas de trata de personas.

o Construccién del Sistema Nacional de Informacién sobre trata de personas por parte del Ministerio
del Interior en 2017 (entrada en funcionamiento en 2018) previendo la necesidad de tener
estadisticas oficiales del fenémeno para generar lineas de intervencién adecuadas.

Estos instrumentos han permitido trazar una hoja de ruta para la prevencién de la trata de personas y la
atencién de sus victimas, con una adecuada articulacién interinstitucional y una mejor medicién de la
problemdtica y de los efectos de las distintas intervenciones.

3.1.6  Muijeres victimas del conflicto

Uno de los grandes avances relacionado con la politica piblica destinada a mujeres fue la expedicién de
la Ley 1448 de 2011. Esta avanzé en el reconocimiento de los riesgos y afectaciones particulares que
enfrentan las mujeres en el conlflicto, y la incorporacién de acciones diferenciales que las beneficien. De
igual manera, por medio de la Ley 1719 de 2014 y el Decreto 1480 de 2014, se adoptaron mecanismos
para garantizar el derecho de acceso a la justicia y a medidas de satisfaccién a victimas de violencia sexual,
en especial de la violencia sexual asociada con el conflicto armado.

Asi mismo, de manera complementaria, con el objetivo de afirmar los mencionados desarrollos normativos,
el DNP, la Unidad para la Atencién y Reparacién Integral a las Victimas (UARIV) y la CPEM lideraron la
elaboracién del documento CONPES 3784 de 2013, por el cual se aprobé la “Politica piblica para la
prevencién de riesgos, la proteccién y garantia de los derechos de las mujeres victimas del conflicto armado”.
Este documento de politica publica incluyé en todas sus fases un componente participativo y fue evaluado
en 2017. Los resultados indicaron que, a pesar de una capacidad limitada de las entidades responsables
de la politica para su implementacién, se lograron avances en: el trabajo articulado entre estas; en la
organizacién de acciones que ya se venian realizando como parte de su misionalidad; en el desarrollo de
instrumentos como guias, lineamientos o protocolos; y en el fortalecimiento del recurso humano en las
entidades frente al tema, entre otros. Igualmente, contribuyé a la participacién efectiva de las mujeres en
escenarios politicos y de formulacién de politicas.

219 Cdlculos del DNP.

220 E| comité estd compuesto por: Ministerio del Interior (Secretaria Técnica), Ministerio de Relaciones Exteriores, Ministerio de Justicia,
Ministerio de Salud, Ministerio de Educacién, Ministerio de Trabajo, Policia Nacional, Fiscalia General de la Nacién, Procuraduria
General de la nacién, Defensoria del Pueblo, Unidad Administrativa Especial Migracién Colombia, Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, Consejeria Presidencial para la Equidad de la Mujer y la Unidad Administrativa Especial de Informacién y Andlisis Financiero.
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3.1.7 Plan Marco de Implementacién (PMI) y género

Durante el proceso de negociacién del Acuerdo Final con las FARCEP se conté con la participacién e
incidencia de la Subcomisién de Género, conformada por delegadas pertenecientes al gobierno y a las
FARC-EP, quienes velaron por la incorporacién del enfoque de género en los distintos puntos del Acuerdo.

El Acuerdo Final definié que el Plan Marco de Implementacién (PMI) atenderia de manera prioritaria las
necesidades prdcticas y estratégicas de las mujeres, al identificar las maltiples discriminaciones que deben
ser atendidas para la ejecucién del Acuerdo. Para esto, por medio del Comunicado Conjunto ndmero 18 de
la Comisién de Seguimiento, Impulso y Verificacién a la Implementacién del Acuerdo Final (CSIVI), se
conformé la Instancia Especial de cardcter consultivo para contribuir a garantizar el enfoque de género en
la implementacién del Acuerdo.

El PMI incorpora un capitulo con enfoque de género que incluye prioridades e indicadores, que marcan lo
siguiente: 1) acciones afirmativas y diferenciadas para que las mujeres puedan acceder en igualdad de
condiciones a los planes y programas contenidos en los seis puntos que integran el Acuerdo; y 2)
transversalizacién del enfoque de género en la institucionalidad responsable de la implementacién.
Adicionalmente, en los diferentes puntos temdticos del PMI se establece que se tendrdn en cuenta 51
indicadores con enfoque de género para su monitoreo.

3.2 Herramientas en favor de la equidad de género para las mujeres

3.2.1 Avances institucionales

Una de las estrategias centrales que impulsé el Gobierno nacional estd referida a la transversalizacién o
institucionalizacién del enfoque de género en las politicas puiblicas. Esta estrategia, contenida en el
documento CONPES 161, permitié “la adecuada, oportuna y eficaz respuesta institucional con mecanismos
y herramientas como la configuracién de grupos de trabajo de género”.

En el marco de esta estrategia se destaca la creacién de la Subdireccién de Género en DNP (Decreto 1163
de 2013), y de la Direccién de Mujer Rural en el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (Ley 1753 de
2015, articulo 107)?'. Adicionalmente, gracias al impulso de la CPEM, la mayoria de las entidades de
gobierno cuentan con equipos de género, cuyo obijetivo es apoyar la transversalidad de género en las
acciones que desarrolle la entidad, por medio de politicas, planes y programas.

3.2.2 Planeacién y presupuestacién territorial

Una de las grandes apuestas con el fin de facilitar la planeacién e implementacién de las politicas que
contribuyen a reducir las inequidades entre hombres y mujeres fue la creacién de un clasificador de equidad
de género dentro del Sistema Unificado de Inversién y Finanzas Piblicas. Este permite identificar en los
proyectos de inversién, los recursos asignados para lograr la igualdad entre hombres y mujeres, tanto a
escala nacional como territorial.

Igualmente, se crearon los lineamientos para gobiernos territoriales, con el fin de que sus procesos de
planeacién incluyesen el enfoque de género, ya fuese de manera transversal o mediante la implementacién
de acciones que fuesen acordes con la politica publica. Estos lineamientos se recogieron en las guias de
equidad de género y diversidad sexual en un kit territorial.

Adicionalmente, se estd apoyando la construccién de lineamientos para la construccién de presupuestos
pUblicos participativos con enfoque de derechos y énfasis en el enfoque de género. Esto con el fin de

221 Reglamentado por el Decreto 2369 de 2015, por el cual se modifica la estructura del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.
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empoderar a las mujeres y las organizaciones de mujeres en los territorios por medio de la formulacién y
seguimiento de presupuestos publicos.

4 Construir sobre lo construido (2018-2022)

En los siguientes puntos se presentan las principales acciones sugeridas para seguir avanzando en materia
de género en el préximo Gobierno. Su implementacién requiere, en general, el fortalecimiento del
mecanismo nacional de adelanto para la mujer, representado por la CPEM. Este fortalecimiento es
particularmente necesario de cara a la agenda que el posconflicto y los ODS plantean al pais, en los cuales
se hacen explicitos la transversalizacién del enfoque de género y el planteamiento de objetivos ambiciosos
y puntuales en torno a la equidad de la mujer y el cierre de brechas.

4.1 Actualizacién de la politica piblica de equidad de género para las mujeres

Ante los nuevos retos y compromisos que asume el Gobierno nacional y con base en la evaluacién
participativa realizada en el 2017 sobre el documento CONPES 161 de “Politica Piblica Nacional de
Equidad de Género para las Mujeres”, se hace imprescindible ajustar las acciones, metas y presupuestos de
la politica pdblica.

Es relevante enfocar las prioridades de este nuevo documento en lo que se ha venido estableciendo en el
Plan Marco de Implementacién, atendiendo las necesidades prioritarias que enfrentan las mujeres, con
énfasis en el sector rural. Asi mismo, es importante tener en cuenta la alineacién de estos ejes con lo que se
estd desarrollando en cuanto al cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS); no solo el
ODS No. 5 sobre igualdad de género, sino todos los demds objetivos con el fin de reflejar de manera
transversal el avance de las mujeres y la equidad de género en la Agenda 2030.

Adicionalmente, la transversalizacién del enfoque de género en todas los planes, politicas y programas
deberia pasar por un fortalecimiento de la informacién estadistica institucional que permita reflejar los
impactos de las acciones de politica piblica en la vida de las mujeres, y evidenciar asi su contribucién a la
equidad de género. Es recomendable fortalecer la informacién oficial para ahondar en las inequidades que
enfrentan las mujeres en temdticas como la politica fiscal (tributacién y presupuestos), acceso a la justicia,
participacién politica, acceso a recursos y activos.

4.1.1 Politica puiblica del Sistema Nacional de Cuidado de personas con dependencia funcional
permanente

Se han identificado tres componentes necesarios para completar las bases del Sistema Nacional de Cuidado
que se encuentran en elaboracién: 1) elaborar propuestas de regulacién relacionadas con el cuidado
dirigido a las personas que requieren cuidado de manera permanente y las que ofrecen cuidado; 2)
identificar los mecanismos de financiacién que permitan que este sistema sea sostenible econémicamente en
el tiempo; 3) definir la institucionalidad del sistema, es decir, mecanismos de articulacién y responsabilidades
entre los diferentes agentes que intervienen en el cuidado.

Una vez definidos estos elementos base, el Gobierno nacional deberd formular y expedir la politica publica
para el Sistema Nacional de Cuidado, en desarrollo de la Agenda de Economia del Cuidado. Esta politica,
que podrd formalizarse mediante un documento CONPES v otro tipo de documento intersectorial, deberd
establecer la institucionalidad necesaria para su adecuada implementacién. En particular, serd necesario
definir y crear la instancia que permita la adecuada articulacién de las entidades que participen en la
identificacién de las personas con dependencia funcional permanente que requieren servicios de cuidado,
en la prestacién de este tipo de servicios, en su regulacién (tanto para prestadores piblicos como para
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privados), y en su monitoreo. Esta institucionalidad deberd articularse con y contribuir a las instancias
existentes para la medicién de la economia del cuidado.

Adicionalmente, y en cumplimiento de la Ley 1413 de 2010, se deberd continuar con la produccién y
difusién de la Encuesta Nacional Uso del Tiempo, la cuenta satélite de economia del cuidado y demds
investigaciones estadisticas derivadas, asi como el fortalecimiento de las capacidades técnicas alrededor de
la economia del cuidado y la medicién de indicadores de género.

4.1.2 Prevencién del embarazo en la adolescencia

Aunque ha habido una reduccién de los embarazos en la adolescencia, se sugiere fortalecer la “Estrategia
de atencién integral para nifas, nifios y adolescentes con énfasis en la prevencién del embarazo en la
adolescencia (2015.2025)" y vincularla a la Politica de Infancia y Adolescencia. Esto con el fin de asegurar
su implementacién en todo el pais, debido a que actualmente atiende a 598 de los 1.101 municipios del
pais??2. Complementariamente, resulta imprescindible el desarrollo de un plan de accién y seguimiento
intersectorial para asegurar el desarrollo de acciones enmarcadas en los lineamientos estratégicos
aprobados por el CONPES. Estas deberian ser arficuladas entre las diferentes entidades de Gobierno
nacional y territorial, y hacer énfasis en la implementacién de la estrategia en las zonas rurales y dispersas,
debido a las altas tasas de embarazo en la adolescencia respecto a la zona urbana, con 24,8 % (rural)
frente a 15,1 % (urbana) (ENDS, 2015).

Asi mismo, se recomienda avanzar en la comprensién y el ejercicio de los derechos sexuales y reproductivos
de nifios, nifias y adolescentes con una mirada interseccional?”.

4.1.3 Enfasis en la mujer rural desde un enfoque infegral

Con el fin de empezar a articular las acciones que adelanta la Direccién de Mujer Rural del Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural (MADR), se sugiere definir los lineamientos de politica que permitan tanto al
MADR como a las entidades adscritas del sector transversalizar el enfoque de género en programas,
proyectos y lineas estratégicas.

Se recomienda elaborar un diagnéstico sobre la realidad de las mujeres que habitan las zonas rurales del
pais. Esta hard las veces de linea base para la formulacién de politica. no solo del sector rural y
agropecuario, sino de otros sectores del Gobierno nacional que generen intervenciones de carécter integral
hacia la mujer rural (como los proyectos asociativos que adelanta la Agencia de Desarrollo Rural). Se sugiere
también involucrar a las entidades territoriales en el proceso.

4.1.4 Mujeres victimas de violencia

El Mecanismo Nacional de Coordinacién Intersectorial e Interinstitucional para el Abordaje Integral de las
Violencias de Género con énfasis en las violencias sexuales presenta varios retos, como los siguientes: 1.
implementar y operativizar el Mecanismo en el territorio; 2. definir protocolos especificos de atencién

222 E| Ministerio de Salud y el ICBF como coordinadores de la estrategia de acuerdo con el articulo 84 de la Ley 1753 de 2015,
realizaron la priorizacién con la definicién de algunos criterios, entre los cuales se destacan los siguientes: los municipios con las
mayores fasas de embarazo en la adolescencia y los de mayor indice de pobreza, adicional a un tema presupuestal por parte de cada
una de las entidades. Es importante sefialar que con el documento CONPES 147 de 2012, “Lineamientos para el desarrollo de una
estrategia para la prevencién del embarazo en la adolescencia y la promocién de proyectos de vida para los nifios, nifias, adolescentes
y j6venes en edades entre 6 y 19 afios”, se implementaron acciones en 192 municipios en una fase piloto, de 2012 a 2015; los
municipios seleccionados fueron aquellos que concentraban los nacimientos en madres adolescentes. Para la estrategia 2015-2025 se
seleccionaron los mismos 192, mds 406 adicionales.

223 E| enfoque interseccional permite reconocer el cémo distintas estructuras sociales de discriminacién como la condicién de clase,
discapacidad, el curso de vida y la identidad ética, se cruzan o intersecan entre si generando mayores niveles de vulnerabilidad.
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especializados en otras formas de violencias basadas en género (ademds de las violencias sexuales); 3.
definir una metodologia de seguimiento y monitoreo, y 4. complementar la ruta de atencién en salud mental.

Por ofra parte, el Observatorio Nacional de Violencias deberé obtener y difundir la evidencia que oriente la
planeacién de las acciones de los actores responsables de la prevencién, deteccién y atencién de las
violencias de género.

4.1.5 Trata de personas

El Gobierno nacional deberia actualizar la Estrategia Nacional de Lucha contra la Trata de Personas, a
partir de un andlisis de los resultados de la estrategia vigente que termina su implementacién en 2018. Asi
se podrd fortalecer no solo la atencién de las victimas de trata sino también a prevenir de manera efectiva
esta problemdtica. La entrada en operacién del Sistema Nacional de Informacién, que permite identificar
patrones de trata por perfiles de victimas y de ferritorios, contribuird al disefio de esta nueva etapa de la
estrategia.

4.1.6  Mujeres victimas del conflicto

Segun los resultados del documento CONPES 3784 y a la evaluacién hecha a esta politica, se realizé una
propuesta de ajuste a las acciones, metas y presupuestos de la politica para la Prevencién de Riesgos, la
Proteccién y Garantia de los Derechos de las Mujeres Victimas del Conflicto Armado. Esta revisién se hizo
con base en los aportes recogidos de la mesa nacional de victimas y organizaciones de mujeres defensoras
de derechos humanos. El nuevo documento de lineamientos de politica piblica para las mujeres victimas del
conflicto armado ya fue concertado con las entidades de gobierno y se sugiere que se apruebe de acuerdo
con los términos de la orden 5° del Auto 737724,

Por otra parte, el nuevo documento de politica piblica sobre mujeres victimas del conflicto armado deberé
definir mecanismos adicionales para garantizar la incidencia de las mujeres en las mesas de participacién
de victimas del conflicto en todos los dmbitos de gobierno. Asi mismo, debe garantizar la interseccionalidad
de enfoques diferenciales, avanzar en los temas de riesgo y prevencién de violencias, asi como operativizar
el enfoque de género.

4.2 Fortalecimiento de las herramientas para la equidad de género

4.2.1 Planeacién y presupuestacién territorial

Para seguir avanzando en presupuestacién con enfoque de género se sugiere implementar, en
departamentos y municipios del pais, la metodologia desarrollada entre 2014 y 2018 para la inclusidn de
dicho enfoque en el ciclo presupuestal. Para esto, deberd difundirse el uso del clasificador de equidad de
género en los proyectos de inversién territoriales, como herramienta para lograr la transversalizacién del
enfoque de género en el actuar piblico. El uso de esta metodologia y del clasificador requerirdn el
acompafamiento inicial desde el dmbito nacional, con el fin de que se haga un uso correcto de las
herramientas.

Adicionalmente, para completar la inclusién del enfoque de género en el ciclo de la inversién pdblica, se
requerird modificar el sistema de informacién de ejecucién territorial, formulario Unico territorial (FUT), de

224 Corte Constitucional, Auto 737 de 2017, Dra. Gloria Stella Ortiz Delgado, “Quinto, ORDENAR a través de la Secretaria General
de la Corte Constitucional, a la Unidad Administrativa Especial para la Atencién y Reparacién Integral a las Victimas que, en
coordinacién con la Consejeria Presidencial para la Equidad de la Mujer, el Ministerio del Interior, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Piblico y el Departamento Nacional de Planeacién, dentro de los seis (6) meses siguientes a la notificacién de esta providencia, formule
y presente un plan de trabajo para la adopcién e implementacién de la Fase Il del Documento CONPES 3784 de 2013
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manera que permita identificar los recursos ejecutados en favor del cierre de brechas e igualdad de género
entre hombres y mujeres.

4.2.2 Fortalecimiento de los sistemas de informacién y seguimiento

Dado que lo visible y medible se apropia con mayor facilidad, es necesario fortalecer los procesos de
produccién de estadisticas oficiales que permitan evidenciar la situacién de hombres y mujeres en diferentes
dmbitos, asi como las brechas existentes. La transversalizacién del enfoque de género en la produccién de
indicadores y datos incluye:

e Mejorar la disponibilidad de indicadores con enfoque de género a escala territorial.

e Incluir indicadores de género del PMI en el siguiente PND.

e Seguir los indicadores de género del PMI en marco de Sistema Integrado de Informacién para el
Posconflicto y SINERGIA.

e Incluir variables de género y mujer en los diferentes sistemas de informacién, y generar una
caracterizacién para mujeres victimas del conflicto.

o Fortalecer el Mecanismo de Articulacién para el Abordaje Integral de Violencias de Género con
énfasis en violencias sexuales e implementar el Sistema de Informacién sobre Violencias de Género
(SIVIGE), dentro del subcomité de Sistemas de Informacién del Mecanismo.

Por otra parte, serd necesario incluir el enfoque de género en el disefio y ejecucién de las evaluaciones de
politicas y programas que lo incorporen a manera de apartado especifico del andlisis. Esto para hacer
visible los resultados que la inclusién de este enfoque tiene en las condiciones de vida de las mujeres vy el
cierre de las brechas existentes.
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Capitulo 9
Cultura: forjando un nuevo pais

Resumen ejecutivo

En el periodo de gobierno 2010-2018 el pais logré avances en cuanto a una mayor consolidacién
de las actividades culturales y en la recuperacién y preservacién del patrimonio cultural de la
nacion.

Uno de los principales avances es el Plan Nacional de Lectura y Escritura (PNLE): Leer es mi cuento,
que comprende diferentes estrategias orientadas a mejorar los hdbitos de lectura y que ha logrado
aumentar significativamente el promedio de libros leidos al afio.

Como complemento, la actividad cultural municipal se ha visto fortalecida con la entrega de obras
de infraestructura cultural, entre ellas bibliotecas, casas de cultura, escuelas de musica, teatros,
salones de danza y misica. Ademds, la actividad cultural aumentd a partir de estrategias
emprendimientos culturales y de estimulos para la financiacién de proyectos en diferentes lineas o
dreas como artes visuales, danza, literatura, misica, primera infancia, teatro y circo, entre otras
manifestaciones.

Con la implementacién del Plan Nacional de Misica para la Convivencia (PNMC) se fortalecieron
escuelas de misica, se entregaron dotaciones de instrumentos musicales beneficiando a nifios y
jévenes con procesos de formacién en précticas musicales.

En cuanto a la valoracién del patrimonio cultural material, entre 2010 y 2018 se incrementé el
nomero de bienes declarados como Bienes de Interés Cultural del Ambito Nacional (BICNAL) y se
incluyeron en la lista de patrimonio mundial de la UNESCO, el Paisaje Cultural Cafetero de
Colombia (2011) y el Sistema Vial Andino de Qhapaq Nan (2014). Adicionalmente, y con el fin
de preservar y asegurar la apropiacién y salvaguardia del patrimonio cultural de la nacién, se
crearon tres nuevas escuelas taller que ofrecen programas de formacién cualificada en oficios
asociados a su gestidn, proteccién y salvaguardia. En el sector de la cinematografia se lograron




avances importantes en cuanto a estrenos de peliculas nacionales, y el rodaje de peliculas
extranjeras en Colombia.

Durante el periodo 2018-2022 se recomienda continuar con el Plan Nacional de Lectura y
Escritura: Leer es mi cuento, focalizando sus estrategias en zonas rurales y las més apartadas. Para
la conservacién y recuperacién del patrimonio, se sugiere la estructuracién de proyectos con
asociaciones publico privadas para la recuperacién de los centros histéricos. Con el fin de llevar
formacién en artes y oficios a los lugares del pais que lo requieren, se recomienda fortalecer el
Programa de Escuelas Taller, asi como de fortalecer el plan de artes y la actividad cultural de los
municipios con menores recursos propios, aquellos que no han participado del programa nacional
de concertacién y los priorizados por el posconflicto.

Palabras clave: cultura, bibliotecas, lectura, patrimonio, emprendimiento cultural.
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1 Introducciéon

La cultura ha pasado de ser entendida como un bien de consumo suntuario, a considerérsele como un factor
clave del desarrollo social y econémico que contribuye profundamente al disfrute y desarrollo de las
capacidades individuales, al bienestar de la sociedad y a la cohesién social. Con base en ese cambio de
concepcidn en los Ultimos dos gobiernos se han logrado avances en cuanto a una mayor consolidacién de
las actividades culturales; la recuperacién y preservacién del patrimonio cultural de la nacién y de una
notable gestién de los territorios en la promocién de actividades culturales. Uno de los logros mds destacados
de 2010-2018 ha sido elevar los niveles de lectura de la poblacién, todo gracias a una estrategia que
involucra grandes inversiones en bibliotecas y dotacién de libros.

El presente documento Cultura para un nuevo pais estd organizado en tres secciones; en cada una de ellas
se trata la relacién entre los hdbitos de lectura, con el acceso y el disfrute de los bienes y servicios culturales,
la conservacién y apropiacién del patrimonio, el emprendimiento cultural y la gestién de los territorios en
cultura. La primera seccién contiene un diagnéstico de los cuellos de botella encontrados en 2009.; la
segunda muestra los principales logros y los instrumentos de politica del Gobierno nacional entre 2010 y
2018, en tanto que la tercera brinda unas recomendaciones de politica para el periodo 2018-2022.

2 Diagneostico

2.1 Bajos niveles de lectura

En 2010, los niveles de lectura permanecian muy por debajo en comparacién con otros paises de América
Latina. Entre los resultados de la Encuesta de Consumo Cultural (ECC), la poblacién de 12 afios y més leia,
en promedio, 2,2 libros por afio, muy por debajo del promedio de paises como Chile y Argentina que
registraban promedios de 5,4 y 4,6 respectivamente (CERLAC 2012)?>. Entre la poblacién lectora® el
promedio de libros leido al afio era de 4,1 Ademés, solamente el 55,3 % de los colombianos de 12 afios y
més que saben leer y escribir leian un libro al afio.

225 Centro Regional para al Fomento del Libro en América Latina y el Caribe.
226 Poblacién lectora hace referencia a las personas de doce afios o més que saben leer y escribir y que, ademds, sefialan haber leido
libros en los doce meses previos a la aplicacién de las encuestas.
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Uno de los principales medios de acceso a los libros son las bibliotecas. Sin embargo, en 2010, el nimero
de bibliotecas en el pais continuaba siendo insuficiente en comparacién con otros paises. Por cada 100.000
habitantes, existian 2,96 bibliotecas en promedio, cifra que estaba por debajo de paises como México (6,9
en 2007) y Espafa (10,4 en 2012). Ademds, del total de bibliotecas existentes en ese momento, solamente
539 se beneficiaban con programas de conectividad, es decir, el 60 % ain no contaban con acceso a
Internet.

2.2 Bajo nivel de inversién en la conservacién del patrimonio cultural

En 2010, de los 1.049 bienes declarados como Bienes de Interés Cultural del Ambito Nacional (BICNAL),
solamente 119 habian sido intervenidos para atender el alto grado de deterioro que presentaban. Por tanto,
el patrimonio cultural inmueble?” se encontraba en alto riesgo de deterioro dados los altos costos
presupuestales para su proteccién, conservacién y mejoramiento.

2.3 Insuficiente infraestructura para el desarrollo de actividades culturales y debilidad en
la gestién cultural territorial

En 2010 el 25 % de los municipios no contaban con casas de la cultura y de las 823 existentes, solamente
el 15 % disponian de las nuevas tecnologias de la informacién (internet y/o computadores). En general, la
mayor parte de los municipios carecian de una infraestructura cultural adecuada, como casas de cultura,
escuelas de misica, teatros o auditorios para el disfrute de las artes; por ello las prdcticas artisticas y
culturales se daban en espacios disefiados para otros fines e incluso en espacios al aire libre.

En 2010, el Sistema Nacional de Cultura (SNCu) lo conformaban 36 instituciones departamentales y
distritales de cultura, 231 del nivel municipal, 823 casas de cultura y 14 fondos mixtos de cultura, entre
otros. En cuanto a los espacios de participacién mediante los Consejos Territoriales de Cultura, se reportaba
la existencia 10 nacionales, 153 departamentales y distritales y 651 municipales. Sin embargo, la
articulacién entre las diferentes instancias del SNCu era débil en sus procesos de gestién y con bajos
resultados en la implementacién de las politicas culturales. Ademds, la inclusién del componente cultural en
los planes de desarrollo, tanto departamental como municipal, era minimo.

En relacién con la produccién cinematogréfica, el promedio de largometrajes de produccién o coproduccién
nacional estrenados comercialmente en el pais era de 10 al afio. Estos largometrajes contaron con la
asistencia de 1.231.751 espectadores. En relacién con otras actividades culturales, en 2010 solo se tenia
el plan nacional de musica y plan nacional de lectura y bibliotecas, y no se tenian planes para otras
disciplinas como danzas, teatro y circo.

3 Lo construido entre 2010 y 2018

3.1 Aumento de los hdbitos de lectura de la poblacién

Uno de los logros mds importantes entre 2010-2017 fue mejorar los hdbitos de lectura de los colombianos.
De acuerdo con las encuestas del DANE?*¢, el promedio de libros leidos por la poblacién lectora de 12 afios
y mds en las cabeceras municipales, pasé de 4,2 en 2010 a 5,4 en 2017. Ese promedio también fue
superior teniendo en cuenta toda la poblacién de 12 y mdés afios pues subié a 2,9 libros en 2017 en
comparacién con el promedio de 2,2 libros en 2010. Para los nifios de 5 a 11 afios se destaca el incremento

227 E| patrimonio cultural inmueble hace referencia a los lugares, sitios, edificaciones, obras de ingenieria, centros industriales, conjuntos
arquitecténicos, zonas fipicas y monumentos de inferés o valor relevante desde el punto de vista arquitecténico, arqueolégico, histérico,
artistico o cientifico, reconocidos y registrados como tales.

228 Encuestas de Consumo Cultural (ECC), 2010-2016 y Encuesta Nacional de Lectura y Escritura (ENLEC), 2017.
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del porcentaje de lectores en las cabeceras municipales, que pasé de 61,3 % al 77,4 % entre 2010y 2017,
con un promedio de 5,1 libros leidos entre los nifios lectores y de 3,8 para todos los nifios en ese rango de

edad.

Los resultados mencionados son producto del fortalecimiento del Plan Nacional de Lectura y Escritura: Leer
es mi cuento, cuyo obijetivo principal es impulsar los hdbitos de lectura; este Plan ha contado con mayores
recursos de inversién y alianzas institucionales, lo cual ha permitido la construccién de bibliotecas pdblicas
en los lugares més pobres de Colombia, el aumento de la oferta y el acceso a los libros en espacios no
convencionales, el incremento y actualizacién de las colecciones en las bibliotecas publicas y su conexién
de manera eficiente a internet.

En este sentido, se entregaron 185 nuevas bibliotecas publicas y 2 biblioestaciones?”” en 29 departamentos
del pais y se rehabilitaron 22 bibliotecas?® ya existentes. A lo anterior se suma que, en 2017, se adquirieron
e instalaron 20 bibliotecas piblicas méviles en igual nimero de Espacios Territoriales de Capacitacién y
Reincorporacién (ETCR), contribuyendo asi al proceso de reincorporacién de los excombatientes de las FARC
a la vida civil.

En cuanto a dotacién de libros, el Ministerio de Cultura adquirié y produjo 18,12°! millones de libros que
fueron entregados a las 1.464 bibliotecas piblicas de la Red Nacional de Bibliotecas Publicas (RNBP), a los
hogares del ICBF, a los hogares de la Red Unidos y a los beneficiarios de las viviendas de interés prioritario
del Gobierno nacional, entre otros. Ademds, a 2018, 1.321 bibliotecas de la Red —el 90,2 % del total —
cuentan con servicio de conectividad y un total de 1.510 bibliotecarios han sido formados en competencias
TIC para el disefio, prestacién y divulgacién de servicios.

3.2 Mayor acceso y disfrute de los bienes y servicios culturales y fortalecimiento de los
programas de musica y artes

En el sector, uno de los principales logros de este gobierno ha sido el mayor disfrute de bienes culturales a
través del fortalecimiento de la formacién artistica y de los planes y programas en misica, artes y danzas.
En el marco del Plan Nacional de Misica para la Convivencia, entre 2010 y 2017 se han fortalecido 855
escuelas de musica, se han entregado 276 dotaciones de instrumentos musicales y anualmente se han
formado en précticas musicales més de 133.000 nifios y j6venes.

En cuanto al desarrollo de la cinematografia colombiana, se evidencian importantes avances gracias a las
leyes 814 de 200377 y 1556 de 20122%, En el periodo 20102018 se han estrenado un total de 224
peliculas nacionales?, 44 de las cuales, en 2017, afo en el cual hubo el nimero mads alto de estrenos
nacionales en el pais. Esos estrenos acercaron a las salas de cine del pais a 24 millones de espectadores;
la cifra récord se presenté el afio 2016 con 4,8 millones de espectadores. Asi mismo, gracias a los incentivos
creados por la Ley 1556 de 2012, entre 2013 y marzo de 2018 se han rodado 30 peliculas extranjeras
en Colombia.

229 |as bibloestaciones son pequefias bibliotecas piblicas con servicio de préstamo de libros y recomendacién de lecturas que se
encuentran en el Sistema TransMilenio.

230 Al finalizar el periodo presidencial se habran entregado 210 bibliotecas nuevas.

21 Corfe a marzo 2018.

232 Por |a cual se dictan normas para el fomento de la actividad cinematogréfica en Colombia.

233 |a Lley 1556 de 2012, por la cual se fomenta el territorio nacional como escenario para el rodaje de obras cinematogréficas, ofrece
los incentivos en dos frentes: un 40 % del total de los gastos en preproduccién, produccién, posproduccioén, servicios artisticos, técnicos,
y un 20 % en gastos logisticos como hoteleria, alimentacién y transporte. Estos recursos se pagan a través del Fondo Filmico Colombia
(FFC), creado por la ley en 2012 con recursos del Presupuesto General de la Nacién.

234 Esta cifra corresponde al 77 % de los estrenos efectuados desde la creacién de la Ley 814 de 2003.
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Finalmente, pueden mencionarse diferentes reconocimientos que en el contexto internacional ha merecido el
cine colombiano y que han sido resultado de la politica pdblica en cinematografia. La pelicula La tierra y la
sombra recibié la Cdmara de Oro a mejor épera prima del Festival de Cannes 2015; El abrazo de la
serpiente, dirigida por Ciro Guerra, fue nominada a los Premios Oscar en la categoria de mejor pelicula
extranjera. En 2017, en la 39.° edicién del Festival Internacional de Cortometrajes Clermont-Ferrand, el
principal festival de cortometrajes del mundo, el pais fue invitado de honor.

Una de las lineas del Plan Nacional de Artes, y que en estos Gltimos 8 afios ha tomado gran impulso, es el
Plan Nacional de Danza, el cual se implementa a través de los componentes de Dotacién e infraestructura,
Formacién, Creacién y produccién. En términos de dotacién e infraestructura, en el periodo se invirtieron
$ 3.737 millones para la dotacién de 75 salas de danza y $ 400 millones para dotacién de vestuarios,
acciones que han permitido ampliar su cobertura, al pasar de 300 nifios y j6venes beneficiados en el 2010
a 26.000 nifios en 2017. En los procesos de formacién, a partir de 2014 se inicié el proceso de creacién
de contenidos para la cualificacién de los docentes encargados de los procesos de formacién municipal, lo
cual otorgé la cualificacién de mas de 15.000 cultores? y formadores de las diferentes regiones del pais
en los dmbitos de la Pedagogia, la Creacién y la Gestién. En el dmbito internacional, el pais fue sede de la
1° Bienal Internacional de Danza, celebrada durante el afio 2013 en Cali, evento que conté con la
participacién de 27 compaiiias nacionales e internacionales?.

3.3 Mayor conservacién y apropiacién del patrimonio cultural

Los procesos de valoracidn, conservacién y sostenibilidad del patrimonio cultural de la Nacién se han
fortalecido en los dltimos dos gobiernos. En primer lugar, debe mencionarse que a la lista de los 1.067
Bienes de Interés Cultural del Ambito Nacional (BICNAL) que conformaban el patrimonio material de la
Nacién en 2009, se suma la declaratoria de 39 bienes mds en este periodo (tabla 1).

235 Cultores hace referencia a los gestores culturales en el territorio
236 México, Cuba, Argentina, Corea, China, Estados Unidos, Canadd, Espafia y Colombia.




CAPACIDADES DEL INDIVIDUO

Capitulo 9. Cultura: forjando un nuevo pais

Tabla 16. Bienes declarados de interés cultural, entre 2010y 2018

Nombre del bien Municipio Departamento
2010 Sala de Conciertos Luis Angel Arango Bogotd Bogotd D.C.
Sanatorio de Agua de Dios Agua de Dios Cundinamarca
Casa Luis Antonio Robles Riohacha La Guajira
2011 Sanatorio de Contratacién Contratacién Santander
Catedral Nuestra Sefiora del Socorro Socorro Santander
Museo Rayo Roldanillo Valle del Cauca
Casa Abadia Méndez Bogoté Bogotd D.C.
Teatro Primero de Mayo Andagoya Chocé
Sitio Sagrado Jaba Yaniwashkaka Dibulla La Guajira
2012 Coleccién de obras de Fernando Botero Bogotd, Cart?gena y | Bogotd D:C' Bplwar
Medellin y Antioquia
Basilica Menor del Voto Nacional Bogotd Bogotq, D. C.
Casa de Policarpa Salavarrieta Guaduas Cundinamarca
Tramo del Qhapag Nan, o Sistema Vial . - .
. Varios municipios Narifio
Andino
2013 Campus Universitori.o de. la Universidad de Medellin Antioquia
Antioquia
Edificio San Ignacio Medellin Antioquia
Iglesia y Claustro de San Ignacio Medellin Antioquia
Plazuela de San Ignacio Medellin Antioquia
2014 Edificio Avianca Bogoté Bogoté D.C.
Puente sobre el rio Ovejas Caldono Cauca
Puente sobre el rio Pescador Caldono Cauca
Puente sobre el rio Piendamé Piendamé Cauca
Puente del Humilladero Popaydn Cauca
Puente viejo sobre el rio Cauca Popaydn Cauca
Puente sobre el rio Cauca en la via entre , ,
, Popaydn - Puracé Cauca
Popaydn y Coconuco
Puente real sobre el rio Quilcacé Rosas - Sotard - Timbio Cauca
Puente Los Libertadores Santqr?der de Cauca
Quilichao
2015 Puente sobre el rio Timbio Timbio Cauca
Puente sobre el rio Cofre Totord Cauca
Puente sobre la quebrada La Victoria Totord Cauca
Santa Maria La Antigua del Darién Unguia Chocé
Puente de los arcos sobre el rio Juanambi Arboleda (Berruecos) - Narifio
Buesaco
Puente El Socorro sobre el rio Juanamb Arboleda (Berruecos) - Narifio
Buesaco
Puente La Libertad sobre el rio Guadalajara Buga Valle del Cauca
Puente sobre el rio Sonso Buga - Guacari Valle del Cauca
Puente sobre la quebrada Popurrinas Ginebra Valle del Cauca
Conijunto de inmuebles denominados claustros
A'y B de la Ensefianza e iglesia de Nuestra Bogotd Bogotd D.C.
2016 Sefora del Pilar
Centro Histérico de Sincelejo Sincelejo Sucre
Centro Histérico de Marsella Marsella Risaralda

Fuente: Ministerio de Cultura
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De esta forma, a la fecha existen 1.106 BICNAL declarados, de los cuales en el periodo se han intervenido
48 con obras de mantenimiento, mejoramiento y restauracién. Se destacan las restauraciones del Teatro
Colén en Bogotd, la Casa Museo Policarpa Salavarrieta en Guaduas, la Basilica y el Claustro de Mongui
en Boyacd, las cuatro capillas Paeces en Cauca, el Museo de Arte Colonial en Bogotd y la Casa Zea en
Medellin, asi como los proyectos de mejoramiento de espacios publicos en centros histéricos como Buga
(Valle del Cauca), Mompox (Bolivar), Plaza de Pamplona (Norte de Santander) y San Nicolés de Tolentino
en Barranquilla (Atldntico).

Tabla 17. Planes Especiales de Manejo y Proteccién de Centros Histéricos, 2010 -2018.

Centros histéricos Ano de aprobacion
Santa Cruz de Lorica 2010
Tenjo 2010
Guadalajara de Buga 2010
Tunja 2012
San Juan de Pasto 2012
Villa del Rosario 2012
Pore 2014
Valledupar 2014
Abejorrral 2015
Iza 2015
Zipaquird 2015
Playa de Belén 2015
Barichara 2015
San Gil 2015
Santiago de Cali, La Merced 2015
Salamina 2017
Jericd 2018

Fuente: Ministerio de Cultura - Direccién de Pafrimonio.

Uno de los instrumentos que garantizan la conservacién de estos BIC es la formulacién de su Plan Especial
de Manejo y Proteccién (PEMP). Del total de los 1.106 bienes declarados, actualmente 33 cuentan con
PEMP, de los cuales 17 fueron formulados entre 2010 y 2018 para la recuperacién y conservacién de igual
nimero de centros histéricos?””, de acuerdo con lo propuesto en el Documento CONPES 3658 de 2010:
Lineamientos de Politica para la Recuperacién de los Centros Histéricos de Colombia (Tabla 2).

En 2014 se aprobé el Documento CONPES 3803: Politica para la Preservacién del Paisaje Cultural Cafetero
de Colombia (PCC), cuyo objetivo es garantizar la preservacién de su valor universal excepcional y mejorar
las condiciones para la sostenibilidad ambiental, cultural, social y econémica del PCC. Para ello se busca
fortalecer la apropiacién del patrimonio cultural y articularlo al desarrollo social y econémico, asi como los
procesos de ordenamiento territorial, la gestién del riesgo y las acciones para impulsar la sostenibilidad de
la caficultura, como el mejoramiento de la red vial de los municipios que hacen parte del PCC.

237 El ndmero total de centros histéricos del pafs es de 44.
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Tabla 18. Listado de manifestaciones declaradas como patrimonio cultural inmaterial, 2010 -2018.

Carnaval de Negros y Blancos de Pasto (Narifio)

Procesiones de Semana Santa de Popayén (Cauca)

Cuadrillas de San Martin, que se desarrollan en el municipio de San Martin (Meta)

Carnaval de Riosucio (Caldas)

Fiestas de San Francisco de Asis, o San Pacho, en Quibdé (Chocd)

Encuentro Nacional de Bandas Musicales de Paipa (Boyacd)

Proceso de formar y vivir como nikak baka (gente verdadera)

Tradicién de celebrar a los ahijados con macetas de alfefiique en la ciudad de Santiago de Cali

Bétscnaté o Dia Grande de la tradicidon caméntsd

Cuadros vivos de Galeras (Sucre)

Cantos de trabajo de Llano

Mdsica vallenata tradicional del Caribe colombiano

Gualies, alabaos y levantamientos de tumba, ritos mortuorios de las comunidades afro del
municipio del Medio San Juan (Chocé)
Manifestacién cultural silletera del territorio de Santa Elena, de los municipios de Medellin,
Guarne, Envigado y Rionegro (Antioquia)

Carnaval de Barranquilla

Saberes asociados a la parteria afro del Pacifico

Sistema de conocimiento ancestral de los pueblos arhuaco, kankuamo, kogui y wiwa de la Sierra
Nevada de Santa Marta

Fuente: Ministerio de Cultura - Direccién de Pafrimonio.

Desde el 2010, se lograron avances importantes en cuanto a la declaratoria de nuevos sitios y nuevas
manifestaciones en los listados de la Unesco. Dos sitios fueron declarados patrimonio mundial por esa
organizacién —en 2011, el PCC y en 2014 el Sistema Vial Andino?**—, lo que deja al pais con 8 lugares
declarados?.

238 Infraestructura preinca conformada por caminos vy sitios culturales de 6 paises: Argentina, Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador y Perg.
239 Los 6 sitios que ya habian sido declarados previamente son: 1) el santuario de fauna y flora de Malpelo; 2) el parque arqueolégico
nacional de Tierradentro; 3) el parque arqueolégico de San Agustin; 4) el centro histérico de Santa Cruz de Mompox; 5) el parque
nacional de los Katios; é) el puerto, fortalezas y conjunto monumental de Cartagena.
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En cuanto a las manifestaciones que conforman el patrimonio cultural inmaterial?, entre 2010 y 2018
ingresaron 17 manifestaciones a la Lista Representativa de Patrimonio Cultural Inmaterial (LRPCI) nacional,
que cuentan con su respectivo Plan Especial de Salvaguardia - PES?*' (Tabla 3).

Actualmente, 10 de estas manifestaciones del patrimonio cultural inmaterial han sido incluidas en la Lista
Representativa de Patrimonio Cultural Inmaterial de la Humanidad de la Unesco, de las cuales 6 se incluyeron
entre 2010 y 2017 (Tabla 4).

Tabla 19 .Manifestaciones del patrimonio cultural inmaterial en la LRPCIH de la Unesco

T e

Cantos de trabajo de llano colombo-venezolano 2017

Vallenato, musica tradicional de la regién del Magdalena Grande 2015

Musica de marimba y cantos y bailes tradicionales de la regién colombiana del 2015
Pacifico Sur y de la provincia ecuatoriana de Esmeraldas

Fiesta de San Francisco de Asis en Quibdé 2012

Conocimientos tradicionales de los chamanes jaguares de Yurupari 2012

Sistema normativo de los wayuus, aplicado por el pitchipi’vi (“palabrero”) 2010

Carnaval de Negros y Blancos 2009

Procesiones de Semana Santa de Popayén 2009

Carnaval de Barranquilla 2008

Espacio cultural de Palenque de San Basilio 2008

Fuente: Ministerio de Cultura - Direccién de Pafrimonio.

Como una herramienta eficaz para asegurar la apropiacién y salvaguardia del patrimonio cultural de la
nacién se viene implementando el programa Escuelas Taller de Colombia, que brinda procesos de formacién
cualificada en oficios asociados a la gestién, proteccién y salvaguardia del patrimonio cultural mediante la
valoracién y recuperacién de las técnicas tradicionales. Sus acciones priorizan la participacién de jévenes
entre los 16 y 25 afios en condicién de alta vulnerabilidad —en condiciones de pobreza, afectados por el
conflicto armado, discapacitados, desmovilizados y victimas de la violencia—. Entre 2010 y 2017 se
crearon 3 nuevas escuelas en Buenaventura, Cali y Tumaco y se han fortalecido las 8 restantes. Esta iniciativa
ha permitido, entre 2010 y 2017, la formacién de 20.310 j6venes en las 11 escuelas?®.

En cuanto a patrimonio sumergido, en 2017 se promulgé la ley 1675 de Patrimonio Sumergido,
posteriormente reglamentada mediante el Decreto 1080 de 2015, el cual desarrolla los lineamientos y

240 E| patrimonio cultural inmaterial estd constituido por diversas manifestaciones: Lenguas y tradicién oral; Organizacién social;
Conocimientos tradicionales sobre la naturaleza y el universo; Medicina tradicional; Produccién tradicional; Técnicas y tradiciones
asociadas a la fabricacién de objetos arfesanales; Artes populares; Actos festivos y ludicos; Eventos religiosos tradicionales de cardcter
colectivo; Conocimientos y técnicas tradicionales asociadas al hébitat; Cultura culinaria y Patrimonio cultural inmaterial asociado a los
espacios culturales.

241 Los Planes Especiales de Salvaguardia — PES, son acuerdos sociales y administrativos concebidos como un instrumento de gestién
del Patrimonio Cultural Inmaterial de la Nacién, mediante los cuales se establecen lineamientos y acciones encaminados a garantizar
la salvaguardia de las manifestaciones.

242 Barichara, Bogotd, Boyacd, Buenaventura, Cali, Caldas, Cartagena, Quibdé, Mompox, Popayén y Tumaco.
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procedimientos sobre la exploracién, proteccién y difusién del patrimonio sumergido en Colombia. Dentro
este marco legal el pais logré el mds grande hallazgo arqueolégico submarino de la humanidad: el Galedn
San José.

3.4 Mds desarrollo del emprendimiento cultural y més gestidn de los territorios

Lla consolidacién del emprendimiento cultural como estrategia para fortalecer la paz y el desarrollo
econdémico del pais ha presentado importantes avances entre 2010 y 2017 a partir de la implementacién
de diferentes iniciativas. En 2010 se aprobé el Documento CONPES 3659: Politica Nacional para la
Promocién de las Industrias Culturales en Colombia, cuyo objetivo se orienta a aprovechar el potencial
competitivo de las industrias culturales, aumentar su participacién en la generacién del ingreso y el empleo,
y alcanzar elevados niveles de productividad?. Con el Programa Emprende cultura: cultura para la
prosperidad se hizo entrega de un capital semilla y capital intelectual a 300 emprendedores por un valor
aproximado de $ 6.000 millones. A través de la creacién de lineas de crédito, cubrimiento de garantias y
fomento a los emprendedores, se han apoyado 481 iniciativas de las industrias culturales y creativas que
han contado con recursos por $ 19.360 millones.

También mediante el Programa Nacional de Estimulos —iniciativa del Ministerio de Cultura para entregar
becas, pasantias, premios nacionales, reconocimientos o residencias artisticas a los artistas, creadores,
investigadores y gestores culturales colombianos— se ofertaron 1.026 convocatorias en el periodo 2010-
2017, las cuales muestran un aumento significativo del 390 % en relacién con las 263 convocatorias
presentadas en el periodo 2002-2010. Ese incremento responde a la demanda en nuevas lineas o dreas
como archivos, artes visuales, danza, literatura, misica, primera infancia, teatro y circo, comunicaciones —
televisién, radio y cultura digital—, cinematografia, e iniciativas de memoria, entre otras. Igualmente, en
dichas convocatorias se presentd un incremento del 691 % en el nimero de participantes, al pasar de 7.985
entre 2002-2010 a 55.168 entre 2010-2018. En cuanto el nimero de estimulos otorgados, entre 2010-
2018 se entregaron 4.392 estimulos, lo que representa un incremento del 409 %24

De ofra parte, se ha puesto en funcionamiento el Programa Nacional de Concertacién Cultural que se
implementa mediante convocatoria piblica anual, para apoyar financieramente proyectos que desarrollen
procesos artisticos o culturales, y que contribuyan a brindar espacios de encuentro y convivencia en sus
comunidades. Estos proyectos los presentan personas juridicas del sector piblico como gobernaciones,
alcaldias y entidades pdblicas de cardcter cultural, cabildos, resguardos y asociaciones indigenas, consejos
comunitarios de comunidades negras y personas juridicas sin dnimo de lucro del sector privado cuyo objeto
social incluya actividades culturales. Con el programa en el periodo 2011-2018, se apoyaron 13.656
proyectos y actividades culturales en todo el pais, con una financiacién de $ 502.880 millones?. Los
departamentos donde se han aprobado més proyectos son Antioquia con 885, Valle del Cauca con 814,
Bogotd con 730, Cauca con 652, y Bolivar con 619 proyectos.

243 Para lograrlos se incluyeron los siguientes componentes: Promocién de la circulacién de bienes y servicios, Incremento del acceso a
los mecanismos de financiamiento, Apoyo a las iniciativas locales para el desarrollo de industrias culturales.

244 Sy inversién corresponde a un total de $ 103.000 millones aproximadamente, monto que reflejan incremento del 384 % respecto
del periodo anterior.

245 De los 13.656 proyectos, 12.852 se focalizaron en poblacién vulnerable, en diferentes lineas de accién: Fomento a la lectura y la
escritura (660 proyectos); Festivales, Carnavales, Ferias, Encuentros (4.832 proyectos); Programacién espacios culturales (1.618
proyectos); Programas formacién artistica y cultural (3.909 proyectos); Emprendimiento cultural (178 proyectos); Circulacién artistica a
escala nacional (282 proyectos); Fortalecimiento cultural grupos étnicos (1.048 proyectos); Oportunidades culturales para personas
con discapacidad (325 proyectos).
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Los logros mencionados han sido posibles gracias a la oferta institucional desde el Gobierno central y al
fortalecimiento de la gestidn territorial a partir de la consolidacién del SNCu?#. En tal sentido, en este tiempo
se ha logrado llegar a un nimero mayor de municipios; mientras que en el afio 2010 se contaba con una
cobertura del 27 % (304) de los municipios, en 2017 y 2018 la asesoria llega a 1.031 municipios (94 %)
de los 1.101 del pais y a los 32 departamentos.

Como resultado de esa labor se cuenta con 1.031 instancias municipales y 32 departamentales cualificadas
en los diferentes componentes, propios del SNCu. En el componente de espacios de participacién del sector,
al afio 2017 se evidencia la conformacién de 10 consejos nacionales, 288 consejos departamentales, 54
consejos distritales y 1.008 consejos municipales. De igual forma, a partir de la asistencia técnica a las
entidades ferritoriales en procesos de planificacién para la formulacién e inclusién del componente cultural
en Planes de Desarrollo Territoriales del periodo 2016-2019 se encuentra que todas las entidades territoriales
asesoradas incluyeron metas para el sector en sus respectivos PDT. En lo relacionado con los procesos de
formacién para fortalecer la cualificacién de los gestores culturales, artistas y representantes de la
institucionalidad cultural territorial, entre 2010 y 2017 se han formado 2.799 personas provenientes de 381
municipios, en cursos y diplomados dirigidos al conocimiento y el acceso a fuentes de financiacién, la
formulacién de proyectos y la comprensién de la legislacién cultural.

4 Construir sobre lo construido (2018-2022)

Uno de los principales logros de los dltimos dos gobiernos es el aumento de los niveles de lectura, que se
obtuvo al hacer las inversiones en bibliotecas, conectividad y mayor dotacién de libros. En esa medida, es
necesario continuar con el Plan Nacional de Lectura y Escritura: Leer es mi cuento, focalizando sus estrategias
en zonas rurales y las mds apartadas. Para ello, se sugiere implementar la estrategia de las Bibliotecas
Pdblicas Méviles (BPM)2+ en las dreas sefialadas.

En cuanto a la conservacién y recuperacién del patrimonio, se sugiere la estructuracién de proyectos con
asociaciones publico-privadas para la recuperacién de los centros histéricos. En tal sentido, se aconseja
promover acciones de revitalizacién, como focalizar la intervencién para recuperar los espacios publicos de
mayor visibilidad y reconocimiento, asi como impulso a acciones complementarias de cardcter social y
econémico que detonen procesos de dinamizacién de las actividades del centro y logren involucrar, en su
mejoramiento, la participacién de diferentes instancias gubernamentales, del sector privado y la poblacién
civil?.

Adicionalmente, se sugiere continuar con la formulacién de Planes Especiales de Manejo y Proteccién —
PEMP y de Planes Especiales de Salvaguardia —PES para los bienes y manifestaciones que adn no cuentan
con ellos.

Con el fin de llevar formacién en artes y oficios a los lugares del pais que lo requieren, se recomienda
fortalecer el Programa de Escuelas Taller, para asegurar la continuacién de las 11 escuelas existentes y de
posicionar el modelo pedagdgico “aprender haciendo” en ofros sectores y crear satélites formativos por
escuela en cada regién.

246 Este Sistema en los Gltimos 8 afios ha contado con el acompafamiento y asistencia técnica del Ministerio de Cultura en procesos de
desarrollo institucional, planificacién, financiacién, formacién e informacién, componentes que fortalecen la gestion cultural territorial.
247 Esta estrategia se ha llevado a 20 municipios de 13 departamentos, que hacen parte del total de 170 priorizados por el Programa
de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET).

248 En particular, se recomienda continuar con el desarrollo de acciones para frenar el deterioro y recuperar lugares como el parque
Grancolombiano en Villa del Rosario, Norte de Santander, la proteccién de la capilla de las Mercedes, del municipio de Salamina,
Caldas y la construccién del Taller de Escenografia para el Teatro Colén, en Estacién de la Sabana, Bogotd.
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En este sentido, se recomienda revisar la viabilidad de crear dos escuelas nuevas como proyecto piloto en
las regiones del Paisaje Cultural Cafetero, con sede en Armenia y en el Suroccidente del pais, con sede en
Pasto, lideradas por el Programa Nacional Escuelas Taller del Ministerio de Cultura a través del trabajo
intersectorial para su puesta en marcha.

En relacién con el plan de artes, se recomienda fortalecer la actividad cultural de los municipios con menores
recursos propios, aquellos que no han participado del programa nacional de concertacién y los priorizados
por el posconflicto, con fuentes especiales que les garanticen recursos para cofinanciar la formacién artistica
de nifios y j6venes en escuelas de mUsica, danza y artes; la formacién de los maestros y el apoyo a los
artistas locales para la creacién y produccién de obras artisticas y su circulacién por el territorio.

En emprendimiento, se propone definir modelos de acceso a créditos blandos y formas innovadoras de
respaldo de ellos, para los emprendedores artisticos y para los misicos de manera que puedan adquirir
instrumentos musicales, materiales de trabajo de mejor calidad y montaje de empresas, y obras artisticas,
asi como un fondo de becas para estudios en el exterior para mejorar su desempefio tanto artistico como
empresarial.

En formacién se recomienda avanzar en el reconocimiento los saberes obtenidos a lo largo de la vida y los
modelos de formacién artistica no convencionales para permitir la certificacién de los maestros de las artes
y los oficios y garantizar su reconocimiento social y pedagdgico, asi como de fortalecer los programas de
becas de estudio para el perfeccionamiento de artistas en el pais y en el exterior.

En cuanto a financiacién, se propone fortalecer el seguimiento, monitoreo y control de la contribucién
parafiscal de espectdculos piblicos a través de la gestidn y trémite de modificacion de la ley 1493 de
20112#, donde se incluya la destinacién del 6 % del recaudo anual de esta renta parafiscal para garantizar
la ejecucidn de estas acciones.?°

249 Por la cual se toman medidas para formalizar el sector del espectdculo piblico de las artes escénicas, se otorgan competencias de
inspeccién, vigilancia y control sobre las sociedades de gestién colectiva y se dictan otras disposiciones
259 | os recursos se presupuestardn en los gastos de funcionamiento del Ministerio de Cultura.
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Capitulo 10
Transicién hacia la paz: dejando la guerra atrds

Resumen ejecutivo

El conflicto armado interno impacté significativamente las capacidades de muchos colombianos.
Victimas, excombatientes y comunidades de las zonas afectadas por el conflicto vieron fuertemente
limitadas las oportunidades para su desarrollo humano y, en consecuencia, sus capacidades para
contribuir al crecimiento de sus ferritorios.

Al 2009, el pais contaba con una Politica de Victimas que se enfocaba principalmente en la
poblacién desplazada. De ahi que el nimero registrado de estas fuera bajo y que las medidas
para atender a esta poblacién no fueran integrales. Asi mismo, si bien existia un proceso de
reincorporacién para excombatientes en marcha y un sistema de justicia transicional, estos no
contaban con una institucionalidad lo suficientemente robusta para soportarlos.

Desde 2010, el Gobierno nacional impulsé un proceso de justicia transicional, con la expedicién
e implementacién de la Ley de Victimas y Restitucién de Tierras; la creacién de una nueva
institucionalidad para integrar las acciones en materia de atencién a victimas que estaban
dispersas; el fortalecimiento de los mecanismos para la reintegracién de excombatientes y los
avances en la politica de control de cultivos de uso ilicito, entre ofros los logros significativos
conseguidos.

Para construir sobre lo construido, se recomienda al préximo Gobierno fortalecer el cambio de
enfoque que se dio en este periodo, para que se continie superando la mirada asistencial a las
poblaciones afectadas y se atiendan en perspectiva de recuperar sus capacidades como sujetos
de derechos, agentes de su propio desarrollo humano y como constructores del desarrollo
territorial.

Palabras clave: justicia transicional, victimas del conflicto armado, restitucién de tierras,
memoria, desarme, desmovilizacién, reintegracién, reincorporacién, sustitucién de cultivos de uso
ilicito, paz, capacidades individuales, desarrollo humano, desarrollo territorial.
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1 Introducciéon

Los procesos transicionales abarcan diversos mecanismos utilizados por los Estados para superar conflictos
armados y enfrentar las consecuencias de las masivas violaciones de derechos humanos en las capacidades
de los individuos y en la sociedad. También buscan la garantia de los derechos de las victimas a la verdad,
la justicia y la reparacién, e implican adoptar reformas institucionales y garantias de no repeticién.

Esta seccién presenta la situacién de algunos aspectos del proceso transicional colombiano que a 2009
tenia sus primeros desarrollos con la implementacién de la Ley 975 de 2005, y se ejecutaba adn en medio
del conflicto armado. Posteriormente, muestra las acciones emprendidas por este gobierno para devolver las
capacidades arrebatadas por la guerra a quienes se vieron involucrados en el conflicto. Para ello muestra
los avances logrados en el restablecimiento de los derechos de las victimas, la politica frente a los
excombatientes y la sustitucion de los cultivos ilicitos que han alimentado el conflicto armado. Al final, se
muestran las acciones por desarrollar y las reformas normativas para lograrlo.

2 Diagnéstico

2.1 Politica de victimas

La politica de victimas se centraba en la poblacién desplazada por la violencia?' la Ley 387 de 1997252,
P p p p Y

habia adoptado medidas para prevenir el desplazamiento y mejorar su atencién, asi como la Corte
Constitucional pedia responder?® por la masiva violacién de derechos de esta poblacién, asociada
principalmente a la debilidad institucional y presupuestal.

21 Con el Documento CONPES 2804: Programa Nacional de Atencién Integral a la Poblacién Desplazada por la Violencia, de
septiembre de 1995 y el Documento CONPES 3057: Plan de Accién para la Prevencién y Atencién del Desplazamiento Forzado, de
noviembre de 1999 el Gobierno habia dado los primeros lineamientos para su atencién.

252 Por la cual se adoptan medidas para la prevencién del desplazamiento forzado; la atencién, proteccién, consolidacion y
estabilizacién socioeconémica de los desplazados internos por la violencia en la Repiblica de Colombia (reglamentada parcialmente
por los Decretos 951, 2562 y 2569 de 2001).

253 Sentencia T-025 de 2004
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La Ley 418 de 19977y sus prérrogas, la Ley 975 de 200575, la Ley 986 de 2005 y el Decreto 1290
de 200877, contemplaban medidas para victimas de hechos distintos al desplazamiento, que, entre 2009 y
2011 permitieron contar 127.503 personas indemnizadas?® y sustentar las primeras iniciativas de
reparacién colectiva y acompafiamiento psicosocial.

En materia de tierras existian las rutas individual y colectiva de proteccién de predios junto con un programa
gubernamental que identificaba patrones de abandono y despojo?*, pero se carecia de un procedimiento
administrativo o judicial transicional para restituir tierras a las victimas.

Frente al deber de memoria del Estado, se contaba con la Comisién Nacional de Reparacién y Reconciliacién
(CNRR). En adicién a lo anterior materia de verdad, mientras que otros paises requirieron del posconflicto
para recuperar su memoria, en Colombia esta labor se inicié en medio del conflicto armado. Las experiencias
institucionales de verdad y memoria més relevantes?° se resumen en la Tabla 1. (Jaramillo Marin, 2014).

Tabla 20. Colombia. Principales experiencias institucionales de verdad y de memoria, 1958-2007.

S ~ oz Escenario
Comision Ano  Duracion Enfoque Informe

nacional

Pacificacién politica y

Gran pacto ey L . .

. a2 o . rehabilitacién econdmica. | La Violencia
Comisiéon politico nacional . -
. 1958 Proyectos de reingenieria en

Investigadora (Frente . A .

. social y modernizacién Colombia

Nacional)
para las zonas afectadas
Cultura de la democracia: .
- . . Colombia:
Comisién de Ausencia de un Paz negociada, . .

1987 4 meses . . . violencia y

Expertos pacto incluyente | seguridad ciudadana y h
. democracia

democracia
- Etica frente a las victimas. | jBasta yal
Inicios de la . .

Grupo de sticia Recuperar la memoria de | Colombia:

Memoria 2007 4 afos U3 la guerra dando Memorias
NN transicional, Ley -
Historica . prioridad a las voces de | de guerra'y
de Justicia y Paz . .
las victimas dignidad

* Aunque la Comisién Investigadora no generd un informe oficial sobre lo sucedido, gran parte de sus hallazgos fueron consignados en este libro cuatro
afios después de finalizada la labor de esta comision.
Fuente: Elaboracién con base en Jaramillo Marin (2014).

Finalmente, en 2009 el nimero victimas era significativamente inferior al de hoy, pues el Registro Unico de
Poblacién Desplazada (RUPD) contabilizaba solo victimas de este hecho. La Figura 1 describe la evolucién

254 Por la cual se consagran unos instrumentos para la bisqueda de la convivencia, la eficacia de la justicia y se dictan ofras
disposiciones.

255 Por la cual se dictan disposiciones para la reincorporacién de miembros de grupos armados organizados al margen de la ley, que
contribuyan de manera efectiva a la consecucién de la paz nacional y se dictan otras disposiciones para acuerdos humanitarios
(reglamentada parcialmente por los decretos 4760 de 2005, 690, 2898 y 3391 de 2006, reglamentada por el Decreto 3011 de
2013).

256 Por medio de la cual se adoptan medidas de proteccién a las victimas del secuestro y sus familias, y se dictan otras disposiciones.
257 Por el cual se crea el “Programa de reparacién individual por via administrativa para las victimas de los grupos armados organizados
al margen de la ley” (derogado por el articulo 297 Decreto 4800 de 2011).

258 Fyente: Oficina Asesora de Planeacién, UARIV.

259 Programa de Proteccién de Tierras y Patrimonio de la Poblacién Desplazada de la Agencia Presidencial para la Accién Social y la
Cooperacién Internacional (Accién Social).

260 Aunque no son ni comisiones de la verdad ni comisiones extrajudiciales.
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del universo de victimas desde el afio 2000, segin su fecha de ocurrencia y valoracién; en ella se muestra
que, a diciembre 31 de 2009, habia registro de 3.877.422 victimas de desplazamiento?'.

Figura 7. Ndmero de victimas, por afio, segin fecha de ocurrencia e inclusién en el RUV, 2000-2017.
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Fuente: Elaboracion con base en el Registro Unico de Victimas con corte a marzo de 2017.

2.2 Desarme, desmovilizacién y reintegracién

En 2003, tras la firma del Acuerdo de Santa Fe de Ralito que condujo a la desmovilizacién de las
Autodefensas Unidas de Colombia (AUC) también aumenté el nimero de combatientes de las FARC-EP y el
ELN desmovilizados individualmente, fue, entonces, necesario fortalecer la institucionalidad y adaptar los
modelos de atencién a los desmovilizados para acompafarlos en su reintegracién con oferta piblica.

Inicialmente la reinsercién estaba a cargo del Programa para la Reincorporacién a la Vida Civil (PRVC) y se
intenté ampliar su cobertura nacional a través de puntos de atencién regionales llamados Centros de
Referencia y Oportunidad (CRO). Posteriormente, por el aumento de poblacién desmovilizada, se creé la
Alta Consejeria para la Reintegracién Social y Econémica de Personas y Grupos Alzados en Armas (ACR)?2.

2.3 Sustitucidn cultivos ilicitos

Colombia tiene una larga historia sobre la problemdtica de drogas a través de programas, proyectos y
procesos que incluyeron la erradicacién forzosa y voluntaria de cultivos ilicitos (Cl) o su sustitucién, buscando
el desarrollo alternativo de las zonas mds afectadas.

Entre las estrategias que se han adoptado se encuentran el Documento CONPES 2734 de 1994, por el cual
se aprobd el Programa de Desarrollo Alternativo (PDA), que fenia la finalidad de ejercer acciones de reduccién
progresiva de cultivos ilicitos, a la vez de establecer las bases para un desarrollo local y regional con criterios
tanto de sostenibilidad como de autonomia social y econémica. Asi mismo, se aprobé el Documento CONPES
2799 de 1995, con el cual se adopté el Plan Nacional de Desarrollo Alternativo Il - PLANTE, dirigido a generar,
financiar y asistir alternativas productivas licitas de corto plazo que garantizaran ingresos bésicos a las familias
campesinas e indigenas, a partir de la erradicacién de los cultivos ilicitos. Por otra parte, en 2003 se aprobd

261 Fyente: Cdlculo con base en el Registro Unico de Victimas (RUV), con corte a marzo de 2018. El dato corresponde al nimero de
victimas Gnicas, segin su fecha de valoracién.

262 Hasta 2011 la ACR implementé un modelo de atencién que incluia, entre otros, la ruta dnica de atencién descentralizada, ampliacién
del periodo de atencién a excombatientes y regulacién de la entrega de apoyos econémicos, con el cual se atendié a mds de 54.000
desmovilizados.
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el Documento CONPES 3218 con el Plan de Desarrollo Alternativo 2003-2006, como componente subsidiario
de la politica de seguridad nacional, que contaba con la iniciativa Familias Guardabosques, la cual vinculaba
a familias campesinas en procesos de recuperacién y conservacién de ecosistemas. Por Ultimo, se creé el
Programa Presidencial Contra los Cultivos llicitos (PCI) en el 2005.

La existencia de cultivos ilicitos es un fenémeno multicausal y, para 2010, era evidente la necesidad de tratar
la dindmica criminal con acciones integrales unidas a una perspectiva ferritorial y social, Asi como realizar
acciones pertinentes, sostenibles e integrales respecto de otras intervenciones, para hacer posible la transicién
de las comunidades hacia economias legales.

3 Lo construido entre 2010 y 2018

3.1 Politica de victimas

En 2011 se expidieron la Ley 1448 de 2011 y los Decretos Leyes 463373, 46344 y 4635%° de 2011
para comunidades indigenas, Rrom y negras, palenqueras y raizales, que permitieron reconocer nuevos
hechos victimizantes e implicaron un importante ajuste institucional?s¢.

También se aprobaron los documentos CONPES 3712: Plan de financiacién para la sostenibilidad de la Ley
1448 de 20117¢7, y CONPES 3726: Lineamientos, plan de ejecucién de metas, presupuesto y mecanismo
de seguimiento para el Plan Nacional de Atencién y Reparacién Integral a Victimas?®®, que definieron tanto
el Plan de Financiacién de la Ley como los lineamientos, plan de ejecucién de metas, presupuesto y
mecanismo de seguimiento para el Plan Nacional de Atencién y Reparacién Integral a Victimas.

Entre 2012 y 2017 se fortalecié la asignacién presupuestal de la politica destinando 65,1 billones de pesos
constantes de 2018 para implementarla, cifra que supera lo inicialmente previsto en el Plan de Financiacién,
pues sus proyecciones se basaron en el universo de victimas de 2011 que era de 4.244.429 personas,
mientras que a marzo de 2018 el Registro Unico de Victimas tiene 8.650.1692. Esto demuestro que el
esfuerzo del Gobierno no se ha restringido al Plan de Financiacién disefiado inicialmente, sino que se
increment6 el compromiso gubernamental en un constante esfuerzo por garantizar recursos para atender a
esta poblacién.

En este periodo también se procuré dar un enfoque territorial a la implementacién de la politica y fortalecer
la coordinacién entre la Nacién y el territorio. Para ello se crearon los comités territoriales de Justicia
Transicional —departamentales, distritales y municipales— como espacios de articulacién y planeacién de
la politica y se diseié e inici6 la operacién de la estrategia de corresponsabilidad??, que busca materializar

283 Por medio del cual se dictan medidas de asistencia, afencién, reparacién integral y de restitucién de derechos territoriales a las
victimas pertenecientes a los pueblos y comunidades indigenas.

284 Por el cual se dictan medidas de asistencia, atencién, reparacién integral y restitucién de tierras a las victimas pertenecientes al
pueblo Rrom o gitano.

265 Por el cual se dictan medidas de asistencia, atencién, reparacién integral y de restitucién de tierras a las victimas pertenecientes a
comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras.

286 |a institucionalidad se transformé y la Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacién Internacional, pasé a ser el
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social (DPS) al cual fueron adscritas la Unidad para la Atencién y Reparacién Integral
a las Victimas (UARIV) y el Centro Nacional de Memoria Histérica (CNMH). También se creé la Unidad de Restitucién de Tierras (URT),
adscrita al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Todas estas entidades son fundamentales para coordinar acciones de asistencia,
reparacién y memoria.

267 https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/portalDNP/politica-de-atencion-a- victimas/3712.pdf

288 hitps://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/portalDNP/politica-de-atencion-a-victimas/3712.pdf

269 Datos publicados por la UARIV con corte a 1 de marzo de 2018.

270 Decreto 2460 de 2015, por el cual se reglamenta parcialmente el articulo 172 de la Ley 1448 de 2011, se adopta la Estrategia
de Corresponsabilidad de la Politica Publica para las Victimas del Conflicto Armado Interno y se modifica el pardgrafo 2 del articulo
2.2.8.3.8 del Decreto 1084 de 2015, Unico Reglamentario del Sector de Inclusién Social y Reconciliacién.
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los principios de coordinacién, subsidiariedad y concurrencia. Con esto se logré concretar 17 planes
departamentales de atencién y reparacién integral a las victimas?!, 15 de reparacién colectiva y 35 de
reforno y reubicacién?? [DNP - Sinergia, 2017).

El marco normativo expedido en 2011 definié que las medidas de politica en materia de asistencia se
refieren principalmente a atencién humanitaria, identificacién, educacién, salud, generacién de ingresos,
vivienda, alimentacién y reunificacién familiar; mientras que en reparacién se refieren a indemnizacién,
rehabilitacién, restitucién, satisfaccién y garantias de no repeticién. Por eso, se formularon indicadores para
orientar la politica buscando cierres de atencién a la poblacién, entendidos como la posibilidad de
demostrar objetivamente que el Estado ha cumplido con su deber de entregar las medidas a las que tiene
derecho la poblacién victima, y asi enfocar esfuerzos en quienes adn no han accedido a ellas. Los
indicadores son los siguientes:

4. Medicién de carencias para determinar los hogares desplazados que efectivamente requieren
atencién humanitaria. A corte diciembre de 2017, habia 1.078.804 hogares que segin la medicién
eran viables para giros de atencién humanitaria, de los cuales se colocé a 957.378 (DNP - Sinergia,
2017)7.

5. Medicién para la superacién de la sitvacién de vulnerabilidad 774, que constituye la salida de la
priorizacién de la oferta social a la poblacién desplazada. Segin esta medicién, 459.055
desplazados superaron la situacién de vulnerabilidad (DNP - Sinergia, diciembre de 2017) 2.

6. En 2017 se construyeron criterios para la salida de la reparacién administrativa, que definen cuéndo
se cumple con las medidas a las que cada victima tiene derecho en este componente. Se estima que
el 5 % de las personas han sido reparadas administrativamente.

Teniendo en cuenta el énfasis de la politica en las medidas de asistencia, la Figura 2 detalla los resultados
de la medicién de los criterios de superacién de vulnerabilidad con corte al 31 de diciembre de 2017. Alli
se pueden evidenciar logros en identificacién, educacién y salud, donde el 56 %, el 75 % y el 84 % de los
desplazados, respectivamente, superan la vulnerabilidad asociada a estos derechos.

Un gran reto de la politica ha estado en el acompafiiamiento de la poblacién desplazada?é en su proceso
de retorno y reubicacién. Alli 196.159 hogares desplazados han sido acompaiiados: 174.940 en el marco
de la ruta integral que implica orientacién permanente, caracterizacién y gestién de oferta, y 21.219 en el
marco de esquemas especiales de acompafiamiento familiar (DNP - Sinergia, diciembre de 2017) 777.

Adicionalmente, la reparacién integral contempla dimensiones individuales, colectivas, materiales, morales
y simbélicas que van mds allé de la indemnizacién monetaria o la restitucién de ofros bienes. Por ello,
503.466 victimas individuales y colectivas contaron con, al menos, dos medidas de reparacién (DNP -
Sinergia, diciembre de 2017) 275,

271 Histérico acumulado entre enero de 2016 y diciembre de 2017.

272 Histérico acumulado entre enero y diciembre de 2017.

273 Histérico acumulado a diciembre de 2017.

274 Resolucion 1126 de 2015, por la cual se adoptan los criterios técnicos de evaluacién de la superacién de la situacién de
vulnerabilidad y el “indice global de restablecimiento social y econémico de las victimas de desplazamiento forzado”.

275 Histérico acumulado entre enero de 2015 y diciembre de 2017.

276 | g poblacién desplazada dentro del Registro Unico de Victimas representa el 88 %.

277 Histérico acumulado entre enero de 2015 y diciembre de 2017.

278 Histérico acumulado entre enero de 2015 y diciembre de 2017.
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Figura 8. Superacién de vulnerabilidad por derechos
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Fuente: Informacién remitida por la Unidad par las Victimas con corte a 1 de enero de 2018.

En reparacién administrativa se destaca los siguientes avances: 1) se han entregado 792.500
indemnizaciones a victimas del conflicto (DNP - Sinergia, febrero de 2018)2; 2) se definié un proceso de
documentacidn y priorizacién para generar informacién clara de todos los beneficiarios de indemnizaciones
y del orden de acceso a la medida; 3) se ha brindado atencién psicosocial a 404.103 victimas (DNP -
Sinergia, diciembre de 2017); %° y 4) se implementé el Programa de Atencién Psicosocial y Salud Integral
a Victimas (PAPSIVI) y la estrategia de recuperacién emocional.

La indemnizacién administrativa es solo una de las medidas de reparacién, pero se logré incrementar afio
tras afio su entrega a las victimas de manera significativa (Figura 3).

Figura 9. Acumulado total de giros de indemnizaciones por afio
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Fuente: Unidad para las Victimas, 31 de diciembre de 2017.

La reparacién colectiva es uno de los procesos més novedosos en materia de reparacién y por eso este
programa fue objeto de una evaluacién institucional y de resultados, que permitié su redisefio. Asi, se
estandarizaron las categorias de dafios colectivos a reparar y de los bienes y servicios que responden a

279 Histérico acumulado entre enero de 2015 y febrero de 2018.
280 Histérico acumulado entre enero de 2015 y diciembre de 2017.
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dichos dafios, con la orientacién de proveer estos productos principalmente a través de las entidades
territoriales y la UARIV.

Frente a la restitucién de tierras, el primer hito fue la creacién de los juzgados y tribunales especializados
en restitucién de tierras para definir la etapa judicial de los procesos. Frente a las competencias a cargo de
la URT, se destacan las 58.291%" solicitudes con tramite administrativo finalizado y 10.2632% familias
beneficiarias de las érdenes de restitucién proferidas en sentencias de jueces y magistrados de restitucién
de tierras (DNP - Sinergia, febrero de 2018). También se decretaron 39.7237%° medidas de proteccién
individuales y 5.203?%“ medidas de proteccién colectivas a predios despojados o abandonados.
Adicionalmente, a 2017 la Superintendencia de Notariado y Registro entregé 30.1892%5 predios
formalizados y saneados (DNP - Sinergia, 2018).

Ademds, se construyé el Plan Estratégico Interinstitucional de Restitucién de Tierras (PEIRT), para atender el
100 % de solicitudes, con el cual se logré una reduccién de trdmites, tratamiento de licencias ambientales y
atencién a segundos ocupantes?®.

Para la reconstruccién de la memoria y el esclarecimiento de la verdad, desde 2012 cada 9 de abril se
conmemora el Dia de la Memoria y Solidaridad con las Victimas. Ademés, el Centro Nacional de Memoria
Histérica (CNMH) certificé 11.1792% personas desmovilizadas por su contribucién a la verdad, en el marco
del mecanismo no judicial de contribucién a la verdad establecido en la Ley 1424 de 2010 (DNP - Sinergia,
enero de 2018); realizé 53 investigaciones para el esclarecimiento histérico del conflicto?®¢. También se
acopiaron y pusieron al servicio de la sociedad 313.7457¢ documentos de archivo y colecciones documentales
de derechos humanos y conflicto armado (DNP - Sinergia, febrero de 2018) y 137.1292% hechos victimizantes
fueron documentados (DNP - Sinergia, diciembre de 2017). De igual manera, se ha apoyado 95! iniciativas
de memoria histérica y 67 procesos colectivos de memoria, actividades que han aumentado anualmente (Figura
4). Se consiguieron aprendizajes de metodologias de reconstruccién de memoria®? de los que se hizo su
transferencia a entidades territoriales y a organizaciones sociales y de victimas.

281 Histérico acumulado entre enero de 2015 y febrero de 2018.

282 |bid.

283 Acumulado cuatrienio 2014-2018.

284 |bid.

283 |bid.

286 Decreto 698 de 2013, por el cual se reglamenta la transferencia de bienes inmuebles con declaratoria de extincién del derecho de
dominio a la Unidad Administrativa Especial de Gestién de Restitucién de Tierras Despojadas, Decreto 783 de 2015, por el cual se
deroga el numeral 10 del articulo 24 del Decreto 2041 de 2014 —que se reglamenta el Titulo VIl de la Ley 99 de 1993 sobre licencias
ambientales—, y Decrefo 440 de 2016, por el cual se modifica el Decreto 1071 de 2015 —Decreto Unico Reglamentario del Sector
Administrativo Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural—, en lo relacionado con la Parte 15, Unidad Administrativa Especial de
Gestién de Restitucién de Tierras Despojadas.

287 Acumulado cuatrienio 2014-2018. Cifra tomada del reporte cualitativo acumulado del indicador para el mes de marzo de 2018.
288 Entre estas se destacan: el informe “Basta ya”, Crénicas de violencia sexual, el informe “Una nacién desplazada: Informe nacional
del desplazamiento forzado en Colombia”, el informe “Hasta encontrarlos. El drama de la desaparicién forzada en Colombia” y el
“Informe de memoria histérica de la Alta Montafia”.

289 Cifra tomada del reporte cualitativo acumulado del indicador para el mes de marzo de 2018.

290 |bid.

291 Acumulado hasta diciembre de 2017. La desagregacién anual sélo se tiene desde el afio 2012

292 Un ejemplo de las mefodologias aplicadas y validadas con la comunidad se encuentra descrita en el documento Campesinos de
Tierra y Agua del CNMH, disponible en el siguiente enlace: http://www.centrodememoriahistorica.gov.co/informes/informes-
2017 /campesinos-tierra-agua



http://www.centrodememoriahistorica.gov.co/informes/informes-2017/campesinos-tierra-agua
http://www.centrodememoriahistorica.gov.co/informes/informes-2017/campesinos-tierra-agua
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Figura 10. Investigaciones, procesos e iniciativas de memoria, 20122017
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Fuente: DNP - Sinergia, marzo 31 de 2018.

Por ofro lado, se avanzé en la construccién conceptual, social y fisica del Museo Nacional de la Memoria,
elaborando el plan y guion museoldgico y el disefio arquitecténico. Esto requirié procesos de divulgacién y
consulta, didlogos con académicos, expertos y artistas nacionales e internacionales y la consecucién del
predio. A esto se suma el Documento CONPES 3909: Declaracién de importancia estratégica del Museo
Nacional de la Memoria®**, para garantizar su construccién y dotacién, a lo que se afiade la exposicidn
“Voces para transformar a Colombia” montada en el marco de la Feria Internacional del Libro de Bogotd de
2018.

A su vez, en el proceso de didlogo con las FARC se cre6 la Comisién Histérica del Conflicto y sus Victimas,
que arrojé importantes conclusiones en lo que concierne a los origenes y las mdltiples causas del conflicto,
los principales factores y condiciones que han facilitado o contribuido a la persistencia del conflicto y los
efectos e impactos més notorios del conflicto sobre la poblacién.

Finalmente, producto del Acuerdo de Paz, se creé el Sistema Integral de Verdad, Justicia y no Repeticidn,
compuesto por mecanismos judiciales y extrajudiciales?* para lograr la mayor satisfaccién posible de los
derechos de las victimas, rendir cuentas por lo ocurrido, garantizar seguridad juridica de quienes participen
en él, y contribuir a alcanzar la convivencia, la reconciliacién, la no repeticién y la transicién del conflicto
armado a la paz estable y duradera.

3.2 Desarme, desmovilizacién y reintegracién (Reincorporacién)

El enfoque de reintegracién priorizé la reconciliacién, las garantias de no repeticién, los contextos
comunitarios y se encamind tanto a superar condiciones de vulnerabilidad como al ejercicio auténomo de
la ciudadania.

293 https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ %C3 %B3micos/3909.pdf

294 Se crearon la Comisién para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la no Repeticién (CEV), y la Unidad Especial para
la Bisqueda de Personas Dadas por Desaparecidas en el contexto y debido al conflicto armado (UBPD). Los procedimientos que
adelanten tendrén cardcter humanitario y extrajudicial, lo cual significa que su objetivo primordial es esclarecer la verdad.
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Con la implementacién del nuevo modelo de reintegracién se atendieron 51.258 personas desmovilizadas,
provenientes de Grupos al Margen de la Ley?” , de las cuales 20.221 ya han culminado el proceso
satisfactoriamente y hoy ejercen plenamente su ciudadania®. En el contexto del Acuerdo Final de La Habana
(Gobierno de Colombia & FARC-EP, 2016, p. 68)? la ACR pasé a ser la Agencia para la Reincorporacién
y la Normalizacién (ARN)>, por lo que tiene a su cargo, no solo el modelo de reintegracién que venia
manejando con personas que fueron parte de las guerrillas?? y las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC),
sino también el Programa de Reincorporacién Econémica y Social de las FARC-EP, que contempla los
siguientes subprogramas: 1) prestaciones econémicas y seguridad social; 2) proyectos productivos;
3) planes y programas de atencién de los derechos de la poblacién beneficiaria; y 4) organizacién territorial
y comunitaria®®,

La ARN se constituyé en un importante laboratorio de innovacién social, y es referente para otras politicas
pUblicas orientadas a poblacién vulnerable. Con esta orientacién, bajo principios no asistencialistas, se
alcanzaron, entre ofros, los siguientes resultados en los Gltimos 8 afos a febrero de 2018:

e 11.048 personas en proceso de reintegracién (PPR)°'.

e 27.406 personas asistieron a cursos de formacién; como resultado de los ejercicios de ubicacién
laboral se beneficiaron 3.368 PPR, 512 familiares, 110 unidades de negocio y 201 colaboradores
de la ARN?2,

e El 72,8 % de PPR dfiliadas al Sistema General de Seguridad Social.

e 15.849 PPR culminaron secundaria completa y 2.828 tienen titulo de educacién superior.

e De las 12.535 personas acreditadas por la Oficina del Alto Comisionado para la Paz (OACP),
12.050 tienen cuentas de ahorro abiertas y 11.747 han recibido su Asignacién Unica de
Normalizacién?®®.

e En materia pensional, hubo 8.239 dfiliaciones: 6.226 (76 %) en Régimen de Prima Media, 1.759
(22 %) en Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad, y 254 (3 %) en Beneficios Econémicos
Periédicos.

e 4.164 personas participaron en educacién financiera —3.763 Banco Agrario y 401 con el Sena—
y 1.647 recibieron formacién complementaria del Servicio Nacional de Aprendizaje (Sena).

e En salud, 11.472 personas se encontraban afiliadas: 1.646 (93 %) al régimen subsidiado y 826
(7 %) al contributivo.

e Se acompaid a 15.409 personas en los beneficios de formacién académica, para el trabajo y
psicosocial. Adicionalmente, se acompafaron 2.265 personas con la estrategia de
Acompanamiento Post (como parte de la estrategia de reintegracién) y se apoyé a 2.697 personas
con gestiones legales en procesos administrativos sancionatorios. Con un total de 20.371 personas
acompafadas.

e Se logré capacitar 5.327 ex integrantes de las FARC - EP en economia solidaria y conformar 42
cooperativas territoriales con apoyo del Ministerio del Trabajo.

295 FARCEP, ELN, AUC.

29 Sistema de Informacién para la Reintegracién. Corte 28-02-2018.

297 Punto 3: Fin del Conflicto, numeral 3.2.

298 Decreto 897 de 2017, por el cual se modifica la estructura de la Agencia Colombiana para la Reintegracién de Personas y Grupos
Alzados en Armas y se dictan ofras disposiciones.

299 Como el Ejército de Liberacién Nacional (ELN) y el Ejército Popular de Liberacién (EPL).

300 Decreto 897 de 2017, por el cual se modifica la estructura de la Agencia Colombiana para la Reintegracién de Personas y Grupos
Alzados en Armas y se dictan ofras disposiciones.

301 Tablero de Control ARN, diciembre de 2017.

302 Fyente SIR 19 de enero de 2018.

303 Se han realizado desembolsos de Renta Bésica por $ 52.020 millones.
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e 416 PPR recibieron desembolso total de sus beneficios de insercién econémica (BIE)4.

e Lla ARN inicié la implementacién de un modelo de formacién en temas agricolas, mediante
metodologias de aprender haciendo, impactando a aproximadamente 535 excombatientes.

o El Consejo Nacional de Reincorporacién (CNR) aprobé 4 proyectos productivos presentados por
cooperacién nacional e internacional.

e Secred la Unidad Técnica para la Reincorporacién y Normalizacién de las FARC-EP, encargada de
apoyar la implementacién del programa de reincorporacién con perspectiva de largo plazo.

e Se vincularon laboralmente 471 personas exintegrantes de FARC-EP a la Unidad Nacional de
Proteccién (UNP).

e Se instalaron 25 consejos territoriales de reincorporacién en los Espacios Territoriales de
Capacitacién y Reincorporacién (ETCR)®%, para desconcentrar y descentralizar la reincorporacién,
acercar a las gobernaciones y alcaldias y brindar insumos al CNR para el adecuado disefio e
implementacién del programa.

En el marco de las funciones del CNR, se desarrollaron mesas de trabajo en temas de nifiez, educacién y
género, para fortalecer y construir conjuntamente, con diversos actores como academia, ONGs, FARC y
cooperacién internacional, la atencién en el proceso de reincorporacion.

3.3 Sustitucion cultivos ilicitos

En 2010 se vinculé el desarrollo alternativo y la erradicacién manual de Cultivos llicitos (Cl) al Plan Nacional
de Consolidacién Territorial®. Esto, para afianzar procesos integrales y sostenibles de erradicacién manual,
junto al desarrollo alternativo de las dreas afectadas, garantizando seguridad ferritorial y proteccién
ciudadana.

Hacia 2012 hubo una reduccién importante de Cl, afio cuando se llegé al nivel més bajo registrado desde
que el Sistema Integral de Monitoreo de Cultivos llicitos (SIMCI) realiza estas mediciones (47.787 hectdreas).
Sin embargo, desde 2014, se presenté un nuevo crecimiento en el drea sembrada®”’.

El Gobierno aplicé estrategias de contencién de los Cl con base en las erradicaciones forzosas. Esto produjo
éxitos temporales y reversibles, pues sistemdticamente los cultivadores y narcotraficantes adaptaron sus
actividades para neutralizar dichas medidas®®.

Asi, comenzé la transicién hacia una politica de Estado con enfoque social y humano que privilegia los
derechos humanos sobre las drogas y las plantas®. Con esto se busca generar acciones diferenciales para

304 E| beneficio de insercién econémica (BIE) tiene como obijetivo facilitar a la PPR el acceso a una fuente de generacién de ingresos;
solo podrd ser efectivo una sola vez y estd conformado por tres modalidades: 1) beneficio para planes de negocio, 2) beneficio para
educacién superior, 3) beneficio para adquisicién de vivienda. Todos estos contemplan unos requisitos y destinaciones que pueden ser
consultados en la Resolucién 0754 del 2013, por la cual se reglamentan requisitos, caracteristicas, condiciones y obligaciones para el
acceso y otorgamiento de los beneficios sociales y econémicos del Proceso de Reintegracién a la sociedad civil dirigida a la poblacién
desmovilizada.

305 Ademds, existen 7 coordinaciones para los departamentos con més de un ETCR.

306 Documento CONPES 3699: Politica nacional de erradicacién manual de cultivos ilicitos y desarrollo alternativo para la consolidacién
territorial https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/ Conpes/Econ %C3 %B3micos/3669.pdf

307 E| Informe de monitoreo de cultivos de coca en Colombia elaborado en el afio 2015 por UNODC en colaboracién con el Gobierno
nacional, muestra que el drea de cultivo y la produccién de cocaina del pais aumenté en el 2014 en un 44 % —de 48.000 hectdreas
en 2013 pasé a 69.000 en 2014—, mientras que la produccién potencial de cocaina, a su vez, aumenté de 290 a 442 toneladas
métricas en el mismo periodo, lo que representa un aumento del 52 %. En el 2015, se llegé a 96.000 hectéreas y a 146.000 hectéreas
en 2016, lo que corresponde a un incremento del 200 % con respecto al afio 2012.

308 Segin datos del Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos llicitos (SIMCI) un 50 % de las dreas de cultivos de coca erradicadas
manualmente son resembradas dentro de los 15 meses posteriores a la intervencién.

309 Es de recalcar que el Consejo Nacional de Estupefacientes (CNE) en sesién de mayo de 2015, dispuso la suspensién del uso del
herbicida glifosato en el Programa de Erradicacién de Cultivos llicitos mediante la aspersién aérea con glifosato (PECIG), con base en
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los distintos eslabones de la cadena de drogas: cultivadores, consumidores, pequefios traficantes,
organizaciones criminales vinculadas al tréfico de drogas, entre ofros.

En 2015, el Gobierno lanzé “el nuevo enfoque estratégico de la politica de cultivos de uso ilicito”, en el que
las fragilidades de los ferritorios que sufren las consecuencias de dichos cultivos explican su presencia y
reproduccién. Este enfoque se concentra en superar esas vulnerabilidades. La figura 5 presenta las
intervenciones realizadas en 2017, focalizadas en procesos participativos y en la eliminacién de cultivos,
con participacién de: Fuerza Piblica, Agencia de Renovacién del Territorio y Direccién de Sustitucién de
Cultivos llicitos. Existen territorios en los que los tres actores realizaron intervenciones, reafirmando que éstas
deben estar articuladas, para que los recursos se focalicen efectivamente.

Figura 5. Infervenciones en zonas con presencia de cultivos de coca, 2017.

== Cultivos de coca, 2016

El Sustitucién, 2017

& Erradicacién, 2017

< Territorios intervenidos PDET
@ Sustitucién, erradicacién y PDET

Fuente: Elaboracién DNP - DJSG, con informacién de Observatorio de Drogas de Colombia 'y Direccién de Sustitucion de Cultivos llicitos.

Finalmente, se creé el Programa Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos de Uso llicito (PNIS)*'°. Este
tiene el “nuevo enfoque” de politica y considera procesos participativos que van desde acuerdos de
sustitucién y no resiembra con las comunidades, hasta la construccién de una visién colectiva de los
territorios.

el principio de precaucién para evitar dafios a la salud humana. De esta forma se dio cumplimiento a los mandatos constitucionales y
legales para mantener el orden piblico en el territorio, garantizando la seguridad y la integridad de la poblacién.
310 Esto, para lograr su movilidad de forma ascendente, hacia la superacién de la pobreza.
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4 Construir sobre lo construido (2018-2022)

4.1 Politica de victimas

Las prioridades del Gobierno nacional en la politica de victimas deben ser coherentes con el avance de un
proceso que ha evolucionado gracias a la reduccién en la dindmica del conflicto armado y al fortalecimiento
de la institucionalidad y deben reconocer que estas acciones se realizan en medio de un proceso transicional,
que por definicién es temporal y no permanente. Por ello, después de un primer momento de concentrarse
en atender a la emergencia producida por la crisis humanitaria del desplazamiento y posteriormente en las
medidas de asistencia a esta poblacién, ahora deben centrarse esfuerzos en las medidas de reparacién.

Las mediciones de carencias, superacién de vulnerabilidad y reparacién deben orientar las decisiones de
politica, articuladas a las politicas sociales del Estado, en particular al sistema de promocién social, para
que no existan dobles responsabilidades y asi concentrarse en los objetivos de reparacién.

En asistencia, las mediciones deben enfocarse en las carencias ocasionadas por el desplazamiento forzado,
y buscar que los desplazados lleguen a una condicién socioeconémica similar a la poblacién de lugares
receptores, en lugar de asumir indefinidamente sus necesidades asistenciales. Para ello es determinante
mejorar la caracterizacién de la poblacién y los sistemas de informacién que la soportan, los cuales
evidencian la necesidad de transitar hacia el uso del Sisbén como principal herramienta de caracterizacién
de los componentes asistenciales de la politica. Se torna fundamental ajustar las mediciones de subsistencia
minima y superacién de vulnerabilidad, para reducir las limitaciones de informacién e integrar los sistemas
para capturar la oferta de entidades territoriales en asistencia y reparacién.

Asimismo, se necesita propender para que el Sistema de Promocién Social de lineamientos que orienten la
oferta y asi hacer frente a las dificultades de desarticulacién programdtica y focalizacién de la poblacién
pobre y victima que no ha superado su situacién de vulnerabilidad?®'".

El retorno o la reubicacién forman el pilar fundamental de la politica para los desplazados y se debe buscar
que este proceso aporte a superar su situacién de vulnerabilidad, fortalecer sus capacidades y articular su
visién a la del desarrollo local del territorio, transitando de la mirada asistencial y poblacional a un enfoque
de contribucién al desarrollo productivo del territorio. Tras 20 afios de promulgada la Ley 387 de 1997, el
desplazamiento presenta dindmicas distintas, producto de la reduccién del conflicto armado interno, que
han de ser atendidas de manera diferente. Asi los desplazados que llevan asentados en un mismo lugar por
més de cinco afios y no desean retornar no deben recibir la misma oferta que quien decida retornar o lleve
un corto periodo asentado.

Si bien las medidas de asistencia son necesarias por su aporte al restablecimiento y desarrollo de las
capacidades de las victimas, el elemento diferenciador de estas con el resto de la poblacién colombiana es
su titularidad sobre las medidas de reparacién. La indemnizacién, la rehabilitacién tanto fisica como
psicosocial, la restitucién, la satisfaccién y las garantias de no repeticién, son indispensables para esta
poblacién?'2.

31 El fin es lograr su movilidad de forma ascendente, hacia la superacién de la pobreza.

312 Ello porque se complementan de manera diferente para cada hecho victimizante, con el potencial de restablecer plenamente esas
capacidades que la guerra les arrebatd, permitiendo fortalecer a las victimas como sujetos de derechos que también contribuyen al
desarrollo del pais.
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Por lo anterior, la figura 6 muestra que debe ser prioritario enfocar esfuerzos y presupuesto en medidas de
reparacién segin las mediciones de los criterios de reparacién administrativa, pues ain hay importantes
rezagos en esta materia.

Figura 6. Proporcién de personas que han recibido cada una de las medidas a que tienen derecho
m No cumplen Cumplen parcial m Cumplen total

Garantias de no
Repeticién

Satisfaccién

Rehabilitaciéon
(Psicosocial)

Restitucién

Indemnizacién

En relacién con la indemnizacién, es necesario ajustar la reglamentacién de los montos de pago para que
sean mds equitativos entre las victimas y sea viable el cubrimiento del universo en plazos razonables.
También conviene redireccionar recursos de atencién hacia esta medida para aumentar el ritmo de pagos,
implementar el sistema de priorizacién, y recopilar masivamente la documentacién de las victimas a
indemnizar para cerrar el universo de beneficiarios.

En materia psicosocial se recomienda acelerar el ritmo de atencién a las victimas; definir los elementos
psicosociales por incluir de manera transversal en las diferentes intervenciones sociales sin que esto sea una
responsabilidad exclusiva del PAVSIVI; y revisar la estrategia propuesta en el Gltimo plan de desarrollo de
unir esfuerzos entre el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), Prosperidad Social, UARIV y
Ministerio de Salud y Proteccidn Social para llevar a cabo la rehabilitacién psicosocial.

En reparacién colectiva, el principal reto es lograr que las alcaldias asuman el liderazgo de la
implementacién de medidas con el acompanamiento técnico de la UARIV, lo més probable con recursos de
cofinanciacién de los niveles nacional y departamental?'s.

El principal reto de la politica de restitucidn de tierras es el cumplimiento de las metas del PEIRT, asi como
tramitar la totalidad de las solicitudes recibidas y alcanzar el 100 % de intervencién ante las complejas
condiciones que retnen estas solicitudes. En relacién a los segundos ocupantes en situacién de
vulnerabilidad, se deben dar garantias a través del Fondo de Restitucién, sin embargo, es fundamental definir
el alcance de las medidas y evitar un enfoque asistencialista. Finalmente, se deben crear condiciones para
lograr hacer efectiva la etapa posfallo de la politica.

Por ofro lado, es necesario fortalecer la coordinacién de la politica piblica para las victimas, con ofras
politicas junto con ofras intervenciones del Gobierno nacional en las regiones, que buscan el desarrollo local

313 |as medidas mencionadas implicardn la tarea de reformular los planes de reparacién colectiva negociados previamente con las
comunidades, pues han guardado mds relacién con medidas de desarrollo de los territorios que con las afectaciones directas del
conflicto armado.
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con enfoque territorial y no solo poblacional, como los mecanismos contemplados en la Reforma Rural
Integral.

Asi mismo deben realizarse intervenciones diferenciadas en territorio para superar la falta de capacidad
técnica, y administrativa en diversas entidades territoriales, al igual que mejorar la deficiente planeacién de
la politica y escasa destinacién de recursos para sustentarla. Estas intervenciones deberdn articularse a
instrumentos como los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET)?'“.

Ante los retos en materia de verdad, serd necesario armonizar las iniciativas de la década pasada®'*, con
la nueva institucionalidad y definir cémo la participacién de todos los actores y de la sociedad en general,
formarén el eje fundamental no solo para el informe final de la CEV, sino también para la implementacién
de sus recomendaciones®'¢ y para el mecanismo de bisqueda. Esta serd la hoja de ruta para esclarecer la
verdad y realizar acciones afirmativas para lograr la reconciliacién.

El préximo gobierno le corresponderd poner en marcha y fortalecer de forma permanente el mecanismo
humanitario de bisqueda, para que responda a las expectativas y necesidades de los familiares de los
desaparecidos.

Ahora, dado un nuevo escenario de gasto, un universo de victimas mayor al proyectado y actuales
prioridades en la politica, es necesario analizar la eficiencia del gasto para redireccionar los recursos de la
politica hacia las medidas que se encuentran mds rezagadas®”. Adicionalmente, se deberdn considerar y
contabilizar nuevas fuentes de financiacién como los recursos del Sistema General de Regalias (SGR).

Por ¢ltimo, la vigencia de la Ley 1448 de 2011 finalizard en el afio 2021, el impacto de su prérroga o su
cierre definitivo serd uno de los principales temas por considerar del préximo gobierno, sobre todo teniendo
en cuenta las necesidades de hacerla viable financieramente y cerrar el universo de victimas beneficiarios
de sus medidas.

4.2 Reincorporacién

Se deberdn fortalecer los procesos de articulacién (horizontal y vertical) con los distintos sectores
involucrados a nivel internacional, nacional y territorial, en el proceso de reincorporacién y reintegracién de
las personas que se han acogido a estos procesos.

Asi mismo, se deberd procurar dinamizar los mecanismos y escenarios sociales de participacién, que
promuevan procesos de sensibilizacién, convivencia y reconciliacién entre todos los actores presentes en el
territorio.

Ademds, el acompaiiamiento a las personas que se han acogido tanto a los procesos de reintegracién como
de reincorporacién serd fundamental para fortalecer sus capacidades individuales y colectivas, que permitan
el acceso a productos, servicios y oportunidades en el dmbito social.

314 En este aspecto han de fenerse en cuenta el modo como las divergencias regionales y la heterogeneidad en las capacidades de las
entidades territoriales impactan distintas dimensiones de la gestiéon publica, con consecuencias en la entrega efectiva de bienes y
servicios a la poblacién.

315 A cargo principalmente del CNMH, como el acopio y andlisis de los festimonios de desmovilizados, las iniciativas de memoria
histérica sobre el conflicto armado vinculadas a la red de memoria histérica, las investigaciones publicadas para el esclarecimiento
histérico del conflicto, lo mismo que los procesos colectivos de memoria histérica y los archivos de derechos humanos apoyados.

316 Para lo cual se deberd garantizar el funcionamiento del Comité de seguimiento y monitoreo para la implementacién de las
recomendaciones de la CEV.

317 Su implementacién deberd construirse a partir de los procesos de programacién presupuestal en el que se tomen las decisiones
pertinentes para la redistribucién del gasto.
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4.3 Sustitucién cultivos ilicitos

En cuanto a la sustitucién de cultivos ilicitos serd importante definir mecanismos de articulacién de las
infervenciones, orientados a consolidar una visién comdn, para modificar las condiciones que han permitido
su aumento y permanencia en los territorios®'®.

El reto estd en articular en tiempo real las acciones de interdiccidn, investigacién, judicializacién,
erradicacién y sustitucién de cultivos, para incrementar el impacto y la disposicién de los campesinos a
vincularse voluntariamente a esos procesos.

Ademds, se necesita lograr la reduccién de los cultivos a través de estrategias de erradicacién manual
voluntaria que garanticen la no resiembra, brinden garantias juridicas a las personas involucradas en el
cultivo y permitan el desarrollo equitativo y sostenible.

Por Gltimo, se deberd generar una estrategia para resolver el déficit y la falta de calidad de la informacién
sobre Cl, que no han permitido responder al fenémeno con acciones operativas eficientes y efectivas en
materia de sustitucién, erradicacién e interdiccién.

318 Es importante contar con la participacién de todas aquellas entidades que puedan aportar a la implementacién de los Planes
Integrales de Sustitucién de Cultivos y Desarrollo Alternativo (PISDA). A la vez de una articulacién de los Programas de Desarrollo con
Enfoque Territorial (PDET) y los Planes Nacionales para la Reforma Rural Integral (RRI).
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PRODUCTIVIDAD DEL SECTOR PUBLICO

Capitulo 11
Subsidios y transferencias: erradicando la

pobreza y la desigualdad

Resumen ejecutivo

Al 2009, los principales subsidios sociales en el pais se entregaban por medio de Familias en
Accidn y el Programa de Proteccién Social al Adulto Mayor (PPSAM). De igual manera, el principal
instrumento de focalizacién del pais, el Sistema de Identificacién de Potenciales Beneficiarios de
Programas Sociales (Sisbén), se encontraba en proceso de actualizacién en su tercera versién.

Desde 2010, los subsidios se han ido transformando. Ejemplo de ello son el redisefio de Familias
en Accién, la implementacién de Jévenes en Accidn y la ampliacién de la cobertura del programa
Colombia Mayor. Asi mismo, el Sisbén incorporé mejoras metodoldgicas y tecnoldgicas para
optimizar los procesos de identificacién y se iniciaron procesos ambiciosos para homogeneizar
sus registros con los programas sociales. Gracias en parte a estas intervenciones, entre 2009 y
2017 la pobreza monetaria pasé del 40,3 al 26,9 %, y beneficié principalmente las zonas rurales;
la pobreza monetaria extrema se redujo del 14,4 al 7,4 %; y el indice de Gini pasé de 0,557 a
0,508. A su turno, en el indice de Pobreza Multidimensional (IPM), el pais pasé del 30,4 % en
2010 al 17° % en 2017, lo que implicé que 5,4 millones de personas salieron de esta condicién.

Para el periodo 2018-2022, se recomienda consolidar los avances previos en reduccién de la
pobreza. Los programas deberén atender los retos de una clase media emergente numerosa, el
envejecimiento de la poblacién, el cierre de brechas territoriales y la optimizacién del gasto social
en un panorama de presupuesto piblico reducido. Asi mismo, se debe dar continuidad a los
avances técnicos para lograr un sistema de informacién dindmico, robusto y consolidado, que
integre el instrumento de focalizacién con toda la informacién de beneficiarios de programas
sociales.

Palabras clave: desigualdad, pobreza monetaria, pobreza multidimensional, subsidios,
focalizacién, politica social, demografia, inclusién social y productiva.




DOCUMENTOS DE AN ONAVISNN P Nbl=

BALANCE N7

DE GESTION =i NID)

2010 - 2018 WARREERVAYY,

1 Introducciéon

Durante los dltimos siete afios, Colombia avanzé en la reduccién de la pobreza y la desigualdad. Sin
embargo, aln persisten brechas entre zonas urbanas y rurales, aunque con reducciones significativas por
zona; mientras que la pobreza monetaria urbana pasé del 36 % en 2009 al 24,2 % en 2017, la rural bajé
de 53,7 % al 36 %. Los subsidios y transferencias que entrega el Estado, con programas como Mds Familias
en Accién, Jévenes en Accién y Colombia Mayor, junto con el comportamiento de la economia y del mercado
laboral, son factores que han contribuido de manera importante a las reducciones en pobreza y desigualdad.
Estas tres iniciativas, en particular, son producto de la evolucién de la politica social para responder a la
realidad socioeconémica del pais.

Parte de estos buenos resultados se debe también a las mejoras en el mecanismo de focalizacién del pais,
el Sistema de Identificacién de Potenciales Beneficiarios (Sisbén). Durante este periodo, el Sisbén tuvo dos
versiones (la Il y la lll) y cada una mejoré su disefio y operacién; asi, se optimizé la informacién sobre los
beneficiarios y se aseguré equidad y eficiencia en el gasto de los programas sociales.

Estos logros han dotado al sector pdblico con sistemas de informacién y politicas robustas, que contribuyen
a un mayor impacto de su accién y a que las ayudas institucionales lleguen efectivamente a los mds
necesitados. Ante un panorama fiscal estrecho, estas acciones son fundamentales para que el gasto publico
sea 6ptimo. Adicionalmente, los programas mencionados estdn claramente orientados al aumento del capital
humano, permiten la entrada de personas con mayores capacidades al mercado laboral y redundan asi en
una mayor productividad de la economia nacional y un crecimiento sostenible.

El documento estd organizado en tres secciones. La primera seccidn presenta un diagnéstico de la situacién
al 2009 sobre esta temdtica. La segunda muestra los principales logros y los instrumentos de politica del
Gobierno nacional entre 2010 y 2018. La tercera propone recomendaciones de politica para el periodo
2018-2022. Cada una de estas secciones incluye los siguientes temas: 1. incidencia y medicién de la
pobreza; 2. las mejoras continuas del Sisbén; 3. herramientas para el disefio de politicas, y 4. subsidios y
transferencias para la reduccién de la pobreza. Estos ilustran el proceso de formulacién de politica social:
la medicién inicial de pobreza, la definicién de la poblacién beneficiaria de programas sociales (Sisbén),
los insumos que hay para el disefio de estos (en particular los estudios en poblacién y demografia) y, por
dltimo, los instrumentos y politicas per se.
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2 Diagnéstico

2.1 Incidencia y medicién de la pobreza

Entre 2002 y 2009, el crecimiento econémico y los avances en la politica social en el pais produjeron una
caida en la pobreza. En este periodo salieron de la pobreza monetaria 2.300.000 personas, con lo cual se
pasé del 49,7 al 40,3 %. De la pobreza extrema salieron 781.000 personas, lo que representé un paso del
17,7 al 14,4 %. En cuanto a la desigualdad medida con el indice Gini, entre 2002 y 2009 el avance fue
leve; se pasé de 0,57 a 0,55. Asi pues, los subsidios existentes no estaban teniendo un impacto continuo
en la reduccién de la desigualdad.

En cuanto a la medicién, en 2006 la Encuesta Continua de Hogares del DANE, con base en la cual se
calculan los indicadores de pobreza y de mercado laboral, tuvo un cambio metodolégico que afecté la
comparabilidad intertemporal de estos indicadores®'®. Por ello, entre enero y septiembre de 2009 se realizé
la primera fase de la Misién para el Empalme de las Series de Empleo, Pobreza y Desigualdad (MESEP),
que homogeneiz$ las cifras de empleo, pobreza y desigualdad para obtener series comparables entre 2002
y 2008. En 2010 se entregaron las series actualizadas a 2009 (Misién para el Empalme de las Series de
Empleo, Pobreza y Desigualdad [MESEP], 2009). La segunda fase inicié en septiembre de 2009, enfocada
en la construccién de la nueva metodologia para la medicién de la pobreza monetaria lo cual incluia, entre
otros actualizar las lineas de pobreza utilizando la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos 2006-2007.

2.2 Mejora continua de la herramienta de focalizacién - Sisbén

En 2009 operaba la segunda versién del Sisbén y se encontraba en curso la recoleccién de informacién del
Sisbén 1lI*°, definido en el documento CONPES 117 (Departamento Nacional de Planeacién [DNP], 2008q).
Este atenderia problemas relacionados con el indice para actualizar variables y ponderadores del Sisbén I,
asi como temas relacionados con la manipulacién de informacién a escala local, ausencia de manuales de
operacién, guias y herramientas informdticas estdndar para la operacién del Sisbén.

Para la época, también se identificaron multiples inconsistencias en la base de datos de la herramienta. Asi
pues, se inicié el disefio de una nueva plataforma tecnolégica para la administracién de los nuevos procesos
que asumirian las entidades territoriales, incluyendo la administracién y depuracién de la base de datos. En
ella, los casos de inconsistencias identificados por el Departamento Nacional de Planeacién (DNP) debian
ser corregidos por los municipios; esto trajo consigo una ralentizacién en los tiempos de respuesta al
ciudadano, segin la capacidad del ente territorial responsable.

2.3 Herramientas para el disefio de politicas

A 2009 existian dos iniciativas que generaban informacién para el disefio de politicas: 1. el Sistema de
Indicadores Sociodemogrdficos (SISD), que desde 1991 produce boletines sobre temdticas sociales, de
politicas y programas que buscan incidir sobre ellas; y 2. el Observatorio de Politicas de Familia (OPF). Este
fue creado en el 2009, con el propésito de conocer la estructura, necesidades, dindmicas y calidad de vida
de las familias; hacer seguimiento a las politicas sociales para su fortalecimiento y proteccién, y redirigir los
recursos y acciones que mejoren su condicién.

319 Esto sucedié al pasar de la Encuesta Continua de Hogares (ECH) a la Gran Encuesta Infegrada de Hogares (GEIH).

320 | os siguientes programas focalizaban con el Sisbén Il vigente en el 2009: Familias en Accién, Reconversién Sociolaboral, Programa
de Proteccién Social al Adulto Mayor (PPSAM), Régimen Subsidiado en Salud, subsidio para vivienda de interés social rural y urbano,
Jévenes en Accién, Jévenes Rurales y los programas del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.
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2.4 Subsidios y transferencias para la reduccién de la pobreza

A finales de 2004 se conformé la Misién para el Disefio de una Estrategia para la Reduccién de la Pobreza
y la Desigualdad en Colombia (MERPD). Esta tenia como fin analizar los determinantes de la pobreza y la
desigualdad en el pais, revisar la metodologia de medicién de pobreza, pobreza extrema y desigualdad, y
determinar el impacto del gasto piblico social sobre estas. Entre los resultados, se encontré que si bien el
gasto aumentd entre esos afos y se lograron ampliaciones en las coberturas de educacién, salud y servicios
pUblicos (pero no en pensiones), el aumento no fue de suficiente magnitud para contrarrestar los efectos de
la recesién de fin del siglo pasado (Lasso, 2004).

A 2009, el pais contaba con tres programas principales para la reduccién de la pobreza. El programa de
transferencias monetarias condicionadas Familias en Accién (FA), creado mediante el CONPES 3081 de
2000 (DNP, 2000) orientado al mejoramiento del capital humano de los hogares pobres, y ejecutado por
Accién Social, reporté en el 2009 una cobertura de 2.625.113 familias en todos los municipios del pais.
Estas eran familias del nivel 1 del Sisbén, victimas del desplazamiento forzado y poblacién indigena
registrada en listados censales.

Para la proteccién a los adultos mayores en situacién de pobreza se contaba con un programa de subsidios
directos denominado Programa de Proteccién Social al Adulto Mayor (PPSAM), creado en 2003, que fue el
inicio de los programas no contributivos en Colombia. El objetivo fundamental del PPSAM era proteger al
adulto mayor en estado de indigencia o extrema pobreza con la entrega de un subsidio econémico. Se
enfregaba cada dos meses, y su valor mensual oscilaba entre 40.000 y 75.000 pesos corrientes,
dependiendo del municipio. A 2009, la inversién en este programa fue de 317.408 millones de pesos de
la época, y otorgaba subsidios a 479.183 adultos mayores. El programa era un avance importante, teniendo
en cuenta que, para el 2050, el 27,4 % de la poblacién colombiana serd mayor de 60 afios, y gran parte
de ella puede no contar con ingresos propios garantizados para su sostenimiento en la vejez (pensién
contributiva o ingresos por rentas). Pero, como estos mismos nimeros lo indican, su cobertura estaba adn
muy lejos de la deseada. Adicionalmente, existia el Programa Nacional de Alimentacién del Adulto Mayor
“Juan Luis Londofio de la Cuesta”, creado en 2004 y el cual hizo parte del proyecto misional del ICBF y
hasta el 2009 atendié 417 mil adultos mayores.

Con base en los resultados de la MERPD, el Gobierno nacional creé en 2006 la Red de Proteccién Social
para la Superacién de la Pobreza Extrema (Juntos), por medio del documento CONPES 102 (DNP, 2006).
Juntos, en cabeza del DNP, la Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacién Internacional
(Accién Social), y el Ministerio de Proteccién Social, fue la estrategia del Estado colombiano para responder
integralmente a las familias en pobreza extrema y desplazamiento, por medio de la oferta social de las
entidades del sector pUblico principalmente. En el 2009, Juntos acompaiié a 1.039.000 familias, con lo que
llegd a un 69 % de cumplimiento de la meta para ese afio (1.500.000 familias).

3 Lo construido entre 2010 y 2018

3.1 Incidencia y medicién de la pobreza

Entre 2009 y 2017 hubo una reduccién de 13,4 puntos porcentuales en la pobreza monetaria®?’, al pasar
de 40,3 a 26,9 %: la reduccién mds importante registrada en 8 afios hasta el momento. Entre 2002 y 2009,
la reduccién fue de 9,4 puntos porcentuales, es decir 4 menos.

321 En la medicién de la pobreza monetaria intervienen dos elementos: 1. el ingreso per cdpita de la unidad de gasto, y 2. los valores
de las lineas de pobreza (LP) y pobreza extrema (LI). El valor de la linea de pobreza extrema (LI) representa el costo mensual per capita
necesario para adquirir la canasta bésica de alimentos que cubre los requerimientos nutricionales minimos segin los estdndares del




PRODUCTIVIDAD DEL SECTOR PUBLICO

Capitulo 11. Subsidios y transferencias: erradicando la pobreza y la desigualdad

Esta reduccién implicé que 4,7 millones de personas salieran de esta condicién (2,9 millones de habitantes
de cabeceras y 1,7 millones, de dreas rurales). En los Gltimos cuatro afios la disminucién fue més marcada
en la zona rural, disminuyendo asi la brecha con respecto a la zona urbana (figura 1).

Figura 44. Pobreza monetaria, 2009-2017.
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Fuente: Cdlculos de la Subdireccién de Promocién Social y Calidad de Vida del DNP con base en (DANE).

En este periodo salieron 2,8 millones de personas de la pobreza monetaria extrema, de las cuales 1,4
millones son habitantes de cabeceras y 1,3 millones, de dreas rurales; esto significé una reduccién de casi
la mitad (7 puntos porcentuales), al pasar del 14,4 al 7,4° % (figura 2).

Figura 45. Pobreza monetaria extrema, 2009-2017.
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Fuente: Cdlculos de la Subdireccién de Promocién Social y Calidad de Vida, DNP con base en (DANE).

Por ofra parte, el DNP disefié y lanzé en 2010 un nuevo indicador para medir pobreza con base en la
metodologia del Oxford Poverty and Human Development Initiative: el Indice de Pobreza Multidimensional

ICBF y de la FAO. Por su parte, el valor de la linea de pobreza (LP) equivale al costo mensual per cépita necesario para adquirir,
ademds de los alimentos, ofros bienes y servicios bésicos (DNP, 2012).
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(IPM) (Angulo, Diaz & Pardo, 2011)22, Por sus propiedades, el IPM supuso un avance metodolégico frente
a ofros indicadores multidimensionales existentes en Colombia??*.

El IPM no incluye ingresos directamente, consiste en analizar miltiples dimensiones de la pobreza que
pueden ser experimentadas simulténeamente por un hogar®**. Colombia fue uno de los primeros paises en
disefiar y adoptar este indicador, con lo cual orienté las metas de politica social y reduccién de pobreza de
dos planes nacionales de desarrollo (PND 2010-2014 y 2014-2018), que incluyeron metas especificas de
reduccién del IPM.

Entre 2010 y 2017, la pobreza multidimensional se redujo 13,4 puntos porcentuales, esto quiere decir que
5,4 millones de personas salieron de esta condicién, al pasar del 30,4 % en 2010 al 17 % en 2017. La
reduccién en zonas urbanas fue de 12,1 puntos porcentuales (al pasar de 23,5 al 11,4 %; esto es, 3,8
millones dejaron de estar en condicién), y en zonas rurales, de 16,5 puntos (al pasar del 53,1 al 36,6 %,
lo que significa 1,6 millones de personas).

Por su parte, la segunda fase de la MESEP finalizé en agosto de 2011 con la entrega de la nueva
metodologia para la medicién de la pobreza, que incluyé la actualizacién de las lineas de pobreza e
indigencia, y de las series 20022010 de los indicadores de mercado laboral, pobreza monetaria y
desigualdad (MESEP, 2012). Esta metodologia y el IPM se adoptaron oficialmente mediante el documento
CONPES 150 (DNP, 2012).

En términos del arreglo institucional para la medicién de la pobreza, y dado el antecedente sucedido con el
cambio metodolégico en 2006, mencionado antes, dicho CONPES propuso la conformacién de comités de
expertos, con el fin de garantizar la continuidad de sus metodologias, asi como asegurar la transparencia,
oportunidad y credibilidad de estas cifras.

Ademds, el Gobierno, liderado por el DNP, avanzé en una medicién de clases sociales basada en el
ingreso®”. Entre 2009 y 2017 se observé un aumento de la clase media y vulnerable con variaciones de
10,3 y 4,3 puntos porcentuales, respectivamente (Figura 3).

Adicionalmente, el PND 2014-2018 creé el Sistema Estadistico Nacional (SEN) para mejorar la calidad y
estandarizar las estadisticas del pais. En 2017 se expidié el primer Plan Estadistico Nacional (PEN) del pais
a cinco afios (2017-2022). Este identifico el estado, las fortalezas y las debilidades de la produccién
estadistica en el pais, y trazé como objetivo delinear las estadisticas actuales y nuevas que el pais requiere
producir durante el periodo, asi como los medios para fortalecer la capacidad estadistica de las entidades
del SEN. Como resultado, se espera que haya mejor informacién para medir la calidad de vida y evaluar
de mejor manera el accionar del Estado.

322 Este nuevo indicador reflej6 el reconocimiento de que la pobreza no es solo cuestién de insuficiencia de ingresos, y que debe
entenderse también como la ausencia de oportunidades, en linea con el enfoque de capacidades de SEN.

323 Esto se refiere a algunas propiedades axiomdticas que no cumplen indicadores multidimensionales que existian en el momento,
como el indice de Necesidades Bdsicas Insatisfechas (NBI) y el indice de Condiciones de Vida (ICV). Entre estas propiedades estan la
descomposicioén, invarianza de replicacién, simetria, monotonicidad débil y dimensional.

324 Educacién, condiciones de la nifiez y la juventud, trabajo, salud y vivienda.

325 Esta medicién utilizé la metodologia del Banco Mundial y tomé como referencia la distribucién de la clase media, utilizada por
Lépez-Calva y OrtizJudrez Invalid source specified.
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Figura 46. Clases sociales - nacional, 20092017 .
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Fuente: Cdlculos de la Subdireccién de Promocién Social y Calidad de Vida, DNP con base (DANE).

3.2 Mejora continua de la herramienta de focalizacién - Sisbén

Durante este periodo se dieron mejoras en el sistema de focalizacién. En 2011 se implementé el Sisbén Il
que incluye mejoras sustanciales frente a la versién anterior® y que seguird operando hasta diciembre de
201927, Entre estas mejoras se encuentra la estandarizacién de procesos, la elaboracién de manuales de
operacién, guias y herramientas informdticas para el manejo de la fase de demanda por parte de los
municipios. El Sisbén Ill mantuvo el enfoque de inclusién social presente en la versién anterior y aumenté las
zonas de desagregacién para el célculo del puntaje con el fin de adaptarlo a la realidad territorial.

Cuatro afos después de la entrada en operacién de Sisbén lll, el DNP inicié una evaluacién sobre la calidad
de la informacién, la pertinencia de la metodologia y la percepcién de la poblacién incluida en la base. Los
resultados indicaron lo siguiente: 1. desactualizacién y presencia de inconsistencias en la informacién; 2.
un desbalance entre las variables, y 3. un enfoque en inclusién social que no reconoce la capacidad de
generacién de ingreso.

Simultdneamente, se tomaron medidas para mejorar la calidad de la informacién del Sisbén Ill en una
depuracién®? que disminuyé los casos en verificacién; se pasé de 653.000 en septiembre de 2015 a
101.000 en marzo de 2018 (figura 4).

326 Para la tercera versién del Sisbén, definida por medio del Documento CONPES Social 117, Actualizacién de los criterios para la
determinacioén, identificacién y seleccién de beneficiarios de programas sociales, aprobado en 2008, se mantuvo el enfoque de calidad
de vida presente en la versién anterior, se excluyé el estrato socioeconémico y se aumentaron las zonas de desagregacién para el
célculo del puntaje, para contar con andlisis més cercanos a la realidad territorial (14 ciudades, cabeceras y rural disperso).

327 De acuerdo con el documento CONPES 3877 de 2016, la transicién del Sisbén lil al Sisbén IV comprende una primera actualizacién
de la informacién del Sisbén Il con la informacién recolectada en el barrido y una posterior transicién a la metodologia Sisbén IV en
2020, una vez se complete el barrido en todo el pais.

328 En septiembre de 2015 se impulsé una campaiia de depuracién de la informacién, en la cual se hicieron visibles los problemas de
calidad de informacién de las bases de datos municipales y se hizo una invitacién a las alcaldias a depurar la informacién de las
personas, y a los ciudadanos a denunciar irregularidades en el Sisbén. Este llamado incluyé una estrategia de comunicaciones en
medios nacionales y regionales para realizar pedagogia sobre Sisbén, y la difusién de mensajes alusivos a personas con un puntaje
del Sisbén que no corresponde a la realidad de sus condiciones socioeconémicas.
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Figura 47. Casos en verificacion en la base del Sisbén (en miles), 2015 -2018
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Fuente: Cdlculos del DNP con base en corfes del Sisbén, de septiembre de 2015 a marzo de 2018.

Con base en los resultados de las evaluaciones al Sisbén 111°2°, el documento CONPES 3877 de 2016 (DNP,
2016) defini6 el disefio e implementacién del Sisbén IV, que entrard en operacién en 2020. Este nuevo
Sisbén implicé mejoras metodolégicas y tecnolégicas sustanciales, y buscé acercarse a los objetivos de los
programas que lo utilizan para focalizar. En particular, incluyé en su metodologia tanto la inclusién social
como la productiva, conté con una mayor desagregacién geogréfica para el célculo del puntaje y tomé
medidas para mejorar la calidad de la informacién de la base. En desarrollo de dicho documento, el
Gobierno nacional expidié en 2017 el Decreto 441, que otorgd competencias de depuracién directa al
DNP —que antes solo las tenian las entidades territoriales como se mencioné en el diagnéstico— y permitié
asi mayor agilidad de respuesta para la ciudadania. También definié las responsabilidades de cada nivel
de Gobierno frente al Sisbén y organizé procedimientos de administracién de la base de datos.

Otro avance de esta versién del Sisbén fue la incorporacién de tecnologia para la recoleccién de
informacién, que ahora se hace mediante dispositivos méviles de captura, lo que disminuye las
inconsistencias que surgen en la recoleccién de informacién en campo. Finalmente, el Sisbén IV permite
georreferenciar la informacién y calcular el IPM; asi, se convierte en una fuente para evaluar la calidad de
vida a escala municipal. La recoleccién de informacién inicié durante el segundo semestre del 2017 en 189
municipios, y en ese periodo se recogié la informacién de 2 millones de personas (724.000 hogares).

Por Gltimo, del Sisbén IV se derivan dos herramientas: 1. el contrato social, consistente en un acuerdo entre
el beneficiario y los programas sociales, en que el ciudadano se compromete a actualizar su informacién.

329 Las evaluaciones realizadas evidenciaron problemas en el instrumento relacionados con la metodologia y calidad de la informacién
del Sisbén. 1. Su enfoque exclusivo en el estdndar de vida (inclusién social no productiva), sin tener en cuenta la capacidad de los
hogares para generar ingresos. 2. El desgaste de las ponderaciones de las variables que componen el indice, que ademds no
reconocian las diferencias en pobreza entre territorios. 3. Desactualizacién e inconsistencias en la informacién por problemas en su
captura y falta de intercambio entre sistemas de informacién que permitieran su verificacién.
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El programa establece explicitamente la duracién del apoyo, al garantizarle su permanencia sin perjuicio
de las mejoras en las condiciones de vida que cambien su puntaje Sisbén; y 2. un sistema interoperable de
informacién unificado y actualizado, para optimizar procesos de focalizacién y seguimiento a los beneficios
recibidos por personas y hogares. Ambas herramientas se encuentran en construccién, la primera con el
apoyo del Banco Mundial y la segunda, con el apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

3.3 Herramientas para el disefio de politicas

Entre 2010y 2018 se dio continuidad al OPF y SISD, y se cred una nueva iniciativa, el Andlisis de Situacién
Poblacional (ASP), todas orientadas a brindar insumos para el disefio de la politica social en el pais. Estas
emplean moltiples fuentes de informacién sociodemogrdfica y permiten asi articular esfuerzos en la
produccién de datos para un mejor disefio de politicas publicas. El OPF ha publicado diez boletines y cinco
documentos de trabajo, en los que abordan temdticas de interés para la evaluacién y el seguimiento de las
acciones estatales que involucran a las familias. Asi mismo, ha puesto a disposicién del piblico su pdgina
web, y en ella presenta estas publicaciones, junto con indicadores actualizados que dan cuenta de las
condiciones de las familias colombianas.

Adicionalmente, a partir de 2013, el DNP ha emprendido la tarea de crear una pdgina web propia para el
SISD, con el objetivo de publicar los boletines de andlisis sociodemogréfico, y poner a disposicién del
pUblico un sistema de consulta propio que agrupe indicadores sociodemogréficos y sociales al mayor nivel
de desagregacién posible, para incentivar el uso y andlisis de esta informacién.

Dada la necesidad de contar con informacién fiable y actualizada sobre la situacién demogrdfica del pais,
en 2016 se emprendid un ejercicio interinstitucional de descripcién y andlisis de las dindmicas
poblacionales, denominado Andlisis de Situacién Poblacional (ASP). EI DNP lideré esta iniciativa, de la cual
hicieron parte el Ministerio de Salud y Proteccién Social, la Cancilleria y el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (DANE), con el apoyo del Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (UNFPA).
Ademds de ser un insumo que sirve como base empirica para procesos de planificacién, el ASP hace un
aporte analitico a las implicaciones del panorama poblacional del pais en la formulacién de politica piblica
y acuerdos internacionales (ODM, ODS y Consenso de Montevideo). Asi mismo, permite identificar desafios
y oportunidades de Colombia de cara a la reduccién de la desigualdad social, y detectar vacios en la
informacién. Los resultados finales del ASP se socializardn al finalizar el primer semestre de 2018.

3.4 Subsidios y transferencias para la reduccién de la pobreza

Entre los ajustes institucionales realizados en 2011%%, se creé el Sector Administrativo de Inclusién Social y
Reconciliacién; asi, se transformé Accién Social en el Departamento Administrativo para la Prosperidad
Social (DPS), como cabeza del sector®'. Este ajuste se propuso con el fin de evitar duplicidad de funciones
entre las entidades a cargo de diferentes poblaciones vulnerables. Asi mismo, permitia aprovechar las
ventajas de contar con un Departamento Administrativo que dé lineamientos de politica piblica y estructure

330 Resultado de las facultades extraordinarias oforgadas al Presidente de la Repiblica por medio de la Ley 1444 de 2011.

331 Decreto 4155 de 2011, “Por el cual se transforma la Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacién Internacional,
Accién Social, en Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, perteneciente al Sector Administrativo de Inclusién Social y
Reconciliacién, y se fija su objetivo y estructura”. Como entidades adscritas quedaron la Unidad de Atencién y Reparacién a las
Victimas (UARIV), encargada de liderar acciones del Estado y la sociedad para atender y reparar integralmente a las victimas; el ICBF,
que trabaja por la prevencién y proteccién integral de la primera infancia, la nifiez, la adolescencia y el bienestar de las familias en
Colombia; la ANSPE, responsable de acompafar y gestionar oferta para poblacién en pobreza extrema; el Centro de Memoria
Histérica, lider de la recopilacién histérica del conflicto armado, y la Unidad Administrativa Especial para la Consolidacién Territorial
(UACT), responsable de la renovacién de los territorios. A finales de 2015, con el Decreto 2558, la ANSPE y la UACT se fusionaron
con PS.
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programas y proyectos para avanzar en la reduccién de la pobreza y la inclusién social y productiva de la
poblacién vulnerable y victima de la violencia.

En el 2011, el Gobierno nacional lanzé el Plan Nacional de Prosperidad Social (PNPS); asi, la Red de
Proteccién Social contra la Extrema Pobreza - Juntos cambié su denominacién a Red Unidos y su disefio se
ajusté acogiendo las recomendaciones de la evaluacién de gestién y operacién de la prueba piloto de la
Red Juntos (Econometria Consultores, 2008). En esta segunda fase de la estrategia, se mejord la
identificacién y caracterizacién de las familias, se amplié la oferta de servicios, se promovié la innovacién
social y se definieron criterios de salida para las familias que mejoraran sus condiciones.

Dentro de las politicas que se fortalecieron para avanzar en la reduccién de la pobreza estuvo Familias en
Accién, ahora a cargo del DPS: dicha politica inicié un proceso de redisefio en el 2012, y cambié su
denominacién por Mds Familias en Accién (MFA). Se modificé su estructura y montos de incentivos, y se
definieron cuatro agrupaciones de municipios de acuerdo con sus niveles de pobreza e incidencia (monetaria
y multidimensional) y su nivel de urbanizacién; ademds se incluyeron beneficios adicionales a poblaciones
especiales, indigenas y desplazados. %2, El redisefio enfocé la intervencién de MFA en las zonas rurales del
pais, como estrategia para reducir la brecha urbano-rural para el 2012. Esto, en cuanto la pobreza
monetaria rural representaba 1,6 veces la urbana, y la pobreza multidimensional, 2,3 veces la urbana
(Departamento para la Prosperidad Social, 2013), y las evaluaciones demostraban la eficacia del programa
en reducir la pobreza en estas zonas (DNP, 2008b). Dichos cambios permitieron mejorar la focalizacién,
ampliar la cobertura en los municipios mds pobres concentrados en la periferia y aumentar el monto
promedio que cada hogar recibe (tabla 1).

En el 2012 se aprobé la Ley 1532, que convirtié a MFA en un programa del Estado al que puede acceder
la poblacién pobre y vulnerable del pais.

Tabla 21. Variacién promedio en transferencia de MFA frente al anterior disefio del programa

Municipio Pago Variacion
Grupo 1 $90.000 5%
Grupo 2 $100.000 5%
Grupo 3 $110.000 16 %
Grupo 4 $ 125.000 32 %

Fuente: Prosperidad Social, mayo 2013.

Para seguir aumentando el capital humano de los jévenes de familias participantes de MFA, y mejorar los
efectos frente a la asistencia escolar y la probabilidad de terminar el bachillerato en la zona rural, se propuso

332 En una primera desagregacion, el pais se clasificd en dos categorias: 1. las 23 principales ciudades (segin clasificacién de la Gran
Encuesta de Hogares del DANE) y 2. el resto de los municipios del pais.

Del grupo de las 23 principales ciudades se excluyeron Quibdé y Riohacha, por tratarse de municipios con incidencias de pobreza
monetfaria muy diferentes a las del resto del grupo (51,2 y 45,5 %, respectivamente). Por su parte, Bogotd se tomé como un grupo
independiente, por su baja incidencia de la pobreza y la pobreza extrema monetaria (11,6 y 2 %, respectivamente), por contar con
una oferta complementaria de TMC en educacién y por los resultados de las evaluaciones que sugieren un menor impacto del programa
en las grandes ciudades (debido a que en estas ciudades las condiciones de vida son mds altas). De esta forma, se generaron dos
grupos de municipios en las grandes ciudades. Grupo 1: Bogotd, y grupo 2: las siguientes 21 ciudades capitales con menor incidencia
de la pobreza monetaria (Cdcuta, Ibagué, Cali, Barranquilla, Cartagena, Monteria, Pasto, Pereira, Villavicencio, Tunja, Florencia,
Popaydn, Valledupar, Neiva, Santa Marta, Armenia, Sincelejo, San Andrés, Medellin, Bucaramanga, Manizales).

Para el resto de los municipios del pais se tomé en cuenta la incidencia de la pobreza multidimensional y el porcentaje de poblacién
en zona rural en cada municipio. Los municipios del grupo 3 son aquellos que tienen una incidencia de la pobreza por IPM inferior al
70 %. Los municipios del grupo 4 son los restantes, aquellos con incidencia por IPM superior al 70 % (Departamento para la Prosperidad
Social, 2013).




PRODUCTIVIDAD DEL SECTOR PUBLICO

Capitulo 11. Subsidios y transferencias: erradicando la pobreza y la desigualdad

una transferencia incremental del incentivo en bachillerato de MFA. Es decir, a medida que aumenta el
grado escolar que cursa el beneficiario, aumenta el monto de la transferencia. En segundo lugar, se creé el
Programa Jévenes en Accién®®® (JeA), dirigido a jévenes bachilleres en condiciones de pobreza y
vulnerabilidad. Este busca mejorar las capacidades, competencias, habilidades y destrezas para el trabajo,
por medio de una transferencia monetaria condicionada. En 2013 el programa informé una cobertura de
80.000 jbvenes beneficiados, y a febrero de 2018 contaba con 431.131 j6venes en todos los
departamentos del pais.

Por ofro lado, en 2011 se conformé la Mesa Transversal de Pobreza y Desigualdad, coordinada por
Prosperidad Social (PS), la Agencia Nacional para la Superacién de la Pobreza Extrema (ANSPE) y el
DNP3. Esta (i) analizé el tablero de control de pobreza y desigualdad, (ii) discutié los resultados por sector
de acuerdo a las dimensiones y variables del IPM, y {iii) revisé los sectores de interés para el Presidente.
Como resultado del seguimiento realizado en esta mesa, entre ofros, se diseiid el Programa de Vivienda
Gratuita, cuya focalizacién se hizo utilizando listados o bases de datos incluyendo el Sisbén. En la mesa
también se dieron discusiones en torno al redisefio de Familias en Accién y el cambio en su focalizacién,
asi como en torno al disefio de Jévenes en Accién y su focalizacion.

La proteccién de la vejez en el pais también tuvo grandes avances entre 2010 y 2018, que se materializaron
en una mayor cobertura de los programas relacionados. A finales de 2012, el PPSAM fue transformado en
el Programa Colombia Mayor. En este periodo, el programa tuvo un aumento del 312 % en el nimero de
cupos otorgados, al pasar de 482.036 cupos a 1.503.867, segin cifras del Ministerio del Trabajo. En
términos de recursos, el aumento fue del 115 %, y se pasé de 579.744 millones de pesos a 1,2 billones de
pesos para 2018. Se estima que en la actualidad el programa beneficia a un 43,7 % de la poblacién
potencial (es decir, la que cumple con los requisitos de acceso al programa®®), que asciende a 3,4 millones
de personas.

Por ofra parte, a partir de 2015 se puso en operacién el programa Beneficios Econémicos Periddicos
(BEPS)** como complemento al sistema pensional y al programa Colombia Mayor. Es un programa de ahorro
voluntario disefiado para proteger a las personas cuyos recursos no son suficientes para cotizar al sistema
pensional. Quienes ahorran en BEPS construyen cierto capital que puede ser complementado con lo ahorrado
en el sistema pensional, al cual el gobierno adiciona un 20 % cuando la persona llega a la edad de retiro.
Ese monto total les permitird disfrutar en su vejez de un ingreso econémico de por vida o invertir en activos.
A diciembre de 2017 se habian vinculado 937.458 personas, de las cuales 280.992 estaban ahorrando,
y se habian otorgado 4.832 anualidades vitalicias a personas que no lograron pensionarse, de las cuales
2.927 corresponden a personas que trasladaron sus ahorros desde el sistema pensional a BEPS.

Asi pues, la reformulacién, ajuste y creacién de programas y herramientas sociales mejoraron la situacién
de la poblacién vulnerable. Esto, apalancado en un incremento importante en el gasto social, permitié la
optimizacién del funcionamiento del Sistema de Proteccién Social del pais (Figura 5).

333 Resolucién 01970 del 21 de noviembre de 2012.

34 A 'la mesa también asistian los ministerios de Educacién, Salud, Vivienda, Agricultura, Trabajo y Hacienda y el ICBF.

335 Ser colombiano y haber residido los dltimos diez afios en el territorio nacional, a partir de los 54 afios para mujeres y 59 para
hombres, estar en los niveles 1y 2 del Sisbén o pertenecer a un listado censal (indigenas, desplazados, habitantes de calle o victimas
de la violencia) y contar con un ingreso familiar inferior o igual a (1) un SMMLY, o que su ingreso no supere medio SMMVL, o vivir en
un Centro de Proteccién al Adulto Mayor o Centro de Vida.

336 Decreto 604 de 2013. Por el cual se reglamenta el acceso y operacién del Servicio Social Complementario de Beneficios Econémicos
Periédicos (BEPS).
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Figura 48. Gasto piblico en subsidios sociales y productivos
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*La informacién completa de subsidios productivos no estd disponible. Fuente: DNP (2016).

Para consolidar estos avances, en 2016 el DNP planteé la necesidad de contar con lineamientos unificados
y orientados a mejorar el gasto social en subsidios y fortalecer los procesos en su asignacién. Para ello
propuso el Proyecto de Ley 186 de 2016, que tiene tres objetivos puntuales: mejorar la focalizacién de estos
programas, garantizar la transparencia del gasto en ellos y asegurar su seguimiento y evaluacién. Para ello,
clarifica los principios rectores del gasto en subsidios y la justificacién para su creacién; delinea el
procedimiento orgdnico para la creacién de subsidios, e indica las disposiciones orgdnicas presupuestales
para su financiacién. Asi mismo, promueve la creacién del Sistema Interoperable de Registros de Subsidios
de Consulta Piblica y crea un doble filiro entre Sisbén y estrato para los subsidios cruzados de servicios
pUblicos domiciliarios, entre otros. Esto Ultimo, en tanto el DNP identificé que el 32,1 % de los subsidios se
concentra en los dos quintiles més altos de ingreso (Proyecto de Ley 186, 2016).

Como respuesta al articulo 260 de la Ley 1753 de 2015, Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, se inicié
la construccién de la Politica de Inclusién Social y Productiva, liderada por el Departamento Administrativo
de la Prosperidad Social (DPS) y con apoyo del DNP. Asi mismo, se inici6 el proceso de integrar los sistemas
de informacién para generar procesos de seguimiento poblacional para la asignacién eficiente del gasto,
entre ofros.

En materia de fortalecimiento de los sistemas de informacién, el DPS, como cabeza de sector, inicié un
intercambio de informacién con sus entidades adscritas para identificar el total de sus beneficiarios y los
programas recibidos por cada uno de ellos (Tabla 2) y creé una base Gnica del sector, a la cual se llamé
Llave Maestra. Se obtuvo que 277.000 personas recibieron ayuda de entre 5 y 7 programas, y no hay
informacién que atribuya la situacién actual de los beneficiarios a los beneficios recibidos.

Como respuesta a este hallazgo, el DNP**” propuso el intercambio de informacién entre entidades para
mejorar la calidad del Sisbén®*, optimizar asi los procesos de verificacién, validacién y actualizacién de la
informacién registrada, y prevenir asi su manipulacién. Igualmente, se comenzé la estructuracién de un
sistema interoperable de informacién entre la oferta y la demanda que diera cuenta de los beneficios

337 Por medio del CONPES 3877 y con la expedicién del Decreto 441 de 2017.

338 Validacién y actualizacién de la informacién del Sisbén por medio de registros administrativos.
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recibidos por cada ciudadano®. Lo anterior para mejorar los procesos de focalizacién y asignacién del
gasto social, asi como su efectividad e impacto en la equidad.

Tabla 22. Ndmero de programas por persona, 2015.

Programas Beneficiarios

7 programas 13.297

6 programas 49.190

5 programas 214.345

4 programas 872.495

3 programas 2.647.123

2 programas 4.409.395

1 programa 6.787.382
Total 14.993.227

Nota: Los programas del Sector Inclusién Social incluidos son Mds Familias en Accién, RESA, Registro Unico de Victimas, Red Unidos, Mujeres
Ahorradoras, Familias en Su Tierra y capitalizacién empresarial. Fuente: Liave Maestra Prosperidad Social, abril de 2016.

4 Construir sobre lo construido (2018-2022)

4.1 Incidencia y medicién de la pobreza

Para continuar robusteciendo las mediciones de pobreza, se recomienda al Gobierno nacional seguir
trabajando en dos frentes durante 2018 y 2019 en el marco de los comités de expertos de pobreza definidos
por el CONPES 150: 1. actualizacién de las lineas de pobreza y pobreza extrema utilizando la Encuesta
de Nacional de Presupuesto de los Hogares realizada por el DANE en 2017; y 2. revisar las nueve temdticas
con las cuales se ha propuesto mejorar la precisién y el alcance del IPM#.

Adicionalmente, se sugiere seguir mejorando las fuentes de informacién para el célculo de estos indicadores
en fres aspectos: 1. representatividad departamental cada dos afios de la Encuesta de Calidad de Vida
(tomando las medidas necesarias para asegurar la comparabilidad intertemporal de la encuesta), para
contar asi con mayor desagregacién geogréfica para calcular el IPM y otra informacién de calidad de vida;
2. avanzar con la Encuesta Longitudinal de Colombia, de manera que el pais cuente con un panel de
seguimiento a la poblacién en temas de proteccién social; y 3. continuar con la implementacién del Plan
Estadistico Nacional (2017-2022) y el fortalecimiento del Sistema Nacional de Estadistica. Los esfuerzos en
este Gltimo aspecto deberian estar orientados a elevar la calidad estadistica por medio de evaluaciones y la
certificacién de los procesos de las entidades del Estado que producen registros administrativos, asi como
de las encuestas del DANE. El plan de 2019 es evaluar 100 de estas encuestas o registros administrativos.

339 Para esto el DNP inicié el trabajo en mesas técnicas con las diferentes entidades de orden nacional que administran programas
sociales, con el fin de definir los mecanismos y procesos que permitan la interoperabilidad de la base de datos del Sisbén. Dentro de
este proceso se ha trabajo en aspectos como la definicién de lenguaje comin, arquitectura del sistema e infraestructura tecnolégica
necesaria para llevarlo a cabo.

340 Se han presentado en el comité ejercicios en los temas de educacién, primera infancia, trabajo, vivienda y salud, pero no se han
tomado decisiones en cuanto a incluir o excluir dimensiones o variables. Quedan pendientes las dimensiones de entorno, discapacidad,
seguridad alimentaria, y paz y posconflicto.
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4.2 Mejora continua de la herramienta de focalizacién - Sisbén

El levantamiento de informacién por barrido del Sisbén IV terminard a finales del 2019, y su implementacién
estd prevista para el primer semestre del 2020. El DNP, como entidad encargada de esta herramienta,
acompanard los procesos de transicidén de los programas sociales de usuarios del Sisbén durante los meses
previos a su implementacién, y ofrecerd alternativas de uso para que esta informacién se convierta en el
principal insumo para disefio de politica social.

Con el Sisbén IV se busca transitar de un registro social semiestdtico a uno dindmico e integrado, que le
facilite al Estado saber quién estd recibiendo cudles beneficios y que permita tener trazabilidad en sus
registros a través del tiempo. Asi se podrd evaluar la demanda potencial de los programas, planear y costear
futuras acciones de politica y, en general, monitorear y evaluar el impacto del gasto social en Colombia.
Por su parte, el contrato social serd una herramienta ajustada e implementada por los programas sociales a
los cuales aplique esta figura. Para ello, se sugiere que la préxima administracién defina y precise los
criterios de entrada, permanencia y salida de los programas sociales. Igualmente, se sugiere que se siga
avanzando en el sistema interoperable de informacién, de manera que inicie su implementacién en 2019.

Aprovechando que la implementacién del Sisbén IV coincide con el inicio de periodo de alcaldes, se propone
que el DNP incluya en su apoyo a la elaboracién de planes de desarrollo municipales un programa de
fortalecimiento institucional en el marco del Sisbén, que genere capacidades para su adecuada
administracién y uso. Se propone avanzar en el mejoramiento de los registros administrativos de los
programas locales para complementar la informacién nacional, y asi contar con un panorama completo de
la oferta y su pertinencia con la demanda.

Ademds del Sisbén, existen otros mecanismos para focalizacién que requieren coordinacién. Estos se listan
a continuacién, junto con las propuestas:

e listados censales: estandarizar informacién de los listados censales existentes con el Sisbén, para
contar con informacién socioeconémica unificada y de calidad.

e Atencién integral a victimas: unificar mecanismos de focalizacién de la oferta social de la poblacién
en pobreza y de la poblacién victima, para facilitar la vinculacién de beneficiarios de programas
sociales.

o Sistema integral de focalizacién de servicios publicos con Sisbén y estrato: dada la amplia evidencia
sobre las falencias de la estratificaciéon como mecanismo de focalizacién mencionadas
anteriormente, se propone complementar los instrumentos para la asignacién de subsidios cruzados
en los servicios pdblicos domiciliarios utilizando el Sisbén.

Finalmente, se prevé la construccién de una plataforma que integre informacién poblacional, geogrdfica,
territorial y de la oferta social, que provea insumos para la orientacién de las intervenciones del Estado de
manera mds eficiente e integral para el cierre de brechas poblacionales, sociales y territoriales.

4.3 Herramientas para el disefio de politicas

Debe contemplarse un proceso de fortalecimiento de la institucionalidad relacionada con poblacién en
Colombia que permita mejorar la disponibilidad y uso de informacién sociodemogrdfica actualizada y de
calidad. En este aspecto, debe fortalecerse la produccién y andlisis de indicadores sociodemogréficos y su
difusién. Para ello, se recomienda que el primer paso sea la actualizacién de las herramientas de
informacién, pendiente desde 2005, a partir de los nuevos datos que provea el censo del 2018.
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Teniendo en cuenta el cardcter dindmico del ASP, este debe considerarse como un documento en constante
actualizacién a partir de nuevas fuentes de informacién y de los cambios generados por las politicas
pUblicas.

4.4 Subsidios y transferencias para la reduccién de la pobreza

En el proceso de construccién de la politica de inclusién social y productiva, y el Proyecto de Ley de
Subsidios, se propone avanzar en el desarrollo y definicién de los siguientes temas:

1) Promover la simultaneidad de la inclusién social y productiva.

2) Disminuir las duplicidades en la inclusién productiva, para reorientar la inversién de las
entidades hacia distinfos componentes y zonas, en funcién de la especialidad institucional o
sectorial®!.

3) Optimizar los procesos de focalizacién, utilizando el Sisbén como mecanismo de focalizacién
para todas las poblaciones sujeto de atencién de la politica social.

4) Definir criterios de entrada, permanencia, exclusién y salida de los programas sociales, que
permitan estructurar paquetes o rutas de oferta para promover la movilidad social de la
poblacién.

5) Crear el sistema interoperable de informacién que integre y mejore los sistemas de informacién
y seguimiento, y trace el avance y retroceso de los hogares. Esto deberd hacerse con un
desarrollo tecnolégico que garantice su funcionamiento.

6) Unificar los criterios para la creacién de subsidios sociales con base en los andlisis de la
informacién del sistema interoperable de informacién.

7) Establecer un sistema de evaluacién de subsidios que dé cuenta de su pertinencia y eficiencia,
para determinar su continuidad o ajuste.

Por otro lado, dado que la poblacién colombiana esta préxima a finalizar el bono demogréfico®? y a entrar
en un proceso de envejecimiento y aumento de la participacién de la poblacién adulta mayor, es necesario
seguir avanzando en proteccién a la vejez. Para ello, se sugiere identificar los mecanismos presupuestales
que permitan mejorar el valor de la transferencia para contribuir efectivamente a la erradicacién de la
pobreza extrema de la poblacién adulta mayor. A corto plazo, el principal reto serd asegurar la financiacién
para mantener el nimero actual de beneficiarios.

Igualmente, es importante continuar avanzando en dos vias: incrementar la formalizacién laboral, para que
los trabajadores puedan cotizar en los diferentes regimenes pensionales para su vejez; y, para aquellos que
no tengan la capacidad de cotizar lo suficiente para una pensién, aumentar el nimero de personas
ahorradoras, asi como la frecuencia y el monto de los ahorros en el programa BEPS. Esto, para que puedan
obtener rentas vitalicias cuyos montos superen los umbrales de pobreza.

341 Un ejemplo es la implementacién de programas de empleabilidad y emprendimiento por parte del DPS y el Ministerio de Trabajo.
342 E| bono demogrdfico se define como el periodo en que la proporcién de personas en edades de trabajar crece en relacién con la
proporcién de personas en edades potencialmente dependientes. Este ofrece posibilidades para aumentar las tasas de crecimiento
econémico per cdpita, debido al incremento de la participacién de la poblacién en edad de trabaijar frente a la poblacién total. El
bono finaliza cuando la poblacién dependiente es mayor y supera la poblacién en edad productiva.
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Capitulo 12
Descentralizacién: hacia un Estado con

verdadero enfoque territorial

Resumen ejecutivo

Antes de 2010 no habia un enfoque territorial claro que orientara las politicas publicas sectoriales.
Los esfuerzos de fortalecimiento de la descentralizacién estaban concentrados en el monitoreo al
Sistema General de Participaciones (uso efectivo de los recursos) y el fortalecimiento institucional
(capacidades administrativas de los gobiernos subnacionales).

Asi, desde hace ocho afios, el Gobierno nacional asumié el reto de repensar la descentralizacién,
mediante la inclusién de un enfoque ferritorial diferenciado en el disefio de politicas piblicas, y
darle un nuevo rumbo enfocado en la asistencia técnica y fortalecimiento de los gobiernos locales.
Frente a la situacién de 2009, se evidencia de manera general un cierre de la brecha de pobreza
urbano - rural, mejoras en el bienestar de la poblacién con los aumentos en las coberturas en los
servicios de salud, educacién y saneamiento bdsico y agua potable, el fortalecimiento de las
finanzas publicas y mejores capacidades institucionales de los municipios. Las acciones
adelantadas entre 2010 y 2018 para fortalecer la capacidad y autonomia de las entidades
territoriales (ET) se dividen en 4 frentes: 1. la inclusién de un enfoque territorial en la politica pdblica
(cierre de brechas, instrumentos de medicién, sistemas de estadisticas territoriales); 2.
fortalecimiento a la planeacién subregional (Contratos Plan y Ley Orgdnica de Ordenamiento
Territorial); 3. financiacién territorial (monitoreo al SGP, delegacién de competencias, y asignacién
especial SGP a resguardos indigenas); y 4. fortalecimiento instruccional y asistencia técnica
(legada al territorio y herramientas para nuevos mandatarios [KiTerritorial]). Con base en lo
construido, el pais deberé concentrar esfuerzos en dos frentes. El primero, el fortalecimiento de las
capacidades institucionales de las entidades territoriales y de los instrumentos de planeacién
regional para la descentralizacién, por medio de estrategias como: 1. transferencias
condicionadas por resultados y descentralizacién asimétrica; 2. informacién de resultados para la
planeacién; 3. correccién del vacio de informacién de los municipios, mediante definicién de




competencias entre entidades territoriales, y 4. fortalecimiento del rol de los departamentos y la
reforma a la LOOT. El segundo pilar es el fortalecimiento fiscal y la inversién eficiente, el cual se
logrard mediante: 1. el fortalecimiento fiscal territorial; 2. la reforma a las leyes 617 y 715; 3. la
articulacién de fuentes e instrumentos de planificacién; 4. el fortalecimiento de la gestién e
informacién contractual.

Palabras clave: Descentralizacién, Entidades territoriales, departamentos, municipios, brechas,
desempefio, enfoque ferritorial, gestién fiscal.
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1 Introducciéon

La apuesta de descentralizacién asumida a finales de los afios ochenta y plasmada en la Constitucién de
1991 tiene como fin Gltimo lograr una mayor eficiencia del sector piblico para mejorar las condiciones
de vida de la poblacién y la convergencia territorial, por medio de la definicién de una estructura politica
de mltiples niveles, la distribucién de funciones entre dichos niveles y la asignacién de recursos para el
cumplimiento de funciones.

Asi, el concepto de descentralizacién se ha enfocado en permitir que los municipios y departamentos puedan
gobernarse mediante autoridades propias elegidas por sus habitantes (descentralizacién politica), ejercer
las competencias que le correspondan de manera eficaz y efectiva (descentralizacién administrativa),
participar en rentas nacionales y establecer los tributos propios necesarios para el cumplimiento de sus
funciones de manera eficiente (descentralizacién fiscal) (Procuraduria General de la Nacién, 2011, p. 21).

De esta maneraq, los tres enfoques (descentralizacién administrativa, politica y fiscal) se han desarrollado
gracias a un andamiaje institucional, legislativo y juridico, fundamentado en instrumentos como los
siguientes: el desarrollo de la delegaciéon de competencias en los servicios de salud, educacién y agua
potable (Ley 715 de 2001, Ley 60 de 1993 y Ley 142 de 1993); el desarrollo y fortalecimiento del Sistema
General de Participaciones (SGP) y del Sistema General de Regalias (SGR); y el fortalecimiento de los
instrumentos de planeacién como ejes para definir la ruta de accién para el desarrollo regional de las
entidades territoriales (ET), mediante la ley Orgdnica de Planeacién (ley 152 de 1994) y, mds
recientemente, la Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de 2011). Asi mismo, se ha avanzado
en la reglamentacién sobre la puesta en funcionamiento de los ferritorios indigenas, y se ha definido el
proceso administrativo para que los resguardos o sus asociaciones administren directamente la Asignacién
Especial del Sistema General de Participaciones para Resguardos Indigenas (AESGPRI) (Decreto 1953 de
2014).

Es importante anotar que, en la medida en que la descentralizacién implica cambios profundos en la
estructura institucional del Estado, tanto a escala nacional como territorial, debe entenderse como un proceso
de largo plazo en el que se van gestando cambios graduales que permiten hablar de avances en términos
de profundizacién de la descentralizacién. Considerando la amplitud de las reformas, sus efectos se
manifiestan en el largo plazo y en miltiples sentidos, en temas como la superacién de la pobreza, el acceso
a bienes y servicios publicos, y la desigualdad, tanto entre personas como entre territorios.

En los Gltimos ocho afios, el Gobierno nacional asumié el reto de repensar las estrategias para profundizar
la descentralizacién, mediante la inclusién de un enfoque territorial diferenciado en el disefio de politicas
piblicas, que considere las diferencias de capacidades de los territorios. De esta manera, se plantean nuevas
estrategias de asistencia técnica y fortalecimiento de los gobiernos locales.
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El presente documento se organiza en cuatro secciones; la primera de ellas es esta introduccién. En la
segunda se evidencia el diagnéstico, con los retos identificados en 2010. La tercera muestra los avances del
gobierno en los dos periodos presidenciales 20102014 y 2014-2018; por dltimo, la cuarta concluye con
los retos a futuro para construir sobre lo construido en este periodo.

. s ae
2 Diagnostico

El fin Gltimo de la descentralizacién es el fortalecimiento de las capacidades territoriales para la prestacién
de bienes y servicios a los ciudadanos, que permitirdn el mejoramiento en las condiciones de vida de la
poblacién y la reduccién de la pobreza. Asi, el Gobierno nacional se ha enfocado en fortalecer a las
entidades territoriales, y velar por su autonomia en relacién con sus competencias administrativas, fiscales y
politicas (Barberena, 2013) (Procuraduria General de la Nacién, 2011).

Antes del Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2010-2014, no habia un enfoque territorial claro que orientara
las politicas publicas sectoriales e incluso de desarrollo territorial. Los enfoques sobre la visién territorial eran
muy generales, y sus estrategias consistian principalmente en el monitoreo al Sistema General de
Participaciones (uso efectivo de los recursos) y el fortalecimiento institucional (capacidades administrativas
de los gobiernos subnacionales).

En este sentido, aunque previo a 2010 hubo avances importantes en términos del aumento de recursos y
mejoras en el bienestar de la poblacién, persistian brechas territoriales importantes, con rezagos de algunas
regiones, y existia fodavia una alta dependencia a las transferencias de recursos del Gobierno nacional
(Ocampo & Bértola, 2013).

Aun asi, la situacién del pais antes de 2010 presentaba una reduccién sostenida de la incidencia de la
pobreza. Como se aprecia en la figura 1, la pobreza monetaria bajé 9,4 puntos porcentuales (p.p.) entre
2002 y 2009, mientras que la extrema lo hizo en 3,3 p.p. Sin embargo, estos avances no se dieron de
forma homogénea en todas las regiones: las brechas urbano-rurales se mantuvieron o disminuyeron muy
poco entre 2002 y 2009. Mientras en 2002 la pobreza monetaria rural era 1,4 veces la urbana, en 2009
esta relacién era 1,5. Al igual en materia de pobreza extrema, el cambio se dio de 2,7 (rural/urbana) a
2,9 veces.

Figura 11. Incidencia en pobreza monetaria de 20022009
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Fuente: Cdlculos de la Direccién de Descentralizacion y Desarrollo Regional, del DNP con base en (DANE, 2017).
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El diagndstico encontrado en 2009 evidenciaba tres retos importantes para el desarrollo territorial y la
profundizacién de la descentralizacién. Estos retos se exponen a continuacién:

2.1 Pocas herramientas de andlisis para un enfoque territorial

El Gobierno nacional no contaba con los instrumentos suficientes para proponer y disefiar politicas que
consideraran las diferencias internas del pais. El dnico instrumento existente para diferenciar los municipios
eran las categorias de la ley 617 de 2000, donde cerca del 90 % de los municipios pertenecen a la
categoria 6% de dicha ley, lo que dificultaba focalizar las politicas en los temas més criticos o dirigir los
esfuerzos a los municipios més rezagados. Parte de esta problemdtica era la falta de informacién a escalas
municipal y departamental.

Para el 2009 se habia desarrollado el indice de Desempefio Integral para medir la eficiencia, efectividad y
otros temas de la gestién publica de las ET. Sin embargo, este era un indicador limitado, que solo observaba
la gestién de las alcaldias. A pesar de esto, no habia informacién que permitiera identificar problemas en
otras temdticas, o fuentes de informacién consolidadas que permitieran observar los avances relacionados
con resultados de desarrollo.

2.2 Debilidad en los instrumentos de planeacién supramunicipales y departamentales

En la Constitucién de 1991 se previé la creacién de las regiones administrativas y de planificacién que
reemplazarian a los consejos regionales de planificacién (Corpes); sin embargo, hasta 2009 ain no se
habia concretado juridicamente su existencia. La falta de instrumentos limitaba realizar una planeacién
estratégica, con un enfoque regional que pudiera aprovechar las economias de escala derivadas de las
posibilidades de prestar servicios superando los limites politico-administrativos de municipios e incluso
departamentos.

2.3 Baja capacidad en gestién fiscal

En 2009, a pesar del incremento de recursos propios de las entidades ferritoriales, las transferencias del
Gobierno nacional central se mantuvieron como la principal fuente de recursos: el SGP representaba el
48,8 % de los ingresos de las ET (figura 2); para el caso de los departamentos, el SGP y las regalias
representaron cerca del 61 % de los ingresos totales en el 2009, en tanto que para los municipios su peso
era del 51 %.

343 la Ley 617 agrupa los municipios del pais en 7 categorias (categoria 1 a 6 y categoria especial), segin el tamafio de la poblacién
y los ingresos corrientes anuales, donde los municipios de categoria especial y 1 son los de mayor poblacién — mayores ingresos y los
de categoria 6 son los mds pequefios en términos poblacionales y econémicos.
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Figura 12. Recursos totales de los municipios y departamentos por fuentes, 2002-2009 (precios constantes, 2016)
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Fuente: Cdlculos de la Direccién de Descentralizacion y Desarrollo Regional, del DNP con base en DNP (2017a).

Esto se explica en parte debido a que las transferencias del Gobierno nacional central a los municipios
venian en aumento. Las transferencias a municipios y departamentos pasaron de 22 billones de pesos en
2002 a 28,6 billones de pesos en 2009 (precios constantes a 2010) (figura 3). En efecto, uno de los avances
mds importantes previos al 2009 fue la creacién del Sistema General de Participaciones, y sus
modificaciones realizadas en 2007.

Figura 13. Transferencias de la nacién (SGP), 2002-2009 (precios consfantes a 2016).

40
3
3
o
o 20
3 5,3 5,4 5,6 5,7
c
0O
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
mmmm Propésito General mmm Agua Potable
Salud mmmm Fducacién

e=@==Total SGP

Fuente: Cdlculos de la Direccién de Descentralizacion y Desarrollo Regional, del DNP con base en DNP (2017b).

Asi, a pesar de los avances en términos de fortalecimiento fiscal, las entidades territoriales seguian teniendo
una dependencia alta de los recursos de transferencia de la nacién, que adicionalmente tenia un vacio
normativo relativo al manejo de recursos del SGP por parte de los ferritorios indigenas para el ejercicio de
las competencias. Ademds, habia grandes disparidades en la asignacién de recursos, en especial aquellos
de regalias.

344 |a reforma realizada al SGR en 2012 se tratard con detalle en el documento sobre regalias.
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3 Lo construido

Durante el periodo de gobierno 2010-2014 se adelantaron iniciativas clave para la profundizacién de la
descentralizacién. En este periodo se logré la adopcién de la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial
(LOQOT), la cual senté las bases para generar integracién regional respetando la autonomia territorial; se
formularon los lineamientos estratégicos en materia de fortalecimiento territorial (por ejemplo, la creacién de
Sinergia Territorial, como parte del apoyo para la formulacién de planes de desarrollo y la profundizacién
de la asistencia técnica en territorio), y se expidieron las normas relativas al funcionamiento de los territorios
indigenas, siendo el Decreto 1953 de 2014 la mds importante. En términos de inversién, se adelanté la
reforma a la distribucién y gestién de los recursos de regalias, con la creacién del Sistema General de
Regalias®* y se creé el instrumento de los contratos plan como instrumento de inversién y coordinacién
multinivel.

Estas acciones fueron fundamentales para la construccién de las bases del PND 2014-2018, el primer Plan
Nacional de Desarrollo en la historia del pais que incorpora capitulos regionales con metas propias, a partir
del reconocimiento de las brechas territoriales existentes, cuyo cierre requiere de esfuerzos diferenciados. A
partir de las lecciones aprendidas, el DNP desarrollé una nueva metodologia para formular las estrategias
de desarrollo regional de manera inclusiva, en conjunto con las regiones, asi como ofras acciones,
relacionadas con el catastro multipropésito y la delegacién de competencias.

Gracias a estos avances se logré avanzar en la disminucién de brechas territoriales: entre 2010y 2017, la
pobreza monetaria rural ha tenido una disminucién mayor que la pobreza urbana (la primera disminuyd
1,96 p.p. por afio, mientras que la segunda, 1,3 p.p.). Asi mismo, en el caso de la pobreza monetaria
extrema, mientras en el periodo 2002 - 2009 la disminucién anual promedio en las dreas rurales era dos
veces la de las cabeceras (0,33 p.p. urbano y 0,64 p.p. rural), entre 2010 y 2017 la disminucién fue tres
veces mayor (0,47 p.p. y 1,37, respectivamente) (figura 4).

Figura 14. Reduccién anual promedio de la pobreza monetfaria y monetaria extrema urbana- rural
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Fuente: Cdlculos de la Direccién de Descentralizacién y Desarrollo Regional, del DNP con base en DANE (2017)

345 Esta importante reforma se abordard con detalle en el documento sobre regalias.
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3.1 El enfoque ferritorial en la politica publica

3.1.1 Cierre de brechas

EI PND 2014-2018 incluyé un enfoque de cierre de brechas como principio orientador para el cumplimiento
de las metas propuestas en el Plan. Este enfoque propuso metas diferenciadas por regiones, realistas y
alcanzables, orientadas al logro de la convergencia entre municipios (figura 5); es decir, los municipios mas
rezagados debian hacer esfuerzos mayores. Asi, se evaluaron nueve variables, en cuatro sectores:
educacién, salud, acueducto, vivienda.

Figura 15. Esfuerzos de cierre de brechas, PND 20142018
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Fuente: DNP (2015).

3.1.2 Instrumentos de medicién y focalizacién ferritorial

El indice de Desempefio Integral (IDI) creado en 2006 para medir la gestién de las ET tuvo una evolucién
importante en los Gltimos afios, al pasar de un promedio de 59,5 en el cuatrienio 2006-2009, a un promedio
de 71,2 entre 2014 y 2016. Estos valores reflejan que los retos latentes en 2006 se fueron superando
paulatinamente por la mayoria de los municipios (por ejemplo, los relacionados con su capacidad
administrativa en materia de equipamiento tecnolégico y profesionales en cargos directivos) (figura 6) (DNP,
2016¢).

La superacién de los retos medidos por el indice de desempefio municipal y el enfoque de presupuesto
orientado a resultados impulsado por el DNP en los dltimos afios permitié crear la medicién de desempefio
municipal (MDM)*#, una herramienta para medir el desempefo, entendido como su capacidad de gestidn
para la generacién de resultados de desarrollo, teniendo en cuenta las condiciones iniciales de los
municipios®¥.

345 | g MDM es una nueva versién del indice de Desempefio Municipal calculado por el DNP desde 2006.
347 Para més informacién, véase https://portalterritorial.dnp.gov.co/#/mdm.
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Figura 16. Evolucién del Indice de Desempeiio Infegral 20062016
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Con esta nueva medicién se actualizan los retos en materia de gestiédn territorial, y se genera un instrumento
de focalizacién de politicas diferenciadas y una estrategia de evaluacién de la descentralizacién. Para el
2016 afio de la primera medicién, el promedio en Colombia fue de 47,8. Sin embargo se evidencia retos
diferentes entre las categorias de municipios, por ejemplo, la diferencia entre los puntajes promedio de las
13 ciudades principales y los municipios con menores capacidades iniciales es de 27,2 puntos (DNP, 2017).

3.1.3 Sistema de estadisticas territoriales - TerriData

Como parte de los avances en materia de planeacién estratégica para las entidades territoriales y para el
Gobierno nacional, el DNP creé TerriData, un sistema de estadisticas ferritoriales para los 1.101 municipios
que contiene mds de 600 indicadores de resultado (de desarrollo) relacionados con finanzas publicas,
economia, vivienda y servicios publicos, educacién, salud, conflicto armado y seguridad, medicién de
desempefo municipal, ambiente y ordenamiento territorial. Este es el primer portal de informacién estadistica
abierto al piblico de Colombia, disponible en linea y con versién en aplicativo (app) para dispositivos
méviles. Esta iniciativa ha sido sefialada por la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE) como una buena préctica y un ejemplo para la regién.

3.2 Fortalecimiento de la planeacién subregional

3.2.1 Llos contratos plan y los contratos plan para la paz y el posconflicto

Entre 2012 y 2013 se creé la figura de los contratos plan (CP), con el objetivo de fortalecer la asociatividad
territorial y consolidar esquemas de gobierno multinivel para superar los problemas de atomizacién de
inversiones y avanzar en la articulacién entre niveles de gobierno. Esta estrategia ha sido fundamental para
generar una mayor eficiencia y calidad en el uso de los recursos piblicos, pues ha implicado la definicién
de inversiones y proyectos de cardcter estratégico e impacto regional de manera concertada entre los
municipios, los departamentos y la nacién.

En la primera generacién de contratos plan (figura 7) fueron formulados y suscritos 7 pilotos, que vincularon
a 9 departamentos y 323 municipios. Su objetivo era contribuir en la reduccién de las disparidades
territoriales, a partir de proyectos de mayor impacto local y regional, que abarcaron 17 sectores de inversién
y focalizaron 14,9 billones de pesos, de los cuales el 79 % son recursos de la nacién; el 22 %, de territorio,
y el 1 %, de ofros.
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Figura 17. Contratos plan piloto y contratos paz

Fuente: DNP (2016d).

Desde 2016, y con el respaldo del documento CONPES 3822 “Contratos Plan: lineamientos de politica y
plan de expansién 2014-2018", se emprendié la negociacién de una nueva generacién de contratos plan
para la paz y el posconflicto®*. La principal diferencia entre las dos generaciones de contratos plan es que
en los segundos se respeta la divisién politico- administrativa de los departamentos, la dindmica participativa
cobra mayor importancia, se focalizan territorios de alta incidencia del conflicto armado, los proyectos estan
mds orientados a la construccién de paz territorial.

Hasta el momento han sido suscritos seis nuevos contratos plan para la paz: Bolivar-Sucre, Caquetd, Guainia,
Guaviare, Meta y Valle del Cauca. En total, actualmente hay contratos plan en 16 departamentos del pais,
y se ha logrado movilizar més de 24 billones de pesos. Los proyectos mds significativos de estas dos series
de contratos plan se pueden observar en el anexo 1.

La evaluacién de impacto realizada en 2017+ al instrumento muestra que los contratos plan han tenido
impactos significativos y crecientes en el tiempo en las capacidades institucionales de los municipios
beneficiados, especialmente de planeacién y focalizacién de la inversién®> que les permite a los territorios
financiar proyectos que apunten al cierre de brechas. Les ha facilitado de igual manera acceder a oferta
institucional, a recursos (como regalias) y acompafamiento técnico que de otra forma no tendrian. Se

348 Documento que luego se articularia con el documento CONPES 3850 de 2015.

349 |a evaluacién la contrato el DNP con el Centro Nacional de Consultoria, y estd préxima a ser publicada.

359 Medidos a través de la variable “eficacia”, que mide el nivel de cumplimiento de las metas de producto de los planes de desarrollo
municipales.
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evidencian también impactos positivos en la calificacién del indice de gobierno abierto (IGA)*' de los
municipios que hacen parte de los contratos plan, esto es, presentan mayores avances en términos de
transparencia.

3.2.2 ley Orgénica de Ordenamiento Territorial (LOOT) y esquemas asociativos

La Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial (Ley 1454 de 2011) definié las competencias en materia de
ordenamiento ferritorial para diferentes escalas de gobierno (articulo 29) y creé diferentes figuras asociativas
que contribuyen a que la planificacién trascienda los limites politico-administrativos, y fortalezca el trabajo
conjunto supramunicipal para temas estratégicos.

Esto permitié aprovechar las l6gicas de aglomeracién de las subregiones funcionales y promover los
esquemas asociativos, asi como consolidar la Comisién de Ordenamiento Territorial (COT) y expedir la Ley
1551 de 2012, municipios; Ley 1617 de 2013, distritos; Ley 1625 de 2013, dreas metropolitanas y Decreto
3680 de 2011, reglamentario de la Ley 1454.

Desde 2013, se ha identificado 49 procesos de asociatividad municipal y 5 procesos de asociatividad
departamental. De los primeros, 42 se encuentran conformados con la figura de las asociaciones de
municipios (Ley 136 de 1994), en tanto los restantes 7 se encuentran en proceso de formalizacién, lo que
indica que atn hay camino por abordar para aprovechar las figuras de asociatividad creadas en la LOOT.
No obstante, se resalta la creacién de tres regiones administrativas de planeacién (RAP): la Central, la
Pacifica y la Caribe. Estas, aunque fueron conformadas recientemente, prometen avanzar en esquemas de
planeacién estratégica regional, que podria traer beneficios importantes a los departamentos y municipios
que las componen.

3.3 Financiacién territorial

3.3.1 Monitoreo al SGP

La Estrategia de Monitoreo, Seguimiento y Control al uso del SGP, es coordinada por el Ministerio de
Hacienda y Crédito Piblico con el apoyo del DNP y de las demds entidades cabeza de los sectores
asociados. Esta se fundamenta en identificar las entidades ferritoriales donde hay riesgos en el uso de los
recursos del SGP, establece las causas que generan dichos riesgos y permite adoptar medidas de mitigacién.
Dependiendo del tipo de riesgo pueden tomarse medidas preventivas o correctivas. Las medidas preventivas
son planes de desempefio, las correctivas son la asuncién temporal de competencias por un nivel superior
de gobierno (el departamento o la Nacién), con la consecuente pérdida temporal de la administracién de
los recursos y de la competencia sectorial. Entre 2010 y 2018 se adoptaron 524 medidas entre preventivas
y correctivas.

En el SGP, la bolsa de propésito general es la que permite mayor autonomia a los municipios (Fedesarollo,
2015), al no estar atada a usos especificos. Dada la importancia de esta fuente de financiacién, el DNP
realiza las actividades de monitoreo y seguimiento a los recursos de propésito general y asignacién especial
para resguardos indigenas, con el fin de garantizar que los recursos transferidos por el Gobierno sean bien
administrados.

Las Gltimas tres mediciones del monitoreo del SGP (2015, 2016 y 2017), a cargo del DNP, han ubicado a
118 municipios en el nivel de riesgo critico alto. Del total de estos municipios, entre 2015 y 2017 la

351 El IGA es un indicador calculado por la Procuraduria General de la Nacién que resume el cumplimiento de normas estratégicas
anticorrupcién por parte de entidades territoriales. Estd compuesto por tres indicadores: organizacién y gestiéon documental, exposicién
a organismos de control y didlogo con grupos de interés. Para més informacién ver https://www.procuraduria.gov.co/portal/Indice-
de-Gobierno-Abierto.page.
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estrategia del Decreto 028 de 2008%? ha intervenido 15; bajo las caracteristicas de intervencién de
la estrategia (visitas a campo y medida preventivas o correctivas segin sea el caso). Para 2017, el 66,7 %
del total de los municipios intervenidos presentaron mejoras en los resultados del monitoreo.

3.3.2  Asignacién Especial del SGP para Resguardos Indigenas (AESGPRI)

El Decreto 1953 de 20145 posibilita la puesta en funcionamiento de los territorios indigenas para el
ejercicio de las competencias relacionadas con la administracién de los sistemas propios de educacién y
salud, y con inversiones en saneamiento bdsico y agua potable. Adicionalmente, contempla la posibilidad
de que los resguardos indigenas o sus asociaciones administren directamente los recursos de la AESGPRI.
Desde 2015 a la fecha se han aprobado ocho solicitudes, siete de ellas a resguardos y una de ellas a una
asociacién de resguardos.

3.3.3 Delegacién de competencias

Como parte de la estrategia de profundizacién de la descentralizacién, el Gobierno nacional cred, con la
ley 1753 de 20154, el Programa Nacional de Delegacién de Competencias Diferenciadas (PNCD),
encargado de promover la delegacién de competencias®*® por parte de las entidades del nivel nacional a
los niveles territoriales, segin la capacidad que tengan los territorios de asumirlas. De esta manera, se
fortalece la idea de que la inversién publica es una responsabilidad compartida entre los niveles de gobierno,
y requerird coordinacién tanto vertical como horizontal.

La gestién catastral se definié como prioritaria para delegacién, ya que es de alto interés para las
autoridades locales, tanto por su impacto en las finanzas territoriales, como por su utilidad como instrumento
de planeacién.

Es asi como en los ltimos afios, el Gobierno nacional (en cabeza del DNP, el Ministerio de Hacienda y el
Instituto Geogrdfico Agustin Codazzi) ha recibido la solicitud de once entidades territoriales o esquemas
asociativos para delegar competencias catastrales, de los cuales siete cumplian con los requisitos y tres
presentaron propuestas que fueron aprobadas (Barranquilla, Area Metropolitana de Bucaramanga y Area
Metropolitana Centro Occidente).

Adicionalmente, junto con el Ministerio del Interior y la Unidad para las Victimas, se identificé la posibilidad
de delegar la competencia de administracién de esquemas de acompafiamiento en retornos o reubicaciones
de poblacién desplazada por el conflicto.

3.4 Fortalecimiento institucional y asistencia técnica

3.4.1 llegada a territorio y “KiT” de nuevos mandatarios

Teniendo en cuenta que la desarticulacién entre actores e instrumentos de planeacién es uno de los grandes
retos que enfrentan las entidades territoriales, el DNP ha avanzado en el disefio de una estrategia de llegada
a territorio, inicialmente para la oferta del DNP. Esta estrategia ha venido configurdndose desde el 2015, y

352 Estrategia de monitoreo, seguimiento y control a los recursos del SGP.

353 Por el cual se crea un régimen especial, con el fin de poner en funcionamiento los territorios indigenas respecto a la administracién
de los sistemas propios de los pueblos indigenas, hasta que el Congreso expida la ley de la que trata el articulo 329 de la Constitucién
Politica.

354 Por la cual se sanciona el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018: “Todos por un Nuevos Pais”.

355 Las competencias que se analizaron con potencial de delegacién son aquellas en las que la prestacién de servicios es mds eficiente
si la realizan las entidades ferritoriales, al estar més cerca de los ciudadanos o tener una légica territorial de atencién, por ejemplo, la
atencién humanitaria de emergencia, la asistencia técnica agropecuaria o el catastro. Las competencias que fueron delegadas desde
los afios noventa son un ejemplo de esta légica: salud, educacién bdsica y media y agua potable y saneamiento bésico.
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ha tenido entre sus hitos mds importantes la Estrategia Nuevos Mandatarios y el Proyecto de Fortalecimiento
de las Entidades Territoriales (PFET).

En el marco de esta iniciativa se construyeron herramientas de asistencia técnica novedosas que permitieron
mejorar los procesos de planeacién local y regional. La principal fue el KiTerritorial**, una metodologia de
acceso piblico que orienté la formulacién de los planes de desarrollo de las entidades territoriales para los
mandatarios locales que fueron elegidos en 2015. Entre enero y julio de 2016 se brindé acompafiamiento
directo a 1.007 entidades territoriales (89 % del pais) en la formulacién de sus planes de desarrollo y sus
instrumentos anexos (por ejemplo, los tableros de control).

Esto se puede ver reflejado en el aumento de los niveles de calidad de los planes de desarrollo territoriales
(PDT) y de coherencia con el Plan Nacional de Desarrollo (DNP D. , 2018). En un andlisis realizado por el
DNP a los PDT se encontré que las temdticas de paz, equidad y educacién tenian una prioridad igual o
mayor a la que le daba el PND 2014-2018 a sus tres pilares.

Por otro lado, en 2011 se actualizé el Sistema de Informacién para la Evaluacién de Eficacia (SIEE), el cual
permite hacer seguimiento a los planes indicativos de los PDT. Con esto se sitematizé el proceso de cargue
y reporte de la informacién de avance relacionada con los indicadores de los planes de desarrollo. Con
base en la informacién de la plataforma se estd calculando el indice de eficacia de los PDT, que es el
porcentaje de cumplimiento de las metas de producto definidas por las alcaldias. Tomando como referencia
el dltimo afio de gobierno de los Gltimos dos periodos de alcaldias, se observa que en promedio los
municipios cumplian un 53,2 % de las metas en 2011, mientras que para 2015 este valor era de 73,9 %.

4 Construir sobre lo construido

En términos generales, el pais avanzé en materia de descentralizacién gracias a una estrategia enfocada
en mejorar la gestidn financiera y la planeacién estratégica a partir de un enfoque territorial que tiene en
cuenta la heterogeneidad de los municipios y departamentos de Colombia, que se soporta entre ofras, en
los instrumentos de la Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial.

Esto se concreté en el PND a través del enfoque de cierre de brechas y los capitulos territoriales. Los
lineamientos de este plan orientaron la construccién del kit integral de instrumentos para entender las
realidades de los municipios; programas nacionales dirigidos a fortalecer la inversién y la planeacién
territorial como contratos plan y el Programa Nacional Delegacién de Competencias Diferenciadas.

Con base en estos avances, el pais deberd enfocar sus esfuerzos en dos pilares: 1. fortalecer la capacidad
institucional y los instrumentos de planeacién regional para la descentralizacién; y 2. el fortalecimiento fiscal
y la inversién eficiente. Estos pilares serdn clave para resolver algunos retos que persisten.

4.1 Planeacién regional orientada a resultados

4.1.1  Transferencias condicionadas por resultados y descentralizacién asimétrica

A pesar de que en el PND 2014-2018 se contd con una visién especifica para cada regién, los resultados
muestran que algunos municipios rezagados no han logrado crecer al ritmo esperado, lo que conduce a un
aumento de las brechas. Por ejemplo, la tasa de incidencia de pobreza monetaria en Chocé para 2017 era
4,73 veces més alta que la de Bogotd y 3,2 veces la de Norte de Santander. Asi mismo, la reduccién de

33¢ E| KiTerritorial se puede consultar en www kiterritorial.co.
357 Se toma como referencia el dltimo afio del periodo de gobierno de las alcaldias locales, debido a que el cumplimiento de metas
tiene un comportamiento prociclico con el ciclo politico.
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pobreza fue menos acelerada en Chocd, al reducirse en 5,1 p.p., por debajo de la reduccién nacional de
9,2 p.p., a pesar de ser el departamento que tenia la mayor incidencia de pobreza en 2010.

En este sentido, es necesario considerar un sistema que le brinde herramientas al Gobierno nacional para
incentivar en los municipios la consecucién de resultados que permitan el cierre de brechas. Actualmente, el
sisema de transferencias de la nacién al territorio solo basa su distribucién de ingresos en un criterio
dedicado a generar equidad (balance fiscal horizontal) entre los municipios. Por lo tanto, considerar un
sistema de transferencias por resultados podria ser el complemento adecuado para que el SGP tenga como
segundo criterio de distribucién el logro de cierre de brechas y la generacién de resultados, especialmente
sobre las competencias delegadas por la nacién: agua potable, educacién y salud. Para ello, se requiere
incluir esta propuesta en la discusién de una reforma a la Ley 715 de 2001.

Esta propuesta, ademds de apuntarle a mejorar la eficiencia en el uso de los recursos de inversién a escala
territorial, también se encuentra relacionada con la descentralizacién asimétrica; esto es, la apuesta de
delegar competencias de la nacién a aquellas entidades territoriales que la soliciten y que cuenten con la
capacidad para llevarlas a cabo.

4.1.2 Informacién de resultados para la planeacién

Para poder avanzar efectivamente en la implementacién del enfoque de inversién orientada a resultados?®*,
es fundamental contar con indicadores de resultado que puedan dar cuenta del cumplimiento de las metas
establecidas y de la eficiencia del gasto. Contar con mejor informacién también es esencial para evidenciar
rezagos a escala municipal que se ocultan en agregados nacionales.

En ese sentido, se debe subsanar el vacio de informacién de los municipios, mediante cuatro vias: garantizar
la existencia de indicadores de resultados a escala municipal, velar por su calidad desde las entidades del
Gobierno central, asi como por el fortalecimiento de los registros administrativos competencia de las
entidades territoriales y fomentar la inclusién de una bateria de indicadores homogéneos y estandarizados,
consistentes con el catdlogo de productos de la Metodologia General Ajustada (MGA) en los planes de
desarrollo de los gobiernos locales.

4.2 Planeacién regional integral

4.2.1 Armonizacién de instrumentos de planeacién

Las entidades territoriales tienen la responsabilidad de elaborar mdltiples instrumentos de planeacién, sin
que sea clara la articulacién entre unos y ofros: planes de desarrollo, planes de ordenamiento territorial,
presupuesto y sus planes anexos (plan operativo anual de inversiones, plan plurianual de inversiones). Estos
planes se friplican al considerar que cada uno tiene su representatividad en cada nivel de gobierno (a
excepcién de los planes de ordenamiento ferritorial). Esta multiplicidad de instrumentos puede generar
duplicidad de esfuerzos y atomizacién de recursos.

Adicionalmente, y considerando el reto adicional que implica el cumplimiento de los compromisos de los
Acuerdos de paz, el documento CONPES 3867 y los lineamientos establecidos en el Plan Marco de
Implementacién, sefialaron que se deberd avanzar en una articulacién y didlogo mds profundo entre los
vehiculos de implementacién de la estrategia de paz y posconflicto.

358 Actualmente, la inversién ferritorial se estd relacionando principalmente con los productos (es decir los bienes y servicios producidos).
En este sentido, la falta de una visién clara entre proyectos y resultados genera una brecha importante entre la produccién y la
planeacién estratégica, lo cual tiene efectos negativos sobre el desempefio.
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En este sentido, se debe avanzar en la armonizacién de los planes de desarrollo locales, departamentales
y/o distritales con el Plan de Inversién para la Paz. También se deberén consolidar espacios institucionales
efectivos de convergencia entre los contratos plan y los programas de desarrollo con enfoque territorial
(PDET). Este proceso de convergencia deberd convocar a las entidades del Gobierno nacional y a las
entidades ferritoriales, que deberdn ser respaldadas no solo en la gestién de los recursos para la financiacién
de la paz, sino en la consolidacién de sus capacidades institucionales.

La armonizacién de las dos herramientas debe llevar a fortalecer su complementariedad, pero también su
especificidad. Los contratos plan deben ayudar en los procesos de identificacién de inversiones prioritarias
de alcance regional de los diferentes sectores. Los PDET, como mecanismos mds participativos y de cardcter
subregional, deberdn orientarse a la identificacién y financiacién prioritariamente de proyectos de impacto
local y comunitario.

Para lograr este propésito, se deberia asegurar la continuidad y fortalecimiento de los contratos plan como
mecanismos de articulacién de los esfuerzos interinstitucionales para la planeacién y el desarrollo regional.
Para asegurar su financiacién, los proyectos incluidos en los contratos plan deben formar parte de la agenda
y prioridades estratégicas de los ministerios y sectores de inversién y se deberd garantizar la disposicién de
recursos para el Fondo Regional de Contratos Plan.

4.2.2 Definicién de competencias entre ET y fortalecimiento del rol de los departamentos

Se debe realizar una revisién del régimen de competencias territoriales en todos sus dmbitos, con el fin de
mejorar la eficiencia en la entrega de bienes y servicios piblicos, fomentar la consecucién de resultados en
el territorio y facilitar la rendicién de cuentas.

Para esto, es necesaria una actualizacién del Decreto 1222 de 1986 (DNP, 2017), Gnica referencia sobre
las funciones del departamento, en el que se especifica el rol de las gobernaciones en materia de desarrollo
territorial y de apoyo para el fortalecimiento institucional de los municipios. Esta actualizacién deberia dejar
claros los canales y escenarios en los cuales los departamentos realizan asistencia técnica a los municipios,
asi como los criterios de calidad minimos y las estrategias de articulacién entre los instrumentos de
planeacién municipales y departamentales. También, deberia definir herramientas que desincentiven el
apoyo segmentado o parcial a los municipios.

Se requiere, asi mismo, identificar los mecanismos de articulacién y coordinacién entre los territorios
indigenas creados en virtud del Decreto 1953 de 2014 y las entidades territoriales en las que se encuentran
ubicados; la puesta en funcionamiento de los territorios indigenas y su trdnsito hacia entidades territoriales
indigenas, y la identificacién de mecanismos de articulacién entre los sistemas de gestidn territorial y las
propuestas de desarrollo propio de las comunidades negras e indigenas con el dmbito local y los sistemas
nacionales.

4.2.3 Incentivar el uso de los instrumentos en la LOOT

Se requiere una revisién de esta ley para reglamentar temas pendientes como: la formulacién, ejecucién y
evaluacién de la Politica General de Ordenamiento Territorial, hacer vinculante el Acuerdo COT 103 para
la formulacién y actualizacién de los planes de ordenamiento municipales y distritales y la expedicién del
Estatuto de Zonificacién Adecuado del Territorio -EZUAT. Esto con el fin de poder profundizar el uso de los
esquemas asociativos de la LOOT. Esta revisién debe estar acompaiiada por un andlisis integral del marco
normativo, relacionado con la planificacién y fortalecimiento institucional de las entidades territoriales, tanto
desde el ordenamiento territorial, como desde las finanzas territoriales, para lograr consolidar un enfoque

359 Este tema, asi como la formulacién de la Politica General de Ordenamiento Territorial se tratan en detalle en el documento sobre
ordenamiento territorial.
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de planificacién del territorio a partir de una légica funcional, que no se limite a la jurisdiccién politico
administrativa municipal.

Adicionalmente, se requiere hacer ajustes normativos a la LOOT para adaptarla a las nuevas realidades del
enfoque territorial infroducido en el Acuerdo Final para la terminacién del conflicto. En paralelo, es necesario
establecer estrategias que permitan el fortalecimiento de la asociatividad de las entidades territoriales, a
partir de la definicién de hechos regionales claros que orienten los ejercicios de planificacién del desarrollo
regional o subregional. Algunas de estas figuras son las regiones administrativas de planificacién (RAP)*° y
las regiones de planeacién y gestién (RPG).

A medida que se avanza en la promocién vy el fortalecimiento de las RAP y de las RPG, se hace necesario
asegurar los recursos para el Fondo de Compensacién Regional y para el Fondo de Desarrollo Regional,
que son los encargados de darle viabilidad a los planes y proyectos de desarrollo que generen dichos
esquemas asociativos, con el propésito de alcanzar equidad social y equilibrio territorial, fines que hacen
parte de los principios rectores del ordenamiento territorial.

4.3 Fortalecimiento fiscal e inversién eficiente

4.3.1 Fortalecimiento Fiscal Territorial

Las brechas en resultados de desarrollo dependen en gran medida de las capacidades institucionales,
fiscales y financieras de los municipios. En efecto, las debilidades en la generacién de recursos propios
conllevan una alta desigualdad territorial, con la concentracién de los ingresos en pocas entidades
territoriales. Cinco departamentos concentran el 58 % de los tributos departamentales, y en siete municipios
se generan el 60 % de los tributos municipales. Adicionalmente, existe una alta relacién entre los territorios
més fuertes y sus capacidades de generacién de ingresos: los municipios con un entorno de desarrollo
robusto tienen ingresos fributarios y no tributarios per cdpita 6,34 veces mds que los de entorno temprano®'.
Lo mismo sucede con la tasa efectiva de recaudo predial, en que la relacién entre los dos grupos es 2,12
veces.

la baja capacidad fiscal de las entidades territoriales se asocia con una alta dependencia de las
transferencias del orden nacional, y menor autonomia y flexibilidad para la inversién. Como evidencia para
los departamentos, el SGP y el SGR sumados correspondieron a cerca del 57 % de los ingresos en el 2016,
y casi el 49 % para municipios.

En este sentido es prioritario hacer mayores esfuerzos en términos del fortalecimiento fiscal de las entidades
territoriales, esto es, en lograr un aumento en la autonomia fiscal de los municipios y departamentos, para
lo que se debe revaluar y mejorar el recaudo local. En este sentido, el impuesto predial, una de las principales
fuentes de recursos de las entidades territoriales, tiene oportunidades de mejora. Gran parte del
fortalecimiento a las entidades para la consolidacién y optimizacién de este impuesto estd relacionada con
la estrategia del catastro multipropdsito®?.

380 Actualmente hay tres RAP constituidas: Regién Central, Pacifico y Caribe.

361 E| DNP construy6 en 2014 una propuesta metodolégica que permite identificar grupos més homogéneos de entidades territoriales,
frente a las categorias de la Ley 617, con el propésito de poder realizar mejores focalizaciones ferritoriales. La propuesta considera
seis componentes: (i) Funcionalidad Urbana, (i) Condiciones de Vida, (i) Econémico, (iv) Ambiental, (v) Institucional y (vi) Seguridad,
que permite agrupar los municipios en 7 fipologias y dispone de una escala de clasificacién de entornos de desarrollo: robusto,
infermedio y temprano. Para mds detalle sobre esta metodologia ver

https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Estudios %20Econmicos/2015may28 %20Tipologias.pdf

382 | a estrategia de catastro multipropésito se abordaré con detalle en el documento sobre ordenamiento ferritorial.
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No obstante, es necesario ahondar en una revisién de otros instrumentos de recaudo que puedan incrementar
los recursos municipales, sin afectar o desincentivar el desarrollo econémico. Esto se puede lograr al
fortalecer los instrumentos asociados con el uso del suelo: delineacién urbana, plusvalia, valorizacién, entre
otros.

Para lograr los propésitos se requiere realizar ajustes de la Ley 715 de 2001. Estos deberdn centrarse en la
inclusién del enfoque de orientacién a resultados de las finanzas puiblicas, la bisqueda de la autonomia
territorial, la generacién de eficiencias, la progresividad en la asignacién presupuestal, la equidad horizontal
y el aumento en la transparencia y participacién ciudadana. A la fecha, la propuesta de reforma de la Ley
715 de 2001 se encuentra en proceso construccién entre el Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico (quien
consolida y seré el ponente), el DNP y los ministerios sectoriales.

Estas acciones deben ir de la mano con la actualizacién del indice de Desempefio Fiscal (DNP, 2017¢), el
cual deberd adaptarse a la normatividad actual, al considerar la heterogeneidad del territorio y potenciar
la utilizacién del indice para orientar la gestién territorial.

4.3.2 Articulacién de fuentes e instrumentos de planificacién

Debido a la fragmentacién de la inversién publica por fuentes de financiacién (SGP, SGR, recursos propios,
cofinanciacién de PGN) y la carencia de un modelo que integre los procesos de gestién, las entidades
territoriales se ven expuestas a una dispersién de interlocutores, agendas, herramientas, sistemas de
informacién, controles y procesos que complejizan y hacen ineficiente la labor en el territorio.

La articulacién de las fuentes de inversién y la integracién de los sistemas de informacién a los instrumentos
de gestién publica representan un gran reto, a pesar de los avances que se han venido alcanzando por
medio de figuras como los contratos plan. En este sentido, deben promoverse mejores prdcticas,
orientaciones y directrices frente a los procesos minimos que deben ser incorporados en la planeacién
territorial. Esto incluye el ajuste de los planes de desarrollo expuestos en la Ley 152 de 1994, la
racionalizacién de informes y la promocién de sistemas de gestion que permitan la generacién de
informacién para la formulacién de politicas, programas y proyectos, asi como su seguimiento oportuno, a
partir de los diferentes instrumentos existentes.

De ahi que sea necesario avanzar en la institucionalizacién de mecanismos de coordinacién en el Gobierno
nacional, con el fin de que en el mediano plazo se apunte a mecanismos de monitoreo a los recursos de
inversién territorial, independientemente de la fuente. Este sistema se debe crear bajo la mirada de un modelo
de control preventivo que use las herramientas tecnolégicas existentes para hacer seguimiento de manera
oportuna y eficaz, que la ciudadania lo pueda consultar, se enfoque en los proyectos de inversidn y esté
orientado a hacer més eficiente el gasto.

4.3.3 Fortalecimiento de la gestién e informacién contractual

Frente a la contratacién publica territorial, es necesario trabajar en dos frentes: el primero consiste en la
optimizacién de la gestién de la informacién de cardcter contractual, actualmente informada en mdltiples
aplicativos del orden nacional, que garantice mejor calidad y la racionalizacién en el reporte; y que, por
ende, permita generar informacién poscontractual, para obtener mejores indicadores del gasto, y fortalecer
la transparencia y el control social. El segundo debe enfocarse en fortalecer procesos de gestién contractual
en los gobiernos locales, desde la etapa precontractual, particularmente, en armonia con los proyectos de
inversién y demds instrumentos de planeacién y presupuestacién. Esto pasa por el fomento en el uso de
herramientas como el SECOP Il en los procesos de contratacién local.
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Proyectos emblemdticos realizados en el marco de los contrato plan

Nombre de proyectos

emblematicos

Valor

Beneficiados

Estado

Contratos
plan piloto

Santander

Construccién del Centro de Convenciones
en Bucaramanga.

(millones)

$71.590

527.987
habitantes

En ejecucién

Boyaca

Construccién del Parque Agroalimentario
en Tunja.

$ 32.800

290.627
habitantes

En ejecucién

Arauca

Construccién de la IV etapa del sistema de
tratamiento de aguas residuales del sector
de ltibana, del municipio de Tame,
departamento de Arauca.

$ 5.062

10.309 Usuarios

En ejecucién

Tolima

Anillo vial del sur del Tolima, que
comprende los tramos viales: Chaparral-
Limén-Rioblanco, Chaparral-Tuluni-
Sefioritas, Seforitas-Palmichal-Rioblanco
Ataco-Planadas, Ataco-Coyaima, Coyaima-
Castilla.

$208.012

152.000 personas

En ejecucién

Norte del Cauca

Construccién de una planta fisica para
reubicacién del hospital de mediana
complejidad Francisco de Paula Santander
ESE Santander Quilichao.

$ 35.689

385.000
habitantes

En ejecucién

Narifio

Proyecto de infraestructura vial, por medio
del Convenio 1632 de 2013, del sector
comprendido entre Buenavista y
Barbacoas.

$ 120.000

Mds de 85.000
personas

En ejecucién

Atrato - Gran
Darién

Construcciéon del Acueducto Costanero -
Departamento de Cérdoba.

$ 45.960

70.000 habitantes

Terminado

Contratos
paz

Bolivar-Sucre

Mejoramiento de la via transversal Montes
de Maria en su tercera etapa, municipio
del Carmen de Bolivar (Tramo Carmen de
Bolivar k28 + 000 a Macayepo k32 +
600).

$21.999

82.316 habitantes

En ejecucién

Guainia

Mejoramiento y pavimentacién de la
tercera fase de las vias internas del
corregimiento de Barrancominas.

$3.544

1.038 habitantes

En ejecucién

Caquetd

Mejoramiento de vias terciarias, mediante
el uso de placa huellas en los municipios de
Florencia, Belén de Los Andaquies, San
José del Fragua y Albania, en el
departamento del Caquetd (SGR).

$12.465

39.159 habitantes

En ejecucién

Valle del Cauca

Fortalecimiento organizativo,
agroempresarial y tecnolégico a
productores fruticolas en 29 municipios del
Valle del Cauca.

$ 6.000

6.628 habitantes

En ejecucién

Fuente: DNP (2018).
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Capitulo 13
Lucha contra la corrupcién: salvaguardando la

transparencia y legitimidad de las instituciones

Resumen ejecutivo

A 2010, la capacidad institucional era baja para enfrentar el fenémeno de la corrupcién. La
normatividad y politicas piblicas existentes no eran suficientes para enfrentar las mdltiples formas de
corrupcién y no se contaba con instrumentos de medicién claros que permitieran comprender el
fenémeno de la corrupcién e identificar las formas mds efectivas de combaitirlo.

Ante este panorama, desde 2010 el Gobierno nacional busco fortalecer las capacidades del Estado
para enfrentar el fenémeno; impulsé el cambio de la normatividad y de politicas necesario para
contrarrestar todas sus formas; y ahondé en la comprensién de este fenémeno creando sistemas de
informacién robustos que promovieran la denuncia y el escrutinio ciudadano.

Entre los principales avances se identifican: la modernizacién de la estructura del Estado para la
promocién de la transparencia y lucha contra la corrupcién; la puesta en marcha de una politica piblica
integral de lucha contra la corrupcién; las disposiciones normativas para mejorar las relaciones con los
ciudadanos; la creacién de mejores herramientas para prevenir e investigar la corrupcién y el
fortalecimiento del régimen sancionatorio; y, finalmente, la creacién de diferentes sistemas de
informacién que proporcionan al ciudadano la capacidad de monitorear y participar en procesos de
cardcter piblico.

A futuro, se sugiere que el Gobierno nacional incluya en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022
acciones tendientes a: 1) fortalecer la contratacién puiblica; 2) robustecer la calidad y el flujo de
informacién; 3) fortalecer el sistema de justicia y los organismos de control para garantizar el castigo
de actores corruptos; 4) dar mayor autonomia al sistema de control interno de las entidades; y 5)
fortalecer la participacién ciudadana y el control social.

Palabras Clave: lucha contra la corrupcién, legitimidad, transparencia, participacién ciudadana.
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1 Introducciéon

La corrupcién tiene efectos negativos directos en la productividad del pais. En el dmbito politico, socava la
confianza y deslegitima al Estado y sus instituciones. En lo econémico incide negativamente en la dindmica
del crecimiento de la economia y obstaculiza el desarrollo social aumentando las brechas en la provisién de
bienes y servicios a la ciudadania. Y en el dmbito ético-cultural, exacerba la desconfianza y la ilegalidad.

Segun la Politica Integral de Lucha contra la Corrupcién, contenida en el Documento CONPES 167 de 2013,
la corrupcién se entiende como “el uso del poder para desviar la gestién de lo piblico hacia el beneficio
privado”. Esto implica que las précticas corruptas las realiza cualquier actor, sea puiblico o privado,
incidiendo en la toma de decisiones y la administracién de bienes de naturaleza publica, con efectos
negativos para el interés general y colectivo.

Desde 2010, el gobierno colombiano le aposté a que uno de los mecanismos més efectivos para luchar
contra la corrupcién y mejorar la productividad publica era a través del enfoque de Buen Gobierno. Este
tiene como fin dltimo construir un pais que confia y siente orgullo por las instituciones del Estado; un estado
que procura la convergencia de las capacidades de desarrollo regional y abre y consolida espacios
ciudadanos para la construccién del bienestar de la sociedad (DNP, 2010).

La estrategia de Buen Gobierno buscé perseguir y penalizar el uso indebido de los recursos pdblicos
procurando consolidar, coordinar y fortalecer las acciones preventivas y punitivas del Estado contra los
corruptos. También se propuso el fortalecimiento de la participacién ciudadana como un instrumento para
empoderar a los ciudadanos en el disefio y seguimiento de politicas piblicas, la vigilancia y el control de la
gestién de las autoridades.

El presente documento se divide en cuatro secciones, incluyendo esta introduccién. La segunda hace un
diagnéstico del fenémeno de la corrupcién antes de 2010. En la tercera se desarrollan los principales
avances entre 2010 y 2018 vy, finalmente, la cuarta incluye las principales lineas de accién para seguir
avanzando en la prevencién, investigacién y sancién de la corrupcién en Colombia.
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2 Diagnéstico

Entre 2005 y 2009 se registraron 671 sanciones penales a delitos asociados con conductas corruptas, el
58 % relacionadas directamente al cohecho®* y un 18 % a peculado®*. Se registraron 6.484 sanciones
disciplinarias, de las cuales el 66 % fueron efectuadas a servidores piblicos. Asimismo, 39,5 % de las
sanciones disciplinarias correspondieron a faltas graves y el 47,5 % a faltas gravisimas. En cuanto a las
sanciones fiscales, entre 2007 y 2009 se registraron 403 casos de sanciones ordinarias, de los cuales el
66 % fue descubierto a través de auditorias adelantadas por la Contraloria General de la Repdblica
(Observatorio de Transparencia y Anticorrupcién, 2017).

Con todo, y a pesar de estas cifras, para estos afios no habia suficiente informacién para entender
plenamente el fenémeno de la corrupcién, sus formas y cémo enfrentarlas: no habia ningin sistema de
informacién robusto que permitiera hacerle seguimiento. Sin embargo, existian indicios sobre la magnitud y
gravedad del problema. En 2009, Colombia obtuvo un puntaje de 3,7 en el indice de Percepcién de la
Corrupcién®* de Transparencia Internacional, en el cual ocupé el puesto 75 entre 180 estados.

En la Encuesta de Cultura Politica®¢ de 2008 se evidenciaban los efectos de la percepcién de corrupcién en
la confianza hacia las instituciones piblicas. Las instituciones con menores niveles de confianza eran: el
Congreso de la Republica (19 %), la Policia Nacional (17 %) y las alcaldias (12 %). No obstante, ninguna
institucién lograba superar el 50 % para dicha vigencia.

Por su parte, segin el Barémetro Global de la Corrupcién 2009, en el pais el 45 % de los entrevistados
consideraba que los partidos politicos eran extremadamente corruptos, seguidos por el Congreso y los
servidores puUblicos con el 35 %. En el caso de la rama judicial, el 23 % de los entrevistados consideraba
que era extremadamente corrupta y otro 27 % que era corrupta. Con respecto a la percepcién en la
utilizacién del soborno por parte del sector privado para influir en politicas, leyes y regulaciones, el 33 %
consideraba que ocurria casi siempre y otro 18 % que ocurria a menudo, lo cual reflejaba la percepcién
sobre la actuacién indebida de los empresarios privados.

Previamente, el Gobierno nacional habia desarrollado normas y politicas orientadas a la moralidad en la
Administracién Piblica (Ley 190 de 1995), la creacién del Programa Presidencial de Modernizacién,
Eficiencia, Transparencia y Lucha contra la Corrupcién (PPLCC) (Decreto 2405 de 1998), procesos de
meritocracia y carrera administrativa (Ley 209 de 2004), politica de racionalizacién de tramites (Ley 962
de 2005), eficiencia y transparencia en la contratacién piblica (Ley 1150 de 2007) y la ratificacién de

363 Cédigo Penal Colombiano, Titulo XV, Capitulo lll. Articulo 405: Cohecho propio. Servidor piblico que reciba o acepte dinero u
otra utilidad, directa o indirectamente, para retardar u omitir un acto propio de su cargo, o para ejecutar uno contrario a sus deberes.
Articulo 406: Cohecho impropio. Servidor piblico que reciba o acepte dinero u otra utilidad, directa o indirectamente, por acto que
deba ejecutar en el desempefio de sus funciones. Articulo 497: Cohecho por dar u ofrecer. El que dé u ofrezca dinero u otra utilidad
a servidor piblico, en los casos previstos por los articulos anteriores.

364 Cédigo Penal Colombiano, Titulo XV, Capitulo I. Articulo 397: Peculado por apropiacién. Servidor piblico que se apropie en
provecho suyo o de un fercero de bienes del Estado. Articulo 398: Peculado por uso. Servidor piblico que indebidamente use o permita
el uso de bienes del Estado. Articulo 399: Peculado por aplicacién oficial. Servidor piblico que use los bienes del Estado de manera
diferente a la que estdn destinados. Articulo 400: Peculado culposo. Servidor piblico que dé lugar a que se extravien, pierdan o dafien
bienes del Estado.

365 Instrumento que permite clasificar a los paises de acuerdo con los niveles de corrupcién percibidos en el sector publico. El indice se
basa en la combinacién de encuestas y evaluaciones por parte de instituciones infernacionales de prestigio mundial que evaldan la
corrupcién en el sector piblico.

365 |a Encuesta de Cultura Politica aplicada por el DANE busca indagar sobre el nivel de apoyo de los colombianos a la democracia,
conocer las motivaciones para su participacién politica y la abstencién electoral, identificar los factores asociados a la participacién
ciudadana y examinar la percepcién de confianza de los ciudadanos ante algunas instituciones piblicas.
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convenciones internacionales como las Convenciones Interamericana y de las Naciones Unidas de Lucha
contra la Corrupcién.

Sin embargo, la capacidad institucional seguia siendo baja para enfrentar el fenémeno de la corrupcién. La
normatividad y politicas pdblicas existentes no eran suficientes para enfrentar las mdltiples formas de
corrupcién. Y no se contaba con instrumentos de medicién claros que permitieran comprender el fenémeno
de la corrupcién e identificar las formas més efectivas de combatirlo.

3 Lo construido entre 2010 y 2018

Dado este diagnéstico, el Gobierno nacional emprendié varias lineas de accién para fortalecer la lucha
contra la corrupcién. Estas se relacionaban con fortalecer las capacidades del Estado para enfrentar el
fenémeno de la corrupcién; impulsar el cambio de la normatividad y de politicas necesario para enfrentar
todas sus formas; y ahondar en la comprensién de este fenédmeno a partir de lineas base y sistemas de
informacién robustos que promovieran la denuncia y el escrutinio ciudadano.

En este sentido, los planes nacionales de desarrollo de 2010-2014: Prosperidad para todos y 2014-2018:
Todos por un nuevo pais reconocieron el Buen Gobierno®” como el instrumento para garantizar la
transparencia, equidad, pluralismo, eficiencia, eficacia, austeridad y la intolerancia absoluta con
la corrupcién. Con este enfoque como guia, el Gobierno nacional implementé las estrategias contra la
corrupcién que se describen a continuacién.

Gracias a esas estrategias, Colombia tuvo importantes avances. Entre 2010 y 2018, el nimero de sanciones
aumenté en el dmbito penal, disciplinario y fiscal. En el caso de las sanciones penales, se logré un aumento
del 200 % entre 2010 y 20173 y en lo disciplinario aumenté 20 %. A su turno, se fallaron en promedio
387 sanciones fiscales por afio en los Gltimos ocho afios: muy superior a lo registrado entre 2007 y 2009.

En el plano internacional, se logré el ingreso al Comité de Gobernanza Piblica de la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) — que evalGa avances en materia de lucha anticorrupcién —
después de un proceso de evaluacién por parte de los 36 paises miembros. Se alcanzé el 73 % de
implementacién de las recomendaciones sefialadas en la Convencién Anticohecho de la OCDE vy el 87 %
de las del primer ciclo de revisién de la Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcién. Y se
superé exitosamente la evaluacién en quinta fase de implementacién de la Convencidn Interamericana contra
la Corrupcién de la Organizacién de Estados Americanos (OEA), que incluia més de 60 recomendaciones
relacionadas con temas como meritocracia, proteccién de denunciantes y cédigos de ética.

3.1 Fortalecimiento de las capacidades institucionales

3.1.1 Fortalecimiento institucional

Desde 2010, el Gobierno nacional impulsé la adaptacién y el robustecimiento de las instituciones, a través
de la creacién de agencias especializadas con funciones clave, para avanzar en la lucha contra la
corrupcién.

367 De acuerdo con el DNP, los principios orientadores del Buen Gobierno consisten en 1) transparencia y rendicién de cuentas, 2)
gestion puiblica efectiva, 3) participacién y servicio al ciudadano, 4) vocacién por el servicio piblico, y 5) estrategias de lucha contra
la corrupcién.

368 Segun las cifras dispuestas en el Observatorio de Transparencia y Anticorrupcién, en 2010 se presentaron 208 sanciones penales
asociadas a delitos relacionados con la corrupcién, mientras para la vigencia 2017, el nimero de ellas ascendia a 622.
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Por un lado, se crearon la Secretaria de Transparencia y Colombia Compra Eficiente (CCE), con el fin de
lograr una mejora importante en la transparencia y probidad de los procesos de politica pdblica. Por el otro,
el Gobierno le aposté a la creacién de agencias especializadas en temas como el ambiental y de
infraestructura que tuvieran independencia de las entidades que formulan la politica, que suelen ser las
cabezas de sector. Este es el caso de la Autoridad Nacional para Licencias Ambientales (ANLA) y la Agencia
Nacional de Infraestructura (ANI) que fueron creadas con la Gnica funcién de implementar la politica pdblica.
Asi se aseguré que los formuladores tuvieran un incentivo claro para vigilar que la politica piblica fuera
implementada de manera estricta segin la Ley y se evité eventuales conflictos de intereses. Los principales
cambios se relacionan a continuacién:

3.1.1.1 Secretaria de Transparencia de la Presidencia de la Repuiblica

Como evolucién del Programa Presidencial de Lucha Contra la Corrupcién, se creé la Secretaria de
Transparencia mediante el Decreto 4637 de 2011. Esta oficina quedé encargada de asesorar y apoyar
directamente al presidente de la Repdblica en la coordinacién y la implementacién de politicas publicas de
transparencia y anticorrupcién.

Gracias a las funciones que le fueron asignadas, la Secretaria logré liderar la promulgacién e
implementacién del Estatuto Anticorrupcién (Ley 1474 de 2011), la Politica Piblica Integral Anticorrupcién
(Documento CONPES 167 de 2013), la Ley de Transparencia y del Derecho al Acceso a la Informacién
Piblica (Ley 1712 de 2014) y la Ley contra el Soborno Transnacional (Ley 1778 de 2016). También fue la
responsable de implementar los compromisos de Colombia en instancias internacionales como la Convencién
de las Naciones Unidas contra la Corrupcién, la Convencién Interamericana contra la Corrupcién de la

OEA, la Convencién Anticohecho de la OCDE y la Alianza para el Gobierno Abierto.

Desde la creacién de la Secretaria y la puesta en marcha de su Grupo de Andlisis de Denuncias de
Corrupcién, las denuncias recibidas han aumentado sostenidamente. En la actualidad se reciben un 180 %
mds de denuncias que en el afio 2013 lo que demuestra que la Secretaria se ha convertido en un canal
confiable, legitimo y accesible para el ciudadano.

3.1.1.2 Agencia Colombiana de Contratacién Piblica - Colombia Compra Eficiente (CCE)

Esta agencia se cre6 mediante el Decreto 4170 de 2011 con el objetivo de unificar las politicas de
contratacién y hacer mds eficientes y transparentes los procesos de compra. Desde su creacién hasta mayo
de 2018, la Tienda Virtual del Estado Colombiano creada por esta entidad ha generado ahorros por $ 1,6
billones de pesos en 27.831 érdenes de compra.

De igual manera, la CCE encaminé su gestién a transformar datos y documentos de procesos de contratacién
en informacién accesible mediante la participacién en Open Contracting Partnership®°. De 2011 a 2016,
las entidades estatales pasaron de publicar alrededor de 195.135 contratos a publicar mas de 1.023.981.
El crecimiento es mds notorio en el nivel ferritorial, en donde la publicacién de contratos aumenté en un
577 % (Agencia Colombiana de Contratacién Piblica, 2016). Se creé Colombia Compra Eficiente.

3.1.1.3 Autoridad Nacional de Licencias Ambientales (ANLA)

La ANLA inicié actividades por medio del Decreto 3573 de 2011 como el méximo érgano para el
otorgamiento de licencias ambientales. Se responsabilizé de garantizar la evaluacién, el seguimiento y el

369 Iniciativa orientada a la apertura de la contratacién piblica a través de la divulgacién de datos. Trabajan conectando varios sectores
y en fodas las etapas del proceso de contratacién para ayudar a que los gobiernos ahorren tiempo y dinero, entreguen bienes de
calidad a los ciudadanos, prevengan la corrupcién y creen un mejor ambiente de negocios para todos.
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control de los proyectos, las obras o actividades sujetos a licenciamiento, los permisos o trémites ambientales,
vigilando que tales procedimientos se desarrollaran de manera transparente y objetiva.

3.1.1.4 Agencia Nacional de Mineria (ANM)

Creada en 2011, mediante el Decreto 4134, hoy dia tiene la misién de administrar el recurso minero en
Colombia de manera transparente y eficiente. Para ello, la agencia se encarga de otorgar los titulos mineros
con apego a la ley, y fomentar y hacer el seguimiento y control de la exploracién y explotacién minera.

3.1.1.5 Agencia Nacional de Infraestructura (ANI)

Creada a través del Decreto 4165 de 2011, se encarga de planear, coordinar, estructurar, contratar,
ejecutar, administrar y evaluar proyectos de concesiones viales y otras formas de asociacién piblico-privada
(APP). Gracias a la especialidad y el cardcter técnico de esta agencia, a 2017 se habia logrado en el pais
una inversién en el modo carretero que ascendia a los 23,2 billones de pesos, con los cuales se construyeron
1.435 kilémetros de nuevas calzadas, 200 puentes, 14 tineles y se mejoraron 2.079 kilémetros de vias
existentes.

3.1.2  Mejora en la gestién del talento humano

De manera concurrente al redisefio institucional, se trabajé en el fortalecimiento del servicio piblico a través
de la gestién estratégica del talento humano. Para ello, se generaron incentivos meritocréticos para el ingreso
y permanencia de los servidores puiblicos. Esto con el fin de promover un servicio publico calificado,
competente y con menores riesgo de incurrir en actos de corrupcién.

Entre 2014 y 2018 se adelantaron 11.938 evaluaciones a aspirantes a cargos de libre nombramiento y
remocién. Sobre los concursos de mérito, la Comisién Nacional del Servicio Civil entre 2014 y febrero de
2018 adelanté 202 convocatorias y oferté 67.616 empleos. Igualmente, se consolidé el Banco de Gerentes
Piblicos que cuenta con mds de 14.000 hojas de vida. Ademds, se adoptd la Guia metodoldgica para la
gestién del rendimiento de los gerentes publicos. De esta manera se preselecciona personal capaz y honesto
para administrar los recursos de la nacién.

Con respecto a la capacitacién, se actualizé el Plan Nacional de Formacién y Capacitacién, el cual brinda
los lineamientos estratégicos con una visién a diez afos. Adicionalmente, se otorgaron 1.000 becas de la
Escuela Superior de Administracién Piblica (ESAP) y 92 de la Universidad Internacional de la Rioja (UNIR)
gracias al Programa “Servimos”. De igual manera, se desarrollaron 22 diplomados en Alta Direccién del
Estado, en los cuales han participado 752 servidores puiblicos y 2 cursos virtuales en el orden territorial, de
los cuales se graduaron 98 jefes de control interno y jefes de talento humano.

Por dltimo, en el marco del fortalecimiento de los sistemas de gestién y de control interno (desarrollo
administrativo, gestién de la calidad y control interno), el DAFP disefié una nueva versién del Modelo
Integrado de Planeacién y Gestién (MIPG)*°. Este estd dirigido a articular la planeacién en planes
estratégicos sectoriales e institucionales, alinear estos al Plan Nacional de Desarrollo, y consolidar una
herramienta de evaluacién de la gestidn y la estandarizacién del control y la gestidn del riesgo. Al fortalecer
el control inferno de las entidades, se previene la comisién de actos de corrupcién y se asegura una vigilancia
efectiva al comportamiento de los funcionarios de cada entidad.

370 E| Sistema de Gestién se complementa y articula con otros sistemas, modelos y estrategias que establecen lineamientos y directrices
en materia de gestién y desempefio para las entidades piblicas, como el Sistema Nacional de Servicio al Ciudadano y el Sistema de
Gestién de la Seguridad y Salud en el Trabajo, de Gestion Ambiental y de Seguridad de la Informacién. Asi mismo, es compatible con
los modelos de acreditacién especificos, establecidos para los sectores de educacién y salud.




PRODUCTIVIDAD DEL SECTOR PUBLICO

Capitulo 13. Lucha contra la corrupcién: salvaguardando la transparencia y legitimidad de las instituciones

3.2 Fortalecimiento de los marcos de politica y normativo

Desde el Gobierno nacional se formularon politicas y estrategias para permitir una mejor coordinacién entre
los actores llamados a prevenir y sancionar los actos de corrupcién. Asi mismo, se desarrollaron herramientas
que le permitieran al pais ser més efectivo en su lucha contra los delitos y practicas asociadas a la corrupcién.

Uno de los logros mas importantes fue la expedicién del documento CONPES 167 de 2013, en el cual se
establecié la Estrategia Nacional de la Politica Piblica Integral Anticorrupcién (PPIA). Esta estrategia,
liderada por la Secretaria de Transparencia, planted cinco obijetivos especificos: 1) mejorar el acceso y la
calidad de la informacién piblica para la prevencién de la corrupcién; 2) mejorar las herramientas de
gestion publica para prevenir la corrupcién; 3) aumentar la incidencia del control social en la prevencién de
la corrupcién; 4) promover la integridad y la cultura de la legalidad en el Estado y la sociedad; y 5) reducir
la impunidad en actos de corrupcién.

Ente los logros de esta estrategia se destacan: 1) el desarrollo los lineamientos para que las entidades
publiquen datos abiertos; 2) la Plataforma Integrada de Informacién del Sistema General de Regalias (Mapa
Regalias); 3) capacitacién y asesoria a las entidades territoriales para implementar el Modelo Integrado de
Planeacién y Gestidn (Decreto 2482 de 2012), particularmente en su componente de planes anticorrupcién;
4) actualizacién de la metodologia Unica de "auditorias visibles" para el control de los recursos del sistema
general de regalias; 5) implementacién del Manual Unico de Rendicién de Cuentas promoviendo la politica
de uso de lenguaije claro ; 6) implementacién de la estrategia de promocién de la cultura de la legalidad y
la integridad en los funcionarios piblicos; y 7) la formacién de multiplicadores regionales para la
capacitacién de la ciudadania en control social.

Como complemento de esto, mediante el Estatuto Anticorrupcién (Ley 1474 de 2011) se propicié la
modernizacién de Comisién Nacional de Moralizacién y la Comisién Nacional Ciudadana para la Lucha
contra la Corrupcidn. Asi mismo, se crearon las Comisiones Regionales de Moralizacién orientadas a
determinar la direccién que debia seguir el pais en la lucha contra la corrupcién:

La Comisién Nacional de Moralizacién”' se cre6 con el propésito de logra una adecuada coordinacién
interinstitucional para prevenir y luchar contra la corrupcién. Desde 2012, la comisién concentrd sus
esfuerzos en cuatro lineas de trabajo: 1) la formulacién y aprobacién de la Politica Piblica Integral
Anticorrupcién; 2) la bisqueda de la integracidn de los sistemas de recepcién y trédmite de denuncias de
todas las entidades de control; 3) la revisién de los avances del proyecto del Observatorio de Transparencia
y Anticorrupcién; y 4) el seguimiento y la construccién de lineamientos para las Comisiones Regionales de
Moralizacién.

A su turno, las Comisiones Regionales de Moralizacién fueron creadas con el propésito de aplicar y poner
en marcha en cada departamento los lineamientos de la Comisién Nacional de Moralizacién. Para apoyar
a estas instancias, la Secretaria de Transparencia disefié una metodologia para su funcionamiento,
implements un sistema de seguimiento desde el 2013 y conformé un equipo de acompafiamiento y asistencia
técnica. A la fecha, estas comisiones han hecho seguimiento a los planes anticorrupcién de 768 entidades.

De igual manera, se modernizé la Comisién Nacional Civdadana para la Lucha contra la Corrupcién
(CNCLCC) para que la sociedad civil realizara seguimiento a las politicas, los programas y las acciones
formuladas e implementadas por el Estado para la prevencién, el control y la sancién de la corrupcién.

371 Creada por la Ley 190 de 1995. Desde entonces, ha sido sometida a diferentes reformas de tipo organizacional. Sin embargo, en
el afio 2011 el nuevo Estatuto Anticorrupcién (Ley 1474) retoma la figura de la Comisién Nacional de Moralizacién como una instancia
infegrada por las cabezas de las ramas del poder pdblico y los organismos de control, separada de la figura —también redisefiada
por el Estatuto— de la Comisién Nacional Ciudadana para la Lucha contra la Corrupcién (CNCLCC).
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Mediante el Decreto 1887 de 2016 se reglamenté la designacién de los comisionados: la norma sefiala el
proceso de conformacién y remisién de las ternas al presidente de la Repdblica, quien realiza la designacién
final.

Ese mismo afio, la Secretaria de Transparencia implementé una estrategia de trabajo con el sector privado
para propiciar su acercamiento a las dindmicas de integridad y lucha contra la corrupcién. La iniciativa
Empresas Activas Anticorrupcién evalta la existencia e implementacién de politicas y procedimientos para
prevenir los riesgos de corrupcién en las empresas. A la fecha, ha contado con la participacién de 72
grandes empresas y 33 pequefias y medianas empresas.

En 2016 se suscribié el Convenio de Cooperacién Interadministrativo 002 de 2016, conocido como C4%2
para aunar esfuerzos técnicos, administrativos y humanos para prevenir y luchar contra la corrupcién.
Gracias a este, se ha trabajado de manera conjunta en diferentes casos por posibles hechos de corrupcién.
Se destaca el trabajo coordinado con el Departamento Nacional de Planeacién (DNP) para hacerle
seguimiento a 35 proyectos que se adelantan en las regiones con recursos del Sistema General de Regalias.

Finalmente, en 2015 mediante del Documento CONPES 3841 se autorizé la celebracion con el BID del
Contrato de Préstamo N.° 3593/OC-CO orientado a financiar el Programa de Fortalecimiento Institucional
de la Contraloria General de la Repdblica (CGR) con el que se busca adoptar un Nuevo Enfoque del Control
Fiscal.

3.2.1 Desarrollo normativo

El Gobierno nacional robustecié el marco normativo y legal con tres propésitos: 1) fortalecer la transparencia
y la rendicién de cuentas, la participacién ciudadana y mejorar los servicios del Estado; 2) consolidar
herramientas y capacidades para prevenir, sancionar e investigar la corrupcién; y 3) fortalecer el régimen
sancionatorio y luchar contra la impunidad en los delitos asociados a la corrupcién. Como se puede observas
en las Tablas 23, 2 y 3, cada una de estas hizo un aporte importante a la lucha contra la corrupcién.

Tabla 1. Principal normatividad expedida para promover la fransparencia y rendicién de cuentas

ley 1712 de 2014 Ratifica el acceso a la informacién piblica como un derecho fundamental

Decreto Reglamentario | Establece directrices para la publicacién y la divulgacién de la
103 (agregado en informacién y la gestién de solicitudes de acceso.
Decreto 1081) Identifica cudl informacién se considera clasificada o reservada.

Regula los mecanismos de participacién ciudadana y la rendicién de
cuentas

ley 1757 de 2015

Proyecto de Ley 076 de | Protege al denunciante de los delitos asociados a la corrupcién de
2017 riesgos personales, familiares y patrimoniales

Fuente: DNP

372 |os firmantes son la Policia Nacional, la Unidad de Informacién y Andlisis Financiero, la Direccién Nacional de Inteligencia vy el
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Repiblica.
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Tabla 2. Principal normatividad expedida para prevenir, sancionar e invesfigar la corrupcion.

Elevé a politica de Estado la lucha contra la corrupcién.
ley 1474 de 2011 - oro & potice ueha contra 7a corrupel .
(Estatuto incluyé mecanismos para el fortalecimiento institucional, el rol del jefe de

) . control interno, la participacién ciudadana, el control social, y la rendicién
anticorrupcién)

de cuentas.
Decreto 1817 de Establecié las condiciones para la vinculacién, permanencia y retiro de los
2015 superintendentes de Sociedades, Industria y Comercio y Financiero

Actualizé las metodologias del Plan Anticorrupcién y de Atencién al
Ciudadano (PAAC) y del Mapa de Riesgos de Corrupcidn

Regula el cabildeo al delinear qué se entiende por esta actividad.

Obliga a las entidades publicas a llevar un registro de agenda pdblica;
ademds, establece la creacién de un registro pdblico de cabilderos.

Hace que los procesos de contratacién publica de obra y consultoria sean
mds estrictos.

Promueve la pluralidad de oferentes, la sana competencia y la igualdad de
condiciones para todos los participantes.

Decreto 124 de 2016

Proyecto de Ley 094
de 2014

Lley 1882 de 2018

Fuente: DNP

Tabla 3. Principal normatividad expedida para fortalecer el régimen sancionatorio y luchar contra la impunidad en
delitos y précticas asociadas a la corrupcidn

Norma Aporte

ley 1762 de 2015 | Tipifica el contrabando como una conducta constitutiva de lavado de activos
Dicta disposiciones respecto a la responsabilidad de personas juridicas por
actos de soborno transnacional.

Instituye un régimen administrativo sancionatorio para quienes incurran en
dicha conducta.

Permitié el ingreso del pais al Grupo de Trabajo de la Convencién
Anticohecho de la OCDE.

Agiliza la disposicién del proceso de incautacién, liquidacién y venta de
activos ilegales.

Lley 1849 de 2017 | Incentiva con recompensas a la denuncia ciudadana.

Fortalece la Sociedad de Activos Especiales (SAE) para ejercer funciones de
policia

ley 1778 de 2016

Fuente: DNP

La produccién normativa adelantada fortalecié la lucha contra la corrupcién desde una perspectiva holisticar:
en materia de prevencidn, investigacién y sancién de la corrupcién promovié la coordinacién entre los
niveles nacional e internacional, y nacional y territorial; fomenté una cultura de la integridad en servidores
pUblicos y ciudadanos; y se generaron los cimientos para garantizar mecanismos transparentes que
orientaran las relaciones entre los ciudadanos, el sector privado y el sector piblico.

3.3 Consolidacién de sistemas de informacidn

Para que los anteriores esfuerzos mencionados fueran exitosos, el proceso debia estar soportado por un
sistema robusto de informacién que permitiera identificar los avances en la materia. Asi pues, se impulsé
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una transformacién estatal que abandonaba las formas tradicionales de gobierno y se aproximaba a una
l6gica de gobierno abierto en donde la sociedad desempefiaba un rol mucho mds activo y vigilante del uso
de los recursos piblicos (MinTIC, 2016).

Con esto en mente, se crearon diferentes sistemas de informacién para promover la transparencia en la
contratacién publica y estimular la participacién y denuncia ciudadana. Todo esto con el fin de prevenir la
comisién de nuevos actos de corrupcién.

Para estimular la participacién y denuncia ciudadana, se creé la Urna de Cristal que desarrolla ejercicios
de pedagogia, consulta y participacién ciudadana. A la fecha, en la plataforma se han desarrollado mas
de 100 ejercicios de participacién, consulta o incidencia en politica piblica; se han recibido més de 20
millones de participaciones e interacciones de ciudadanos; se ha dado respuesta a cerca de 150.000
preguntas y se han realizado mdas de 300 camparias de correo electrénico con informacién de la gestién y
las acciones del Gobierno nacional y territorial.

De igual manera, en 2012 se creé el Observatorio de Transparencia y Anticorrupcién, en cabeza de la
Secretaria de Transparencia. El objetivo de este es hacer mediciones y andlisis del fenémeno de la
corrupcién. Para ello, cuenta con informacién sobre cémo se sanciona el dafio al patrimonio pdblico, las
faltas disciplinarias y la comisién de delitos asociados a la corrupcién. Asi mismo, identifica cémo se aplican
las buenas précticas de transparencia, los mapas de riesgo de corrupcién, y cémo se cumple con lo
establecido en las politicas piblicas de transparencia y anticorrupcién.

A su turno, para fomentar la transparencia y escrutinio ciudadano en la contratacién piblica se creé el
Sistema de Informacién y Gestién del Empleo Piblico (SIGEP) en cabeza del Departamento Administrativo
de la Funcién Pdblica. Este contiene informacién de cardcter institucional tanto nacional como territorial
relacionada con los tipos de entidades, sectores, conformacién, planta de personal, manuales de funciones,
salarios, prestaciones, etc. El ciudadano puede consultar el directorio de las entidades y de las hojas de
vida de los servidores publicos y los contratistas. Hoy el SIGEP cuenta con informacién de 270 entidades
pUblicas y 140 entidades privadas que cumplen funciones piblicas.

Estos esfuerzos se complementaron con iniciativas para darle a los ciudadanos pleno acceso y conocimiento
sobre el uso del presupuesto piblico. El Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico creé el Portal Central de
Transparencia Fiscal desde 201 1. Este pone a disposicién las operaciones presupuestales, los recursos y las
actividades desarrolladas por los entes publicos del nivel central. Su propésito es la generacién de
informacién poblica que fortalezca la transparencia en la administracién y la rendicién de cuentas. Por el
lado de la inversién, el DNP creé el sistema de Mapa Regalias: una plataforma web de acceso piblico que
da a conocer toda la gestién de recursos y los proyectos del Sistema General de Regalias (SGR) y sus fuentes
de cofinanciacién. En 2018, MapaRegalias se transformé en la Plataforma de Gobierno Abierto
Mapainversiones y, gracias a esta, cualquier ciudadano podrd saber en qué, cuénto, y dénde se estdn
invirtiendo los recursos piblicos.

Por Gltimo, en 2015 Colombia Compra Eficiente puso en funcionamiento la fase Il del Sistema Electrénico
de Contratacién Piblica (SECOP). La plataforma puso al alcance de los colombianos el proceso de
contratacién piblica dado que cada entidad estatal adjudica en linea los contratos y los proveedores
realizan su oferta. Este sistema lo utilizan 537 entidades estatales y, a la fecha, se han registrado més de 6
millones de contratos por un valor de 747 billones de pesos. Estos han generado ahorros para el Estado por
mds de $ 150.000 millones.
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4 Construir sobre lo construido (2018-2022)

Si bien se avanzé de manera importante en la consolidacién de capacidades, marcos normativos y de
politica y sistemas de informacién, adn hay oportunidades de mejora. En ese sentido, se sugiere al préximo
Gobierno nacional construir sobre lo construido a partir de las siguientes lineas de accién:

4.1 Fortalecer la contratacién pdblica

Para seguir fortaleciendo las capacidades institucionales se sugiere promover medidas que optimicen los
procesos de contratacién e impidan la comisién de actos corruptos. Entre estos, se recomienda: 1) avanzar
en la normalizacién y estandarizacién del SECOP Il como Unica plataforma transaccional para la creacién,
evaluacién, adjudicacién y seguimiento a los procesos contractuales; 2) disminuir el régimen de
excepcionalidad contractual pues, segin las recomendaciones de la Convencién Interamericana de Lucha
contra la Corrupcién, Colombia cuenta con un 36 % de la contratacién en regimenes especiales sin
fundamentos contundentes; 3) evaluar la posibilidad de simplificar o integral los sistemas de informacién
contractual (SECOP, SIA Observa, SIRECI y Reportes de Confecdmaras) para mejorar la calidad de la
informacién y evitar duplicidades; 4) incorporar un componente de lucha contra conductas anticompetitivas
(carteles) para combatir la colusién en las licitaciones puiblicas; 5) generar alertas tempranas de los
proveedores y contratistas del Estado que, por sus comportamientos pasados, son riesgosos para la ejecucién
de los recursos; 6) consolidar la tienda virtual del Estado colombiano como la herramienta primordial para
la compra de bienes, obras y servicios de las entidades piblicas; y 7) revisar la posibilidad de consolidar
la normatividad existente en materia de inhabilidades e incompatibilidades en la contratacién estatal.

4.2 Robustecer la calidad y el flujo de informacién para la prevencién, investigacién y
sancién de la corrupcién

En aras de hacer un mejor uso de los sistemas de informacién creados y, con ello, asegurar una mejor
prevencién y sancién de la corrupcién, se sugieren las siguientes acciones.

Se recomienda hacer interoperables los sistemas y con ello permitir el cruce entre las bases de datos
existentes. Esto deberia cobijar, al menos, las bases de los organismos de control, los datos del Sistema
Penal Oral Acusatorio, el SECOP, y el Sistema Unificado de Inversiones y Finanzas Piblicas (SUIFP). Asi se
podria asociar las sanciones fiscales, penales y disciplinarias con los diferentes contratos que se licitan y
adjudican.

De igual manera, se recomienda establecer un protocolo para el flujo de informacién entre los organismos
de control y los organismos de inteligencia. Esto garantizaria una buena gestién investigativa y de sancién
més coordinada y efectiva para evitar la prescripcién de los casos y la impunidad. Esto podria
complementarse con la puesta en marcha de la Red de Observatorios Anticorrupcién: una iniciativa para
fomentar la creacién de centros de investigacién en entidades puiblicas, privadas y de la sociedad civil que
permitan entender las dindmicas de corrupcién desde diferentes territorios, sectores y actores.

De ofra parte, con el fin de seguir avanzando en la consolidacién de una gestién piblica eficiente, es
necesario mantener una linea de trabajo orientada a simplificar los requerimientos de informacién que las
entidades nacionales solicitan al ferritorio y prevenir la proliferacién de reportes adicionales. Esto redundara
en mejor calidad, consistencia y coherencia de la informacién reportada por las entidades territoriales, y
mejor prevencién y vigilancia de los organismos de control.
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4.3 Fortalecer el sistema de justicia y los organismos de control para garantizar el castigo
de actores corruptos

Es esencial contar con una justicia eficaz que aumente la probabilidad de sancién y control efectivo a los
hechos de corrupcién. Si bien estos temas se analizan a mayor profundidad en el documento sobre justicia,
desde el punto de vista de lucha contra la corrupcién se podria avanzar con las siguientes acciones: 1)
evaluar y caracterizar los delitos asociados a la corrupcién para identificar patrones de conducta y prevenir
su ocurrencia de conformidad con lo establecido en el Cédigo Penal Colombiano; 2) profundizar la
cooperacién judicial internacional para definir sanciones articuladas entre paises y prevenir delitos y
prdcticas transnacionales asociadas a la corrupcién; 3) fortalecer la estructura actual del control fiscal
nacional y territorial. Para esto ltimo se requeriria dar autonomia presupuestal a las contralorias locales
mediante la modificacién de la ley 617 de 2000, asegurar su independencia de los sujetos vigilados,
blindando entre ofras su proceso de eleccién, y reglamentar la carrera administrativa especial de los
servidores publicos de las contralorias.

4.4 Consolidar el Modelo Integrado de Planeacién y Gestién y del Sistema de Control
Interno

Se sugiere continuar con la consolidacién de MIPG para fortalecer la gestidn piblica en las entidades tanto
nacionales como ferritoriales. Para ello, es necesario seguir avanzando en el desarrollo de procesos
meritocrdticos y de evaluacién del desempefio de los jefes de control interno del orden nacional y extender
estos procesos a los jefes de control interno del territorio (Ley 87 de 1993). Asi mismo, se recomienda
trabajar en el disefio e implementacién de una carrera especial para los servidores de las oficinas de control
interno de las entidades nacionales. Esto deberia complementarse con garantizar la independencia y
autonomia de las Oficinas de Control Interno a través de darles independencia de la némina de la entidad
a la cual estén vigilando en cumplimiento de los estédndares internacionales.

4.5 Fortalecer la participacién ciudadana y el control social

Se sugiere seguir fomentando la vigilancia ciudadana a la gestién piblica. Para ello deberian implementarse
nuevos mecanismos de capacitacién y formacién a través del Plan Nacional de Formacién para el Control
Social en alianza con la Red Institucional de Apoyo a las Veedurias Ciudadanas.

De igual manera, se requiere desarrollar, implementar y poner en marcha un conjunto de iniciativas
establecidas en la ley 1757 de 2015, por la cual se dictan disposiciones en materia de promocién y
proteccién del derecho a la participacién democrética. Entre estas se incluye: 1) implementar los Sistemas
municipales o distritales de participacién ciudadana; 2) realizar un andlisis de impacto normativo ex post
del marco juridico colombiano en materia de participacién ciudadana en la gestién piblica; 3) disefar y
poner en marcha del Sistema Nacional de Participacién Ciudadana; 4) evaluar la oferta participativa estatal
para modificar o reformar las instancias y mecanismos de participacién ciudadana existentes; 5) establecer
incentivos con el fin de propiciar la inversién del sector privado en programas, politicas y planes para la
promocién de la participacién ciudadana; y é) promover la elaboracién de cédigos de ética para el ejercicio
responsable de las actividades en los distintos espacios e instancias de participacién ciudadana.
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Eficiencia del gasto publico: logrando mas

impacto con los mismos recursos

Resumen ejecutivo

En la década de los afios 2000, el pais se beneficié de aumentos en ingresos fiscales y en
programas sociales que condujeron a mejoras en las condiciones de vida; sin embargo, al final
de la década no se estaba aprovechando al méximo el uso del gasto publico para generar
bienestar para los colombianos. La inversién publica presentaba 4 problemas que limitaban su
eficiencia y eficacia: 1) la sostenibilidad fiscal no estaba garantizada; 2) no estaba orientada a
resultados; 3) habia ausencia de herramientas para hacerle seguimiento y verificar su impacto; y,
finalmente, 4) no existian herramientas efectivas para promover la transparencia presupuestal ante
la ciudadania.

Asi pues, entre 2010 y 2018 el Gobierno nacional establecié como prioridad la creacién de
estrategias para mejorar la gestién fiscal nacional, la calidad y la eficiencia en su ejecucién. A
partir de una nueva visién del gasto, se desarrollaron 4 lineas de politica pdblica: una
institucionalidad fiscal y presupuestal que asegurara gastos de inversién y funcionamiento no solo
mds eficientes, sino también con mejor focalizacién —la creacién de la regla fiscal, el nuevo
Sistema General de Regalias y la politica de “austeridad inteligente” —; el Presupuesto Orientado
a Resultados y el Catdlogo de Cuentas Presupuestales; la evaluacién del gasto publico a través de
nuevos instrumentos; y, por Gltimo, el desarrollo de sistemas de informacién para la inversién con
la visualizacién a través de Mapalnversiones y el Portal de Transparencia Econémica.

Palabras clave: presupuesto publico, inversién piblica, Presupuesto Orientado a Resultados,
eficiencia del gasto piblico, sostenibilidad fiscal.
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1 Introducciéon

La crisis econémica de finales de los afios noventa obligé al pais a hacer un ajuste institucional y econémico.
Asi, se tomaron medidas de politica fiscal y se aprobaron una serie de reformas fiscales —como la Ley 617
del afio 2000—, que permitieron la recuperacién gradual de la economia. Esto, sumado a que desde el afo
2003 los términos de intercambio favorecieron a los paises de América Latina, produjo mejoras en las
condiciones macroeconédmicas, aumentos tanto en ingresos fiscales como en inversién de programas
sociales; y, en consecuencia, mejoras en las condiciones de vida de los habitantes (Barcena y Serra, 2012).

Sin embargo, a 2009 no se aprovechaba al méximo el uso del gasto piblico para generar bienestar para
los colombianos. Las causas que limitaban la eficiencia del gasto publico eran una sostenibilidad fiscal sin
garantias, una orientacién del gasto que no aseguraba los resultados obtenidos, la ausencia de seguimiento
y verificacién de su impacto, y la inexistencia de herramientas efectivas para promover la transparencia
presupuestal ante la ciudadania. La presencia de estos 4 elementos coartaba el potencial del gasto piblico
y restringia su capacidad para contribuir a mejorar la productividad del pais, las capacidades de los
colombianos y, en Gltimas, al crecimiento y desarrollo sostenible.

Asi pues, para asegurar que el gasto publico lograra el méximo impacto posible, entre 2010 y 2018 el
Gobierno nacional establecié como prioridad la creacién de estrategias para mejorar la gestién fiscal
nacional, la calidad y la eficiencia en su ejecucién. Fue asi como, a partir de una nueva visién del gasto, se
desarrollaron 4 lineas de accién: 1) una institucionalidad fiscal y presupuestal que asegurara inversiones no
solo mds eficientes, sino también con mejor focalizacién; 2) la implementacién del Presupuesto Orientado a
Resultados (PoR) y del Catdlogo de Cuentas Presupuestales (CCP); 3) la evaluacién del gasto publico a través
de nuevos instrumentos; y 4) el desarrollo de sistemas de informacién que permitieran la vigilancia y
escrutinio ciudadano del gasto publico.

La nueva visién del gasto piblico reorienté el deber ser de los gastos de funcionamiento e inversién. Dentro
del nuevo esquema, se hizo més claro cudles gastos realmente estaban asociados a las actividades
recurrentes del Estado para mantener su operacién (funcionamiento), mientras que la inversién transité con
mayor firmeza hacia lo que debe ser: formacién bruta de capital que apalanca la productividad vy el
desarrollo de un pais. El mejor uso del presupuesto piblico permitié, por ejemplo, mantener el crecimiento
econémico, a pesar de la caida de los precios del petréleo en 2014 que recorté el margen de accién del
Gobierno.
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Este documento presenta los principales avances y retos en materia de la eficiencia del gasto piblico en los
dltimos afios. Se divide en 3 secciones, ademds de esta introduccién. La segunda presenta las principales
problemdticas para un gasto mds eficiente a 2009; luego, se muestran los avances desde 2010 en
las problemdticas identificadas hasta 2018; finalmente, se plantean recomendaciones sobre cémo podria
construirse sobre lo construido el préximo Gobierno (2018-2022) para fortalecer el gasto publico en
Colombia.

o &’ Ld
2 Diagnostico
La crisis econémica que afrontd el pais en 1999 llevd a las autoridades econémicas a tomar medidas de
politica macroecondmica y fiscal para que las finanzas piblicas fueran sostenibles en el largo plazo. Asi,

por ejemplo, la aprobacién de la Ley 617 del aiio 2000 limité el crecimiento del gasto publico de
funcionamiento, y, con ello, se generé un ancla importante para el crecimiento del gasto en Colombia.

A su turno, en los afios 2000 el presupuesto piblico se orienté hacia el cumplimiento de obijetivos de
estabilidad macroeconémica, consistencia fiscal, eficiencia en la ejecucién de los recursos y equidad en la
asignacién tanto sectorial como regional. Para ello, se aprobaron importantes leyes, entre ellas, la 819 de
2003 que definié el Marco Fiscal de Mediano Plazo.

Estos cambios implicaron, en conjunto, un mayor uso de la inversién piblica para jalonar el desarrollo
econémico del pais. Como se muestra en la Figura 1, la inversién poblica pasé de $ 8 billones en el afio
2000 a $ 26,2 billones en el afio 2010; sin embargo, no se materializé en un aumento proporcional de la
productividad del pais (Figura 2). Lo anterior a pesar de que, en principio, la mayor formacién bruta de
capital deberia contribuir a mejoras en procesos productivos y calidad del capital que, a su vez, deberian
incidir en mayor productividad (BID, 2018).

Figura 18. Inversion publica, 20002010 (billones de pesos)
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Figura 19. Formacién bruta de capital y productividad fotal de los factores
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La brecha entre aumentos en la inversién piblica y la productividad se explicaba por 4 situaciones que
limitaban su transformacién en mejoras productivas y apocaban la eficiencia e impacto del gasto piblico:
1) la sostenibilidad fiscal no estaba garantizada, lo que ponia en riesgo la estabilidad macroeconémica; 2)
no estaba orientada a resultados y, por lo tanto, no habia estdndares claros en la formulacién; 3) habia
ausencia de herramientas para hacerle seguimiento al gasto piblico y verificar su impacto; y, finalmente, 4)
no existian herramientas efectivas para promover la transparencia en el uso de los recursos piblicos e
incentivar su uso correcto.

A continuacién, se explican en mayor detalle las problemdticas enunciadas y se explican los avances del
Gobierno nacional a 2009.

2.1 Falta de consolidacién de la institucionalidad fiscal

El primer problema que enfrenté el Estado en la primera década de los afios 2000 fue la ausencia de
instrumentos que le permitieran asegurar la sostenibilidad fiscal del gasto. En tanto esto ponia en riesgo la
estabilidad macroeconémica y la confianza de los inversionistas en el pais, el Gobierno nacional impulsé la
Ley 617 de 2000, mediante la cual limité los gastos de funcionamiento y los niveles de endeudamiento de
las entidades nacionales y territoriales. Estas acciones permitieron estabilizar las cuentas tanto de los
municipios como de los departamentos.

Asi mismo se crearon herramientas con la Ley 819 de 2003, que introdujo el Marco Fiscal de Mediano
Plazo, las metas de superdvit primario y el andlisis de impacto fiscal de las normas. entre otras medidas,
que hicieron posible constituir el primer entramado reglamentario de responsabilidad fiscal del pais.

En el afio 2005, a través del Decreto 4730, se cred el Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP) que
permitié a las entidades proyectar su gasto a cuatro afios. El objetivo del MGMP estaba orientado a mejorar
la planeacién a largo plazo del pais y a limitar las posibilidades de creacién de gastos no justificados en el
corto plazo.




PRODUCTIVIDAD DEL SECTOR PUBLICO

Capitulo 14. Eficiencia del gasto piblico: logrando mds impacto con los mismos recursos

Estos marcos, en su conjunto, permitieron cerrar el déficit fiscal en los Gobiernos subnacionales, pero no en
el Gobierno Nacional Central (GNC). La Figura 3 muestra que el déficit del GNC, si bien disminuyé a 2008,
cerré la década en niveles cercanos al 4 %. Aunque este aumento en los Gltimos afios estuvo impulsado por
la crisis econdémica internacional de 2009, los altos niveles de déficit indicaban que, a 2010, el marco fiscal
institucional no era lo suficientemente robusto para consolidar un equilibrio fiscal en el GNC.

Figura 20. Balance fiscal del GNC (Porcentaje del PIB)
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Fuente: Minisferio de Hacienda y Crédito Pblico.

2.2 Gasto publico no orientado a resultados y no estandarizado

El segundo cuello de botella se referia a la ausencia de claridad sobre cémo clasificar y organizar el gasto
pUblico para, a partir de ello, definir cudles debian ser los fines de los recursos asignados. Tal situacién
ocasionaba que, en lo macroeconémico, fuera dificil diferenciar el gasto de inversién del de funcionamiento
y, a su vez, identificar y analizar si el gasto publico lograba el impacto esperado en el desarrollo productivo,
social y econémico del pais. Por ejemplo, en la estructura del gasto de inversién piblica en Colombia para
el 2009, se evidenciaba que varios programas correspondientes a transferencias al sector privado estaban
clasificados dentro del presupuesto de inversién. Ese era el caso del Régimen Subsidiado en Salud que se
entendia como inversién a pesar de constituir un gasto recurrente por el orden de $ 695.000 millones y
representar el 3,4 % del total de inversién.

Por ofro lado, desde una perspectiva microeconédmica, la formulacién de los proyectos de inversién
demandaba especificidades conceptuales y metodolégicas que no se alineaban del todo con la metodologia
de “marco légico”??. Esta Gltima permitia analizar la inversién por componentes y obijetivos, pero no la
identificacién clara del producto que debia entregarse. Asi, la calidad de la informacién dependia, en lo
conceptual, de cada formulador y habia mucha variabilidad: al no contar con informacién estandarizada,
aplicada a todos los niveles de Gobierno en cada una de las etapas del ciclo de inversién, era imposible
agregar la informacién del gasto pdblico y entender cudl era su verdadero impacto.

373 la metodologia de marco légico busca avanzar progresivamente en la identificacién de una situacién poco deseada, a definir
obijetivos que orienten su transformacién y a alcanzar una situacién més favorable para la poblacién afectada en un momento por esos
hechos. Es decir, permite reconocer a dénde se anhela llegar, pero no la forma especifica de hacerlo (DNP, 2015).
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Por ejemplo, para la construccién de una via se podia llegar a establecer en la etapa de formulacién
diferentes unidades de medida: metros, metros cuadrados, kilémetros e inclusive dias. Ello a la postre
dificultaba la etapa de seguimiento, pues era imposible sumar las diferentes medidas utilizadas por los
formuladores y responder a la pregunta de cudnto invertia el pais en vias.

2.3 Falta de herramientas para medir la eficiencia del gasto pdblico

En tercer lugar, se carecia de herramientas para establecer si el gasto piblico cumplia con los obijetivos
establecidos en los planes de desarrollo nacional y territoriales, asi como en los proyectos de inversién. Esa
inexistencia impedia conocer si el gasto se alineaba con las prioridades de Gobierno vy si se dirigia a los
sectores que mds lo necesitaban; por lo tanto, la asignacién de recursos, asi como el recorte del gasto, se
hacia por inercia y de forma homogénea para todos los sectores: no respondia a criterios técnicos que
evaluaran realmente la eficiencia del gasto publico efectuado en los diferentes sectores.

Aunque esto sucedia, en parte, por la ausencia de informacién comprensiva y estandarizada, como se
mencioné antes, a 2009 tampoco habia esfuerzos de desarrollar herramientas que impulsaran la eficiencia
e impacto del gasto. De ahi que hubiera una urgencia manifiesta de que las autoridades presupuestales —
Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico (MHCP) y Departamento Nacional de Planeacién (DNP)—, crearan
y consolidaran instrumentos robustos y efectivos no solo para optimizar el gasto puiblico, sino también para
evaluar su uso eficiente.

2.4 Falta de herramientas que faciliten la transparencia y monitoreo ciudadano

El dltimo aspecto era que los sistemas de informacién sobre el gasto piblico presentaban problemas de
atomizacién, duplicidad de funciones y debilidades en términos tecnolégicos, en especial en el nivel
territorial. Este hecho se traducia en informacién parcializada y con bajos niveles de agregacién que no
soportaban adecuadamente la toma de decisiones de politica pdblica.

Tampoco los sistemas estaban abiertos al escrutinio de los ciudadanos y los canales habituales de rendicién
de cuentas de las entidades no otorgaban informacién en tiempo real a la ciudadania y se organizaban una
sola vez en la vigencia, lo cual impedia que la asignacién y uso de los recursos piblicos fuera transparente.
Asi pues, el ciudadano interesado no podia entender cémo y por qué se usaba el erario de la manera como
se hacia.

3 Lo construido entre 2010 y 2018

Desde el afio 2010 el pais avanzé hacia la consolidacién de herramientas que facilitaran consolidar la
sostenibilidad tanto macroeconémica como fiscal y permitieran utilizar el presupuesto piblico como un
efectivo instrumento de desarrollo de largo plazo. Ese marco institucional ayudé a enfrentar de manera mds
conveniente los choques externos. Por ejemplo, ante la caida del precio del petréleo en 2014 que trajo
consigo la disminucién de los ingresos corrientes de la Nacién, y pese a las inflexibilidades existentes, el
Gobierno nacional mantuvo la inversién en los principales programas sociales del Estado. La Tabla 1 permite
observar la evolucién del presupuesto asignado para tales rubros entre el 2010 y 2018.
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Tabla 24. Principales programas de inversién, 2010-2018. (Cifras en miles de millones de pesos constantes de 2018)

Programa 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Primera Infancia | 1.353 | 1.479 | 2372 | 3.104 | 3.301 3759 | 3.818 | 4.147 | 3.835
F“’“"',"f‘ en 2576 | 1.692 | 1.605 | 1.971 2.481 2526 | 1.936 | 1.934 | 1.590
Accién
Subsidios a
energia eléctrica y 933 1.605 1.930 2.434 1.961 2.025 1.817 2.224 2.663
gas
Adulto Mayor 1277 | 1305 | 1.020 | 1.301 1523 | 1.636 | 1525 | 1.471 1.440
PAE 654 711 834 960 1.034 931 489 732 710
Total 6.793 | 6.793 | 7.761 | 9.771 | 10.301 | 10.876 | 9.585 | 10.508 | 10.238
Porcentaje
sobretotalde | 19% | 16% | 16% | 18% | 19% | 21% | 22% | 25% | 26%
la inversién

Fuente: DNP.

Los planes nacionales de desarrollo 2010-2014: Prosperidad para todos y 2014-2018: Todos por un nuevo
pais definieron la ruta para establecer medidas fiscales que fortalecieran el gasto piblico. La visién
planteada se basaba en que la inversién piblica debia tener como obijetivo la provisién efectiva de bienes
y servicios entregados, superando asi la prdctica de varias décadas durante las que se programaba solo
por fuente de financiacién y no por el uso efectivo dado a los recursos.

Con esa visién se desarrollaron multiples acciones de politica para atender los 4 problemas identificados a
2009, y mejorar asi la eficiencia del gasto pdblico al igual que su contribucién a la productividad nacional.
Se sintetizan a continuacién las principales actividades.

3.1 Asegurar la sostenibilidad fiscal y promover la austeridad inteligente

En aras de asegurar la sostenibilidad fiscal del pais, desde 2010, el Gobierno nacional impulsé un nuevo
marco fiscal institucional conformado por 3 pilares. El primero de ellos fue el Acto Legislativo 003 de 2011
mediante el cual se incluyé el principio de sostenibilidad fiscal en la Constitucién Politica. Luego se aprobé
la Ley 1473 de 2011 que creé la regla fiscal”’* para el Gobierno Nacional Central, con la cual se establecié
que el gasto piblico debe ajustarse a los niveles de crecimiento de la economia. En tercer lugar, se aprobé
el Acto Legislativo 05 de 2011 que cred un nuevo Sistema General de Regalias, con el que los recursos
provenientes de esta fuente se empezaron a distribuir de manera equitativa y se creaba el sistema de
monitoreo, seguimiento, control y evaluacién de las regalias para velar por el uso eficiente y eficaz de estos
recursos.

Ademds, con el apoyo del Congreso de la Republica se aprobaron otras normas como el fortalecimiento del
Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) y del Marco de Gasto de Mediano Plazo (MGMP), los cuales

374 Lley 1473 de 2011. “Articulo 5. Regla fiscal. El gasto estructural no podrd superar al ingreso estructural, en un monto que exceda
la meta anual de balance estructural establecido. El déficit estructural del Gobierno Nacional Central no seré mayor al 1 % del PIB a
partir del afio 2022. Parégrafo transitorio. El Gobierno nacional seguird una senda decreciente anual del déficit en el balance fiscal
estructural, que le permita alcanzar un déficit estructural del 2,3 % del PIB o menos en 2014, del 1,9 % del PIB o menos en 2018 y del
1,0 % del PIB 0 menos en 2022.”.
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profundizaron los avances de las Ley 819 de 2003 y el Decreto 4730 de 2005 (Figura 4). Lo anterior
permitié tener anclas fiscales de largo plazo, con metas de reduccién del déficit fiscal y por extensién de
reduccién de la deuda pdblica del sector consolidado.

Figura 21. Nuevo marco fiscal institucional

Sistema General de Regalias

Marco Fiscal de
Mediano Plazo

Regla fiscal

Ley de seméforos Marco de Gasto

de Mediano Plazo

Sostenibilidad fiscal

Poscrisis en los afios 1990 Los afios 2000

Los actuales afos 2010

Fuente: DNP.

El nuevo marco fiscal institucional demostré su pertinencia y capacidad para adaptar con éxito la politica
de gasto publico a la coyuntura econdmica. La regla fiscal determina que el gasto pdblico debe tener un
comportamiento contraciclico, es decir, que si la economia crece por encima de su nivel potencial (bonanzal),
el gasto debe crecer a un ritmo menor. En situaciones econémicas favorables, como ocurrié durante la
primera mitad de este decenio, este instrumento evité que el gasto aumentara al mismo nivel para asi generar
ahorro. Después permitié aumentar el gasto piblico de manera ordenada ante choques externos e internos
desfavorables, como el que se presenté desde 2014 o las variaciones extremas del clima en 2011y 2012
que, por su amplitud y duracién, afectaron la economia y la estabilidad fiscal nacional.

De igual manera, fue muy trascendental la implementacién de la estrategia denominada “austeridad
inteligente” para hacerle frente a la caida de los ingresos corrientes de la Nacién en 2014. Esa estrategia
consistié en distribuir el peso del ajuste sin sobrecargar excesivamente ninguno de los frentes: ingresos, gasto
pUblico y endeudamiento. Para cumplir ese lineamiento se priorizé la asignacién de los recursos de manera
que la ejecucién del gasto tuviera impactos positivos sobre la economia y en los ingresos de los colombianos,
en especial de quienes se encontraban en condiciones de mayor vulnerabilidad Como resultado, el pais
mantuvo la inversién social sin por ello incurrir en un aumento excesivo de la deuda pdblica.

En suma, el marco fiscal institucional ha dado pie a ajustes ordenados en el tiempo, tanto en épocas de
bonanza como de limitaciones, que permiten no estrangular el crecimiento de la economia, seguir generando
empleo, cumplir con las metas en la reduccién de la pobrezay, aun asi, seguir garantizando la sostenibilidad
fiscal del Estado colombiano. Prueba de lo enunciado es que el déficit en la cuenta corriente pasé del 6,4 %
en 2015, afio posterior al choque externo, a uno esperado del 2,8 % en 2018.
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3.2 Estandarizar y orientar el presupuesto a resultados

3.2.1 Presupuesto Orientado a Resultados (POR)

El PND 2014-2018, en su articulo 148, determiné que la inversién publica debia tener una orientacién a
resultado, que promovia el uso eficiente y transparente de los recursos de inversién, permitia alinear tanto
los objetivos como las prioridades definidos y hacia posible establecer una relacién directa entre el gasto,
los bienes y servicios entregados a la ciudadania y su impacto en el desarrollo.

Para lograr ese resultado, en 2010 se inicié el proceso de incorporacién en los proyectos de inversién del
concepto de cadena de valor —la cual reemplazaria la metodologia del marco légico—. La nueva
concepcidn permitiria reconocer de manera clara los productos que se entregan a través de las intervenciones
pUblicas, para asi identificar claramente los costos e insumos asociados y su localizacién (figura 5).

La cadena de valor es la relacién secuencial y légica entre insumos, actividades y productos que, bajo
condiciones especificas, generan resultados que deben cumplir parcial o totalmente los obijetivos formulados.
Esta metodologia permitié mejorar la calidad de la informacién de los proyectos que planean y ejecutan las
entidades; ademds, facilité la formulacién de proyectos y la decisién de asignacién de recursos entre ellos,
por parte tanto de la entidad responsable como de quien viabiliza la iniciativa.

Figura 22. Evaluacién de la cadena de valor

Desde 2017
Marco légico + Cadena de valor + Productos estandarizados
Desde 2010
Objeti
Marco légico + Cadena de valor
Productos de un .
catdlogo Objetivos A Antes de 2010
ESTANDARIZADO )
Productos Marco légico
. NO
Actividades ESTANDARIZADO
Insumos Actividades Componentes
Obra fisica - Actividades
Indicadores ligados Estudios
Insumos
al producto

Fuente: DNP.

Sumado a la cadena de valor, desde 2015 se inici6 la identificacién e implementacién de programas
orientados a resultados, proceso que se llevé a cabo de manera participativa entre el DNP y los diferentes
sectores. A 2017, se configuré un catélogo de 165 programas en 29 sectores, aplicables a la clasificacién
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de la inversién de forma independiente del nivel de gobierno y la programacién de los recursos. Los

programas responden a la misién de cada uno de los sectores lo que garantiza su permanencia en el largo

plazo més alld de los diferentes periodos de gobierno. De igual manera, se llevé a cabo la elaboracién

participativa de un catdlogo de productos e indicadores que permitiera recoger informacién estandarizada

y de calidad para reconocer cudles son los bienes y servicios que se entregan a la ciudadania por parte del
stado, en qué cantida con qué costos unitarios promedio a tuturo.

Estad tidad y h ! dio a fut

La Figura 6 presenta, a modo de ejemplo, cémo mejord la clasificacién de la inversién piblica del sector
agropecuario. Alli se evidencia que los productos anteriormente involucraban también actividades,
documentos, capacitaciones, que no daban cuenta de un resultado a nivel de bienes y servicios entregados.
Ademds, un solo producto aportaba a més de un programa lo cual dificultaba saber en qué proporcién se
contribuia a cada uno de ellos.

Figura 23. Antes y después del clasificador presupuestal de la inversion

Sector Agropecuario ANTES AHORA

Numero total de productos 898 265
Nimero total de programas 15 11
Ejemplo puntual
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conceptos, procedimientos e
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Nombre del producto o Capacitacién en los programas | para educacién en carreras
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resolutoria y empresas
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Fuente: DNP

Asi pues, el ejercicio metodoldgico actual es mucho més robusto y permite saber con certeza cémo se estan
alcanzando los resultados de los programas a través de la entrega de los productos. El proyecto de inversién
se consolidd, ademds, como la unidad de andlisis de la inversién del pais, independientemente del nivel de
Gobierno y la fuente de financiacién. Antes habia multiples unidades de andlisis, lo que dificultaba la
comparacién. La Tabla 2 muestra el resumen de los avances de la inversién orientada a resultados y hace
la comparacién con la anterior metodologia.
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Categorias
Estandarizacién de la
informacién de los
productos entregados

Antes
Diferentes unidades de evaluacién; por
ejemplo, inversién en vias (kilémetros,
metros, dias).

Tabla 25. Antes y después del Presupuesto Orientado a Resultados

Después

Productos y unidades de medida
estandarizados.

Unidad de andlisis de

la inversién

Planeacién y ejecucién de la inversién
por fuente de financiacién.

Proyecto como unidad de andlisis de
inversion.

Fuentes de
financiacién

Desarticulacién de las diferentes
fuentes de financiacién (atomizacién
de la inversién).

Lineas programdticas permiten
articular las fuentes de financiacién.

Herramientas®*

5 bancos de proyectos que duplicaban
el registro de los proyectos.
10 sistemas de informacién que
soportan el ciclo de la inversién.

Banco Unico de Programas y Proyectos
de Inversién.
Plataforma Integrada de Inversién
Piblica: Mapalnversiones.

Articulacion de lo
Macro a lo Micro

Separacién entre los planes de
desarrollo y los proyectos, lo mismo
que entre los planes de desarrollo y el
presupuesto.

Articulacién entre planes, programas y
proyectos.
Los programas de los planes y el
presupuesto son los mismos.

Seguimiento

Desarticulacién en el seguimiento a la
planeacién y a la ejecucién de la
inversion.

Diferentes metodologias para el

Seguimiento estandarizado para
conocer en qué, cudnto y dénde se
invierten los recursos publicos.

seguimiento a la ejecucion.

Trazabilidad entre
planes nacionales de
desarrollo

Lineas programdticas estables en el
largo plazo, lo que permite su
trazabilidad.

Era imposible comparar programas de
diferentes periodos de gobierno.

Fuente: DNP.

3.2.2 Plan de Cuentas y Catdlogo de Cuentas Presupuestales (CCP)

Con el fin de aportar a la generacién de estadisticas fiscales transparentes, oportunas y que cumplan con
estdndares internacionales, el MHCP en coordinacién con el DNP, avanzé en la organizacién del
Presupuesto General de la Nacién (PGN) dentro de estdndares internacionales en el marco del proceso de
vinculacién del pais a la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE).

Pese a existir claridad desde el punto de vista conceptual en la diferencia entre el gasto de funcionamiento
y el de inversién, lo cierto es que muchos recursos eran programados como gasto de inversidn, aunque su
naturaleza era de funcionamiento y viceversa. Por lo anterior, se cre6 una nueva clasificacién presupuestal
a través de la modificaciéon Decreto 1068 de 2015, Unico reglamentario del Estatuto Orgdnico de
Presupuesto (EOP). La norma permitié adoptar el Catélogo de Clasificacién Presupuestal y el Plan de Cuentas
determinado por las resoluciones que detallan las cuentas, ello para efectos del registro de los datos de las
ejecuciones presupuestales en el Sistema Integrado de Informacién Financiera (SIIF) y el Sistema Unificado
de Inversiones y Finanzas Pdblicas (SUIFP).

375 El avance correspondiente a las herramientas se desarrolla mds adelante en la seccién 3.4: Portal de Transparencia Econémica,
Plataforma Integrada de Inversién Piblica (PIlIP) Fase | y Mapalnversiones.
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El nuevo catdlogo de cuentas presupuestales organizé las transacciones efectuadas por los 6rganos del PGN
a partir de una légica econémicafinanciera, en donde los gastos se ordenan por su objeto. Esto permitié
identificar con claridad y transparencia los bienes y servicios producidos por el Estado y los hizo
comparables con los estdndares internacionales utilizados por ofros paises pertenecientes a la OCDE. Como
resultado, se obtuvo informacién armonizada, precisa y confiable para planear mejor, conseguir mds control
interno y fiscal y, en consecuencia, aumenté la capacidad del Estado para la toma de decisiones de politica
pUblica.

3.3 Hacer seguimiento y evaluacién del uso del gasto pdblico

Con el fin de priorizar la asignacién y uso de los recursos de inversién publica, se construyeron herramientas
de evaluacién y se definieron alertas tempranas bajo pardmetros de calidad para tenerlas en cuenta durante
cada una de las etapas del ciclo de la inversién piblica.

Para la evaluacién del presupuesto piblico, se adelantaron dos ejercicios de forma paralela: 1) las revisiones
de gasto y; 2) la Ruta de Incidencia Estratégica del Presupuesto de Inversién (RIEPI). Ambas herramientas
generaron incentivos a los sectores para alinearse mejor con las prioridades del PND y del Gobierno
nacional, y asegurar el méximo impacto de su gasto. Asi mismo, permitieron a las autoridades presupuestales
identificar gastos subdptimos y reasignarlos de manera oportuna.

Las revisiones de gasto consisten en evaluar la prioridad y la eficiencia de las unidades de gasto (proyectos
de inversién), de acuerdo tanto con los planteamientos de politica nacional como los de la sectorial, el
avance fisico y financiero de las unidades. Asi, se obtiene una medicién aproximada del desempefio de
cada unidad de gasto. Esta metodologia fue aplicada por el DNP, en conjunto con el Banco Mundial,
inicialmente en 2 sectores: inclusidn social y agropecuario. Luego, en 2017, se extendié a 5 sectores mds:
transporte, salud, educacién, medio ambiente y comercio. En ellos se analizé el gasto de funcionamiento —
transferencias y gastos generales—, el de inversién y los recursos de regalias. El problema de las revisiones
de gasto, sin embargo, consistia en que, al requerir conversaciones directas con las cabezas de sector para
identificar la prioridad politica, el andlisis demandaba mucho personal y recursos para cada vigencia.

Por su parte, la Ruta de Incidencia Estratégica del Presupuesto de Inversién (RIEPI) fue una metodologia
disefada para orientar el presupuesto de inversién de las entidades del Gobierno nacional hacia
resultados®¢. Asi mismo, se buscaba alinear el uso de estos recursos con criterios que mejoraran su
formulacién en términos de consistencia con el Plan Nacional de Desarrollo (PND): cierre de brechas,
articulacién con las entidades territoriales y contribucién al posconflicto, entre otros. La RIEPI se aplicé a
1.098 proyectos de inversién nacional para 20177 como para 2018; cada uno de ellos obtuvo un puntaje
de 0 a 100 donde a mayor puntaje, habia mayor alineacién del proyecto con las prioridades nacionales.
Los resultados permitieron mostrar que, en el agregado y con tan solo dos afios de aplicacién, la priorizacién
de los recursos de inversién mejoré entre el afio 2017 y 2018 (proyectos por debajo de la linea azul en la
Figura 7), al pasar de un puntaje promedio de 46,2 en 2017 a 48,6 en 2018. Con todo, esta metodologia
no incluia un andlisis de desempefio para verificar si, en efecto, un proyecto bien alineado en términos de
politica piblica estaba teniendo el impacto deseado.

3¢ Para  consultar el manual metodolégico de la  herramienta, se puede ingresar al siguiente link:

https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Prensa/2017-07-06 %20Manual %20RIEPI % 202018.pdf.

377 La RIEPI se construyé y se aplicé el piloto en el afio 2016.



https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Prensa/2017-07-06%20Manual%20RIEPI%25%20202018.pdf

PRODUCTIVIDAD DEL SECTOR PUBLICO

Capitulo 14. Eficiencia del gasto piblico: logrando mds impacto con los mismos recursos

Figura 24. Comparacién RIEPI: 2017 vs. 2018
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Fuente: DNP.

Consciente de las ventajas y limitaciones de cada metodologia, el DNP las fusiond y creé el instrumento
denominado Evaluacién del Presupuesto de Inversién Colombiano (EPICO). Esta herramienta permite un
andlisis para cada proyecto de inversién en cada vigencia tanto de prioridad politica —igual a lo que hacia
la RIEPI—, como de desempefio —idéntico a lo que hacian las revisiones de gasto—. Ademds, dado que
utiliza informacién del SUIFP y el componente subijetivo es limitado, la evaluacién anual se hace con relativa
facilidad, lo que permite la sostenibilidad de la metodologia y comparabilidad en el tiempo.

Para mayor comprensién, la EPICO clasifica los proyectos de inversién en 4 tipos, segin su nivel de prioridad
politica y desempefio (figura 8):

1) Proyectos éptimos: alta prioridad, alto desempefio.

2) Proyectos por reestructurar: alta prioridad, bajo desempefio.
3) Proyectos no alineados: baja prioridad, alto desempefio.

4) Proyectos subdptimos: baja prioridad, bajo desempefio.

Los resultados de la metodologia constituyen una de las bases principales para la asignacién de los recursos
de inversién pdblica con criterios técnicos para vigencias posteriores a la analizada. Los proyectos “no
alineados” y “subéptimos” son susceptibles de recortes, mientras los que se ubican en el cuadro “por
reestructurar” son objeto de revisién de su ejecucién. Actualmente, EPICO provee insumos para las
discusiones con los sectores sobre la asignacién del presupuesto 2019. A manera de ejemplo, la Tabla 3
muestra los resultados para la vigencia 2017.
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Figura 25. Andlisis bidimensional EPICO

Fuente: DNP.

Tabla 26. Resuliados EPICO por cuadrante 2017

Valor de los

. NUmero de % proyectos

B8 0 A proyectos proyectos ($miles de

millones)
Proyectos 6ptimos 519 39,6 % 29.886 73,9 %
Proyectos por reestructurar 130 9,9 % 3.566 8,8 %
Proyectos no alineados 519 39,6 % 5.105 12,6 %
Proyectos subdptimos 141 10,8 % 1.862 4,6 %

TOTALES 1.309 100,0 % 40.419 100,0 %
Fuente: DNP.

Aparte de estos instrumentos para mejorar la eficiencia del gasto piblico, el Gobierno nacional impulsé la
creacién de la Comisién del Gasto y la Inversién Piblica mediante la Ley 1819 de 2016. Su propésito
consistié en revisar, entre ofros, los programas de subsidios y de asistencia puiblica, los criterios de
priorizacién de la inversién, las inflexibilidades presupuestales, las rentas de destinacién especifica, y los
efectos sobre la equidad y la eficiencia de las decisiones de gasto. El grupo de expertos inici6 sesiones en
marzo de 2017 y en abril de 2018 entregé sus resultados. Los mismos estuvieron orientados a fortalecer la
equidad, la inclusién productiva, la formalizacién y la convergencia del desarrollo entre zonas urbanas y
rurales, la redistribucién del ingreso, la eficiencia de la gestiéon piblica y el fortalecimiento del Estado
(Comisién de Gasto y la Inversién Pdblica, 2017).

De acuerdo con la Comisién “existe evidencia de que el gasto publico en Colombia puede mejorar en
eficiencia y eficacia en cuanto a lograr los resultados deseados y, ademds, no contribuye lo suficiente a una
mejor distribucién del ingreso”. Ademds, indicé que, “de adoptarse las recomendaciones en materia de
eficiencia y focalizacién, se lograrian mejores resultados tanto econémicos como sociales con los recursos
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hoy disponibles y se imprimiria una mayor sostenibilidad al gasto publico a mediano plazo” (Comisién de
Gasto y la Inversién Publica, 2017).

3.4 Promover la transparencia del presupuesto piblico y el escrutinio ciudadano

Para responder a la ausencia de un sistema integrado de informacién que, a la postre, permitiera brindar a
la ciudadania mecanismos de consulta para mejorar la transparencia, el Gobierno nacional avanzé en la
consolidacién de las siguientes herramientas:

3.4.1 Portal de Transparencia Econémica (gasto de funcionamiento)

Desde el afio 2011 se trazaron los andlisis conceptuales para que el Plan Nacional de Desarrollo 2014-
2018 estableciera la creacién del Portal de Transparencia Econémica (PTE). Esta iniciativa busca hacer
visible ante los ciudadanos las cifras fiscales, los presupuestos de orden nacional y regional, la contratacién
con dineros publicos e, incluso, los procesos precontractuales en alianza entre el Sistema Integrado de
Informacién Financiera (SIIF) y el Sistema Electrénico de Contratacién Publica.

El portal es una herramienta de comunicacién Gnica abi