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Resumen ejecutivo

La pandemia del COVID-19 lleg6 oficialmente a Colombia el 6 de marzo de 2020,
con la identificacion en su territorio del primer paciente que la padecia. Pocos dias después,
el 22 de marzo, el Gobierno declaré el primer aislamiento preventivo obligatorio, el cual
limito la libre circulacion de personas y vehiculos en el territorio nacional como una medida
para evitar la propagacion de la enfermedad y proteger la salud de los colombianos.

La afectacion de la salud de la poblacion por COVID-19 y las medidas de contencion
implementadas por el Gobierno se convirtieron en choques que afectaron el funcionamiento
normal de la economia. El primer choque fue sobre la salud de los trabajadores y los
miembros de los hogares, con lo cual se redujeron los salarios pagados (por ausencias
laborales y menos horas trabajadas) y el consumo privado (por temor a salir a la calle y
aislamiento voluntario). El segundo choque fue dado a través del cierre parcial o total de los
negocios, con impactos diferenciales sobre los sectores productivos y los tipos de empresas.
Las finanzas publicas sufrieron un impacto negativo doble, debido a que los ingresos por
impuestos cayeron y los egresos para mitigar la crisis econémica y de salud aumentaron.

A pesar de que se ha avanzado en la creacion y la puesta en marcha de instrumentos
de politica publica en materia de salud, proteccion social, sector productivo y finanzas
publicas —los cuales fueron expuestos en el documento CONPES 3999-, el pais ha entrado
en una crisis econdmica y social sin precedentes en la historia reciente. A manera de ejemplo,
la tasa de desempleo paso6 de 12,2 % en febrero de 2020 a 21,4% en mayo y el crecimiento
del PIB durante el segundo trimestre de 2020 fue de -15,7% en comparacién con el mismo
periodo de 2019.

El objetivo general de la Politica para la Reactivacién y el Crecimiento Sostenible e
Incluyente (PRCSI) es desarrollar capacidades en los hogares, el sector productivo y el marco
institucional para que, en el corto plazo, el sistema pueda retomar la ruta de desarrollo que
estaba recorriendo cuando fue golpeado por la COVID-19 y que, en el largo plazo, transite
hacia un crecimiento mas sostenible que ademas tenga la habilidad para responder
adecuadamente a choques futuros de gran impacto.

En este orden de ideas, la PRCS incluye acciones en diferentes frentes para generar
soluciones que sean integrales, complementarias entre si y con efectos duraderos en el
tiempo. Dichos frentes son: hogares, con acciones encaminadas a reducir el incremento y la
vulnerabilidad econémica de los hogares y mitigar la desacumulacion de capital humano que
ha acentuado la pandemia; sector productivo, con acciones para reforzar su capacidad para
transitar hacia una produccion mas sostenible y sofisticada; Gobierno, con acciones para
reforzar las capacidades institucionales necesarias para soportar el 6ptimo desarrollo del



proceso de reactivacion; y, finalmente, el desarrollo digital, con acciones para acelerar,
complementar y fortalecer los habilitadores digitales.

Clasificaciéon: 01, 04, 12, E3.
Palabras clave: Ciclos econémicos, Crecimiento econdmico, Desarrollo sostenible, COVID-19.
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1. INTRODUCCION

A comienzos de enero de 2020, en la ciudad de Wuhan (China) se identificé un nuevo
coronavirus que es el responsable de la enfermedad conocida como COVID-19. lLa
relativamente alta velocidad a la que se propagan el virus hizo que, en cuestion de pocas
semanas, se detectaran casos de enfermos por COVID-19 en varios paises de Asia, Europa,
Oceania, América y Africa y que, en consecuencia, el 11 de marzo de 2020, la
Organizacioén Mundial de la Salud (OMS) declarara el estado de pandemia (o enfermedad
global).

En Colombia, el primer caso de COVID-19 fue detectado el 6 de marzo de 2020, y
diez dias después, el 16 de marzo, se dio la primera muerte. La inminente propagacién del
virus por el territorio y la poblacién del pais hizo que el Gobierno nacional declarara, por
medio del Decreto 417 del 17 de marzo de 2020, el estado de emergencia econémica,
social y ecolégica, con el fin de proteger la salud de los colombianos y mitigar los efectos
econdmicos de la pandemia. Pocos dias después, por medio del Decreto 457 del 22 de
marzo, el Gobierno declar6 el aislamiento preventivo obligatorio, el cual limitaba la libre
circulacion de personas y vehiculos en el territorio nacional. Con modificaciones vy
flexibilizaciones establecidas en decretos posteriores, el aislamiento obligatorio se prolongé
en el pais hasta el 31 de agosto y el 1 de septiembre inicié el periodo de asilamiento
preventivo que, entre otras cosas, profundizé la reapertura de la economia y trajo de vuelta
el transporte aéreo nacional y el terrestre intermunicipal.

La afectacion de la salud de la poblacién por COVID-19 y las medidas de contencién
implementadas por el Gobierno para proteger la salud y el bienestar de los colombianos
fueron choques que afectaron el funcionamiento normal de la sociedad. El primer choque fue
sobre la salud de los trabajadores y los miembros de los hogares, con lo cual se redujeron
los salarios pagados (por ausencias laborales y menos horas trabajadas) y el consumo
privado (por temor a salir a la calle y aislamiento voluntario). El segundo choque ligado al
COVID-19 fue dado a través de las medidas que establecieron restricciones a libre movilidad
de las personas, pues implicaron el cierre parcial o total de los negocios, con impactos
diferenciales sobre los sectores productivos. EI Gobierno sufrié un doble choque, pues, de un
lado, sus ingresos por impuestos disminuyeron debido a la contraccion de la actividad
econ6mica y, de otro, sus egresos aumentaron en razon a las politicas que tuvo que
emprender para contrarrestar el avance de las dos crisis hermanas: la de salud publica y la
econdmica (Baldwin and Weder di Mauro, 2020b).

La respuesta inicial del Estado ante los efectos de la pandemia sobre la salud publica,
los hogares, el aparato productivo y las finanzas publicas fue sintetizada y expuesta en el
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documento CONPES 39992, En lineas generales, con respecto a la salud publica, las
medidas incluyeron la implementacién de pruebas de diagnéstico, los lineamientos para el
uso del espacio publico y el fortalecimiento de los servicios de salud; con relacién a los
hogares, se incluyo la proteccion del empleo, el acceso a servicios publicos, la mitigacion de
la caida de ingresos y acciones en pro de la nutricion, educacion y bienestar; frente al sector
productivo, las medidas incluyeron servicios financieros estatales para empresas, apoyos
sectoriales, y acciones para la reactivaciébn econdmica; y, finalmente, con respecto a las
finanzas publicas, se cred el Fondo de Mitigacion de Emergencias (FOME) y se apoyo la
gestion fiscal de las entidades territoriales.

A pesar de haber implementado estas medidas para controlar el ritmo de expansion
del COVID-19, mitigar los impactos sobre los hogares, el sector productivo y el Estado, y
reactivar la economia, el coronavirus dejé en Colombia, con corte al 5 de octubre de 2020,
862.158 casos confirmados, de los cuales 766.300 eran pacientes recuperados y 26.844
eran fallecidos (INS, 2020). Desde un punto de vista geografico, Colombia contaba con
casos registrados de enfermos por COVID-19 en los 32 departamentos del pais, los cuales
estaban concentrados principalmente en centros urbanos y en municipios de los
departamentos de Antioquia, Atlantico, Valle del Cauca, Cundinamarca y Santander,
ademas de Bogota D.C., que albergaba el 35% de los casos totales (INS, 2020). Desde un
punto de vista socioecondmico, la tasa de desempleo del pais pas6 de 12,2% en febrero de
2020 a 16,8 % en agosto, con un pico de 21,4% en mayo (DANE, 2020), y se proyecta
que el producto interno bruto (PIB) se contraera aproximadamente 8% en 2020.

El objetivo general de la Politica para la Reactivacion y el Crecimiento Sostenible e
Incluyente (PRCSI) que se expone en este documento CONPES es desarrollar capacidades en
los hogares, el sector productivo y el marco institucional para que, en el corto plazo, el
sistema pueda retomar la ruta de desarrollo que estaba recorriendo cuando fue golpeado
por el COVID-19 y que, en el largo plazo, transite hacia un crecimiento mas sostenible que
ademas tenga la habilidad para responder adecuadamente a choques futuros de gran
impacto.

La Politica desarrollada en este documento tiene una naturaleza dual, toda vez que
contiene un conjunto de acciones orientado a reactivar la economia en el corto plazo y otro
conjunto de acciones dirigido a sentar las bases para lograr un crecimiento sostenible e
incluyente en el largo plazo. Los principios rectores sobre los cuales se construyen la politica
de reactivacion y la de crecimiento son los mismos (a saber: sostenibilidad, intersectorialidad
y resiliencia), de manera que los esfuerzos orientados a la reactivacion impliquen avances
para migrar hacia una ruta de desarrollo mas sostenible en los préximos afos.

2 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3999.pdf
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El plan de accion de la Politica para la Reactivacion y el Crecimiento Sostenible e
Incluyente estd compuesto por seis ejes estratégicos que incluye acciones en diferentes frentes
para generar soluciones que sean integrales, complementarias entre si y con efectos
permanentes en el tiempo. Mas exactamente, los ejes problematicos son: desde los hogares,
1) Incremento de la pobreza y la vulnerabilidad econémica de los hogares en el marco de la
emergencia del COVID-19 y 2) Desacumulacién de capital humano acentuada por la
pandemia del COVID-19; desde el sector productivo, 3) Afectacién de manera dramética las
operaciones de las empresas y la demanda por sus productos y servicios por las restricciones
del manejo de la pandemia; desde el Gobierno, 4) Capacidades institucionales débiles para
soportar el éptimo desarrollo de los procesos de reactivacién y crecimiento; y, por ultimo,
desde el habilitador de desarrollo digital, 5) Necesidad de dar continuidad y fortalecer los
habilitadores de desarrollo digital en el pais.

Este documento CONPES consta de seis secciones, incluyendo esta introduccion. La
segunda seccion (Antecedentes y Justificacion) expone cémo ha sido la propagacién del
coronavirus en el territorio colombiano y presenta balances generales y especificos de las
politicas publicas y la normatividad vigentes que estan relacionados con el problema central,
con el fin de conocer qué hay, qué falta, y hacia dénde podrian dirigirse las acciones aqui
incluidas. La tercera seccion (Marco conceptual) expone los principios rectores de la Politica,
asi como los conceptos y tedricas en las que se basan las acciones para promover la
reactivacion de corto plazo y el crecimiento de largo plazo. La cuarta seccion (Diagndstico)
introduce el problema central que se busca resolver, ademas de identificar y exponer sus
principales causas y consecuencias en el marco de los seis ejes problematicos mencionados.
La quinta seccion (Definiciébn de la Politica) presenta los objetivos de este documento
CONPES, asi como su plan de accidn, las estrategias de seguimiento y los recursos para su
financiacion. El documento cierra con el establecimiento de recomendaciones generales al
Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social (CONPES).

2. ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION

Desde el mes de enero de 2020, ante las noticias de una posible pandemia global,
Colombia empez6 a prepararse implementando las primeras medidas en materia de
bioseguridad y actividades de promocién y prevencion para la deteccion temprana de casos,
dada la posible aparicion de la infeccién por COVID-19. Hacia la ultima semana de febrero,
7 dias antes de la identificaciéon del primer caso, Colombia ya contaba con orientaciones
para la toma de temperatura y el tamizaje de viajeros procedentes de zonas con circulacion
de COVID-19, anticipando acciones para enfrentar la pandemia.
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Con base en esto, el Ministerio de Salud y Proteccién Social declar6é la emergencia
sanitaria por medio de la Resoluciéon 1462 de 20203, hasta el 30 de noviembre de 2020%.
Asimismo, el Gobierno nacional declar6 el estado de emergencia econdémica, social y
ecologica, mediante el Decreto 417 de 17 de marzo de 2020°, el Decreto 563 de 15 de
abril de 2020, y el Decreto 637 del 6 de mayo de 2020, con el objeto de conjurar la crisis
derivada de la citada pandemia y mitigar los impactos negativos sobre la actividad
productiva, los hogares y la salud publica.

La actuacion del Gobierno colombiano, como respuesta a la crisis, se compild en el
Documento CONPES 3999, “Estrategia de respuesta inicial ante los efectos de la pandemia
del COVID-19 sobre la salud publica, los hogares, el aparato productivo y las finanzas
publicas,” cuyo objetivo es realizar el balance de las medidas mas significativas, definidas
en el marco de la emergencia econdmica, social y ecoldgica, con el fin de fortalecer la
estrategia de respuesta inicial ante los efectos de la crisis generada por la COVID-19 y
promover la reactivacion gradual de la economia. Este ejercicio constituyé la consolidacion
de una linea de base para lo que sera el futuro de la reactivacién para Colombia, y se
concentrd en cuatro impactos fundamentales sobre: la salud publica, los hogares, el aparato
productivo y las finanzas publicas.

Habiendo ya superado la primera etapa de la pandemia, las estrategias para reactivar
la economia combinan diferentes frentes de trabajo sobre los cuales es necesario actuar de
manera rapida para recuperar la senda de crecimiento previa al choque. De acuerdo con
las recomendaciones de organismos internacionales como Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) y Fondo Monetario Internacional (FMI), asi como de experiencias de
paises desarrollados, como Corea del Sur o Francia, la reactivacion constituye una
oportunidad Unica para transformar la economia global, e implementar de manera acelerada
las reformas pendientes para lograr, en la proxima década, economias de bienestar més
sostenibles, sélidas y resilientes (Ver Tabla 1).

Tabla 1. Recomendaciones de politica de algunos organismos multilaterales

OCDE FMI CEPAL

3 Por la cual se declara la emergencia sanitaria por causa del coronavirus COVID-19 y se adoptan medidas
para hacer frente al virus.

4 Modifica las resoluciones 385 de 2020, hasta el 31 de mayo de 2020, y la Resolucion 844 de 2020 hasta
el 31 de agosto de 2020.

5 Por el cual se declara un Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica en todo el territorio Nacional
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e Brindar mecanismos
para reiniciar
operaciones y prevenir
las segundas “olas”

e Gasto publico como e Apoyo al empleo y al
dinamizador de los procesos mantenimiento de los ingresos
productivos y como estimulo a

. e Ampliacion de las prestaciones
la demanda interna.

por desempleo para los
trabajadores formales, asi como
de las prestaciones de asistencia

¢ Aprovechamiento del e Politicas fiscales, monetarias y
teletrabajo, al tiempo financieras completamente

que se desarrollan y
adoptan normas de
seguridad y salud para

dirigidas a los hogares y
empresas afectados. Se
deben caracterizar por:

social para los trabajadores
informales.

Fomento de la actividad

el inminente regreso a
las actividades
productivas.

- estrecha coordinacién para
garantizar el acceso al
crédito;

- reasignacion de recursos
hacia las poblaciones mas
afectadas, en particular los
pobres, los jévenes y las ¢ Modificar la estructura
mujeres; productiva, diversificando la

- abordar las desigualdades economia con:
ampliando el acceso a salud - innovacion empresarial,

y servicios basicos, finanzas - reevaluacién en operaciones,
y economia digital - modelos de negocios basados
en los cambios en las
preferencias de los
consumidores.

- apoyo en la incursién de las
empresas en las tecnologias
digitales

- estimulos para fomentar mayor
productividad y eficiencia,
orientadas a productos con
mayor valor agregado.

econdémica y de la demanda de
mano de obra, con estimulos
fiscales y prestacién de apoyo
financiero a sectores especificos
a tasas de interés preferenciales.

o Este periodo de
reactivaciéon deberia
mantener, por un tiempo
definido, apoyos de
emergencia para los
hogares y empresas mas
afectados.

- eliminacion de obstaculos
legales y reglamentarios
para las nuevas empresas

Fuente:

Ademas de las medidas particulares implementadas para afrontar la crisis generada
por el aislamiento que trajo la pandemia, el gobierno colombiano ya contaba con varios
instrumentos de politica que contindan vigentes. Se destacan en particular dos instrumentos
fuertes, el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2018-2022 “Pacto por Colombia, Pacto por la
Equidad”, que constituye la hoja de ruta del presente gobierno, y cuenta con 17 pactos entre
transversales, estructurales y de consistencia macroeconémica, mas 9 pactos regionales, con
maltiples lineas de accién que definieron el camino para consolidar la senda de crecimiento
positiva que traia el pais en los Ultimos afios. Si bien la pandemia profundizé varias
problematicas, muchos de los esfuerzos y recursos del Gobierno nacional ya estaban
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encaminados a atender dichas circunstancias, o que hace imperativo el cumplimiento de lo
ya acordado.

Una situacién similar a la del PND se da con los documentos CONPES que tienen
acciones vigentes, varios de ellos fruto de las directrices que trazo el Plan, con mas de 1.500
acciones en implementacion, y cuyo seguimiento se da a través del aplicativo SisConpes del
DNP. Es importante analizar con atencion el alcance de estas politicas, sus beneficiarios y el
estado de su avance, para asi integrar los instrumentos vigentes, evitando reprocesos y
mejorando la eficiencia en el cumplimiento de las tareas de politica.

Para cerrar el conjunto de instrumentos, existen otros dos elementos importantes que
completan el panorama para consolidar las intervenciones que buscan devolver al pais, por
lo menos, a la senda de crecimiento que ya traia. En primer lugar, estan en desarrollo las
misiones de expertos en materia de empleo e internacionalizacion, parte de los componentes
clave a nivel de hogares y sector productivo. Y el segundo elemento se deriva de los insumos
recogidos y acordados, a través de los ejercicios desarrollados por la Vicepresidencia para
identificar iniciativas con potencial de generacién empleo y posibilidades de implementacion
rapida.

Bajo el liderazgo de la Vicepresidencia de la Republica, en el afio 2019 se
establecieron los Pactos por el Crecimiento y la Generacion de Empleo como una serie de
acuerdos publico-privados orientados a acelerar el crecimiento econémico del pais, mediante
la dinamizacién de actividades consideradas estratégicas por su potencial de demanda y
capacidad generacion de valor agregado. De esta manera, se ha logrado reunir alrededor
de 110 gremios en representacion de 22 sectores de la economia con el objetivo de fortalecer
las cadenas productivas bajo un enfoque de innovacién y competitividad, incrementar las
exportaciones y articular las necesidades de los sectores productivos con la regulacién estatal.
Durante la actual coyuntura, estos espacios de discusion entre Gobierno, gremios y
empresarios han sido aprovechado para recopilar propuestas orientadas a potenciar la
estrategia de reactivacion econémica.

El balance de las acciones vigentes en los frentes mencionados hace parte del Anexo
XX que permite buscar las intervenciones especificas relacionadas con el plan de reactivacion
que sustenta el presente documento.

2.1. Propagacion del virus en el territorio colombiano

La opcion de politica publica que asumié Colombia para manejar la pandemia
causada por el COVID-19 respondié a un proceso de transmision controlada para disminuir
la propagacion de la infeccion y reducir la presion sobre el sistema de salud. En ese sentido,
los esfuerzos han logrado mantener el sistema a flote, con grandes impactos positivos en el
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fortalecimiento de los servicios en territorios alejados, donde las condiciones de acceso
presentan retos mayores. Sin embargo, la propagacién del virus ha avanzado de manera
rapida, extendiéndose desde las principales ciudades del pais al resto de los municipios,
siguiendo diferentes dinamicas que seran importantes en la consolidacion de las politicas de
reactivacion econdmica y social.

Los mapas de la Gréafica XX muestran el avance de los contagios, desde la llegada del
virus en el mes de marzo hasta septiembre, permitiendo observar con claridad cémo los focos
han sido predominantemente urbanos, afectando a la mayoria de la poblacién colombiana,
y a sus principales actividades productivas. En este punto, como lo sefialan (Cascante et. al,
2020 UniAndes (CCB, 2020)), es indispensable conocer y entender las dinamicas
espaciotemporales del SARS-Co V-2 en el pais, con miras a la implementacién de las medidas
de reapertura que acompafiaran el proceso de reactivacion econémica.

FIGURA: Mapa de contagios en abiril, julio y septiembre

A medida que se han ido suavizando las medidas de aislamiento, se han dado cambios
en la movilidad que empiezan a acercarse a los niveles previos a la pandemia. Segun el
estudio, medir la variacion temporal, en tiempo real, para las diferentes regiones del pais,
con base en la movilidad humana, es fundamental para evaluar los posibles efectos de las
reaperturas. Estos prondsticos son Utiles para la deteccion temprana de escenarios con una
alta intensidad de transmision, ayudando al sistema de salud en la preparacién de sus
posibles intervenciones®. Es asi como, bajo los supuestos de un modelo de meta-poblacion,
se busca describir la dinAmica de la enfermedad en cada una de las regiones del pais,
teniendo como referencia cinco tipos de poblaciones: susceptibles, expuestos, asintomaticos,
infectados y recuperados.

Los resultados de las estimaciones apuntan a la posibilidad de nuevos brotes en lo que
resta de 2020. La jError! No se encuentra el origen de la referencia. describe el posible ¢
omportamiento de los contagios en las principales aglomeraciones urbanas del pais; sin
embargo, los modelos no tienen en cuenta los resultados de la aplicacion de la estrategia de
Pruebas, Rastreo y Aislamiento Social Selectivo (PRASS) que se ha venido implementado
desde hace meses en estos territorios. Adicional a esta informacién, se calcularon también

6 Este estudio usa un modelo SEAIR para simular la transmisién de el COVID-19 entre 321 municipios del pais,
estimando parametros importantes del proceso de transmision del SARS-CoV2 en el espacio y el tiempo,
combinados con técnicas para hacer predicciones en tiempo real. Los datos corresponden a los reportes diarios
de nuevos infectados del Instituto Nacional de Salud Colombiano (INS); el movimiento entre regiones se tiene en
cuenta usando datos de movilidad extraidos de Facebook. Los parametros estimados incluyen, entre las medidas
mas criticas del modelo, tasas de contacto variables en el tiempo, proporcidon de reportes sintomaticos y
proporcién de movimientos reportados entre municipios Cita.
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las tasas de susceptibilidad de contagio, siguiendo la idea de alcanzar la llamada inmunidad
de rebafio que se da cuando la mayoria de la poblacién, aproximadamente el 75 %, se ha
expuesto al virus.

Barranquilla, Cali y Medellin presentan las tasas mas favorables de exposicion, en estos
lugares aproximadamente el 50 % de la poblacién ya ha estado en contacto con la
enfermedad; no obstante, con la apertura de las carreteras y los aeropuertos estos patrones
cambian y retrasan el logro de la inmunidad comunitaria. Estos comportamientos son mas
marcados en las ciudades de frontera, como Culcuta o en menor medida Bucaramanga,
donde parte de la inmigracion venezolana esta retornando al pais. En contraste, Bogota
parece ser el caso mas lento de exposicidn, con apenas algo mas del 30 % de sus habitantes
expuestos al virus.

Gréfico 1. Proyeccidn de casos para las principales aglomeraciones de ciudades de
Colombia

Bogota Medellin

Barranquilla Cali
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Estas cifras, aunque parecieran negativas, son parte del proceso de difusion del virus
e indicarian su agotamiento para inicios de 2021. Asi mismo, seguir de cerca la evolucion
de los casos, en comparacion con las proyecciones epidemioldgicas, es de vital importancia
para la implementacion de la politica de reactivacion. Mientras no haya un tratamiento o
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vacuna contundente, Colombia debera transitar hacia un desarrollo social y econdmico que
conviva y maneje de manera adecuada las cadenas de contagio, al tiempo que cuida a
aquellos que contraen la enfermedad.

2.2. Antecedentes normativos e institucionales del Plan de Inversiones

El pasado 20 de julio, el Gobierno nacional propuso al pais la hoja de ruta a seguir
para enfrentar los estragos sociales y econdémicos generados por la pandemia de la COVID-
19 (Presidencia, 2020). Esta estrategia fue denominada Nuevo Compromiso por el Futuro
de Colombia, debido a que busca articular a los distintos actores del pais en torno a un gran
acuerdo nacional para promover la reactivacién econémica de Colombia.

Esta hoja de ruta se divide en cinco pilares, en cada uno de los cuales se priorizaron
una serie de acciones para llevar a cabo, y se asignaron a los actores y recursos necesarios
para lograr cumplir estas metas. Estos pilares son: (i) compromiso con la generacién de
empleo; (ii) compromiso con el crecimiento limpio y sostenible; (iii) compromiso con los mas
pobres y vulnerables de la sociedad; (iv) compromiso con el campo y la paz con legalidad,;
y (iv) compromiso por la salud de los colombianos. Mediante estos compromisos se aborda
de forma integral el proceso de reactivacion econémica, para mitigar los efectos de la
pandemia, seguir cumpliendo con las metas propuestas en el Plan Nacional de Desarrollo y
ayudar a que el pais transite hacia una ruta de desarrollo que se adapte a los nuevos desafios
que enfrenta la humanidad.

A continuacion, se presenta un resumen del marco normativo e institucionalidad que
respalda el plan de inversiones Nuevo Compromiso por el Futuro de Colombia. Esta se
organiza en torno a cada uno de los pilares mencionados previamente y sienta las bases
normativas y legales necesarias para consolidar la estrategia de reactivacién econémica
como una politica de estado. Es importante tener en cuenta que el flujo de inversiones tiene
una proyeccioén de 10 afios, porque involucra proyectos de inversién con vigencias futuras.
Sin embargo, la mayor parte de las inversiones se haran en los afios 2021 y 2022.

2.2.1. Compromiso con la generacion de empleo

En primer lugar, en lo que respecta a las obras de infraestructura y transporte, uno de
los sectores clave para la reactivacion debido a sus multiples encadenamientos productivos,
Colombia cuenta con el esquema de Asociaciones Publico-Privadas (APP). Este es un
instrumento de vinculacion de capital privado para el desarrollo de infraestructura creado
mediante la Ley 1508 de 2012 y que ha permitido avances fundamentales como las
concesiones de cuarta y quinta generacion.
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Ademas, desde el 2015, el pais cuenta el Plan Maestro de Transporte Intermodal
(PMTI), una gran sombrilla de planeacion estratégica a largo plazo para avanzar hacia la
intermodalidad. De igual forma, el documento CONPES 3982 de 2020 Politica Nacional
Logistica, propone mecanismos para la modernizacién del transporte de carga en todos los
modos (DNP, 2020). Los tramos contemplados en el Programa Vias para la Legalidad y la
Reactivacién hacen parte de los lineamientos establecidos en el PMTI al priorizar el
mejoramiento de vias de la red vial nacional no concesionada y la construccién de tramos
nuevos O estructuras especiales que permitan consolidar corredores de importancia
estratégica para el impulso a la competitividad regional y nacional.

Por otro lado, se propone un impulso al sector vivienda, que también tiene un efecto
importante sobre la demanda de empleo. El pais cuenta con el Fondo de Reserva para la
Estabilizacion de la Cartera Hipotecaria (Frech), el cual fue creado mediante el articulo 48
de la Ley 546 de 1999, con el fin de aliviar las condiciones de financiamiento ante
fluctuaciones de la inflacion o como un mecanismo para estabilizar la economia en momentos
de desaceleracién. Ademas, con el Decreto 1143 de 2009, en el contexto de crisis financiera
global originada en Estados Unidos en 2007, se cred el programa de cobertura
condicionada a la tasa de interés, enfocada en la financiacién de vivienda No VIS.

Finalmente, en el afio 2013 y en el marco del Plan de Impulso a la Productividad vy el
Empleo (PIPE 1.0), el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a través del Decreto 701 de
2013, puso en marcha el programa contra ciclico de cobertura a la tasa de interés —-FRECH
Il o FRECH contra ciclico— que se dirigi6 a viviendas nuevas con valores entre los 135 SMMLV
y 335 SMMLV.

2.2.2. Compromiso con el crecimiento limpio y sostenible

Para transitar hacia un crecimiento limpio y sostenible es fundamental encontrar nuevas
fuentes de crecimiento que, a través de nuevas tecnologias e innovacion, contribuyan a
utilizar de manera eficiente el capital natural con el que cuenta el pais al tiempo que permitan
sofisticar el aparato productivo. En Colombia, el documento CONPES 3934 de 2018 adopta
esta vision y establece la Politica de Crecimiento Verde. Por su parte, el Plan Nacional de
Desarrollo 2018-2022 incluye el “Pacto por la sostenibilidad: producir conservando y
conservar produciendo”, que busca un equilibrio entre el desarrollo productivo y la
conservacion del ambiente que potencie nuevas economias y asegure los recursos naturales
para las futuras generaciones.

2.2.3. Compromiso con los mas pobres y vulnerables de la sociedad
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En Colombia, ademas de utilizar el mecanismo de APP para obras de infraestructura y
transporte, el Decreto 063 del 14 de enero de 2015 facilitd el uso de este esquema en la
ejecucion de proyectos de abastecimiento de agua potable, construccién, operacion y
mantenimiento de infraestructura de acueductos, alcantarillados, plantas de tratamiento de
aguas residuales (PTAR), sistemas de recoleccion de aguas lluvias, sitios de disposicion final
de residuos sélidos o estaciones de transferencia y manejo de residuos solidos, entre otros.

Por su parte, este compromiso también incluye el programa ingreso solidario, creado
mediante el Decreto 518 de 2020. A través de este programa se entregan transferencias
monetarias no condicionadas con cargo a los recursos del Fondo de Mitigacion de
Emergencias (FOME). Esta transferencia es entregada a personas y hogares en situacion de
pobreza y vulnerabilidad, que no sean beneficiarios de los programas Familias en Accion,
Proteccién Social al Adulto Mayor, Jévenes en Accion o de la compensacion del impuesto
sobre las ventas.

2.2.4. Compromiso con el campo y la paz con legalidad

El Departamento Administrativo para la Prosperidad Social (DPS), segun lo establecido
en el Decreto 2094 del 22 de diciembre de 2016, tiene como objetivo, dentro del marco de
sus competencias y de la ley, formular, adoptar, dirigir, coordinar y ejecutar las politicas,
planes, programas y proyectos para la inclusion social y la reconciliacion en términos de la
superacion de la pobreza y la pobreza extrema y la atencion de grupos vulnerables. EI PND
20182022 incluyd la linea “que nadie se quede atrés: acciones coordinadas para la
reduccién de la pobreza” definida en el Pacto por la equidad: politica social moderna
centrada en la familia, eficiente, de calidad y conectada a mercados.

Este compromiso también se enfoca en la construccion de paz a través de los Programas
de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), creados por el decreto 893 de 2017. Vale la
pena mencionar que los PDET tienen un ambito de aplicacion subregional que buscan la
transformacion integral en los territorios mas afectados por el conflicto armado, la pobreza,
las economias ilicitas y la debilidad institucional.

2.2.5. Compromiso por la salud de los colombianos

El Fondo de Mitigacion de Emergencias (FOME) creado mediante el Decreto 444 de
2020, es el principal instrumento del Gobierno nacional para garantizar los recursos
necesarios para atender las necesidades generadas por la COVID-19, priorizando los
requerimientos del sector salud.

De igual forma, con el fin de desacelerar el contagio por COVID-19 e interrumpir las
cadenas de transmision, el Gobierno nacional, mediante el Decreto 1109 de 2020,
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reglamenté el Programa de Pruebas, Rastreo y Aislamiento Selectivo Sostenible (PRASS), el
cual es liderado por el Ministerio de Salud y Proteccién Social. Este programa incluye la toma
de muestras y realizacion de pruebas diagnosticas de laboratorio, asi como el rastreo y
aislamiento de los contactos de los casos confirmados. Estas medidas en salud puablica se
complementan ademas con gestion del riesgo es salud.

2.3. Politica publica y normatividad relacionada con las tematicas especificas sobre las
cuales se construye este documento CONPES

La crisis generada a causa de las medidas de aislamiento que trajo la pandemia tuvo
diferentes consecuencias sobre el desarrollo de las politicas publicas vigentes. En algunos
casos, se puso en pausa el desarrollo de proyectos, como es el caso de varias obras de
infraestructura que se vieron suspendidas por meses. En otros, se dio una implementacion
acelerada de tareas pendientes por afios, como lo evidencia el desarrollo de programas
como Ingreso Social, o la penetraciéon de elementos de transformacioén digital para mantener
activas una parte de las actividades habituales del pais. En este sentido, Colombia cuenta
con varios instrumentos de politica que, una vez superado lo mas duro de la crisis, deben
seguir su curso natural y llevar a cabo las acciones previamente acordadas y comprometidas.

2.3.1. Hogares

Pobreza

La coyuntura derivada de la pandemia ha generado una mayor exposicion y
vulnerabilidad de los hogares por cuenta de la pérdida de empleos acompafiado de
condiciones inadecuadas de habitabilidad y la profundizacién de probleméticas en las zonas
rurales. En esta seccion se presentan algunas de las medidas previas que han contribuido en
la mitigacion de estas situaciones desfavorables.

Pobreza monetaria y multidimensional

En el marco de la emergencia por la pandemia causada por el COVID-19 se tomaron
distintas medidas para mitigar el efecto de la crisis en los ingresos de los hogares. Asi, se
aceleraron algunas de las estrategias propuestas en el PND 2018-2022, en su linea L.
Herramientas para una politica social moderna y conectada a mercados. Una de ellas fue”,
la implementacion del Registro Social de Hogares’, para lo cual, desde el DNP se construyo
la Base Maestra para focalizar las ayudas del Gobierno nacional y de los gobiernos

" El Registro Social de Hogares permite articular la informacion socioeconémica de los hogares con los beneficios
que reciben, para orientar de mejor manera los subsidios e incluir a las personas que no cuentan con ayudas del
estado y podrian requerirlo por sus condiciones socioeconémicas.
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territoriales. Ademas, el articulo 252 de la Ley 1955 de 2019 cre6 la cédula rural,
instrumento (que guarda relacién con el de Registro Social, ahora se conoce como “Mi
registro rural”), como un mecanismo para formalizar la actividad agropecuaria y brindar
apoyos estatales, entre otros propositos.

Especificamente, el Registro Social de Hogares y la plataforma de Transferencias
Monetarias fueron creadas por el Decreto 812 de 20208. La Base Maestra es el primer
consolidado de informacion para la estructuracion del Registro Social. Este registro tendra
como propdsito validar y actualizar la informacién socioecondmica de las personas y
hogares, a través del uso de registros administrativos y de caracterizacion de la poblacion,
para identificar los criterios de focalizacidn, elegibilidad y permanencia de los beneficiarios
de los programas sociales y subsidios del Gobierno nacional y de las entidades territoriales,
asi como para la asignacién de subsidios (Ministerio de Hacienda, 2020).

Paralelo a esto, tras la emergencia por la pandemia, a través de Decreto 563 de 2020°
se suspendid la verificacion de condicionalidades para otorgar la transferencia monetaria®
en Familias en Accion'! y Jévenes en Accion'?, de modo que ninguno de los hogares inscritos
en estos programas quedara excluido del pago. Igualmente, mediante los Decretos 659 y
814 de 20203, se autoriz6 la entrega de una transferencia monetaria no condicionada,

8 Por el cual se crea el Registro Social de Hogares y la Plataforma de Transferencias Monetarias y se dictan otras
disposiciones para atender las necesidades de los hogares en situacién de pobreza y vulnerabilidad econémica
en todo el territorio nacional dentro del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica.

9 Por el cual se adoptan medidas especiales y transitorias para el sector de inclusién social y reconciliacién, en
el marco del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica

10 Una de las acciones de politica publica para la reduccién de la pobreza son los programas de transferencias
monetarias condicionadas y no condicionadas. Los primeros entregan dinero a los hogares que cumplen unas
condiciones determinadas, como, por ejemplo, asistencia escolar de los nifios; mientras los segundos no estan
sujetos a condicionalidades.

11 Familias en Accién es un programa orientado a la entrega de incentivos condicionados a las asistencias a las
atenciones en salud individuales de los nifios en primera infancia y a la asistencia escolar de los nifios y
adolescentes en edad escolar (Prosperidad Social, 2019).

12 J6venes en Accidn busca incentivar y fortalecer la formacién de capital humano de la poblacién joven en
situacion de pobreza y vulnerabilidad, mediante un modelo de transferencias condicionadas que permita el
acceso y permanencia en la educacion superior y el fortalecimiento de competencias transversales (Prosperidad
Social, 2020)

13 por el cual se ordena la entrega de transferencias monetarias no condicionadas, adicionales y extraordinarias
en favor de los beneficiarios de los programas Proteccion Social al Adulto Mayor -Colombia Mayor, Familias en
Accion y Jévenes en Accion y se dictan otras disposiciones en el marco del Estado de Emergencia Econdmica,
Social y Ecoldgica declarado por el Decreto 637 de 2020.
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adicional y extraordinaria en favor de los beneficiarios de Familias en Accion, Colombia
Mayor** y Jévenes en Accion.

Asi mismo, en este aspecto, mediante el Decreto 812 de 2020 se cre6 el Registro Social
de Hogares y la plataforma de Transferencias Monetarias. La Base Maestra es el primer
consolidado de informacion para la estructuracién del Registro Social, que serd creado,
implementado y administrado por el Departamento Nacional de Planeacion. Este registro
tendra como proposito validar y actualizar la informacion socioeconémica de las personas y
hogares, a través del uso de registros administrativos y de caracterizacion de la poblacion,
para identificar los criterios de focalizacion, elegibilidad y permanencia de los beneficiarios
de los programas sociales y subsidios del Gobierno nacional y de las entidades territoriales,
asi como para la asignacion de subsidios

Como parte de las estrategias enmarcadas en la emergencia, a través del Decreto 419
de 2020 se dict6 la puesta en marcha de la compensacion del IVA, creado para mitigar el
impacto del cobro del impuesto al valor agregado (IVA) en hogares pertenecientes a Familias
en Accion y la lista de priorizados de Colombia Mayor*®. Al inicio, se tenia previsto beneficiar
a 100 mil hogares en condicion de pobreza y tras la emergencia se decidié ampliar la
cobertura a 1 millon de hogares en el pais. Paralelo a esta accion, se cred el programa
Ingreso Solidario a partir del Decreto 518 de 2020. Este programa busca entregar
transferencias monetarias no condicionadas en favor de 3 millones de hogares en situacion
de pobreza y vulnerabilidad, que no sean beneficiarios de los programas Familias en Accion,
Colombia Mayor, Jovenes en Accion o de la compensacion del impuesto sobre las ventas.

Actualmente, en el marco de la Mesa de Equidad creada en el articulo 211 de la Ley
1955 de 2019 se esta realizando un trabajo conjunto entre DNP y Prosperidad Social para
definir estrategias que mejoren la eficiencia en la asignacion de las transferencias monetarias
para mitigar los efectos de la pandemia en los ingresos de los hogares vulnerables. De la

14 El programa Colombia Mayor beneficia con una transferencia monetaria a adultos mayores que carecen de
ingresos suficientes para subsistir, es decir, son personas que viven solas y su ingreso mensual no supera medio
salario minimo mensual vigente, o viven en la calle y de la caridad publica, o viven con la familia y el ingreso
familiar es inferior o igual al salario minimo mensual vigente (Ministerio del Trabajo, 2015).

15 Por el cual se reglamenta el articulo 21 de la Ley 2010 de 2019 y se adiciona el Capitulo 19 al Titulo 1 de
la Parte 3 del Libro 1 del Decreto 1625 de 2016 Unico Reglamentario en Materia Tributaria

16 E| Administrador Fiduciario del Fondo de Solidaridad Pensional, Programa Colombia Mayor, organiza la lista
de los potenciales beneficiarios de dicho programa a través de un listado de priorizacién teniendo en cuenta el
estado del mas vulnerable al menos vulnerable, para lo cual existe una tabla de puntajes aprobada y validada
por el Ministerio del Trabajo de acuerdo con cada uno de los elementos de la condicién socioeconémica del
adulto mayor. Dentro de dichos criterios se encuentran: (1) Edad, otorgando la mas alta relevancia a los mayores
de 70 afios; (2) Nivel del Sisbén; (3) Comprobacion de si la persona vive sola o con su familia; y (4) Si tiene
personas a cargo.
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misma forma, se espera que con la implementacién del Sisbén IV, y el complemento de su
informacién con “Mi registro Rural”, se logre optimizar la focalizacion de estos programas y
plantear redisefios que pueden impactar ain mas a los hogares beneficiados, teniendo en
cuenta aquellas zonas més afectadas por la pandemia. Estas herramientas permitiran hacer
un seguimiento del efecto de las ayudas en la calidad de vida de los hogares urbanos y
rurales.

Lo anterior evidencia los logros del gobierno nacional para la superacién de la pobreza
y pobreza extrema en el pais; sin embargo, se requieren esfuerzos adicionales se requieren
para mejorar la implementacion y focalizacion de las medidas que ya existen, asi como para
garantizar su sostenibilidad y en algunos casos, ampliacion de las coberturas de los
programas sociales que pueden llegar a la poblacion mas afectada por la pandemia, en
especial mujeres, nifiez y poblacion rural.

El redisefio de programas sociales es una accion clave en este sentido ya que permitira
ajustar los criterios de focalizacion, operacion, cobertura y mecanismos de permanencia y
salida de beneficiarios, con base en informacion actualizada del Sisbén IV, que iniciara su
implementacién en noviembre de 2020. Esto impactara en la reduccién de la pobreza, ya
que los redisefios tendran como fundamento el enfoque diferencial a nivel territorial y
poblacional, la dinamica de la pobreza, el cierre de brechas, las diferencias urbano-rurales
y las condiciones de vida de territorios mas rezagados.

Asi mismo, la emergencia por la pandemia demostré la necesidad de contar con
intercambios de informacién entre registros administrativos con el fin de tener una base
consolidada con informacion socioeconémica de la poblaciéon y su acceso a programas
sociales. De esta forma, se requiere aunar esfuerzos en materializar acuerdos de
interoperabilidad entre entidades publicas y privadas, tal que se logre la implementacion
exitosa del Registro Social de Hogares, y sea posible una actualizacién mas dinamica de la
informacién. El Registro Social sera un instrumento para la toma de decisiones, en especial,
de focalizacion de la oferta social.

Vivienda
En materia de vivienda, la Constitucion Politica de Colombia sefialé en su articulo 51

gue la vivienda es un derecho de todos los colombianos, y que ser& el Estado el encargado
de promover planes de vivienda social y los sistemas de financiacién de largo plazo, asi
como de fijar las condiciones necesarias para hacer efectivo este derecho.

Por su parte, el PND 2018-2022 en el Pacto por la Equidad, Linea E Vivienda y
Entornos Dignos e Incluyentes también establecié que la apuesta de politica estaba
encaminada a la reduccion del déficit habitacional. Lo anterior, entre otras estrategias, por
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medio de la mejora en las condiciones fisicas y sociales de viviendas y entornos, y de la
profundizacién en el acceso a soluciones de vivienda digna y financiamiento formal para los
hogares de menores ingresos. Ademas, el articulo 255 de la Ley 1955 de 2019 establecio
gue a partir del afio 2020 la formulacion y ejecucién de la politica de vivienda rural estaria
a cargo del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, relevando asi de esta competencia
al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, cartera que hasta el 31 de diciembre de 2019
se encarg0 de liderar dicha politica. En el marco de este propdsito del PND 2018-2022,
mediante el Decreto 867 de 2019, se implementd el programa Casa Digna, Vida Digna
gue otorga un subsidio familiar de vivienda (SFV) de interés social de hasta 18 salarios
minimos mensuales legales vigentes (SMMLV) para areas urbanas, con el fin de realizar
intervenciones estructurales y mejoras locativas en unidades habitacionales de quienes sean
propietarios o demuestren posesién del inmueble con al menos cinco (5) afios de anterioridad
a la postulacién al SFV.

Por su parte, el documento CONPES 3977 Declaracion de importancia estratégica del
proyecto de inversion Implementacion del Programa de Cobertura Condicionada para
Crédiitos de Vivienda Segunda Generacion Nacional, a través del programa Cobertura a la
Tasa de Interés y del proyecto Subsidio Familiar de Vivienda Nacional, a través de los
programas Mi Casa Ya y Semillero de Propietarios®® declaré de importancia estratégica los
programas de Cobertura Condicionada a la Tasa de Interés, Mi Casa Ya y Semillero de
Propietarios con el fin de asegurar los recursos para su ejecucion entre 2020 y 2025, las
vigencias futuras de las coberturas a la tasa de interés hasta el afio 2030 y el desembolso
de subsidios familiares de vivienda para arrendamiento hasta 2027. El primer programa esta
destinado a la adquisicion de vivienda de interés social (VIS) o vivienda de interés prioritario
(VIP), para hogares con ingresos menores a 8 salarios SMMLV, Mi Casa Ya cubre el segmento
de hogares de hasta 4 SMMLV y el programa Semillero de Propietarios se dirige a la
poblacién cuyos ingresos no superan los 2 SMMLV.

De cara a la fase de reactivacién econémica, la vivienda juega un papel determinante,
en términos de demanda, produccién y empleo (DNP, 2018). Por un lado, la construccion de
edificaciones moviliza la inversién en 34 subsectores de la economia, siendo un jugador
importante en la demanda de insumos. De acuerdo con las estadisticas de empleo del DANE
en los dltimos 5 afios, la construccién empled en promedio mas de 1.5 millones de personas,

17 Por el cual se adiciona el capitulo 7, al titulo 1 de la parte 1 del libro 2 del Decreto 1077 de 2015 en relacion
con la implementacion del programa -casa Digna, Vida Digna: y se adoptan otras disposiciones.

18 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3977.pdf.
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cifra que representa un 6,8% del total de ocupados del pais. En 2019, la construccién de
edificaciones aport6 un 4,2% de los puestos de trabajo a nivel nacional.

Pobreza rural
En cuanto a la ruralidad, el Plan Nacional para apoyar y consolidar la generacion de

ingresos de la Economia Campesina, Familiar y Comunitaria (ECFC)) busca mejorar el
entorno institucional y la generacién de ingresos a partir del emprendimiento rural. Asi mismo,
busca fortalecer la incidencia de la asociatividad rural productiva como estrategia de
generacion de ingresos, y mejorar el acceso y el uso de mecanismos de financiacion y gestion
del riesgo para el desarrollo y sostenibilidad de emprendimientos rurales. De igual forma, el
Plan Nacional para la promocion de la comercializacion de la produccion de la ECFC
propone mejorar las condiciones para que los productores de la ECFC tengan un mayor
acceso a los mercados y participen en cadenas de valor potenciando asi su productividad y
su capacidad para generar ingresos de manera sostenible.

Segln el Acuerdo de Paz para la Terminacién del Conflicto y la Construccién de una
Paz Estable y Duradera firmado por el Gobierno de Colombia y la guerrilla de las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) en La Habana, Cuba, y por medio de los
Planes Nacionales para la Reforma Rural Integral (RRI), se identifica la importancia de lograr
la erradicacién de la pobreza extrema y la reduccion en un 50 % de todas las dimensiones
de pobreza rural.

Ahora bien, se identifica un vacio en las medidas de politica dirigidas a la reduccién
de barreras para acceder a los servicios por parte de la poblacién rural con mayores
condiciones de vulnerabilidad. Si bien el PND 2018-2022 Linea Trabajo decente, acceso a
mercados, e ingresos dignos avanzé en la definicion de un piso minimo de proteccion social
para la reactivacion econdmica (que consiste en la salud subsidiada, vinculacién a Beneficios
Econémicos Periédicos (BEPS)) y seguro inclusivo), se hacen necesarias acciones mas
puntuales que tengan en cuenta las particularidades de los territorios rurales. Por ejemplo,
persiste el reto de reconocer particularidades de los trabajadores rurales, como la limitada o
nula cobertura de conectividad y la estacionalidad del mercado de trabajo de acuerdo con
el comportamiento de las cosechas.

No obstante, persisten retos de politica publica para propiciar las condiciones de
arraigo en las zonas rurales pese a las acciones que desde el Gobierno ya se han adelantado
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en torno a los jévenes y a los procesos de restitucion de tierras'®; ademas, teniendo en cuenta
gue la poblacion joven rural ha transitado sus vidas en medio de conflictos, y pobreza -
condiciones que han sido agravadas por la baja presencia institucional, la pandemia puede
exacerbar la situacion desfavorable de los hogares en procesos de restitucion de tierras.

Dada la multiplicidad de factores que determinan las condiciones de pobreza en las
zonas rurales, su abordaje demanda estrategias multisectoriales como la inclusion productiva,
acceso a vivienda, capital humano, entre otros, las cuales ya son sujetos de replanteamientos
de politica publica. Sin embargo, el gran desafio es la construccion de capacidades en la
ruralidad para superar choques como los generados por el COVID-19. Se espera que la
pandemia profundice las problematicas rurales. Las menores oportunidades para el acceso
a programas sociales, de generacion o mantenimiento de los empleos y de ingresos de los
hogares rurales, sumado a las brechas urbano — rurales previas dificultaran en mayor grado
el desarrollo rural, que a su vez se reflejard nuevamente en rezagos econémicos y sociales y
que afectaran a aquellos hogares méas vulnerables, en especial, donde las mujeres son
cabeza de hogar.

Por ejemplo, persiste el reto de reconocer particularidades de los trabajadores rurales,
como la limitada o nula cobertura de conectividad, lo cual se evidencia en que menos de un
tercio de los hogares rurales tiene conexidn a internet y la estacionalidad del mercado de
trabajo de acuerdo con el comportamiento de las cosechas, estacionalidad que normalmente
es mas evidente en el tercer trimestre de cada afio. Esto se refleja en el aumento de la
participacion de los jornaleros en los ocupados de la zona rural en dicho trimestre, lo que no
garantiza relaciones laborales estables que fomenten la inclusion en los mecanismos de
proteccion social. De manera similar, la Linea Campo con Progresoy el Documento CONPES
4005 /nclusion y Educacion Economica y Financiera®’ establecieron los seguros paramétricos
en la ruralidad, y el presente documento de politica avanza en su habilitacion.

Finalmente, se espera que la pandemia generada por el COVID-19 profundice las
problematicas rurales, pues menores oportunidades para el acceso a programas sociales, de
generacion o mantenimiento de los empleos y de ingresos de los hogares, sumado a las
brechas urbano - rurales dificultan en mayor grado el desarrollo rural, que a su vez se
reflejara nuevamente en rezagos en los sectores econdmicos y sociales del pais, afectando

19 por ejemplo, a través de los proyectos “Apoyo para generar oportunidades a los jévenes rurales para su
infegracién generacional en el campo” (Ministerio de Agricultura), y “Contribucion a la mejora de la Gestion del
Proceso de Proteccion y Restitucion de las Tierras y Territorios Despojados o Abandonados Forzosamente a Nivel
Nacional” {Unidad de Restitucién de Tierras).

20 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/4005.pdf.
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en especial a aquellos hogares mas vulnerables por su situacibn econémica y por sus
estructuras familiares, principalmente donde las mujeres son cabezas de hogar, realidades
gque demandan nuevas alternativas de desarrollo.

Capital humano

La acumulacion de capital humano entendido como los “conocimientos, habilidades,
competencias y atributos incorporados en los individuos y que facilitan la creacion de
bienestar personal, social y economicos” (OCDE, 2007), es fundamental para lograr niveles
de crecimiento econdémico y desarrollo sostenible que contribuyan a la reduccion de la
pobreza y las desigualdades sociales, al tiempo que favorezcan la movilidad social. A través
de los procesos de aprendizaje, el acceso a recursos educativos y la insercién al mercado
laboral, la poblacion puede desarrollar competencias que les permitan tener mejores
oportunidades a futuro, acumular mayores ingresos y consolidar proyectos de vida que
aporten al desarrollo econémico del pais. Lograr un pais con alta acumulacion de capital
humano requiere avanzar en el acceso de la poblacion a los diversos procesos de formacién
a lo largo de la vida, que promuevan el desarrollo integral de la nifiez asi como la educacion
y la formacién con calidad tanto en las zonas urbanas como rurales.

Desarrollo integral de nifias, nifios y adolescentes

La literatura ha evidenciado que inversiones en los primeros afios de vida se asocian a
mejores desempefios educativos, asi como empleos de mayor remuneracion y reducciones
de la pobreza en la edad adulta (Heckman & Masterov, 2007). Asi mismo, dichas
inversiones, al extenderse en la infancia y adolescencia, afianzan decisiones de vida que son
cruciales para el desarrollo social y econdmico de las personas y los paises, entre las que se
encuentra ingresar a la educacion superior, al mercado de trabajo, tener hijos o conformar
una familia (Robinson & Aronica, 2009).

Colombia ha logrado avances importantes en el marco normativo que garantiza el
desarrollo arménico e integral y el ejercicio pleno de los derechos de los nifios, nifias y
adolescentes. La Constitucion, en sus articulos 44 y 45, establecid los derechos fundamentales
de los nifios, y con la Ley 12 de 1991%*, Colombia adopta la Convencion de los Derechos
del Nifio (CDN). Esta ley pasa de una vision centrada en una infancia que solo se hace
visible ante situaciones problematicas o irregulares, a una a la que se le debe garantizar sus
derechos ciudadanos a plenitud, y con un rol decisivo en el desarrollo. La Ley 1098 de

21 Por medio de la cual se aprueba la Convencién sobre los Derechos Del Nifio adoptada por la Asamblea
General de las Naciones Unidas el 20 de noviembre de 1989.
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200622 profundiza la CDN en el pais, consolida la arquitectura institucional, y sefiala
principios fundamentales como el de la proteccién integral o el interior superior de las nifias,
nifios y adolescentes.

Al tiempo, se ha buscado transitar a esquemas de politica que creen las condiciones
para el desarrollo integral de nifios, nifias y adolescentes, entendiendo que para ello es
indispensable que el Estado garantice atenciones que respondan a las multiples dimensiones
de su desarrollo. Con la Ley 1804 de 201623, Colombia establece la Politica de Estado para
el Desarrollo Integral de la Primera Infancia De Cero a Siempre, la cual es un punto de
inflexion en este proceso, al centrarse en el desarrollo integral de las nifias y nifios. La Politica
Nacional de Infancia y Adolescencia 2018-2030, avanza en esta construccion y busca
generar condiciones de bienestar y acceso a oportunidades con equidad e incidencia, para
esta poblacién.

Como respuesta, el pais ha desarrollado lineas de politica publica que buscan resolver
situaciones y problematicas que afectan a la nifiez, como el trabajo infantil, la explotacion
sexual comercial, el embarazo, el reclutamiento, y la atencién a la migracion. Ademas, el
PND 2018-2022 (Pacto lll, Linea A)?#, establece que es necesario crear las condiciones para
el desarrollo integral de las nifias, nifios y adolescentes, y prevenir y resolver las situaciones
de violencia y vulneracion de derechos que los afectan, potenciando el marco de politica
mencionado.

En este marco de politica se han construido documentos CONPES que buscan afianzar
las condiciones vida de la nifiez. Se destacan los siguientes: Documento CONPES 109
Politica Publica Nacional de Primera Infancia aprobado en 2007; Documento CONPES 3843
Importancia Estratégica de los Alimentos de Alfo Valor Nutricional que Seran Entregados por
el ICBF en las Vigencias 2016-2019%° aprobado en 2015; Documento CONPES 3944
Estrategia para el Desarrollo htegral del Departamento de la Guajira y sus Pueblos
Indigenas?®® aprobado en 2018; Documento CONPES 3950 Ftrategia para la Atencion de

22 por la cual se expide el Cadigo de la Infancia y la Adolescencia.

23 por la cual se establece la politica de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia de Cero a
Siempre y se dictan otras disposiciones

24 pacto por la Equidad: Politica social moderna centrada en la familia, eficiente, de calidad y conectada a
mercados.

25 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3843.pdf
26 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3944 _ajustado.pdf
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la Migracion desde Venezuela?” aprobado en 2018; y Documento CONPES 3992 Fstrategia
para la Aomocién de la Salud Mental en Colombia#? aprobado en 2020.

Por su parte, en el marco del Sistema Nacional de Bienestar Familiar (SNBF), tanto en
su Comité Ejecutivo como en la Comisién Intersectorial para la Primera Infancia (CIPI), se
reajustaron los servicios sociales dirigidos a la nifiez para hacer frente a los riesgos derivados
del COVID-19. Las medidas de aislamiento y suspension de la presencialidad en la educacién
inicial demandaron la entrega de canastas nutricionales a cerca de 1,7 millones de nifias y
nifios de la primera infancia. Asi mismo, se impulsaron practicas culturales y deportivas en
familia desde la virtualidad y el ejercicio de crianza amorosa, de tal manera esta contribuyera
a reducir la violencia intrafamiliar.

Pese a los esfuerzos de politica publica del Gobierno nacional, las dificultades en el transito de la
educacion inicial al preescolar y los impactos cognitivos debidos a la suspension de la
presencialidad (Save the Children, 2020) (Save the Children, 2020), evidencian retos de politica
para universalizar la atencion integral a la primera infancia, en particular para las areas rurales.

Salud

El distanciamiento fisico, aislamiento y restricciones de viaje han fomentado el cambio
de comportamientos en los habitos de vida de las poblaciones, siendo un riesgo para la
aparicion de Enfermedades Crénicas no Trasmisibles (ECNT) (World Health Organization,
2020). Para enfrentar el manejo de las ECNT, el pais cuenta con un marco normativo y de
politica basado en la Atencidn Primaria en Salud (APS) enmarcada en los componentes de
servicios de salud, participacion comunitaria y social y la interaccion intersectorial (Ley 1438,
2011). Por su parte esta reforma legal fue base para: (i) la expedicion del Plan Decenal de
Salud Pdblica 2012-2021 (PDSP) el cual ha realizado esfuerzos por modificar los
Determinantes Sociales de Salud (DSS) en pro de fomentar estilos de vida saludables que
permitan mejorar la condiciones de vida de la poblacién y prevenir la enfermedad; (ii) La
conformacion de la Comision Intersectorial de Salud Publica (CISP) encargada de la
coordinacion, armonizacion y seguimiento de acciones para el manejo de los DSS y el
desarrollo de politicas. Asi mismo, con el fin de reducir las inequidades en salud (Ley 1751,
2015), este ministerio expidio la Politica de Atencién Integral en Salud (PAIS), la cual centra
la atencion en salud en las necesidades de las personas, desde lo individual, familiar y
colectivo.

27 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3950.pdf
28 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3992.pdf
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El PND 2018-2022 en la Linea salud para todos con calidad y eficiencia, sostenible
por todos establecié la necesidad de definir prioridades en salud publica de acuerdo a los
eventos, riesgos y condiciones que pueden generar mayor carga de enfermedad, asi como
desarrollo de estrategias para la promocién de cambios de comportamiento para la
disminucion de complicaciones prevenibles (PND 2018-2022). Para los temas asociados al
manejo de emociones y comportamientos, se expidié en 2020 el Documento CONPES 3992
enfocado en la promocion de la salud mental de la poblacion colombiana por medio del
fortalecimiento de entornos, desarrollo de capacidades en los individuos y poblaciones y
mejoramiento de la atencién de violencias, abuso de consumo de sustancias psicoactivas,
problemas y trastornos mentales.

A pesar de que estos desarrollos normativos y de politica permitieron enfrentar la
situacion generada por el virus SARS-Cov-2, se presentan limitaciones para enfrentar un
escenario postpandemia asociado a un crecimiento acelerado de casos de ECNT. Esto se
debe a que, a pesar de que desde la Ley 1438 se estableci6 el trabajo intersectorial para la
movilizacion de DSS, aun el desarrollo de acciones de salud publica recae principalmente
en el sector salud, con baja participacion de otros sectores. El desarrollo de las Rutas
Integrales de Atencién en Salud (RIAS), para la implementacion de la PAIS, se encuentran en
proceso de adaptacién por parte del Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS).
Si bien lo definido por el PND con respecto a salud publica permite priorizar las estrategias
en las poblaciones, es posible que cambios de comportamiento generados por el COVID-19
no se identifiguen de manera prematura, generando un aumento acelerado de casos a
mediano y largo plazo. En materia de vacunacién y con el fin de avanzar hacia la
reactivacion de la economia es necesario lograr la inmunizacién efectiva contra el COVID-
19. En ese sentido, en el pais existe el Programa Ampliado de Inmunizaciones (PAIl), que
consiste en una accién conjunta de naciones y organismos internacionales para lograr
coberturas universales en vacunacion; erradicar, eliminar y controlar las enfermedades
inmunoprevenibles, y disminuir las tasas de mortalidad y morbilidad por estas enfermedades.
El PAIl inicia su operacion en 1979 por medio del entonces Ministerio de Salud que acogio
y adecud los lineamientos técnicos sugeridos por la Organizacién Panamericana de la Salud
(OPS) y la Organizacion Mundial de la Salud (OMS).

Actualmente, de acuerdo con la Ley 715 de 20012° el PAI es administrado por el
Ministerio de Salud y Proteccion Social, responsable de adquirir, distribuir y garantizar el

29 Por la cual se dictan normas organicas en materia de recursos y competencias de conformidad con los
articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitucion Politica y se dictan otras
disposiciones para organizar la prestacion de los servicios de educacién y salud, entre otros.
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suministro oportuno de biolégicos (vacunas) e insumos y de establecer los lineamientos para
su operacion. La gestion para la administracién y operacion del PAI esta estructurada en
doce componentes que comprenden actividades de planeacion, ejecucion y seguimiento y
monitoreo de las intervenciones que se desarrollan de manera conjunta con los actores
relacionados30. Asi mismo, la operacién del programa se realiza de manera coordinada
desde los departamentos, distritos, municipios, las entidades administradoras de planes de
beneficios (EAPB) y las instituciones prestadoras de servicios de salud (IPS) publicas y
privadas.

Es importante mencionar que el PAI tiene un esquema unico de vacunacion, adoptado
en 1996, cuenta con equipos de cadena de frio de calidad31 y con 21 vacunas para el
control de 26 enfermedades32. El esquema cuenta con certificados de vacunacién donde se
registran las aplicaciones, como el carné de vacunacion infantil, el carné de vacunacion de
adultos y el certificado internacional de vacunacion. También se cuenta con un sistema de
informacién nominal en versién web para el ingreso de informacién en tiempo real de las
vacunas administradas a la poblacién objeto. Recientemente, con el objetivo de estandarizar
el registro de las vacunas en la poblacién migrante que transita por la regién, y de esta
manera facilitar la continuacién de esquemas y evitar la revacunacién, se han establecido
acuerdos con paises de la regién para implementar una tarjeta Unica de vacunacion.

Adicionalmente, el gobierno nacional ha realizado avances iniciales para la seleccion,
adquisicion, distribucién y administraciéon de la vacuna contra el Covid-19. En primer lugar,
mediante la Resolucién 1270 de 202033 del Ministerio de Salud y Proteccién Social, se
conformé un comité asesor para el Ministerio de Salud y Proteccion Social en relacion con
todas las etapas del proceso estratégico de inmunizacién de la poblacién colombiana frente

30 De acuerdo con el Ministerio de Salud y Proteccion Social (2020), los componentes son: (i) normatividad, (ii)
coordinacion, (iii) planificacion y programacion, (iv) cooperacion técnica, (v) estrategias y tacticas, (vi)
capacitacion y talento humano, (vii) cadena de frio, (viii) insumos, (ix) participacion social, educacion y
comunicacién para la salud e informacion en salud, (x) sistema de informacion, (xi) vigilancia en salud publica y
eventos inmunoprevenibles y (xii) evaluacion.

31 Se cuenta con 104 cuartos frios distribuidos en el todo el pais, con una bodega central con 2 cuatros frios y
uno de congelacion, y un sistema de distribucion de vacunas que garantiza todo el proceso de la cadena de frio
hasta llegar a la persona adulta al nifio o la nifia a la cual se vacuna.

32 Entre ellas, tuberculosis, hepatitis B, poliomielitis, difteria, tos ferina, tétano, meningitis, neumonia, otitis y otras
infecciones bacterianas causadas por neumococo y Haemophylus Influenzae tipo b; enfermedad diarreica aguda,
influenza estacional, hepatitis A, fiebre amarilla, sarampion, rubéola, parotiditis, varicela y cancer de cuello
uterino causado por el virus del papiloma humano.

33 Por el cual se crea el Comité Asesor del Ministerio de Salud y Proteccién Social para el posicionamiento
estratégico de inmunizacion de la poblacion colombiana frente al COVID-19.
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a la Covid- 19. Posteriormente, mediante decreto 1258 de 202034 se creo la instancia de
coordinacion y asesoria integrada por diferentes entidades del orden nacional y asociaciones
de salud®® con el fin de analizar y recomendar las estrategias y mecanismos que debe
adoptar el Ministerio de Salud y Proteccidn Social con el fin de acceder a vacunas seguras.

En ambos casos estos comités deben analizar alternativas potenciales de vacunas en
desarrollo, establecer criterios de priorizacion y distribucién y de negociacién con la industria
farmacéutica, complementando de esta manera los conceptos y asesoria por el CNPI en
materia de estrategias ante la proliferacion de enfermedades inmunoprevenibles.

Paralelamente se conformé una coalicion del Gobierno nacional y el sector privado
para identificar posibles oportunidades de adquisicién y distribucién de futuras vacunas
contra el coronavirus mediante el apoyo de los empresarios a la estrategia nacional a partir
de un enfoque filantrépico y sin animo de lucro. Para ello, el sector privado esta trabajando
en la creacion de una fundacion sin &nimo de lucro que contara con un fidecomiso para que
las empresas puedan aportar en adquisicion y distribucion de la vacuna.

Por dltimo, el Gobierno nacional presenté una manifestacion de interés para participar
en el mecanismo COVAX (acuerdo multilaterales) para la adquisicion de alguna de las
vacunas gque hacen parte del portafolio de este mecanismo y ha iniciado acercamientos y
negociaciones con la industria farmacéutica (acuerdos bilaterales).

Educacion

El PND 2018 -2022 en el Pacto por la Equidad, en la Linea de educacién de calidad
para un futuro con oportunidades para todos, plantea varias apuestas para mejorar el acceso
al sistema educativo. Entre ellas se encuentran: la ejecucion de estrategias orientadas al logro
de trayectorias educativas completas mediante el fortalecimiento del Programa de
Alimentacion Escolar (PAE); el mejoramiento de ambientes de aprendizaje; la creacion de
una ruta de acceso y permanencia para mitigar la desercion escolar e implementar una
educacion inclusiva; un incremento en la cobertura de la educacion rural y una educacion
media mas pertinente para los jévenes.

34 pPor el cual se crea una instancia de coordinacion y asesoria para el acceso a vacunas seguras y eficaces
contra el Coronavirus Sars-Cov-2 (Covid-19)

35 Integrada por el Ministerio de Salud y Protecciéon Social, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el
Departamento Nacional de Planeacién, el Instituto Nacional de Salud, el Instituto Nacional de Vigilancia de
Medicamentos y Alimentos, Instituto de Evaluacion Tecnoldgica en Salud; representantes de las secretarias de
salud, de la Asociacion Colombiana de Infectologia, Academia Nacional de Medicina y Asociacion Colombiana
de Facultades de Medicina.
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En busca de mejorar la calidad educativa se han emprendido acciones enfocadas a la
formacion docente, al fortalecimiento del Programa Todos a Aprender (PTA), al incremento
de la cobertura del Aograma Jornada Unica, al desarrollo de competencias para la vida y
al redisefio de los procesos estandarizados de evaluacién a cargo del Instituto Colombiano
para la Evaluacién de la Educacion (ICFES) *. Estas acciones han sido complementadas con
iniciativas de politica publica incluidas dentro del Documento CONPES 3975 Politica
Nacional para /a Transformacion Digital e /nteligencia ArtificiaP” y el Documento CONPES
3988 Tecnologias para Aprender. Politica Nacional para Impulsar la Innovacion en las
Practicas Educativas a través de las Tecnologias Digitales®, los cuales le han apuntado al
fomento de competencias del Siglo XXI®*°, especificamente aquellas relacionadas con la
Cuarta Revolucién Industrial y el uso de tecnologias digitales, tales como, el manejo
adecuado de la informacién, conocimiento de medios digitales y la alfabetizacion TIC.

En relacién con la educacion superior, el Pacto por la Equidad del PND 2018-2022
cred el Aograma Generacion E, el cual implementa la gratuidad gradual en el acceso a la
educacién superior en Instituciones de Educacion Superior (IES) publicas, y realiza un
reconocimiento a la excelencia académica mediante un incentivo a la demanda para jovenes
vulnerables con alto desempefio en las Pruebas Saber 11%°. De igual manera, en este pacto
se establecio el fortalecimiento de la educacion superior publica con la asignaciéon de
recursos adicionales para el mejoramiento de sus condiciones de calidad, definié acciones
para el cierre de brechas regionales y urbano-rurales en la educacion superior, y ademas
fomenta la oferta de programas virtuales y a distancia.

De otro lado, en el marco de una alianza por la calidad y pertinencia del talento
humano, el PND 2018-2022 en el Pacto por la Equidad, propone la consolidacion del
Sistema Nacional de Cualificaciones (SNC) como una iniciativa intersectorial basada en el

36 A la fecha el balance de estas acciones es positivo. Mediante el PTA se ha consolidado un equipo de cerca
de 4.500 tutores y 97 formadores, con un crecimiento del 40%, pasando de 2.949 a 4.173 tutores en 2018.
Con respecto al redisefio de las pruebas Saber, de acuerdo con el reporte en Sinergia con corte a septiembre de
2020 se presenta un avance del 80%.

37 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3975.pdf

38 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3988.pdf

39 De acuerdo con la Organizaciéon de las Naciones Unidas para la Educaciéon la Ciencia y la Cultura
(UNESCO), las competencias del Siglo XXI  son el pensamiento  critico, la resolucion  de
problemas, la comunicacién y colaboracion, la creatividad e innovacién, el manejo adecuado de Ia
informacion, el conocimiento de medios, la alfabetizacion o adquisicion de conocimientos en TIC’s, la
adaptabilidad y flexibilidad, las competencias sociales e interculturales, la iniciativa y
autonomia, la productividad y rendicion de cuentas, el iderazgo y la responsabilidad (UNESCO, 2015).

40 La prueba Saber 11° es una prueba estandarizada administrada por el ICFES, cuyo objetivo es comprobar el
grado de desarrollo de las competencias de los estudiantes que estan por finalizar la educacion media.
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relacionamiento del sector educativo y formativo con el sector productivo. En este sentido, el
desarrollo de los componentes del SNC abre la oportunidad para nuevos avances
relacionados con la apropiacién del Marco Nacional de Cualificaciones (MNC) desde la
posmedia, educacion en modalidad dual con un enfoque territorial y la consolidacion de
procesos educativos que contribuyan al cierre de brechas en el marco del proceso de
reactivacion economica.

Ahora bien, existen medidas que han sido adoptadas desde el sector educacion en el
marco de la pandemia y la crisis econdémica derivada de la misma. Inicialmente con el
objetivo de reducir los riesgos de contagio en los establecimientos educativos, el Ministerio
de Educacion Nacional implementé estrategias como el ajuste de los calendarios escolares,
el desarrollo de guias para maestros y padres de familia que facilitaran el aprendizaje en
casa, la disposicion de contenidos en el portal aprender digital** para la implementacion de
metodologias flexibles y a distancia, y la provision de computadores a los estudiantes mas
necesitados alianza con el Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones.
Posteriormente, reconociendo la afectacion a los ingresos de los hogares, se autorizo la
asignacién de recursos adicionales del Sistema General de Participaciones (SGP) para
garantizar la continuidad en la entrega del PAE* en casa, y se creo el Fondo Solidario para
la Educacion mediante el decreto 662 del 2020, que busca apoyar el pago del valor de la
matricula de estudiantes de colegios privados.

Para el mes de junio de 2020 el Ministerio de Educacién Nacional, con el
acompafiamiento del Ministerio de Salud y Proteccion Social, expidié el documento de
Lineamientos para la prestacion del servicio de educacion en casa y en presencialidad bajo
el esquema de alternancia y la implementacion de prdcticas de bioseguridad en la
comunidad educativa, que busca que los estudiantes puedan volver a la presencialidad de
manera progresiva y segura en lo que dure la situacion de emergencia sanitaria derivada
del COVID-19.De manera similar, dados los impactos econémicos de la Covid-19, en
educacion superior se prioriz6 garantizar la continuidad en la prestacion del servicio
educativo y fomentar la permanencia, para lo cual se emitieron orientaciones desde el
Ministerio de Educacion Nacional para que las Instituciones de Educaciéon Superior - |ES
desarrollaran las actividades académicas asistidas con el uso de herramientas que ofrecen

41 Directivas Ministeriales 05 y 12 de 2020.

42 Documento de distribucion SGP 46, componente calidad matricula (Alimentacién de Emergencia Decreto 470
y 533 de 2020) y Calidad Gratuidad.
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las TIC*3. De igual manera, se puso en marcha el Plan Padrino en Instituciones de Educacion
Superior - IES, con el fin de fortalecer sus capacidades para el desarrollo de las actividades
académicas de manera no presencial.

Adicional a lo anterior, en materia de incentivos a la demanda con miras a mitigar la
desercion y fomentar la permanencia en la educacion superior de la poblacion més afectada
por la crisis, se cred el Fondo Solidario para la Educacion mediante el Decreto 662 de
2020%. En este se otorgan auxilios econdmicos a estudiantes en condicion de vulnerabilidad
en IES publicas y se propone una linea de crédito para el pago de matriculas en programas
de educacion para el trabajo y el desarrollo humano (ETDH). Ademas, se implement6 un plan
de alivios para usuarios del ICETEX, mediante Decreto 467 de 2020, como medida de
urgencia en materia de auxilios para beneficiarios de esta entidad, en el marco del Estado
de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, el cual contempla un periodo de gracia para
el pago de cuotas de créditos vigentes, ampliacion de los plazos en los planes de
amortizacién, reduccién transitoria de los intereses al IPC y el otorgamiento de créditos sin
deudor solidario. Ademas, se expidi6é el Decreto 1280 del 2020 para la creacion de una
linea de tasa compensada a través de Findeter para dar liquidez y capital de trabajo a las
IES que ofrezcan planes de incentivos, becas o descuentos de matriculas para la permanencia
estudiantil.

Formacion para el trabajo y cualificacion para la generacién de empleos verdes

La formacion para el trabajo busca desarrollar competencias y habilidades en el talento
humano que sean pertinentes con las necesidades del sector productivo. Uno de los avances
mas importantes para fortalecer la calidad y pertinencia de la educacién y formacion se dio
a partir de la creacion del SNC. Este sistema busca alinear la educacion y formacién con las
necesidades sociales y productivas del pais facilitando, entre otros, la articulacién entre la
oferta y la demanda del mercado de trabajo.

El SNC tiene, entre otros componentes, 10s subsistemas de aseguramiento de la calidad
de la educacién y formacion, y el de evaluacion y certificacibn de competencias;
adicionalmente, crea el Subsistema de Formacién para el Trabajo como una via de
cualificacion dentro del SNC, en donde la formacién se estructura en diversos niveles de
complejidad, de acuerdo con las necesidades del sector productivo. La cualificacién es el

43 Directiva 04 del 22 de marzo de 2020: Uso de tecnologias en el desarrollo de programas académicos
presenciales

44 por el cual se crea el Fondo Solidario para la Educacién y se adoptan medidas para mitigar la desercion en
el sector educativo provocada por el Coronavirus COVID-19, en el marco del Estado de Emergencia Econémica,
Social y Ecoldgica
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reconocimiento formal que otorga una institucién debidamente autorizada, después de un
proceso de evaluacion, a una persona que ha demostrado las competencias expresadas en
términos de resultados de aprendizaje correspondientes a estandares determinados vy
vinculados a un nivel del MNC (Ministerio de Educacion Nacional, 2017).

Aunado a lo anterior, la menor acumulacion de capital humano y una oferta educativa
con baja pertinencia para las zonas rurales, sumado a las brechas urbano - rurales, dificultan
el desarrollo productivo y social en el campo, puesto que exacerban la informalidad, y en
Ultimas, la baja capacidad de generacion de ingresos. El rezago en el acceso a la educacion
de la poblacion rural se visibiliza con el hecho de que su maximo nivel educativo llega a
primaria, en promedio; a esto se suman los bajos niveles de extension agropecuaria (16%
de las Unidades de Produccion Agropecuaria (UPA) reciben asistencia técnica). De alli que,
especialmente de cara a la reactivacion econdmica, sea necesario identificar alternativas
para que el capital humano sea el catalizador del desarrollo social y productivo de las areas
rurales, dada su estrecha relacion con la informalidad laboral en el campo.

A pesar de los avances, instrumentos y medidas en materia de formacién para el
trabajo sefialados, la emergencia podria reflejarse en una ampliacién de las brechas de
talento humano a nivel nacional y territorial en diferentes niveles de educacion y formacion,
aunado a los cambios en el mercado laboral derivados de la pandemia que demandan
nuevas capacidades en sectores estratégicos (Banco Mundial, 2020), medidas que no cubren
las politicas actuales. En vista de lo anterior, para el proceso de reactivacion econémica es
necesario identificar, fortalecer y actualizar las competencias y habilidades que ayudaran a
alinear las necesidades de los empleadores con las caracteristicas de los trabajadores, de tal
manera que se mejoren las condiciones de empleabilidad de la poblacién y se cuente con
mano de obra adecuada a los requerimientos de los sectores con mayor impacto en la
generacion de empleo.

2.3.2. Sector productivo

El Gobierno nacional, como se presenta en el Documentos CONPES 3999, dispuso de
un paquete de medidas para minimizar los efectos negativos del aislamiento preventivo sobre
el aparato productivo. En esta seccién se describiran las principales medidas que se han
tomado y se discutiran los principales retos para lograr una reactivacion econdmica efectiva
gue incluya el impulso del tejido empresarial; la promocion de los empleos formales y de los
sectores que son intensivos en mano de obra, y el fortalecimiento de los estandares de calidad
y de bioseguridad; elementos propicios para el desarrollo de un aparato productivo complejo
y sofisticado.

Formalizacion
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La formalizaciéon empresarial, entendida como el cumplimiento de las empresas de
todas las normas que les aplican de manera obligatoria, se establece como elemento clave
para el crecimiento de la productividad del pais. EIl Documento CONPES 3956 Politica de
Formalizacion Empresarial’® da cuenta de eso, y define como uno de sus objetivos aumentar
y promover mayores niveles de formalidad empresarial en la economia a través de la mejora
en la relacion costo-beneficio de tener una empresa formal. Ademas, contempla la
formalizacién empresarial como un proceso multidimensional, es decir, las empresas pasan
por un espectro de dimensiones de formalidad (entrada, produccion y comercializacion,
tributaria y de insumos) hasta el cumplimiento total de las condiciones de formalizacion.

En el marco de la situacién actual, se ha apoyado a las empresas desde las
dimensiones de entrada y formalidad tributaria. Por un lado, a través de los Decretos 52046
y 655 de 2020*, se aplaz6 el pago de obligaciones con modificaciones al calendario
tributario para los impuestos de renta y complementarios de grandes contribuyentes y micro,
pequefias y medianas empresas (mipymes). Por el otro, con el Decreto 434 de 202048, se
amplio el plazo previsto para la renovacion de los registros que integran el Registro Unico
Empresarial y Social (RUES), hasta el 3 de julio de 2020. En adicién, se dieron facilidades
de acceso a créditos para solventar la operacién de empresas, facilitando recursos al Fondo
Nacional de Garantias (FNG) a través de lo establecido en los Decretos 492 y 466 de
2020,

A pesar de las medidas tomadas en el marco de la pandemia y las politicas
estructurales de formalizacion, el chogue de la pandemia ha causado impacto negativo en
el aparato productivo y en la destruccion de empleos formales. Entre los canales de afectacién
de las empresas, la encuesta Pulso Empresarial del DANE revel6 que, en abril de 2020, el
70 % de las empresas percibieron la disminucion en su flujo de efectivo, el 50,6 %
manifestaron dificultades en el acceso a financiamiento y un 43,6 % planted la reduccién de
sus trabajadores o de las horas laboradas (DANE, 2020). Por ello, es fundamental que no
solo se recuperen las unidades productivas, sino que estas continlen su proceso productivo

45 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3956.pdf.

46 Por el cual se modifican y adicionan articulos de la Seccién 2 del Capitulo 13 Titulo 1 Parte 6 Libro 1 del
Decreto 1625 de 2016, Unico Reglamentario en Materia Tributaria.

47 Por el cual se adiciona el paragrafo 5 al articulo 1.6.1.13.2.12. de la Seccion 2 del Capitulo 13 del Titulo 1
de la Parte 6 del Libro 1 del Decreto 1625 de 2016, Unico Reglamentario en Materia Tributaria.

48 Por el cual se establecen plazos especiales para la renovacién de la matricula mercantil, el RUNEOL y los
demas registros que integran el Registro Unico Empresarial y Social RUES, asi como para las reuniones ordinarias
de las asambleas y demas cuerpos colegiados, para mitigar los efectos econdmicos del nuevo coronavirus COVID-
19 en el territorio nacional.

49 por el cual se modifica el Decreto 2555 de 2010 en lo relacionado con el Fondo Nacional de Garantias S.A.
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desde la formalidad, para que les sea mas facil acceder a méas oportunidades de negocio,
fortalecer sus capacidades, y asi, impulsar la actividad econémica y la generacion de
empleo.

Flexibilidad laboral

Uno de los grandes retos que han tenido que enfrentar las empresas es mantener la
némina de empleados, razon por la cual el Gobierno nacional ha establecido medidas de
apoyo que también buscan la proteccion del empleo formal. Ademas, se han impartido
lineamientos para apoyar el trabajo desde los hogares.

En primer lugar, mediante el articulo 3 del Decreto 558 de 2020, se establecio el pago
parcial del aporte al Sistema General de Pensiones para los periodos de abril y mayo de
2020 del 16 al 3 %, con el propoésito de brindar mayor liquidez a los empleadores y
trabajadores dependientes e independientes. Sin embargo, en el mes de julio del mismo afio,
la Corte Constitucional declaré a este decreto inexequible.

En segundo lugar, en mayo, mediante el Decreto 639 de 2020%, se cre6 el Programa
de Apoyo al Empleo Formal (PAEF) que otorga un subsidio mensual por hasta tres meses de
hasta 392.626 pesos (40 % de un salario minimo mensual legal vigente [SMMLV]) por cada
empleado por el que se hagan aportes al sistema de seguridad social, sin importar su nivel
salarial. Este beneficio aplica para las personas juridicas constituidas antes del 1 de enero
de 2020 y que haya sufrido una reduccion de minimo el 20 % de sus ingresos.

En tercer lugar, el Decreto 770 de 2020 establecié medidas para la proteccion del
cesante, y alternativas para la jornada de trabajo y para el pago de la prima de servicios.
También cred el Programa de Apoyo para el Pago de la Prima de Servicios (PAP) y el
Programa de auxilio a los trabajadores en suspension contractual.

En cuarto lugar, la Circular 041 de 2020 del Ministerio del Trabajo establece
lineamientos sobre el trabajo en casa para empleadores, trabajadores del sector privado y
administradoras de riesgos laborales, donde se revisan y establecen aspectos en materia de
relaciones laborales, jornada de trabajo, riesgos laborales, y armonizacién de la vida laboral
con la vida familiar y personal.

Aunque estos esfuerzos han contribuido a mermar los efectos de la situacién actual, se
encuentra que son insuficientes para contrarrestar el aumento de la tasa de desempleo,
regular el trabajo virtual, e infortunadamente, impedir la destrucciébn de mas empleos

50 Por el cual se crea el Programa de apoyo al empleo formal - PAEF, en el marco del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecologica declarado por el Decreto 637 de 2020.
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formales. De acuerdo con el Banco de la Republica (2020), con base en las cifras de la PILA,
el nimero de cotizantes de seguridad social en los meses de marzo y abril tuvo una
disminucién de 150.000 y 1,1 millones de personas respectivamente, en comparacion con
febrero de 2019.

Acceso a financiamiento

El Decreto 1357 de 2018°%, que modificé el Decreto 2555 de 2010° en lo
relacionado con el crowdfunding®, define las modalidades de financiacién colaborativa, las
entidades autorizadas para hacer la operacién y las reglas aplicables a esas entidades, con
el proposito de promover nuevas alternativas de financiamiento.

Por su parte, el PND 2018-2022, en el Pacto por el emprendimiento, /a formalizacion
Y la productividad: una economia dinamica, incluyente y sostenible que potencie todos
nuestros talentos, contemplase las dificultades que las empresas enfrentan para acceder al
financiamiento y obtener los recursos necesarios para emprender nuevos proyectos. El pacto
enfatiza en el papel que deben cumplir Bancéldex, el FNG, Banca de oportunidades y otras
entidades del sector financiero, bajo las instrucciones del Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, para facilitar el abaratamiento del crédito y el microcrédito empresarial.

Sin embargo, la pandemia ha provocado que las empresas, ademas de haber
reducido sus ingresos por la caida en la demanda de algunos bienes y la imposibilidad de
comerciarlos, cuenten con menos posibilidades de financiacion externa para mantener el
negocio y cubrir sus costos, y hacer crecer sus ingresos. Por esta razon, el Gobierno nacional
ha tenido que hacer esfuerzos adicionales para favorecer el acceso al financiamiento de las
empresas teniendo en cuenta mecanismos de financiamiento adicionales como lineas de
crédito, garantias, entre otros, que se adecuen a las necesidades de la nueva realidad.

En este sentido, el Gobierno nacional, mediante el Decreto 468 de 2020, autoriz6 el
apoyo de bancas de desarrollo para nuevas operaciones de Findeter y Bancéldex que
incluyen. créditos directos con tasa compensada, hasta diciembre de 2020, dirigidos a

51 Por el cual se modifica el Decreto 2555 de 2010 en lo relacionado con la actividad de financiacion
colaborativa.

52 Por el cual se recogen y reexpiden las normas en materia del sector financiero, asegurador y del mercado de
valores y se dictan otras disposiciones.

53 Crowdfunding o financiacién colaborativa, es aquella desarrollada por entidades autorizadas por la
Superintendencia Financiera de Colombia, a partir de una infraestructura electronica, que puede incluir interfaces,
plataformas, paginas de internet u otro medio de comunicacion electrénica, a través de la cual se ponen en
contacto un numero plural de aportantes con receptores que solicitan financiacion en nombre propio para
destinarlo a un proyecto productivo de inversion (Decreto 1357 de 2018).
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financiar proyectos y actividades en los sectores elegibles para conjurar la crisis o impedir la
extension de sus efectos en el territorio nacional.

Estandares de calidad y bioseguridad

El PND 2018-2022, en el Pacto por el emprendimiento, la formalizacion y la
productividad, se establecié la necesidad de fortalecer el Subsistema Nacional de la Calidad
(Sical) como apoyo a los empresarios para incrementar su productividad y favorecer la
competitividad, con el fin de garantizar que los productos colombianos cumplan con los
estandares de calidad que los mercados de destino exigen. En este sentido, desde el afio
2019 se ha implementado en el pais el Proyecto Colombia Mide “Competitividad territorial:
confianza en tus mediciones, calidad en tus productos” enire la Unién Europea, el Instituto
Alemén de Metrologia y el Ministerio de Comercio Industria y Turismo de Colombia. Gracias
a este, se implementé la metodologia de Identificacidbn de brechas metroldgicas en las
cadenas productivas de cacao y derivados en Santander y zonas de influencia, y aguacate
hass en Antioquia y zonas de influencia. Con este insumo se elaboré un plan de accion,
actualmente en ejecucion, para disminuir las brechas entre necesidades y capacidades
metrolégicas en estas cadenas productivas. Por otra parte, en los Ultimos afios se ha ejecutado
el programa "Calidad para Exportar" a través del cual se cofinancian los procesos que deben
realizar las empresas para obtener certificaciones de calidad de sus productos para acceder
a mercados internacionales.

En igual sentido, el Documento CONPES 3957 de 2019 Politica Nacional de
Laboratorios: prioridades para mejorar el cumplimiento de estandares de calidad®? es una
herramienta para impulsar la competitividad y la internacionalizacién de los sectores
productivos y garantizar la proteccién del consumidor, la salud y el medio ambiente. Sin
embargo, la situacion originada por la pandemia gener6 nuevos retos en materia de calidad
y bioseguridad. Ademés, abrid la puerta a nuevos modelos de negocio relacionados con
transformacion digital y resalté la necesidad de apoyar el aparato exportador del pais, esto
en el marco del aseguramiento de la calidad.

Las medidas tomadas para contener la propagaciéon del COVID-19, como los
aislamientos, la restriccion de actividades productivas, la restriccion de la movilidad, entre
otras, generaron efectos devastadores en la economia colombiana. El gobierno ha tomado
diversas medidas en varios sectores de la economia para permitir un regreso a la actividad
econémica que cumpla con los protocolos de bioseguridad impartidos por los diferentes
ministerios en cabeza del ministerio de salud. Por ejemplo, en sectores como el comercio,

54 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3957.pdf.
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restaurantes, peluquerias, transporte puablico, agricultura, minas y energia, servicios, entre
otros, a través de medidas como la Resoluciéon 666 de 2020 protocolo general de
bioseguridad para mitigar, controlar y realizar el adecuado manejo de la pandemia del
Coronavirus COVID-19.

De otra parte, resulta de gran importancia para el aparato productivo nacional
continuar con el impulso de la productividad y competitividad a través del cumplimiento de
estandares de calidad. Para el sector exportador, en especial las mipymes, el
acompafamiento del Gobierno en el proceso de venta de productos o servicios al extranjero
con el fin de cumplir con los requisitos tanto internos como del mercado destino es
fundamental, debido a la creciente expedicion de normas y reglamentos técnicos, asi como
medidas sanitarias y fitosanitarias por parte de los paises. Esto Gltimo identificado en el
Documento CONPES 3957 (Alianza Ciudadania Activa con los 0jos puestos en los recursos
COVID-19, 2020).

En la etapa de implementacién del aislamiento flexible, que busca minimizar el
impacto negativo sobre la economia y mitigar la afectacion sobre la salud publica, el
cumplimiento de estandares de calidad y bioseguridad es clave para evitar la propagacién
del virus, mantener el bienestar del consumidor y aumenta la competitividad internacional de
las empresas del pais. De esta manera, mediante

Otra la Resolucién 576 de 2020°° del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se
cred el sello de calidad Check in Certificado y establecié las condiciones para su obtencién.
La certificacidn se obtiene con el cumplimiento de los protocolos de bioseguridad expedidos
por el Ministerio de Salud y Proteccion Social y se aplicara a las aerolineas, prestadores de
servicios turisticos inscritos en el Registro Nacional de Turismo con establecimiento, y a las
areas y atractivos turisticos que deseen certificarse. Su objetivo es minimizar los riesgos de
los trabajadores, usuarios, visitantes y proveedores, aumentar la competitividad de los
sectores productivos, y promover la recuperacion y sostenibilidad de la industria turistica.
Ademas de reactivar el turismo e impulsar la economia; se espera que esta iniciativa se
convierta en una ventaja y un incentivo para la comercializacion de servicios turisticos debido
a que un sello de este estilo genera confianza. Esta estrategia surgié como respuesta a una
necesidad generada por la pandemia, por lo que vale la pena fortalecerla.

Internacionalizacion

55 Por medio de la cual se crea el sello de calidad "Check in Certificado" y se establecen las condiciones para
obtener su uso.

48



En materia de comercio internacional, la economia colombiana sigue siendo
altamente dependiente de la produccion y exportacién de productos minero-energéticos, que
en 2019 representaron el 61 % de las exportaciones. Ademas de la alta concentracion y
baja complejidad de las exportaciones, su aporte al crecimiento econémico del pais fue solo
de un 3,3 % (DANE,2020).). En consecuencia, la economia colombiana no ha logrado
capitalizar los beneficios de la internacionalizacion y la participacion del comercio exterior
en el PIB, ha mantenido a un bajo rendimiento durante los dltimos 50 afios. Sumado a esto,
ante la pandemia, la OMC proyecta que el comercio mundial experimentara un descenso
entre el 13 % y el 32 % en 2020. En la region, segun la CEPAL, se prevé una contraccion de
la economia de -5,3 % en promedio para 2020.

El Gobierno nacional ha realizado esfuerzos para mejorar la insercién de la
economia colombiana en el mundo. Entre ellos, es importante resaltar el programa de apoyo
a la diversificacidn e internacionalizacion de la economia colombiana (Documento CONPES
3973 de 2019), que busca promover las exportaciones de servicios y la atraccion de
inversion de eficiencia Este programa, financiado con recursos de un empréstito con el BID,
se encuentra en implementacion y tiene como meta para 2024 aumentar el crecimiento de
las exportaciones de servicios en un 7,4% con programas dirigidos a la productividad e
internacionalizacién de las empresas. También, tiene como objetivo mejorar el ambiente de
negocios con la simplificacion de los tramites para realizar inversiones en el pais con el
desarrollo e implementacion de una Ventanilla Unica de Inversion (VUI).

Igualmente, se ha avanzado en materia de facilitacion del comercio con la
formulacion de la nueva Politica Nacional Logistica (documento CONPES 3982 de 2020)
gue se encuentra en etapa de implementacién y recoge los avances realizados en el CONPES
3547 de 2008 en materia de articulacion publico-privada y facilitacién del comercio.
Asimismo, la implementacion de la Politica Nacional del Desarrollo Productivo (documento
CONPES 3866), ha tenido importantes avances para aumentar la productividad, solucionar
fallas de mercado y diversificar el aparato productivo. Sin embargo, estos esfuerzos han sido
abordados en diferentes eslabones de la cadena del comercio exterior y no de manera
transversal en todo el sector.

En este contexto, y con el fin contribuir en el disefio e implementacién de una politica
integral que apunte a una mayor y mas efectiva integracion de la economia colombiana en
la economia internacional se cre6 la Mision de Internacionalizacién. Esta mision esta
conformada por un comité directivo liderado por Martha Lucia Ramirez, Vicepresidente de
Colombia, y Ricardo Haussmann, profesor de la Universidad de Harvard, asi como por otros
economistas reconocidos a nivel internacional de la academiay el sector privado. Este grupo
de expertos tiene como proposito realizar recomendaciones de politica concretas que
permitan enfrentar los efectos de la pandemia y lograr la diversificacion de las exportaciones
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bienes y servicios. Esto mediante la identificacion de sectores estratégicos y la atraccion de
inversion extranjera directa de eficiencia mejorando la participacién en cadenas de valor
globales y regionales.

Este grupo de expertos tiene como proposito realizar recomendaciones de politica
concretas que permitan enfrentar los efectos de la pandemia y lograr la diversificacion de las
exportaciones bienes y servicios. Esto mediante la identificacion de sectores estratégicos y la
atraccion de inversion extranjera directa de eficiencia mejorando la participacién en cadenas
de valor globales y regionales.

Infraestructura de transporte y logistica (Vias 4G, APP, puertos y aeropuertos)

El Gobierno nacional ha trabajado en priorizar de manera estratégica la inversion
sobre proyectos de infraestructura que le apunten al fortalecimiento de la intermodalidad®®,
la reduccion de costos logisticos, el crecimiento econémico nacional y la consolidacién de la
red vial nacional. Como consecuencia de la emergencia ocasionada por el COVID-19,
entidades como el Instituto Nacional de Vias (INVIAS), se vieron en la necesidad de tomar
medidas transitorias para la suspension de contratos de obras, interventoria, contratos
interadministrativos y de logistica debido a las exigencias de salud publica nacional, lo que
ocasiond en algunos casos, retrasos en los rendimientos de entrega de las obras.

Adicionalmente, el contexto del COVID-19 hizo evidente la importancia de fortalecer
las cadenas logisticas del pais para evitar el desabastecimiento de bienes y servicios en todo
el territorio nacional. Para hacer frente a este reto, el sector transporte se muestra como un
aliado estratégico para consolidar la resiliencia econémica e industrial del pais y para
impulsar la reactivacién econémica y social que se requiere.

A través del Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2018-2022 “Pacto por Colombia,
Pacto por la Equidad”, particularmente en el Pacto VI “Por el transporte y la logistica para la
competitividad y la integracién regional”, ya se definia la importancia de impulsar proyectos
de infraestructura estratégica, buscando mejorar la calidad del transporte en términos de
capacidad/estado de la infraestructura y la prestacién de servicios para garantizar la
conectividad entre centros de produccion, distribucion y consumo, asi como la integracion de
los territorios.

Adicionalmente, es importante mencionar que la participacién privada también ha
tenido un papel relevante en el desarrollo de proyectos de infraestructura, razon por la cual,
buscando un mecanismo que permitiera su desarrollo multisectorial en el caso de Colombia,

56 Transporte de una persona o carga desde un punto de origen a un punto de destino haciendo uso de al menos
dos modos de transporte; la transferencia de un modo al otro se realiza en una terminal intermodal o centro de
transferencia. (Crainic & Kim, 2007).
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la optimizacion fiscal de recursos publicos, la trasferencia de riesgos a la parte que mejor los
puede gestionar, y una remuneracion por servicios prestados, entre otros, se expidio la Ley
1508 de 2012, a través de la cual se establece el régimen juridico para las Asociaciones
Publico- Privadas (APP) en nuestro pais.

Si bien con anterioridad el Gobierno nacional ha identificado la importancia
estratégica de ejecutar diferentes proyectos de infraestructura de transporte, como a través
del Plan Maestro de Transporte Intermodal (PMTI), el Pacto Bicentenario y otros programas y
planes, resulta necesario direccionar y operativizar los esfuerzos sectoriales del gobierno
nacional hacia la consolidaciéon de dichos proyectos cuya importancia y necesidad se
acentuaron como consecuencia del COVID-19.

En este contexto, el gobierno nacional se encuentra trabajando en la expedicién de
un documento CONPES de declaratoria de Importancia Estratégica que permita garantizar
los recursos a destinar para estos proyectos, en el marco de la estrategia de reactivacion
nacional.

En congruencia con lo anterior, a través de las acciones del presente documento
CONPES, se busca focalizar la inversién nacional hacia la consolidacion de proyectos de
infraestructura estratégica que permitan terminar corredores viales y obras de infraestructura
(carretera, aérea, maritima, férrea y fluvial), con una visibn de corredores para la
competitividad, la intermodalidad y la reactivacion econémica nacional. En este sentido, el
CONPES de Reactivacion tiene un rol complementario con el plan de inversiones establecido
por el Gobierno nacional para el corto, mediano y largo plazo.

La participacion privada ha tenido un papel importante en el desarrollo de proyectos
de infraestructura, lo cual se ha reflejado en un incremento de los recursos privados de 0,8%
del PIB en los afios 90 a 3% del PIB en 2018%’. Estos recursos permitieron incrementar la
productividad, promover la competencia, aumentar la eficiencia en construccion, operacion
y mantenimiento de proyectos de infraestructura, propiciaron programas de democratizacion
de la propiedad accionaria, y aumentaron la cobertura y calidad en la prestacion de
servicios. Por esta razén, y en busca de un mecanismo que permitiera el desarrollo
multisectorial de la infraestructura en Colombia, la optimizacién fiscal de recursos publicos y
mayor calidad y eficiencia en la prestacion de los servicios se expidio la Ley 1508 de 2012,
a través de la cual se estableci6 el régimen juridico para las Asociaciones Publico- Privadas
(APP) en Colombia.

Bienes publicos rurales, produccion sostenible e innovacién agropecuaria

57 Célculo Programa de Apoyo a la Participacién Privada en Infraestructura del DNP.
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Proyectos agropecuarios de gran escala

Colombia cuenta con marcos juridicos e institucionales para promover proyectos
agropecuarios de gran escala que ayuden a incrementar la productividad y competitividad
sectorial, la provisién de bienes publicos rurales, mejorar la eficiencia en el uso del suelo y
promover beneficios compartidos con las comunidades campesinas y territorios rurales donde
se ejecuten. Lo anterior, con el propésito de superar problemas estructurales que
desincentivan la participacion de capitales privados en el campo colombiano, como son la
falta de seguridad ciudadana, la menor disponibilidad de bienes y servicios publicos para el
desarrollo humano y territorial, y los riesgos estructurales propios de las actividades
agropecuarias (variabilidad climatica y volatilidad de los precios). Dados los efectos
econémicos de la pandemia, que también han impactado el crecimiento del sector
agropecuario, seglin se muestra mas adelante en el diagnéstico, estos marcos resultan
estratégicos para promover nuevos proyectos agropecuarios, impulsados mediante
inversiones privadas y que generen bienestar compartido en los territorios donde se
implementen.

Para promover el desarrollo empresarial en el sector agropecuario se crearon las Zonas
de Interés de Desarrollo Rural, Econémico, y Social (Zidres) por medio de la Ley ,1776 de
2016. Las Zidres son un nuevo modelo de desarrollo regional en zonas rurales del pais con
pobre conexion vial a centros de comercializacion, altos costos de adaptacién productiva de
la tierra y pobreza multidimensional, con el propésito de promover esquemas asociativos
entre empresarios y comunidades rurales para impulsar proyectos productivos agropecuarios
gue se vean complementados por una oferta publica de inversiones para el desarrollo.

Sin embargo, las Zidres han tenido problemas en su implementacion primordialmente
por fallas regulatorias, lo cual incide en la prolongacién de los problemas estructurales de
las areas rurales del pais para consolidar cllsteres agroindustriales que promuevan la
inclusion productiva y social de las comunidades rurales en alianza con actores
empresariales. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural se encuentra elaborando un
borrador de decreto dirigido a actualizar el titulo Ill de la parte 18 del libro 2 del Decreto
1071 de 20153 para fortalecer la regulacién sobre los procesos de recepcion, viabilidad y
aprobacion de los proyectos productivos en las Zidres y poder asi impulsar una primera
convocatoria de proyectos para la Unica Zidres creada a la fecha en el municipio de Puerto
Lopez (Meta).
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En cuanto a obras de infraestructura logistica se destacan dos antecedentes de
politica: (i) el Documento CONPES 3376°%, aprobado en 2005, plantea que el Ministerio de
Salud y el Instituto Nacional de Vigilancia de Medicamentos y Alimentos (Invima)INVIMA
estudiaran e implementaran estrategias para fomentar el funcionamiento eficiente®, tanto de
plantas de beneficio animal como de centros de acopio lechero de caracter regional; (ii) el
Decreto 1975 de 2019%°, con el cual los gobernadores, alcaldes y otros responsables de las
plantas de beneficio animal podran garantizar el abastecimiento de carne y productos
carnicos provenientes de establecimientos autorizados por la autoridad sanitaria competente,
mientras que culmina el proceso de implementacion de los requisitos establecidos en la
normatividad vigente.

Vias terciarias

En materia de vias terciarias, el Estado colombiano ha venido trabajando de manera
articulada, desde el afio 2016, en una estrategia integral para la red terciaria del pais
mediante la elaboracion de instrumentos de politica publica como el documento CONPES
3857 de 2016 “Lineamientos de Politica para la gestién de la Red Terciaria” y el Plan
Nacional de Vias para la Integracion Regional (PNVIR), en donde, considerando la
diversidad de las diferentes regiones y municipios del pais, se amplia el concepto de red
terciaria de uso exclusivamente carretero, a otro que incluye las vias fluviales y el transporte
aéreo para conectar las zonas rurales. Esto impulsé la creacién de criterios para la
priorizacion de corredores estratégicos que permitan un mayor impacto sobre la poblacién
beneficiaria.

A pesar de los diferentes esfuerzos realizados por el Gobierno nacional para atraer
recursos a las vias terciarias (Obras por Impuestos, OCAD Paz, Cooperacion Internacional,
Programa Colombia Rural), se requiere de una mayor inversion sectorial para la realizacién
de obras de mantenimiento y/o mejoramiento sobre la red terciaria del pais, priorizando
aquellos corredores con un mayor impacto econdmico y social sobre las comunidades
beneficiarias.

Como consecuencia de la emergencia ocasionada por el COVIDCOVID-19, y en el

marco de la estrategia de reactivacién nacional, las zonas rurales del pais requieren de vias
terciarias transitables que permitan la reactivacién econdmica rural a través del transporte de

58 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3376.pdf.

59 Desde el punto de vista ambiental, sanitario y econémico, privilegiando mecanismos de asociacién entre
entidades publicas, o entre éstas y el sector privado.

0 por el cual se adoptan medidas en salud publica en relacién con las plantas de beneficio animal, de desposte
y de desprese y se dictan otras disposiciones.
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productos hacia los principales centros 0 mercados para su comercializacion; que provean
acceso a los centros de salud y de atencién de emergencias, y que favorezcan la reactivacion
de los vinculos urbano-rurales, esenciales para el desarrollo econémico y social.
Adicionalmente, las vias terciarias son una fuente significativa de empleo; ya que, en cifras
del Ministerio de Transporte®?, invertir $1.000 millones en una via terciaria genera alrededor
de 295 empleos en las regiones (85 directos y 220 indirectos).

En este sentido, las vias terciarias son medios necesarios para la reactivacion
econdémica y social de las zonas rurales del pais y se requiere de esfuerzos en inversién
adicionales que permitan tener vias terciarias transitables, y que favorezcan la reactivacion
econdmica en las zonas rurales del pais.

Produccién pecuaria sostenible

Si bien el PND 2018-2022 en el pacto de sostenibilidad: Producir conservado y
conservar produciendo, establece el disefio de acciones para la reconversion y el desarrollo
de procesos productivos sostenibles en los sectores agropecuario, incluido el sector pecuario,
los cuales igualmente responden a las directrices de politica del documento CONPES 3934
de Crecimiento Verde, persisten condiciones técnicas, financieras e instituciones que
requieren un mayor dinamismo para consolidar procesos sostenibles pecuarios. Por ejemplo,
sigue pendiente mejorar y ampliar los procesos de generacion de conocimientos,
transferencia tecnoldgica y diversificacion de sistemas productivos bovinos a lo largo de la
cadena de valor.

El desarrollo de sistemas ganaderos sostenibles constituyen en una alternativa viable
para reducir el conflicto de uso del territorio, con externalidades positivas como la
recuperacion de la calidad y cantidad de la oferta de recursos naturales y el equilibrio en la
demanda de los servicios ambientales de acuerdo con la capacidad de carga ecosistémica
y territorial, lo cual a su vez propendera por la generacién de productos sanos e inocuos,
como resultado de cadenas Yy subsistemas bovinos ecoeficientes.

Asi las cosas, se hace necesario el desarrollo de iniciativas intersectoriales que
permitan avanzar en la reconversion ambiental de los modelos de productivos de la
ganaderia bovina, con el fin de mejorar y potencializar el desarrollo practicas productivas
sostenibles, incrementar la prestacion de servicios ambientales asociados al uso del agua,
suelos y agrobiodiversidad, promover la competitividad del sector ganadero, y avanzar hacia
una economia limpia y sostenible.

61 Ministra Angela Maria Orozco en la Revista Nacional de Agricultura (SAC), ISSN:035-0222. Edicion 1004,
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En la medida que se establezca una adecuada transicion hacia una ganaderia
sostenible, se logrard una mejor relacion con el uso de los recursos naturales, la biodiversidad
agricola y mayores beneficios ecosistémicos con impactos positivos en la reduccion de GEl,
donde se estima que una ganaderia sostenible puede llegar a mitigar emisiones cercanas al
40 %.

Los efectos del COVID-19 en el sector pecuario han dificultado el desarrollo de
acciones de ganaderia sostenible enmarcadas en el PND 2018-2022 Linea Producir
conservado y conservar produciendo, que se vienen realizando por parte del sector publico
y privado para avanzar hacia procesos de transicién reconversion de la ganaderia hacia
modelos sostenibles y eficientes bajos en carbono. La pandemia puede generar desincentivos
en los productores pecuarios para financiar y acceder a insumos y equipos requeridos para
modernizar el aparato productivo bajo estdndares de calidad y eficiencia energética.
Aunado a lo anterior, la promocién de una ganaderia bovina sostenible es una oportunidad
para la reactivacion.

Extensionismo, innovacion agropecuaria y agronegocios

Los antecedentes de la politica de la promocion de los agronegocios y la innovacion
agropecuaria se han desarrollado en el marco de la Ley 101 del 1993,9 la cual protege el
desarrollo de las actividades agropecuarias y pesqueras, y promueve el mejoramiento del
ingreso y calidad de vida de los productores rurales. De manera general, esta Ley promovio
los agronegocios a través de la adecuacion del sector a la internacionalizacién de la
economia, el impulso a la modernizacién de comercializacion agropecuaria, y la biusqueda
promocion de la eficiencia y la competitividad de los productos agricolas, pecuarios y
pesqueros mediante la creacién de condiciones especiales. Con respecto a la innovacion
agropecuaria, la ley ratific6 como uno de los objetivos de inversion de los Fondos Parafiscales
Agropecuarios y Pesqueros la inversién en investigacion, transferencia de tecnologia,
asesoria y asistencia técnicas, de esta forma se destinaron recursos especificos para atender
las necesidades en materia de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (CTel) agropecuario con
recursos de los mismos productores.

Posteriormente, con miras de fortalecer los agronegocios el Estado promulgé la Ley
811 del 200310 por medio de la cual creé las Organizaciones de Cadena del Sector
Agropecuario, Forestal Acuicola y Pesquero. Estas organizaciones retnen a los diferentes
actores de la cadena productivall a través de un acuerdo entre las partes, con el fin de
promover la competitividad, la formacion de capital humano, los vinculos entre pequefios
productores y empresarios entre otros aspectos12.

Complementario con lo anterior, el marco juridico de la innovacién agropecuaria fue
actualizado por medio de la Ley 1876 del 2017;13 esta Ley cre6 el Sistema Nacional de
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Innovacion Agropecuaria (SNIA), el cual estd integrado por las politicas, estrategias,
programas, proyectos, metodologias y mecanismos para la gestion, promocion, financiacion,
proteccion y divulgacién de la investigacion, desarrollo tecnoldgico e innovacioén en el sector
agropecuario, asi como por los entes publicos, privados o mixtos, y demdés actores que
desarrollen o promuevan actividades cientificas, tecnoldgicas o de innovacion para el sector.

En cuanto a los servicios de apoyo a los productores agropecuarios, éstos se
desarrollaban en el pais bajo el modelo de Asistencia Téchica Agropecuaria (ATA), pero
pese a su énfasis en el tema técnico-productivo no logro resultados importantes en materia de
incrementos en las productividades ni en los niveles de competitividad de los productores.
Adicionalmente, dicho modelo no logré una alta cobertura, lo cual se evidencia en los datos
del Censo Nacional Agropecuario (2014) en los cuales se encontré que el 16,5% de las
Unidades de Produccién Agropecuaria (UPAs) recibieron ATA en el periodo de estudio.

Con el fin de fortalecer las capacidades productivas y de innovacioén, asi como la
diversificacién productiva, otro antecedente lo constituye el documento CONPES 3866
Politica de Desarrollo Productivo que plantea instrumentos de politica para abordar las fallas
“de mercado, de gobierno, y de articulacién” que han obstaculizado el crecimiento de la
productividad y la sofisticacion del aparato productivo. Ademas, de este Documento
CONPES, con el doble objetivo de mejorar la pertinencia, calidad y cobertura de la
transferencia de conocimiento en el sector agropecuario, y fortalecer las capacidades
productivas de los productores agropecuarios se aprob6 la Ley 1876 de 201716. Esta ley
establecié un nuevo modelo de extension agropecuaria gque, con énfasis en la construccion
de capacidades individuales, colectivas y sociales, gestiona el desarrollo de capacidades de
los productores agropecuarios, su articulacion con el entorno y el acceso al conocimiento,
tecnologias, productos y servicios de apoyo; con el fin de hacer competitiva y sostenible su
produccién lo anterior se conoce como el Servicio Publico de Extensién Agropecuaria (SPEA).
En este sentido, el Gobierno ha avanzado en la reglamentacién del SPEA a través de la
Resolucion 407 de 201817, el Manual Operativo para el Registro y Clasificacion de
Usuarios del SPEA18, y la Resolucién 422 de 2019 y el Decreto 1319 de 2020.

A pesar de los avances normativos mencionados anteriormente, existe un vacio en
cuanto a la reglamentaciéon del Fondo Nacional de Extension Agropecuaria (FNEA), asi
mismo, se presenta una limitada financiacién para la prestacion del servicio publico de
extensidon agropecuaria (SPEA), en consecuencia, existe una baja prestacion del SPEA para
los productores agropecuarios. Por lo anterior, se requiere finalizar los procesos
reglamentarios necesarios para asegurar la correcta financiacién del SPEA asi como ampliar
su cobertura. EI SPEA es necesario para que los productores se adapten en temas de
bioseguridad. Asi mismo y de cara a las necesidades que ha dejado la pandemia por COVID
— 19 se requiere que el SPEA en cuanto a contenidos y metodologias de formacion, se adapte
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en términos de bioseguridad, resiliencia, productividad y competitividad para fortalecer los
agronegocios.

Produccion sostenible (mineria, hidrocarburos y actividad pecuaria)

Produccion minera y de hidrocarburos sostenible

En el marco del PND 2018-2022 dentro de los objetivos del pacto IX por los recursos
minero—energéticos para el crecimiento sostenible y la expansién de oportunidades, se
establecié como objetivo consolidar el sector como dinamizador del desarrollo de territorios
sostenibles. De igual manera, se establece que la institucionalidad minero-energética incluira
en sus procesos de planificacion el conocimiento y la informacion geocientifica del suelo, y
del subsuelo. Adicionalmente, plantea que el sector minero—energético tiene el potencial de
consolidar o apalancar transformaciones productivas y sociales, promoviendo el desarrollo
local y regional a partir de encadenamientos, dinamizacion y diversificacién productiva,
fomentando el surgimiento de nuevos negocios minero-energéticos.

En relacion con los instrumentos de politicas se identifica que el documento O3866
Politica Nacional de Desarrollo Productivo® busca desplegar estrategias para la transferencia
de tecnologia, innovacién y emprendimiento; acceso al financiamiento; provision de capital
humano pertinente para el sector productivo; encadenamientos productivos; promocién de
exportaciones priorizacion de apuestas productivas y ajustes institucionales para el desarrollo
productivo. Asi mismo, para promover el desarrollo de proyectos en el sector, el documento
CONPES 3762 “Lineamientos de Politica para el Desarrollo de Proyectos de Interés Nacional
y Estratégicos — PINES” expone los lineamientos para la identificacion y priorizaciéon de
proyectos en infraestructura, hidrocarburos, mineria y energia considerados como de interés
nacional y estratégicos. Finalmente, el documento CONPES 3990 - “Colombia potencia
biocednica sostenible 2030” establece que, para promover el desarrollo de proyectos de
hidrocarburos costa afuera, que puedan aumentar la incorporacion de reservas de petréleo
y gas, se requiere de una articulacion institucional que permita su impulso.

En cuanto a la dinamizacién requerida para el desarrollo de proyectos, se identifica
la Ley 401 de 1997 quel997 mediante la cual se1997 que crea el Fondo Especial Cuota
de Fomento de Gas Natural (FECFGN) para promover y cofinanciar proyectos dirigidos al
desarrollo de infraestructura para el uso de gas natural en los municipios y el sector rural. Por
medio de este fondo se ha ampliado la cobertura del servicio de gas combustible y constituye
una alternativa para dinamizar la ejecucion de nuevos proyectos que promuevan la
generacion de empleo y el apalancamiento de recursos privados.

62 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3866.pdf
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A pesar de contar con estos instrumentos, la emergencia sanitaria causada por la
COVID-19 ha generado impactos causando la desaceleracion en el desarrollo de los
proyectos de hidrocarburos y mineria, por lo tanto, se requiere de un instrumento dinamizador
de la productividad que permita promover la recuperacion de empleos, el potencial de
proyectos, la generacion de encadenamientos productivos y la consecuente reactivacion
sostenible del sector minero energético.

Diversificacion productiva

La crisis producida por el COVID-19 profundizé la necesidad de acelerar la solucion a
problemas estructurales el sector productivo colombiano. La alta concentracion de la
produccién en bienes y servicios de baja sofisticacién limit6é la capacidad de los diferentes
actores productivos para gestionar la crisis. Aunque el Estado colombiano ha avanzado en
la eliminacion de las barreras que impiden diversificar y sofisticar la produccion
aprovechando las ventajas comparativas del pais de forma sostenible y eficiente, la coyuntura
actual resalté la necesidad de acelerar este proceso. Esta seccién expone dichos avances
con el fin de identificar los vacios que deben ser abordados para impulsar los procesos de
diversificacién y sofisticacién productiva.

Innovacion y adopcién de tecnologia en el sector productivo

La innovacién® y adopcion de tecnologias, especificamente las relacionadas con
Industria 4.0%, son un determinante de la productividad®® y el crecimiento econémico de
largo plazo (Fagerberg & Verspagen, 2002). En consonancia con los obijetivos del
documento Conpes 3866° de la Politica Nacional de Desarrollo Productivo, la innovaciéon y
la transferencia y adopcion de nuevas tecnologias permiten promover la generacion de
conocimiento a través de la Investigacion y Desarrollo (I1+D), aumentar la participacion de las
empresas en los mercados nacionales e internacionales y la productividad media de los
trabajadores, reducir costos fijos y variables, agregar valor a los consumidores y mejorar la

63 Se define como la capacidad de utilizar el conocimiento para desarrollar y aplicar nuevas ideas que resultan
en un producto y/o proceso nuevo o mejorado 0 una combinacion de los mismos

64 El concepto de Industria 4.0 hace referencia a un nuevo modelo de organizacién y de control de la cadena
de valor a través de sistemas de fabricacidon apoyados por tecnologia como sistemas ciber fisicos, Internet de las
cosas, robotica, macrodatos o Big Data en inglés y realidad aumentada, que incluyen dispositivos, maquinas,
modulos de produccién y productos que pueden intercambiar informacion de forma independiente y controlarse
entre si, permitiendo un entorno de fabricacion inteligente.

65 El concepto de productividad hacer referencia a la eficiencia en la produccion de bienes y servicios. También
se puede interpretar como el nivel o volumen de produccion que se logra alcanzar dados unos insumos (DNP,
2016)

56 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3866.pdf
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competitividad de las industrias. Adicionalmente, generar una masa critica de empresas que
realicen actividades de 1+D y de adopcién de tecnologia en cada region y sector para
generar externalidades positivas se traduce en crecimiento y transformacion productiva
(Crespi, Garone, Maffioli, & Stein, 2020), que a su vez contribuye a un desarrollo bajo en
carbono.

En este sentido, el PND 2018-2022, particularmente en los pactos de Transformacién
Empresarial; Ciencia, Tecnologia e Innovacién; y Transformacion Digital, incluyé a la
innovacion empresarial y a la adopcion de tecnologias, especificamente las relacionadas
con la Industria 4.0, como un pilar fundamental del desarrollo del pais. Esto se ha
materializado en la consolidacion de diversos programas de capacitacién de capital
humano, ofertados por MiInTIC y el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA); asi como
programas de asistencia técnica, sensibilizacién y cofinanciacién, liderados por la Unidad
de Gestion de Crecimiento Empresarial (INNpulsa) y Colombia Productiva.

Adicionalmente, este enfoque de fomento a la Industria 4.0 quedd plasmado en el
documento CONPES 3975 Politica Nacional para la Transformacion Digital y la Inteligencia
ArtificiaF’, en donde se establece la ruta de accién para la mitigacién de barreras de
adopcion de tecnologia y el desarrollo de las condiciones habilitantes para preparar a
Colombia ante los cambios que representa la Industria 4.0.

A pesar de lo anterior, Colombia todavia carece de una estrategia especifica sobre
adopcion y financiacion de tecnologias 4.0 en el sector empresarial. Por un lado, el
documento Conpes 3975 representa un avance importante en la creacién de un ambiente
propicio para el uso de las nuevas tecnologias, pero su objetivo no se enfoca en su adopcion
y financiamiento en el sector empresarial. Por otro, aunque el PND 2018-2022 ha propiciado
la creacién de una oferta publica para el fomento de la Industria 4.0, esta es todavia
incipiente, particularmente aquella dirigida a las empresas. Teniendo esto en cuenta, se
evidencia la necesidad de generar estrategias especificas y coordinadas que promuevan la
adopcion y financiamiento de tecnologias avanzadas en el sector empresarial colombiano,
ya que es un enfoque que no se ha profundizado dentro de la oferta publica disponible.

Asi mismo se evidencia una necesidad de promover la generacién de conocimiento
a través de la I+D, fortalecer el capital humano, espacios de infraestructura para prototipos
y pruebas, y las fuentes de financiacion para los procesos de innovacion del sector
productivo. Si bien los documentos Conpes relacionados, y el PND 2018-2022 han aportado
a mejorar las condiciones para la innovacion, ain se necesita seguir promoviendo y

67 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3975.pdf
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potenciando las capacidades de las empresas para generar productos y procesos de mayor
valor agregado al mercado.

En atencién a la contingencia, se ha generado una importante coordinacién publico-
privada para brindar apoyo técnico y financiero a las empresas durante la emergencia
sanitaria. El 86,6 % de las empresas de los sectores industria manufacturera, construccion,
comercio y servicios afirm6 que en junio de 2020 tenia conocimiento de las politicas de
apoyo al sector privado y el 70,8 % dijo que habia solicitado o habia sido beneficiario de
estas politicas (DANE, 2020). Asi mismo, las camaras de comercio del pais han sido bastante
activas en brindar soluciones a sus empresas socias, ademas de brindar apoyo para generar
alianzas entre clientes y proveedores. El 51% de las empresas han realizado alianzas entre
clientes y proveedores para aumentar las ventas (CCB, 2020).

Inversién en Actividades de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (ACTI)

El aumento de la inversién en ACTI es un objetivo prioritario para Colombia. La
sofisticacién y diversificacion del aparato productivo dependen en gran medida de la
inversion publica y privada en investigacion y desarrollo, adopcién de tecnologias
avanzadas e innovacion, tal como se establecié en la Politica Nacional de Desarrollo
Productivo Conpes 3866 (DNP, 2016). Adicionalmente, este tipo de inversién cobra una
relevancia particular para que el sector productivo pueda gestionar y solucionar los retos que
plantea la pandemia y las medidas distanciamiento social que de ella se derivan.

En consecuencia, el PND 2018-2022 (Departamento Nacional de Planeacion, 2018)
estableci6 como prioritario aumentar la inversibn en ACTI, promover la tecnologia e
investigacion para el desarrollo productivo y social, y fortalecer las condiciones institucionales
para impulsar la innovacion publica. El pacto transversal por la Ciencia, la Tecnologia y la
Innovacion busca aumentar la inversiéon puablica y privada en ACTI, con una meta de 1.5 %
del PIB para 2022. Para contribuir con la meta, este pacto establecié promover la inversion
en actividades de Investigacién, Desarrollo e Innovacion (I+D+i) otorgando 4,8 billones de
pesos en incentivos tributarios para el cuatrienio.

Asi mismo, mediante la ley del Plan, Ley 1955 de 2019, se reglamentaron los articulos
170y 171 del PND 2018-2022, cuyo fin es otorgar incentivos tributarios a las empresas que
vinculen doctores para el desarrollo de sus proyectos. Finalmente, para 2020 se expidi6 el
decreto 1011°® que otorga crédito fiscal a pymes que invierten en |+D+i. Este crédito fiscal
se puede usar para la compensacion de impuestos nacionales o la emision de un Titulo de

8 Por el cual se reglamenta el articulo 256-1 del Estatuto Tributario, adicionado por el articulo 168 de la Ley
1955 de 2019, y se adiciona el Capitulo 4 al Titulo 2 de la Parte 8 del Libro 1 del Decreto 1625 de 2016, Unico
Reglamentario en Materia Tributaria.
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Devolucion de Impuestos para ser comercializados (Gobierno de Colombia, 2020).
Adicionalmente, el Acto Legislativo 005 de 2011°° establecié que el 10 % de los recursos
del Sistema General de Regalias (SGR) debian ser destinados a ACTI (Congreso de
Colombia, 2011). Esto es lo que hoy constituye, entre otros, el Fondo de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién del SGR y tiene como objetivo incrementar la capacidad cientifica, de
innovacion y competitividad de las regiones.

A pesar de estos esfuerzos, segin el Observatorio Colombiano de Ciencia y
Tecnologia (2020), la inversion en ACTI como porcentaje del PIB disminuy6 entre 2018 y
2019 pasando de 0,79 % a 0,73 %. Adicionalmente, la asignacion de los incentivos
tributarios presenta una fuerte concentracion en grandes empresas, con una asignacion
promedio del 93 % para el periodo 2016-2019 (Departamento Nacional de Planeacion,
2020). Esta disminucion sugiere la necesidad de esfuerzos adicionales para aumentar la
inversion en ACTI, particularmente en mipymes. Adicionalmente, el bajo nivel innovador del
sector productivo y el impacto que tuvo la crisis producida por la pandemia en las empresas,
especificamente en su liquidez, requieren que el Estado tome iniciativas para aumentar la
financiacion de ACTI y asi apalancar innovaciéon y adopcion de tecnologias que dirijan al
sector productivo a una ruta sostenible de desarrollo.

Desaceleracion de la transicion a una economia mas diversificada y sostenible debido al
cambio en prioridades por COVID-19

|II

Hay que superar las limitaciones que han enmarcado la “agenda ambiental” y
empezar a reconocerla como una fuente de crecimiento econémico, quizas mas eficiente que
los sectores tradicionales, es el primer paso para aprovechar todo su potencial. Sumados a
la agenda internacional desarrollada en foros como la OCDE, el FMI o las Naciones Unidas,
este subcomponente propone avanzar con las lineas de transicion energética, bioeconomia
y economia circular para acelerar una transicion hacia una economia mas resiliente y
sostenible.

Transformacién en transicién energética

La transformacion del sistema eléctrico colombiano, a partir de las Leyes 142 y 143
de 1994, sentd las bases para el desarrollo regulatorio y econdémico, lo que ha permitido la
expansion del sistema y ha dado confiabilidad en términos de prestacion del servicio. No
obstante, los desarrollos tecnolégicos y nuevos modelos de negocios presentan importantes
oportunidades para generar un crecimiento sostenible e incluyente alineado con los Objetivos

89 Por el cual se constituye el Sistema General de Regalias, se modifican los articulos 360 y 361 de la
Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones sobre el Régimen de Regalias y Compensaciones.
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de Desarrollo Sostenible (ODS), mejorar la eficiencia energética y calidad del aire, ampliar
la prestacion del servicio al tiempo que se incentive el desarrollo econémico del pais y la
lucha contra el cambio climatico.

En materia de cobertura del servicio de energia eléctrica, Colombia cuenta con un
total de 14,93 millones de usuarios (UPME, 2019) con servicio (96,5 % de hogares
colombianos), lo cual significa que 3,55 % de viviendas no cuentan con servicio en el pais.
A pesar de estar cerca de completar el 100 % de cobertura, brindar el servicio de energia
eléctrica a poblaciones que por su distanciamiento del casco rural o por condiciones
geograficas, se ha convertido en un reto que requiere del desarrollo de nuevos modelos de
negocio y mayores inversiones.

De igual forma, el pais ha avanzado en la implementacion de herramientas para
incentivar el uso de Fuentes No Convencionales de Energia Renovable (FNCER) y nuevas
tecnologias en su parque de generacion; esfuerzos que se han reflejado en la Ley 1715 de
2014 y han sido reiterados en el PND 2018-2022 (IV. Pacto por la sostenibilidad: producir
conservando y conservar produciendo). Sin embargo, se hace evidente la necesidad de
generar lineas de accién especificas que permitan llevar estas tecnologias, de manera
coordinada por todas las entidades del Estado, a regiones que ain no cuentan con el servicio.

Por otra parte, el pais ha venido trabajando en disminuir los efectos contaminantes
derivados del uso de combustibles fésiles relacionados principalmente con la alta intensidad
energética del sector transporte; el cual cuenta con el consumo final de energia mas alto del
pais, con el 40 %° del consumo de energia a nivel nacional o de la totalidad de sectores.
Aproximadamente, el 97 % de esta energia proviene de combustibles fosiles derivados del
petréleo (mezcla gasolina y mezcla diésel), lo que significa que el sector transporte genera
una gran cantidad de emisiones contaminantes asociadas a los procesos de combustién. En
este sentido, es imperativo promover nuevas tecnologias y energéticos en linea con el manejo
y conservacion de ecosistemas bajos en carbono y resilientes con el clima, como la
implementacion de incentivos hacia el transporte sostenible, lo cual daria pie a la disminucion
de las emisiones de GE.

Ahora bien, en otros sectores como el residencial y el industrial, que representan el
16,7 %y 29,4 % del consumo de energia respectivamente, es relevante promover programas
especificos para el recambio de electrodomésticos y equipos industriales que permitan una
reduccion del consumo energético y de esta forma generar competitividad en la industria. En
relacion con este tema, la Unidad de Planeacion Minero-Energética (UPME) ha desarrollado
politicas como las contenidas en el Plan de Accién Indicativo de Eficiencia Energética - PAI-

70 UPME, Plan Energético Nacional 2020-2050, pagina 33. Documento en Consulta. Dic 2019
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PROURE 2017 - 2022 que establecen los potenciales de ahorro por sectores, al igual que
medidas especificas, las cuales requieren ser fortalecidas y desarrolladas de manera
coordinada.

Bioeconomia y otros nuevos negocios verdes

La Bioeconomia es una oportunidad sin precedentes en la que el conocimiento y el
capital natural de nuestro pais se configuran como una fuerza de crecimiento econémico,
desarrollo social y sostenibilidad ambiental. Reconociendo esta oportunidad, en 2018 se
lanz6 la Politica de Crecimiento Verde, documento CONPES 3934, la cual introduce como
una de sus estrategias la Bioeconomia, y la define como: “un modelo que gestiona eficiente
y sosteniblemente la biodiversidad y la biomasa para generar nuevos productos, procesos y
servicios de valor agregado, basados en el conocimiento y la innovacién”. Es importante
destacar que esta aproximacion se encuentra alineada con lineamientos de la OCDE y con
compromisos de politica internacionales, asi como los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) y las metas del PND.

Al respecto, el actual PND da continuidad a la consecucién de las metas trazadas en
la politica de Crecimiento verde respecto a Bioeconomia y Negocios verdes. Para 2022 se
espera contar con 42 nuevos Bioproductos registrados por el Programa Colombia Bio, 5
nuevas expediciones cientificas nacionales realizadas con apoyo de Minciencias y aliados,
y 1.436 nuevos Negocios Verdes verificados.

Hoy, la bioeconomia transita en la consolidacion en la agenda nacional y en los
instrumentos de politica como una opcién viable para: i) afrontar los grandes retos de
sofisticacion del tejido empresarial colombiano; ii) recuperar y crear empleos con distintos
niveles de calificacion en todo el territorio nacional, iii) diversificar la oferta de la economia
permitiendo el crecimiento y la generacion de empresas inmersas en cadenas de valor
internacional, iv) especializar y densificar los sistemas de apoyo, formacion y generacién de
conocimiento a lo largo y ancho del territorio nacional, y v) movilizar recursos de inversién
de fuentes internacionales publicas y privadas (FAO, 2018).

El aporte potencial de la bioeconomia al crecimiento econdmico es inequivoco. Son
varios los estudios que dan cuenta de la importancia y potencial de este sector. Por ejemplo,
la Misién de Sabios, liderada por Minciencias en 2019, estima que la contribucién al PIB de
estas actividades podria llegar a ser hasta del 10 % para 2030 (Misién de Sabios, 2019).
Asi mismo, estudios realizados por el DNP como insumo para la Estrategia Nacional de
Bioeconomia, calculan un potencial de movilizacién de recursos del sector privado minimo
de 5,4 billones de pesos y el sector publico de 2,2 billones de pesos, también para 2030
(Biointropic & GGGI, 2020). Sin embargo, para lograr llegar a esas cifras es necesario
avanzar en la superacion de barreras de tipo regulatorio, de mercado, logistico e
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infraestructura, de talento humano y de financiacién, con el fin de posicionar a Colombia en
los mercados internacionales mediante la inclusion social, la sostenibilidad ambiental y el
crecimiento econémico.

Por otro lado, en 2017 bajo el liderazgo del DNP se lanz6 La Misién de Crecimiento
Verde, la cual tiene la Bioeconomia como uno de sus principales componentes. Entre sus
hallazgos la Misién identifico tres principales aplicaciones del sector: Bioinsumos, Fito
mejoramiento y las Nuevas variedades, considerando su potencial segln las capacidades
del pais, el potencial de mercado y las barreras de entrada. Lo anterior es de vital
importancia, considerando que el exceso de plaguicidas y fertilizantes causa un grave
desequilibrio en el estado de los nutrientes en los suelos y en la inocuidad de los alimentos.
Esto ha llevado a una busqueda de alternativas tecnoldgicas dentro de las cuales se
encuentran los bioinsumos de uso agricola, tales como: bioplaguicidas, biofertilizantes,
acondicionadores bioldgicos de suelos, extractos vegetales, productos bioquimicos,
bioinoculantes y bioabonos. Asi las cosas, la necesidad de una producciéon agricola mas
sostenible e inocua, sumado a una visién innovadora en el uso de los recursos bioldgicos y
a la ola del consumo consciente de alimentos, generan no solo una creciente demanda de
insumos de base bioldgica, sino una oportunidad econémica de mercado.

En cuanto a biodiversidad, el informe de Mongabay (The Top 10 Most Biodiverse
Countries, SIB 2016) sefiala que Colombia con 51330 especies registradas es el segundo
pais de la megadiversidad del mundo y ocupa el primer lugar al analizar su concentracion
por unidad de area. El 71% del territorio continental esta conformado por ecosistemas
naturales, que evidencian procesos de degradacion y pérdida poniendo en riesgo especies
gue ya estan en condicion de amenaza o riesgo de extincion, asi como la provision de
servicios ecosistémicos fundamentales para el desarrollo. El Plan Nacional de Restauracion
sefiala que aproximadamente 23.339.878 hectareas son susceptibles a ser restauradas,
rehabilitadas o recuperadas bajo diferentes enfoques (Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, 2015)48. En concordancia, la Ley 1955 de 2019 “Por el cual se expide el Plan
Nacional de Desarrollo 2018-2022. “Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad” establece
medidas y acciones que contribuyen al pacto por la sostenibilidad, “Producir conservando y
conservar produciendo”, para lograr un equilibrio entre la conservacion y la produccion, de
forma tal que la rigueza natural del pais sea apropiada como un activo estratégico de la
Nacion. Las acciones identificadas para proteger el capital natural del pais corresponden a
gestion del conocimiento, uso sostenible, restauracion (rehabilitacion, recuperacion y
restauracion ecoldgica) y preservacion de los ecosistemas.

Teniendo en cuenta lo anterior y los efectos del COVID19 en términos econdmicos y
sociales, la restauracion activa, desde una perspectiva de desarrollo sostenible, se propone
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como un instrumento que permitird a las poblaciones obtener beneficios econémicos,
sociales, ambientales e inclusive culturales. Esta actividad enfocada a dinamizar procesos de
recuperacion de ecosistemas degradados también es una alternativa efectiva para impulsar
actividades economicas no tradicionales, permitiendo generar ingresos para poblacion en
condicién de vulnerabilidad reduciendo condiciones de pobreza. La meta de 301.900 ha
planteada por el Gobierno en el Plan Nacional de Desarrollo, generard al menos 47 mil
jornales directos,

Intensidad en el uso de materiales y economia circular

En 2018, Colombia fue el primer pais en Latinoamérica y el Caribe en formular una
Estrategia Nacional de Economia Circular con el objetivo de maximizar el valor agregado
de los sistemas de produccion y consumo, a partir de la circularidad de materiales, agua y
energia, liderada por MinAmbiente, MinComercio y el DNP, con la firma de un Pacto
Nacional que suscribieron 50 entidades publicas y privadas (Gobierno de Colombia, 2019).

Como marco de gobernanza para su implementacion, la economia circular fue
priorizada en el plan de accion del Comité Técnico Mixto de Sostenibilidad del Sistema
Nacional de Competitividad e Innovacion (SNCI) para coordinar las acciones de 20
entidades publicas y privadas. De manera complementaria, se han instalado 20 mesas
regionales, de 24 departamentos priorizados, en las cuales se avanza en la formulacién de
mas de 50 proyectos para las agendas departamentales.

A pesar de los esfuerzos que se han hecho para avanzar en la transicién a la
economia circular con el CONPES de Crecimiento Verde, el PND 2018-2022 vy la Estrategia
Nacional, todavia hay mucho por recorrer para que el sector privado, clisteres y ciudades
aprovechen los beneficios que este esquema genera en los modelos de operacion y
relevancia dentro del mercado y el crecimiento econémico.

La dependencia de la extraccién o importacion de materiales sigue siendo muy alta,
y no muestra tendencias claras de disminucién. El consumo de materiales para los procesos
productivos en Colombia aument6é un 27,6% entre 2010 y 2017. Este aumento es 3 veces
superior a los paises de la OCDE y comparativamente, Colombia genera solo un 45% de
valor agregado por tonelada de materiales, respecto a dicha organizacién (Consejo Privado
de Competitividad, 2019). (Consejo Privado de Competitividad, 2019). Esta transicion es
una oportunidad para expandir economias mas sostenibles e intensivas en la generacién de
empleos verdes. Las tendencias internacionales en productos, servicios y tecnologias con
bajas emisiones y huellas ambientales constituyen una oportunidad en la expansion y
consolidacion de mercados; sin embargo, estos cambios vienen realizandose lentamente,
persisten barreras en el marco normativo y es necesario acelerar el proceso para competir a
nivel nacional e internacional.
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Como es de esperarse, en los primeros afios de la transicion a la Economia Circular,
los esfuerzos se concentran en la reintroduccion de materiales al ciclo productivo, mediante
el aprovechamiento material y energético de residuos, la inclusién de recicladores, la
responsabilidad extendida del productor, entre otros. Sin embargo, la eficiencia en el uso de
recursos también requiere atencion multi-actor para reducir la intensidad en el uso de
materiales, impulsar el ecodisefio, extender el ciclo de vida de los productos, fomentar
esquemas colaborativos y motivar el consumo sostenible. Aunque esta estrategia puede
presentar lineamientos aplicables a todas las actividades productivas, es pertinente la
priorizacion en aquellos sectores intensivos en el uso de recursos como el agroalimentario,
construccion y manufactura, principalmente de envases y empagques. Ademas, focalizar el
trabajo con las medianas y grandes empresas, clisteres y areas metropolitanas debido a la
capacidad de inversion e implementacién que estas tienen respecto a otros actores de menos
tamafio.

2.3.3. Gobierno

El componente de gobierno desarrolla temas transversales que son clave para el
funcionamiento del Estado en todas sus dimensiones y su capacidad de adaptacion frente a
coyunturas de crisis 0 emergencias. En este apartado se plantea un abordaje desde cinco
subcomponentes, que realizan un recorrido tanto por los esfuerzos normativos y de politica
publica mas relevantes como por los principales retos en materia de relacionamiento entre el
Estado y la ciudadania. Posteriormente, se precisan aspectos que complementan y propician
una estructura institucional que facilite dicho relacionamiento, como la aplicacién de los
principios de articulacion institucional y fortalecimiento de capacidades de las entidades
territoriales. Finalmente, se desarrollan los subcomponentes de seguridad y acceso a justicia,
como condiciones fundamentales para garantizar el ejercicio de los derechos de los
ciudadanos.

Relacionamiento Estado-Ciudadania

A patrtir de la Constitucion Politica de 1991, el pais inicié una senda de consolidacion
de importantes avances en relaciéon con el involucramiento de la ciudadania en los asuntos
publicos. En efecto, vale la pena resaltar que los articulos 1°, 2°, 3° y 103° de la Constitucién
Politica de 1991 determinan que la participacion ciudadana es un principio, un derecho
fundamental, y un fin esencial del Estado Social de Derecho, lo cual le otorga un valor
supremo que guia la fundacion y mantenimiento del Estado colombiano. En este sentido, se
entiende la participacion ciudadana como el derecho fundamental de la ciudadania de
relacionarse autbnomamente entre si y con las instituciones publicas con el fin de intervenir
en los asuntos publicos. En este sentido, la participacion debe contribuir a la promocién de
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un efectivo relacionamiento entre el Estado y la ciudadania, entendiéndolo como el pilar
fundamental de la construccion de legitimidad de la gestion publica y de la confianza entre
los actores.

En 1998, la Ley 489" estableci6 que, de acuerdo con los principios de
democratizacion, las entidades deberian crear mecanismos que permitieran la participacion
de los ciudadanos y sus organizaciones en la gestion publica. Por su parte, la Ley 850 de
20032 retomo la funcion de control y fiscalizacion social para avanzar en la reglamentacion
de las veedurias ciudadanas, a través de las cuales la ciudadania podria ejercer su derecho
a la participacion en la fiscalizacion de la gestion publica en los distintos niveles de la
administracion. De manera complementaria, en el pais se ha avanzado en la reglamentacion
de la rendicién de cuentas de la rama ejecutiva, particularmente, a través de la expedicion
del documento CONPES 3654 Poljtica de rendicion de cuentas de la rama efecutiva a 1os
ciudadanos™ y a través de la Ley 1474 de 2011¢. Dichas normas fortalecieron los
mecanismos de prevencidn, investigaciéon y sancién de actos de corrupcion y la efectividad
del control de la gestién publica.

Posteriormente, la Ley 1712 de 20147 marc6 un hito al determinar que el acceso a la
informacioén pulblica se constituye en un derecho fundamental. En relacion con la
transparencia en la emisién de normas, el documento CONPES 3816 Mejora Normativa
Analisis de Impacto™ reconocio la relevancia de las buenas practicas regulatorias, y senté
las bases para la institucionalizacion de la Politica de Mejora Normativa, para fortalecer la
confianza, efectividad y transparencia de la normatividad. Por su parte, el Estatuto de la
Participacion Democratica’’ definié que, en los planes de gestion de las instituciones publicas
se debe incluir la promocién de la participacién ciudadana en los asuntos de su competencia.

71 Por la cual se dictan normas sobre la organizacién y funcionamiento de las entidades del orden nacional, se
expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones previstas en los
numerales 15 y 16 del articulo 189 de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones.

72 por medio de la cual se reglamentan las veedurias ciudadanas.
73 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3654.pdf.

74 Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencion, investigacién y sancion
de actos de corrupcion y la efectividad del control de la gestion publica.

75 Por medio de la cual se crea la Ley de Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informacién Plblica
Nacional y se dictan otras disposiciones. Conocida como la Ley de Transparencia y del Derecho de Acceso a la
Informacioén Publica.

76 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3816.pdf.

77 Por la cual se dictan disposiciones en materia de promocién y proteccién del derecho a la participacién
democratica.
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En el 2017, el Decreto 27078 reglament6 la elaboracion de proyectos de regulacién
en materia de la participacién de ciudadanos y grupos de interesados. A su vez, el Modelo
Integrado de Planeacion y Gestion (MIPG) ha definido orientaciones especificas sobre la
participacion de la ciudadania en la gestion publica (Departamento Nacional de Planeacion,
2017). Es fundamental anotar que, en linea con lo anterior, el PND 2018-2022 define, en
su Pacto por la Legalidad, la formulacién de una Politica Pablica de Inclusion y Participacion
Democratica y de una Politica Publica de Transparencia, Integridad y Legalidad. Asi mismo,
en su Pacto por el Emprendimiento, el PND desarrolla estrategias para simplificar y reducir
tramites, garantizar una regulacion mas clara y ejecutar el Sistema Unico de Consulta Pablica,
el cual permita que cualquier ciudadano, organizacién de la sociedad civil y actor del sector
privado participe y comente los proyectos de norma.

Esta importante cantidad de normas y documentos de politica publica han permitido
consolidar en el pais avances trascendentales en relacion con la apertura de la gestion
publica hacia la ciudadania. No obstante, persisten retos considerables en relacién con el
cabal cumplimiento de estas disposiciones, con su efectiva aplicacién en todo el territorio
nacional y con la percepcién de la ciudadania de una verdadera voluntad institucional de
acercarse a ella. Ahora bien, en la coyuntura actual, estos retos adquieren una mayor
magnitud en la medida en que las brechas en materia de acceso a la informacién puablica se
han profundizado con la virtualidad.

Es por esto que la Ley 2052 de 202079, relacionada con la racionalizacion de
tramites, tiene por objetivo garantizar el acceso a los derechos, combatir la corrupcion y
fomentar la competitividad. En efecto, debido a la emergencia sanitaria, se tomaron
diferentes medidas respecto de la atencion y prestacion de los servicios por parte de las
autoridades publicas que se enmarcaron en el Decreto 491 de 20202, buscando promover
la mayor digitalizacién de los tramites. Asi mismo, se ampliaron los plazos de respuesta
establecidos por ley para la atencion de peticiones a 30 dias, la entrega de informacion a
20 dias y las consultas especializadas a 35 dias contados a partir de la recepcion de la

78 por el cual se modifica y se adiciona el Decreto nimero 1081 de 2015, Decreto Unico Reglamentario de la
Presidencia de la Republica, en relacion con la participacion de los ciudadanos o grupos de interesados en la
elaboracion de proyectos especificos de regulacion.

79 Por medio de la cual se establecen disposiciones transversales a la rama ejecutiva del nivel nacional y territorial
y a los particulares que cumplan funciones publicas y administrativas, en relacién con la racionalizaciéon de
tramites y se dictan otras disposiciones.

80 por el cual se adoptan medidas de urgencia para garantizar la atencién y la prestacion de los servicios por
parte de las autoridades publicas y los particulares que cumplan funciones publicas y se toman medidas para la
proteccion laboral y de los contratistas de prestacion de servicios de las entidades publicas, en el marco del
Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica.
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peticion (Ministerio de Justicia, 2020). No obstante, las dificultades habituales para los
ejercicios de control social y obtencion de informacién relacionada con la gestion de las
entidades publicas se han profundizado, no s6lo a causa de las disparidades en la
conectividad y acceso a medios virtuales en diferentes territorios del pais, sino también como
consecuencia de los marcados contrastes en materia de conocimiento y manejo de
herramientas virtuales entre poblaciones.

Adicionalmente, las medidas de emergencia en materia de gestion publica que fueron
emprendidas evidenciaron la necesidad de adaptar el relacionamiento a un contexto de toma
de decisiones expeditas, que pueden ser percibidas como arbitrarias. En estas medidas la
forma de incidencia de la sociedad civil para la toma de decisiones no esta clara y el control
social se ve afectado, pues los espacios, mecanismos y canales de participacién no estan
diseflados para un contexto de confinamiento.

En este sentido, la implementacién de los avances normativos y de politica en materia
de relacionamiento Estado — ciudadania reviste de una cantidad importante de retos en la
coyuntura actual, a los que las instituciones publicas deben responder de manera estratégica,
buscando garantizar la legitimidad y el apoyo a las decisiones publicas que se tomen. Lo
anterior debe considerar la necesidad de niveles importantes de agilidad y flexibilidad que
garanticen la adaptacion a una nueva realidad y que permitan la reactivacién social y
econdmica, pero que no pueden ir en desmedro de la transparencia y la apertura a ejercicios
de control social. De igual manera, es fundamental garantizar que las personas puedan
involucrarse en la busqueda de soluciones a una situacién sin precedentes en la historia
reciente del pais.

Asi, en un contexto de crisis, los procesos institucionales deben ser mas agiles, en aras
de atender la emergencia y mitigar sus efectos nocivos. Lo anterior no implica que estos
deban verse desprovistos de todo elemento de transparencia y participacion ciudadana que
fortalezca la toma de decisiones. Segun expresa la OCDE, en el marco de la coyuntura
motivada por la emergencia del COVID-19, es vital proporcionar informacion suficiente a los
afectados, de suerte que puedan comprender el propdésito y alcance de las medidas que, por
la naturaleza de la emergencia, suelen ser restrictivas (Organizacion para la Cooperaciéon y
el Desarrollo Econémico, 2020).

Articulacion institucional

En linea con los esfuerzos por generar un contexto institucional adecuado que
fortalezca la capacidad de respuesta del Gobierno ante la crisis, se requieren acciones de
coordinacion entre las autoridades administrativas de los diferentes niveles de gobierno para
cumplir con los fines del Estado en el contexto de el COVID-19. Dicho mandato se evidencia
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en el articulo 209 de la Constitucion Politica y se define como principio a través del Codigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo®”.

Dentro de la arquitectura institucional del Estado colombiano, el modelo de desarrollo
regional ha enfatizado en la importancia de lograr la articulacion entre los diferentes niveles
de gobierno bajo los principios de coordinacién, complementariedad, concurrencia y
subsidiariedad. Este énfasis se ha materializado en la creacion de mecanismos orientados a
la gestion de recursos, consolidacion de infraestructura de datos para la toma de decisiones®?,
promocion de inversiones de alcance regional y en el fortalecimiento de las capacidades de
las entidades territoriales. Dentro de estos mecanismos, se destacan los Pactos Territoriales,
el Sistema General de Regalias y los Esquemas Asociativos Territoriales.

Ahora bien, con el Pacto por la Descentralizacion del actual PND se busca conectar
territorios, gobiernos y poblaciones, y su objetivo es garantizar la coordinacion y articulacion
primordialmente en la planeacion e inversiones, con el fin de contribuir a la generacion de
economias de escala orientadas al desarrollo regional. Como parte de la implementacion de
este pacto, el Gobierno Nacional promueve el disefio e implementacién de proyectos de
impacto regional, asi como la concurrencia de fuentes y actores para el desarrollo territorial.

Con base en este marco normativo y de politica, se implementaron instrumentos para
garantizar una atencioén inicial a la situacion de emergencia. Dentro de estas medidas se
encuentran algunas que permitieron la reduccién de tiempos y tradmites para la aprobacion y
ejecucion de proyectos de inversion, reorientacion de recursos para la atencion de la
emergencia y plazos adicionales para la discusion y aprobacion de los planes de desarrollo
territoriales (Decretos 5138, 678 y 683% de 2020). Sin embargo, se plantean desafios
adicionales en relacién con su capacidad de respuesta y la posibilidad de impulsar nuevos
mecanismos que promuevan la recuperacion y estabilizacion del pais en el mediano y largo

81 ley 1437 de 2011 por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo. En desarrollo de este principio, el Gobierno nacional ha implementado un gran ndmero de
estrategias como la Estrategia de Corresponsabilidad del Sistema Nacional de Atencion y Reparacion Integral a
las Victimas del Conflicto Armado (SNARIV); el Sistema Nacional de Bienestar Familiar; los Programas de
Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET); y el Comité de Gestion y Desempefio del Modelo Integrado de
Planeacién y Gestion (MIPG), las cuales buscan garantizar la gestion articulada y coordinada de las politicas,
planes, programas y proyectos en los diferentes niveles de gobierno.

82 Por ejemplo: Portal Territorial de Colombia, TerriData, Manual de Oferta Institucional e indices como el indice
Municipal de Riesgo de Desastres Ajustado por Capacidades, indice de Ciudades Modernas, entre otros.

83 Por el cual se establecen medidas relacionadas con el ciclo de los proyectos de inversién publica susceptibles
de ser financiados con recursos del Sistema General de Regalias, en el marco del Estado de Emergencia
Econdmica, Social y Ecoldgica.

8 Por el cual se adoptan medidas relacionadas con la aprobacién de los Planes de Desarrollo Territoriales para
el periodo constitucional 2020 - 2023, en el marco del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica.
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plazo. Entre estos desafios se identifica la necesidad de consolidar una oferta institucional
del Gobierno nacional integrada y oportuna para las entidades territoriales; el desarrollo de
proyectos de impacto regional entre los diferentes niveles de gobierno vy, el trabajo entre
sectores y organismos de control para el adecuado seguimiento en la ejecucién de los
recursos publicos para la reactivacion.

Fortalecimiento de capacidades de las entidades territoriales

Paralelo a la promocion de la articulacién institucional, se ha hecho necesario
profundizar en el fortalecimiento de capacidades de las entidades territoriales85, debido a
que es una funcién asumida por el Gobierno nacional con el propésito de cualificar a los
funcionarios locales y mejorar los niveles de organizacion y gestion de los municipios y
departamentos. En esta materia, en el pais se ha implementado un nimero importante de
iniciativas, entre las que se cuenta el Programa de Desarrollo Institucional PDI (1990 — 1996);
el Programa Mejor Gestion de los Departamentos (1996 — 2003); el Sistema Nacional de
Capacitacion Municipal (SNCM) (2000 - 2004); el Programa de Gobernabilidad para
Colombia (2012 - 2015); el Programa Sinergia Territorial; y el Proyecto de Fortalecimiento
Institucional Territorial (PFET) (2012 - actualmente). EI comin denominador de estas iniciativas
es el fortalecimiento a las entidades territoriales en cuanto a sus capacidades para la
planeacion e inversion territorial.

No obstante, persisten retos como los que se sefialan en el documento CONPES 3765
Proyecto de Fortalecimiento Institucional Territorial 86, publicado en 2013, en el cual se
indica que aun no hay instrumentos efectivos de acompafiamiento y seguimiento a la gestién
para promover el desarrollo de capacidades de las entidades territoriales. Ademas, este
proyecto insiste en la diversidad en materia de capacidades técnicas e institucionales que
limitan la provision eficiente de bienes y servicios a la ciudadania.

En cuanto al fortalecimiento institucional, el Pacto por la Descentralizaciéon: conectar
territorios, gobiernos y poblaciones del PND 2018 - 2022 propone que se modernicen las
entidades territoriales, con el fin de que la ejecucion de los recursos sea eficiente y que
promuevan el bienestar de la ciudadania. Como parte de la implementacion de este pacto,

85 Se entiende por capacidades de las entidades territoriales el proceso mediante el cual se fortalecen “las
habilidades y posibilidades de individuos, instituciones y colectividades para fijarse y lograr objetivos, ejecutar
funciones y resolver problemas en forma permanente [es decir] las facultades que los agentes ejercen libremente
a fin de conseguir una mejor calidad de vida” (PNUD, 2009). Lo que para la reactivacion econémica se constituye
un elemento dinamizador, en la medida que: al contar con entidades territoriales con capacidad para asumir las
funciones, competencias y procesos de la gestion publica, que se estan viendo afectados con la crisis, mayor sera
la capacidad de respuesta del Estado en su conjunto ante la misma.

86 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3765.pdf.
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el DNP adelanta la Estrategia Gobierno al Plan, cuya finalidad es acompafiar a través de
procesos de asistencia técnica a 360 entidades territoriales en el ciclo de la gestion. En el
proceso de reactivacion econdmica, es preciso ampliar los avances obtenidos en este, y en
otros programas, para fortalecer las capacidades de los municipios y departamentos en la
gestion de los retos de la reactivacién econémica.

Es por esta razén que, frente al mejoramiento de las capacidades de las entidades
territoriales, se identifican desafios importantes en materia de cumplimiento de los planes de
desarrollo territorial, integrados a las metas que para la reactivacion establezca el Gobierno
nacional. En este escenario, es fundamental el acompafiamiento a las entidades territoriales
en dos areas claves de la inversién publica, las etapas del ciclo de proyectos y en el
fortalecimiento de las finanzas territoriales; al tiempo que se incorpora un enfoque de
desarrollo sostenible en los proyectos que se lleven a cabo para dar respuesta a la crisis, en
particular, frente a procesos para la gestion del riesgo y la adaptacién al cambio climatico.
Todos estos temas son ejes centrales de la accion de fortalecimiento de capacidades de las
entidades territoriales para afrontar, desde la perspectiva del gobierno a nivel local y
regional, los efectos producidos por el COVID-19.

Hay que sefialar que la respuesta del Gobierno ante la crisis se puede ver limitada en
la medida que persistan debilidades en las capacidades de gestion de las entidades
territoriales para la provision efectiva de bienes y servicios a la ciudadania, cuya demanda
se acrecentdé como consecuencia de los efectos de la pandemia. Para revertir esta situacion
y mejorar las capacidades de los municipios y departamentos, entre los principales desafios
se cuenta el acompafiamiento y seguimiento al cumplimiento de los planes de desarrollo
territorial; la implementacién de un plan de asistencia técnica integral para las entidades
territoriales en todo el ciclo del proyecto que permita el desarrollo de inversiones estratégicas
para la reactivacion; la promocion de acciones para el fortalecimiento de las finanzas
territoriales; la apropiacion de procesos para la gestion del riesgo y la adaptacién al cambio
climatico; y la implementacién de estrategias innovadoras que desde el nivel local ofrezcan
soluciones efectivas a las demandas sociales, econdmicas y ambientales.

Convivencia y seguridad ciudadana

Contrarrestar los factores generadores de violencia y los que no permiten una sana
convivencia ciudadana se hace indispensable para afianzar la confianza entre el Estado y
los ciudadanos. En este sentido, la legitimidad de las instituciones y la garantia de los
derechos de la ciudadania se convierten en condiciones habilitantes para garantizar la
presencia del Estado en todo el pais y para la generacién de crecimiento econémico.

72



Por tal razén, en materia de convivencia y seguridad ciudadana, el Gobierno nacional
ha creado un marco normativo y de politica publica para atender dichos asuntos. Entre estos,
se encuentran el Cédigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana®’; el Pacto por la
Legalidad en el PND 2018-2022; la Politica de Defensa y Seguridad (PDS) para la legalidad,
el emprendimiento y la equidad; y, la Politica Marco de Convivencia y Seguridad Ciudadana
(PMCSC). Sus objetivos y lineas especificas buscan atender los principales retos en materia
de convivencia y seguridad ciudadana. Sin embargo, la pandemia generada por el COVID-
19 y las medidas sanitarias establecidas para la preservacion de la vida y la mitigacién del
riesgo han tenido un impacto en esta materia (Alvarado, N., Norza, E., Pérez-Vincent, S.,
Tobon, S. & Vanegas-Arias, M., 2020), por lo cual se hacen necesarias medidas que generen
las condiciones de seguridad requeridas para el desarrollo del pais en el nuevo contexto.

Particularmente, en el PND 2018- 2022 se sustenta que para la consolidacién del
Estado de derecho se debe garantizar la proteccion a la vida, honra y bienes de todos los
colombianos. Entre sus objetivos, en el Pacto |, Pacto por la Legalidad, se propuso fortalecer
la convivencia ciudadana y la seguridad como un servicio publico indispensable para la
legalidad. Ademds, se propuso mejorar la convivencia ciudadana a través de la
implementacién del Cédigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana, y fortalecer
las autoridades de policia, aumentando sus capacidades tecnoldgicas, de infraestructura,
dotacién y la interoperabilidad de los sistemas de informacion.

Igualmente, se expidieron dos documentos especificos que abordan las estrategias en
materia de seguridad y convivencia ciudadana a implementar en los préximos afios. Primero,
la PDS, que busca generar condiciones de seguridad necesarias para promover el
emprendimiento y el desarrollo econémico en una sociedad con equidad y con protecciéon
de los derechos humanos. Estas estrategias enfatizan en la necesidad de garantizar el
derecho a la propiedad privada, las libertades econdmicas, la seguridad para la inversion y
los emprendimientos econémicos, asi como la libre movilidad en el territorio nacional,
condiciones necesarias para el proceso de reactivacién econémica y social.

De conformidad con lo ordenado por el PND 2018- 2022, se formulé la Politica Marco
de Convivencia y Seguridad Ciudadana. Este documento cuenta con 20 lineas de accion,
entre las que se destacan la Efectividad del Codigo Nacional de Seguridad y Convivencia
Ciudadana y la Cultura de legalidad y valores democraticos como mecanismos

87 En referencia al marco normativo que regula aspectos en seguridad y convivencia ciudadana, existe la Ley
1801 de 2016, “por la cual se expide el Cédigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana” que tiene
un caracter preventivo y que busca establecer las condiciones para la convivencia en el territorio nacional al
propiciar el cumplimiento de los deberes y obligaciones de las personas.
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fundamentales para construir legalidad y valores de convivencia democratica. Por tanto, esta
politica también contempla elementos que soportan el proceso de reactivacion, y que tienen
como fundamento el fortalecimiento de la seguridad ciudadana, tales como: la transformacion
de entornos; nuevo modelo de vigilancia y control para distritos, municipios y veredas
seguras; la inteligencia e investigacién criminal para la anticipacién y disrupcion del delito;
la prevencion de delitos cibernéticos y la persecucion del ciberdelincuente (ciudadanos
ciberseguros), la concentracion en los delitos de mayor impacto, y la seguridad ciudadana
en el campo.

Sin embargo, aunque existen todos los instrumentos normativos y de politica
mencionados, la pandemia generada por el COVID -19 gener6 nuevos retos y oportunidades
en materia de convivencia y seguridad ciudadana y profundizé ciertos problemas
estructurales que requieren ser atendidos. Por lo cual, las nuevas demandas sociales que
surgiran en el periodo de reactivacion requieren de acciones preventivas que atiendan los
fendmenos prioritarios asociados a la convivencia y seguridad de los ciudadanos.

Especialmente, se hace necesario un proceso de corresponsabilidad entre las diferentes
instituciones publicas, autoridades de policia, del sector privado, la academia y de la
ciudadania en general, con el objetivo de garantizar el cumplimiento de normas, la
tranquilidad de los ciudadanos, la proteccién de la salud publica y del medio ambiente, vy el
goce efectivo de los derechos. Para esto, es indispensable el uso de mejores sistemas
integrados de informacion y el fortalecimiento de los servicios de inteligencia e investigacién
criminal, que permitan anticipar efectivamente hechos en tiempo real, atendiendo los
comportamientos contrarios a la convivencia y los delitos durante el proceso de reactivacion.

Mejores sistemas de informacion permitiran tener un proceso de toma de decisiones
articulado entre las diferentes autoridades; asi como focalizar las acciones en las personas,
lugares, comportamientos u objetos que vulneran la tranquilidad y la convivencia pacifica de
la ciudadania; para, finalmente, implementar politicas basadas en la evidencia disponible,
a través de mecanismos rigurosos de seguimiento y evaluacion.

Justicia

El acceso efectivo y equitativo a la justicia es fundamental para la garantia y
restablecimiento de derechos, la resolucion de conflictos, superar las desigualdades y
contribuir al bienestar general de las sociedades (Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico & Open Society Justice Initiative, 2018). Este acceso se concibe como
una dimension importante del crecimiento inclusivo, un pilar fundamental de la Agenda 2030
de las Naciones Unidas para el Desarrollo Sostenible (Organizacién de las Naciones Unidas,
2019) y un eje estratégico para el disefio de politicas publicas. En este sentido, tal y como
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se indica en el PND 2018-2022, la justicia es un bien y servicio publico indispensable que
permite materializar los derechos de las personas.

En términos generales, se cuenta con un marco estratégico de politica de justica que se
concreta en cinco instrumentos principales: el Plan Decenal del Sistema de Justicia 2017-
202788; el documento CONPES 3975 Politica Nacional para la Transformacion Digital e
Inteligencia ArtificiaF®, publicado en 2019; el PND 2018-2022; el Plan Sectorial de
Desarrollo de la Rama Judicial 2019-2022 Justicia moderna con transparencia y equidad, y
las recomendaciones y compromisos de post acceso a la OCDE en materia de justicia. En los
altimos afios se destacan dos procesos adicionales: el Memorando de entendimiento de
expediente judicial electronico entre el Gobierno nacional y la Rama Judicial®® y el desarrollo
del Programa de transformacién digital de la justicia colombiana®:. Estos instrumentos han
establecido estrategias, objetivos y enunciado acciones que buscan la transformacion digital
de la justicia con el fin de mejorar las condiciones de acceso y de prestacién del servicio. Sin
embargo, estos estan en proceso de desarrollo y su implementacion es incipiente, o que no
permitié que en el contexto de pandemia se mantuvieran los servicios de administracion de
justicia, obligando al cierre de juzgados y suspension de términos generando una mayor
congestion judicial.

La emergencia sanitaria ha aumentado las barreras que los individuos enfrentan al
momento de acceder a la justicia, y ha hecho evidente la limitada capacidad del sistema
judicial, lo que implic6 que no se computaran los términos al interior de los procesos
judiciales, alargando los tiempos de estos. Por tanto, el no abordar estos desafios®® que
presenta el sistema de justicia en este contexto traera consigo efectos sobre la confianza y la
satisfaccion de los individuos, aspectos fundamentales en el proceso de reactivacion
econdmica e institucional. Dado lo anterior, acelerar los procesos de digitalizacion constituye
un paso fundamental para afrontar los cuellos de botella que presenta la administracion de
justicia, adaptando de manera rapida las necesidades tecnol6gicas que requiere el sistema,

88 Decreto 979 de 2017.
8 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3975.pdf.

% En el que se viene trabajando en una prueba concepto y formular una prueba piloto en cinco (5) tramites
judiciales priorizados por la Rama Judicial.

91 Este programa contemplara la implementacion del expediente judicial digital y el Plan de Transformacion
Tecnologica, y el expediente digital en las entidades publicas del orden nacional con funciones jurisdiccionales,
integrando todas las iniciativas que se desprenden de las diversas necesidades de la administracion de justicia.

92 Es menester aclarar que se exceptlan los trAmites de acciones de tutela, los términos en los despachos
judiciales que cumplen la funcion de control de garantias, y los términos de los despachos penales de funcion de
conocimiento que tengan audiencias con personas privadas de libertad programadas. Estas Ultimas se debian
realizar de forma virtual.
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con el fin de agilizar los procesos v flexibilizar la atencion de los usuarios del servicio de
justicia. No obstante, hay que destacar que la digitalizacién de la justicia y su trasformacion
digital han sido lineas de politica publica desde las cuales el Estado colombiano ha trabajado
tiempo atrds y cuenta con importantes avances. Entre estos, la implementacién del sistema
Samai (palabra de origen Inga que significa conexién o vinculo universal) del Consejo de
Estado, la herramienta Prometea de inteligencia artificial de la Corte Constitucional, el
software Justicia XXI del Consejo Superior de la Judicatura y la implementacion de salas de
audiencia virtual en los ERON®3,

Por otro lado, el Estado colombiano ha implementado algunas estrategias para resolver
necesidades tecnoldgicas que aquejan al sistema judicial en el marco de la emergencia social
y econémica con ocasion del COVID-19, por medio de la definicion de una serie de requisitos
para implementar las tecnologias de la informacidn y las comunicaciones en las actuaciones
judiciales, y, de esta manera agilizar los procesos y flexibilizar la atencion a los usuarios del
servicio de justicia. No obstante, dichas medidas deben ser reforzadas debido a la
importancia estructural de implementar herramientas digitales que faciliten el acceso a la
justicia y garanticen el ejercicio eficiente de los derechos y la solucién de disputas y conflictos,
reconociendo las necesidades y restricciones derivadas de las condiciones de salud publica
actuales. Por lo cual, la transformacién digital en la administracion de justicia y la gestion
judicial es fundamental en el contexto de la reactivacion, como una estrategia para atender
las brechas sociales y econdmicas agudizadas por la pandemia, donde se requerira
celeridad en la toma de decisiones judiciales, con el fin de salvaguardar y proteger derechos.

2.3.4. Desarrollo digital

la Ley 1341 de 2009°%, modificada por la Ley 1978 de 2019%, determina el
ordenamiento y marco general para la formulacion de las politicas publicas del sector de las
tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TIC) y reconoce el caracter transversal
de estas tecnologias como pilares para la consolidacion de la sociedad de la informacion y
del conocimiento en Colombia. A partir de los principios y conceptos definidos en estas Leyes,
el pais ha tenido importantes avances en materia de masificacion de las TIC y transformacién

93 Establecimientos de Reclusion del Orden Nacional. Iniciativa del documento CONPES 3828 publicado en
2015.

% Por la cual se definen principios y conceptos sobre la sociedad de la informacién y la organizacion de las
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones —TIC—, se crea la Agencia Nacional de Espectro y se dictan
otras disposiciones.

% Por la cual se moderniza el sector de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones — TIC, se
distribuyen competencias, se crea un regulador Unico y se dictan otras disposiciones.
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digital; sin embargo, el acceso, uso y apropiacion de las TIC se convirtieron en un reto mayor
durante el Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolédgica, con ocasion de la pandemia
originada por el COVID-19, ya que la crisis llegd cuando aln en el pais persisten diferencias
regionales, geograficas, socioeconémicas, etarias e institucionales en la penetracion de los
servicios TIC, esto sin desconocer los grandes proyectos de conectividad en zonas rurales y
apartadas que viene adelantando el Ministerio de las TIC y los diferentes proyectos que
adelant6 durante la pandemia.

Asi, es importante destacar que, en el Estado de Emergencia, la Directiva Presidencial
02 de 2020 enfatiz6 la necesidad de utilizar las herramientas digitales para el desarrollo
de actividades laborales, sociales y de educacién en el pais para evitar la proliferacién del
virus, ya que una de las medidas mas efectivas para enfrentar el COVID-19 a nivel mundial
ha sido el aislamiento social. En este contexto, del listado de actos administrativos expedidos
en el marco del Decreto 417 de 20209, se pueden destacar para el sector cuatro grupos de
medidas: (i) declaracién de los servicios de telecomunicaciones como servicios publicos
esenciales; (ii) disponibilidad de los servicios y despliegue de infraestructura; (iii)
asequibilidad de los servicios por parte de los usuarios Yy (iv) flexibilizacién de disposiciones
normativas y regulatorias para la prestacion del servicio.

Conectividad y despliegue de infraestructura TIC

Colombia avanz6 en materia de conectividad mediante el Plan Vive Digital | y Il, el
Plan Nacional de Fibra Optica y el Plan Nacional de Conectividad de Alta Velocidad, los
cuales permitieron impulsar el acceso, uso y apropiacién de las TIC en el pais. No obstante,
todavia existen retos asociados a las barreras al despliegue de infraestructura de
telecomunicaciones, entre otros, para llevar servicios TIC a poblacion pobre y vulnerable de
zonas rurales y apartadas. Por esta razon, el Pacto VII por la Transformacion Digital del PND
2018-2022 defini6 estrategias para acelerar la inclusién social digital y para empoderar a
ciudadanos y hogares en el entorno digital. Ademas, los articulos 309 y 310 de la Ley 1955
de 2019°% establecieron condiciones para, ampliar el acceso y servicio universal a los
servicios de telecomunicaciones en todo el territorio nacional, e incentivos para que las

% Medidas para atender la contingencia generada por el COVID-19, a partir del uso de las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones — TIC —.

97 Por el cual se declara un Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica en todo el territorio Nacional.
9% por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. “Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad”.
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entidades territoriales remuevan barreras al despliegue de infraestructura®. Por su parte, la
Ley 1978 de 2019 habilito las condiciones para incentivar la inversion privada en el sector,
la generaciéon de certeza juridica y la facilitacion del despliegue de infraestructura de
telecomunicaciones. En linea con lo anterior, el Plan TIC 2018-2022 formul6 estrategias para
masificar el acceso a las TIC y para mejorar la velocidad y calidad de los servicios de
telecomunicaciones.

En la ejecucion de los instrumentos mencionados, el Gobierno nacional llevé a cabo
en diciembre de 2019 la subasta del espectro radioeléctrico en las bandas 700, 1.900 y
2.500 MHz, bajo el principio de maximizacion del bienestar social*®® para mejorar la
conectividad. Ademas, se publicé el Decreto 825 de 2020 sobre obligaciones de hacer y
la agenda digital en materia de conectividad: Politica Publica de Espectro 2020-2024, Plan
Marco de Asignhacién de Permisos de uso del Espectro 2020-2022, Plan 5G Colombia y Plan
de Transicion a Nuevas Tecnologias 2020-2022. Asi mismo, se aprobaron los documentos
CONPES 39682 Declaracion de Importancia Estratégica del proyecto de desarrollo,
masificacion y acceso a Internet nacional, a traves de la fase Il de la iniciativa de incentivos
a la demanda de acceso a Internety 40012 Declaracion de Importancia Estratégica del
Proyecto Nacional Acceso Universal a las Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones en Zonas Rurales o Apartadas, para promover la inclusién social digital de
hogares vulnerables en zonas rurales y apartadas; y el documento CONPES 3988'%* Poljtica
Nacional para Impulsar la Innovacion en las Practicas Educativas a través de las tecnologias
digitales (Tecnologias para Aprender), para la transformacion educativa mediante el
aprovechamiento de las TIC.

9 Respecto a los incentivos, las entidades territoriales deben cumplir con lo definido en Circular CRC 126 de
2019 sobre la expedicion del concepto de acreditacion y el Codigo de Buenas Practicas para el Despliegue de
Redes de Comunicaciones de la Comisidn de Regulacion de Comunicaciones.

100 paragrafo 3° del Articulo 8° de la Ley 1978 de 2019.

101 por el cual se subroga el titulo 15 de la parte 2 del libro 2 del Decreto 1078 de 2015, para establecer los
criterios para la formulacién, presentacion, autorizacion, ejecucién, cuantificacion de la inversién y verificacion
de las obligaciones de hacer como forma de pago por el uso del espectro radioeléctrico y la prestacion de los
servicios postales.

102 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3968.pdf

103 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/4001.pdf

104 por la cual se dictan las disposiciones generales del habeas data y se regula el manejo de la informacién

contenida en bases de datos personales, en especial la financiera, crediticia, comercial, de servicios y la
proveniente de terceros paises y se dictan otras disposiciones.
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A pesar de estas iniciativas, todavia persisten retos para el cierre efectivo de la brecha
digital'®®>, por tanto, el sector TIC debe continuar impulsando medidas que aceleren la
conectividad en el pais durante y posterior a la pandemia, asi como fortalecer estrategias
que faciliten el tramite oportuno de solicitudes ante entidades publicas y privadas para el
despliegue de infraestructura de telecomunicaciones en los territorios.

Servicios y soluciones digitales en el sector publico

Colombia ha tenido una constante evolucion técnica y conceptual en el
aprovechamiento de las TIC en el sector publico. Esta ruta empezé con el documento
CONPES 3072%°¢ Agenda de conectividad, del afio 2000, y tuvo un hito importante con el
Decreto 1151 de 20087 que estableci6 la Estrategia de Gobierno en linea y favorecié la
implementacion de los primeros tramites en linea. El desarrollo e implementaciéon de estos
trAmites ha progresado a través de diversos instrumentos de politica como el documento
CONPES 36508 /mportancia Estratégica de la Estrategia de Gobierno en Linea, de 2010
y la actualizacién de los lineamientos de esta estrategia mediante el Decreto 2693 de
20129 y el Decreto 1078 de 20151 Para el afio 2018, se adopta el concepto de
Gobierno Digital*** que incorpora los principios de innovacién, competitividad, proactividad
y seguridad de la informacién.

La necesidad de crear condiciones para aprovechar nuevos conceptos y fenédmenos
relacionados con el uso de la tecnologia en el sector publico ha exigido la definicion de
nuevas politicas como el documento CONPES 39201'? Politica Nacional de Explotacion de
Datos (Big Data); el documento CONPES 3975 Politica Nacional para la Transformacion

105 |a brecha digital hace referencia a la brecha entre personas, hogares, empresas y areas geograficas en
diferentes niveles socioecondmicos con respecto a sus oportunidades para acceder a las TIC, durante un amplio
periodo de tiempo, para su uso en diferentes actividades (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico, 2006)

106 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3072.pdf

107 por el cual se establecen los lineamientos generales de la Estrategia de Gobierno en Linea de la Republica
de Colombia, se reglamenta parcialmente la Ley 962 de 2005, y se dictan otras disposiciones.

108 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3650.pdf

109 por el cual se establecen los lineamentos generales de la Estrategia de Gobierno en Linea de la Republica de
Colombia, se reglamentan parcialmente las Leyes 1341 de 2009, 1450 de 2011, y se dictan otras disposiciones.

110 por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector de Tecnologias de la Informacion y
las Comunicaciones.

111 por el cual se establecen los lineamientos generales de la politica de Gobierno Digital y se subroga el capitulo
1 del titulo 9 de la parte 2 del libro 2 del Decreto 1078 de 2015, Decreto Unico Reglamentario del sector TIC.

112 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3920.pdf
113 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3975.pdf
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Digital e Inteligencia Artificial, las cuales han permitido que Colombia pueda aprovechar las
oportunidades y enfrentar los retos relacionados con la Cuarta Revolucién Industrial (4Rl); y
el documento CONPES 3995%* Politica Nacional de Confianza y Seguridad Digital, para
desarrollar la confianza digital y mejorar la seguridad digital.

Todas estas definiciones recientes de politica se han desarrollado como parte de la
ejecucion del PND 2018-2022, pionero en otorgarle un rol protagénico a la transformacién
digital de la sociedad dentro del desarrollo econémico y social del pais, y de los articulos
147 sobre principios de la transformacion digital publica y 148 relacionado con gobierno
digital de la Ley 1955 de 2019. En este contexto, el Ministerio de Tecnologias de la
Informacion y las Comunicaciones (MinTIC) publicé en 2020 el Marco de Transformacion
Digital, el cual contiene los lineamientos para que las entidades publicas del orden nacional
elaboren sus planes de transformacion digital. Ademas, INNPulsa, con apoyo de DNP y de
MinTIC, cre6 MILAB, un laboratorio de innovacién publica que caracteriza y conecta desafios
de entidades publicas con emprendedores del ecosistema de innovacion.

De forma paralela al PND, en 2019, el Gobierno nacional expidié la Directiva
Presidencial 02**> con el propoésito de avanzar en la transformacién digital del Estado. A
partir de esta Directiva, naci6 el Portal Unico del Estado Colombiano, el cual busca ser el
Unico punto de acceso digital del ciudadano con los tramites, servicios, informacién publica,
ejercicios de participacion y colaboraciéon que ofrecen las entidades publicas de la rama
ejecutiva del orden nacional. En linea con esto, se ha trabajado en definiciones normativas
para tramites con el Estado, las cuales fueron establecidas mediante el Decreto Ley 2106 de
2019'1¢, norma sobre simplificacion de la interaccion digital entre los ciudadanos y el Estado,
el Decreto 620 de 20207, sobre los lineamientos generales en el uso y operacion de los
servicios ciudadanos digitales, y la Ley 2052 de 2020**8, que define disposiciones sobre
racionalizacién de tramites.

114 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3995.pdf
115 Simplificacion de la interaccion digital entre los ciudadanos y el Estado.

116 por el cual se dictan normas para simplificar, suprimir y reformar tramites, procesos y procedimientos
innecesarios existentes en la administracion publica.

117 pPor el cual se subroga el titulo 17 de la parte 2 del libro 2 del Decreto 1078 de 2015, para reglamentarse
parcialmente los articulos 53, 54, 60, 61 y 64 de la Ley 1437 de 2011, los literales e, j y literal a del paragrafo
2 del articulo 45 de la Ley 1753 de 2015, el numeral 3 del articulo 147 de la Ley 1955 de 2019, y el articulo
9 del Decreto 2106 de 2019, estableciendo los lineamientos generales en el uso y operacion de los servicios
ciudadanos digitales.

118 por medio de la cual se establecen disposiciones, transversales a la rama ejecutiva del nivel nacional y
territorial y a los particulares que cumplan funciones publicas y administrativas en relacién con la racionalizacion
de trdmites y se dictan otras disposiciones.
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Adicionalmente, durante el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica, se
expidioé el Decreto 614 del 2020%° para establecer canales oficiales de atencion a
ciudadanos y empresas en emergencias sanitarias, el cual cre6 la aplicacion tecnoldgica
“CoronApp Colombia”. Considerando la relevancia que mostré el uso estratégico de TIC
para aumentar la eficiencia, transparencia y acceso a la informacion publica durante la
pandemia, es necesario continuar promoviendo la innovacién publica para crear, mejorar o
desarrollar soluciones para la prestacién de servicios y atencion al ciudadano. Uno de los
recursos con mayor potencial a nivel mundial para la innovacién publica es el desarrollo y
fortalecimiento de la industria Goviech*?°.

Infraestructura de datos

Como se menciond, el Decreto 1151 de 2008 fue el punto de partida para sentar las
bases de la transformacién digital del Estado, y la posterior aprobacion de una Politica
Nacional de Explotacion de Datos (Big Data), documento CONPES 3920 de 2018,
permitieron la estructuracion de un marco normativo para la proteccion de datos personales
(Ley 1581 de 2012'%Y), el acceso a la informacion publica (Ley 1712 de 2014'%?) y el
intercambio de informacion entre entidades publicas. Como resultado de esto, Colombia fue
el primer pais que adopt6 las recomendaciones de la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémico (OCDE) en materia de Gobierno Digital, sin ser parte de los paises
miembros, lo que lo llevé a ocupar el cuarto lugar en el ranking de datos abiertos
gubernamentales de la OCDE (OurData /ndex, por sus siglas en inglés) en 2017, por su
aprovechamiento de datos abiertos.

En la ejecucion del documento CONPES 3920 Politica Nacional de Explotacion de
Datos (Big Data), se evidencio la necesidad de definir conceptualmente la infraestructura de
datos. Por esta razén, en 2018, el Departamento Nacional de Planeacién (DNP) la definio
como un conjunto de recursos compartidos y dinamicos que habilitan la provision permanente
de datos clave para su aprovechamiento y generacion de valor social y econémico. La
infraestructura de datos integra componentes como la gobernanza de datos, la gestién de
datos maestros, la interoperabilidad, y la articulacion con elementos estructurales como las

119 por el cual se adiciona el titulo 18 a la parte 2 del Libro 2 del Decreto 1078 de 2015, Decreto Unico
Reglamentario del Sector de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones, para establecer los canales
oficiales de reporte de informacién durante las emergencias sanitarias.

120 Emprendimiento basado en el uso de las TIC que ofrece soluciones tecnolégicas a las administraciones
publicas, para mejorar la eficiencia, la participacion y los servicios al ciudadano (Digital Future Society, 2020).

121 por la cual se dictan disposiciones generales para la proteccién de datos personales.

122 por medio de la cual se crea la Ley de Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informacién Pablica
Nacional y se dictan otras disposiciones.
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politicas de datos abiertos y analitica de datos y Big Data. En este contexto, se expidié el
Decreto 1008 de 2018*%® que establece como uno de sus propositos la toma de decisiones
basadas en datos, a través del aumento, el uso y aprovechamiento de la informacién. Lo cual
ha permitido elaborar directrices y lineamientos técnicos para fortalecer las capacidades de
aprovechamiento de los datos en las entidades publicas.

Adicionalmente, este mismo afio, el MinTIC definié a X-road como la plataforma de
Interoperabilidad del Estado Colombiano y que hace parte de los Servicios Ciudadanos
Digitales, siendo un importante avance a nivel de infraestructura tecnoldgica al estandarizar
el intercambio de informacion entre entidades publicas, en conjunto con lineamientos
técnicos, semanticos y politicos para su adopcién. La plataforma digital X-road es un software
de cddigo abierto que permite a instituciones y organizaciones intercambiar informacién a
través de Internet.

A propoésito de la crisis ocasionada por la pandemia del COVID-19, la
Superintendencia de Industria y Comercio (SIC) expidio la Circular Externa 001 del 202024
para que los operadores de telefonia y las entidades privadas suministren al DNP y demés
entidades publicas los datos personales necesarios para atender el Estado de Emergencia.
Mediante esta Circular fue posible llevar a cabo, entre otros, el Programa de Ingreso
Solidario. Por lo anterior, se evidencio la necesidad de disponer y usar datos confiables para
identificar y atender oportunamente a ciudadanos y empresas, por lo que es indispensable
darle sostenibilidad y mantenimiento a la infraestructura de datos del pais, con el fin de
aumentar la disponibilidad, acceso, uso y reutilizacion de datos de calidad. Lo anterior,
permitird soportar la interoperabilidad de tramites, servicios y consultas de informacion,
alimentar registros nacionales, y reducir costos administrativos y operativos de la funcion
publica, bajo un marco ético y normativo que proteja los datos personales y los derechos
fundamentales.

2.4. lustificacion

Durante los afios 2000 y 2019, el PIB de Colombia crecié de manera continua a una
tasa promedio anual de 3,81 %, con dos periodos de expansién por encima del promedio
(2004-2007 y 2010-2014). Este crecimiento sostenido condujo a la mejora en algunos

123 por el cual se establecen los lineamientos generales de la politica de Gobierno Digital y se subroga el capitulo
1 del titulo 9 de la parte 2 del libro 2 del Decreto 1078 de 2015, Decreto Unico Reglamentario del sector de
Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones

124 Suministro de informacién al Departamento Nacional de Planeacion (DNP) y demas entidades estatales que
las requieran para atender, prevenir, tratar o controlar la propagacién del COVID-19 (coronavirus) y mitigar sus
efectos.
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indicadores socioecondémicos como la tasa de incidencia de la pobreza y la tasa de
desempleo. Aunque otros indicadores clave como la informalidad en el empleo y el
coeficiente GINI no mejoraron de igual forma, la economia del pais se percibia solida y con
tendencias a mejorar sus resultados en términos de inclusién social y de bienestar material
(ver seccion de Diagnostico de este documento).

En este contexto, el COVID-19 inici6 su propagacion por el mundo en enero de 2020
y en marzo la OMS declar6 el estado de pandemia. Colombia detect6 el primer caso de
COVID-19 en su territorio el 6 de marzo y el Gobierno declaré el estado de emergencia
econdmica, social y ecologica el 17 de marzo. De inmediato, el impacto de las medidas de
contencion sobre la oferta y la demanda agregadas se hicieron sentir: la tasa de desempleo
paso de 12,2 % en febrero a 21,4% en mayo de 2020 y el crecimiento del PIB durante el
segundo trimestre de 2020 fue de -15,7% en comparacion con el mismo periodo de 2019
(DANE, 2020). Uniandes (2020) estim6 que los efectos del COVID-19 sobre la desigualdad
y la pobreza implicaran un retroceso de dos décadas.

A pesar de que se ha avanzado en la creacion y la puesta en marcha de instrumentos
de politica publica en materia de salud, proteccién social, sector productivo y finanzas
publicas —las cuales fueron expuestas en los Antecedentes de este documento CONPES-, el
pais ha entrado en una crisis econdmica y social sin precedentes en la historia reciente. Esta
situacion demanda el disefio y la implementacion de intervenciones de politica publica
adicionales a las ya existentes, con el fin de mitigar, en el corto plazo, los impactos negativos
que el coronavirus ha ocasionado sobre los hogares, el sector productivo y el marco
institucional, y de mejorar, en el largo plazo, la ruta de desarrollo que el pais estaba
transitando cuando fue golpeado por la pandemia y la resiliencia del sistema para soportar
choques futuros como los del COVID-19.

De cara a resolver esta problemética, la politica plblica expuesta en este documento
CONPES incluye acciones en diferentes frentes para generar soluciones que sean sostenibles,
integrales y complementarias entre si. Dichos frentes son: hogares, con acciones encaminadas
a reducir el incremento de la pobreza y la vulnerabilidad econémica de los hogares y mitigar
la desacumulacion de capital humano que ha acentuado la pandemia; sector productivo, con
acciones para reforzar su capacidad para transitar hacia una produccién mas sostenible y
sofisticada; Gobierno, con acciones para reforzar las capacidades institucionales necesarias
para soportar el 6ptimo desarrollo del proceso de reactivacion; y, finalmente, el desarrollo
digital, con acciones para acelerar, complementar y fortalecer los habilitadores digitales.

En términos generales, la Politica para la Reactivacion y el Crecimiento Sostenible e
Incluyente es necesaria, debido a que adelanta esfuerzos adicionales a los ya existentes
para: 1) complementar la politica publica vigente que esta relacionada con la reactivacion
de corto plazo y el crecimiento econémico de largo plazo; 2) acelerar la ejecucion de las
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apuestas por el crecimiento econdmico, la reduccién de la pobreza, la gestiébn publica
efectiva y el desarrollo digital que estan establecidas en el PND 2018-2022; y 3) articular la
politica publica orientada a la reactivacion que ha sido aprobada recientemente y que sera
aprobada en los proximos meses por el CONPES y otros organismos.

3. MARCO CONCEPTUAL

Para entender el impacto de la pandemia en la economia colombiana y como generar
soluciones de politica, es conveniente emplear alguna conceptualizacion acerca del
funcionamiento de la economia en el agregado. El sistema econdmico es una red compleja
de partes interdependientes compuesto por individuos, hogares, empresas y gobiernos,
dentro y fuera de un pais, que se relacionan a través de mercados. Cada parte es —directa
o indirectamente— empleado, cliente, vendedor, prestamista, deudor, etc., de otra
(Gourinchas, 2020). Si estas relaciones econdmicas fallan a gran escala, se puede generar
una reaccion en cadena que potencialmente produzca una crisis econémica (Baldwin y
Weder di Mauro, 2020b).

El flujo circular del ingreso es un modelo del sistema econémico que explica como el
dinero circula entre los actores econémicos y, con ello, permite el funcionamiento del aparato
productivo. Especificamente, el modelo plantea que: (i) Los hogares reciben salarios por su
trabajo y ganancias por su capital, gastan sus ingresos en impuestos que pagan al Gobierno,
compras de bienes y servicios locales e importados, y ahorros que depositan en el sector
financiero; (ii) Las empresas reciben ingresos por la venta de sus bienes y servicios en el
mercado nacional e internacional, pagan salarios a los trabajadores y ganancias a sus
propietarios, compran insumos para la produccién, cancelan deudas en el sector financiero
y pagan impuestos; Y (iiii) El Gobierno usa sus ingresos provenientes de impuestos y créditos
para solventar sus gastos, inversiones y pagos de deuda (Mankiw, 2019).

Los choques e impactos econdmicos relacionados con el COVID-19 también pueden
entenderse a partir del flujo circular del ingreso. El primer choque que el coronavirus produjo
en la economia fue la afectacion en la salud fisica de los trabajadores y los miembros de los
hogares, con lo cual se redujeron los salarios pagados (por ausencias laborales y menos
horas trabajadas) y el consumo privado (por temor a salir a la calle y confinamiento
voluntario), respectivamente (Baldwin y Weder di Mauro, 2020b). Este choque sobre la salud
de las personas afecta mas la economia de los hogares que la economia agregada, toda
vez que no todas las personas se enferman al mismo tiempo por COVID-19 ni el nimero total
de enfermos en un momento dado del tiempo es lo suficientemente grande como para
paralizar la economia en su conjunto.
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El segundo choque del COVID-19 al sistema econémico —-mucho mas fuerte y extendido
gue el primero- se genero a travées de las medidas de contencién que tomé el Gobierno para
disminuir la velocidad con la que el virus se expandia por el territorio y contagiaba a la
poblacién; en particular, las restricciones a la libre movilidad de las personas y a la operacion
normal de los negocios. Estas medidas implicaron contracciones adicionales en las compras
y los ingresos de los hogares y, visto desde la otra perspectiva, en las ventas y los pagos de
las empresas. Adicionalmente, el Gobierno sufrié un doble choque: de un lado, sus ingresos
por impuestos disminuyeron debido a la contraccion de la actividad econémica, y de otro,
sus egresos se aumentaron debido a las politicas de choque que tuvo que emprender para
contrarrestar el avance de las dos crisis hermanas: la de salud publica y la econémica. El
documento CONPES 3999 sintetiza la respuesta inicial del Estado ante los efectos de la
pandemia del COVID-19 sobre la salud publica, los hogares, el aparato productivo y las
finanzas publicas (ver seccion de Antecedentes y Justificacion de este documento).

La crisis originada por el coronavirus se diferencia de otras crisis econémicas por varias
razones. Primero, por su rapida difusion e intensidad. En menos de un trimestre —entre el 31
de diciembre de 2019 y el 31 de marzo de 2020-, el COVID-19 se esparcié desde Wuhan
(China) por Asia oriental, Europa, Medio oriente, Norte América, Latinoamérica y Africa, con
afectaciones desiguales sobre la salud, la produccién y el empleo. Segundo, por golpear a
casi todos los paises y sectores productivos (Baldwin y Weder di Mauro, 2020a). Por lo
general, las crisis econdmicas se originan en un sector —por ejemplo, el inmobiliario, el
financiero o el industrial- de un pais, y luego se esparcen de forma desigual por los paises y
mercados con los que se tienen relaciones estrechas. Asi ocurrié, por ejemplo, con la crisis
financiera que estallé en Asia en 1998 (Krugman, 1999) y la crisis inmobiliaria y financiera
gue explotd en Estados Unidos en 2007 (Stiglitz, 2010). Y, tercero, por ser una crisis producto
de las medidas para atender un choque externo, no econémico y de gran impacto, como lo
fue el COVID-19. Por lo general, las crisis econdmicas van madurando lentamente hasta que
explotan en algun sector o pais, pero esta crisis econémica constituye un dafio colateral de
las medidas adoptadas por los gobiernos para defender la salud y la vida de las personas
(Mankiw, 2020).

Si bien la crisis econbmica empezd realmente con las medidas de contencién
decretadas por el Gobierno, el fin de la contraccion econémica no terminara necesariamente
con el control del coronavirus y el levantamiento de las restricciones a la movilidad (Uniandes,
2020). Alguno de los impactos del COVID-19 sobre la economia y la sociedad seran
irreversibles (como la muerte de personas y el cierre permanente de algunas empresas) y
otros tardaran un tiempo en desaparecer (como la destruccion de algunos empleos y el cierre
temporal de negocios). Debido a que la recuperacién econémica y social espontanea es un
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proceso que no sera inmediato y conlleva un margen de incertidumbre, es necesario que el
Gobierno ponga en marcha una Politica para la Reactivacion y el Crecimiento Sostenible e
Incluyente (PRCSI).

3.1. Principios rectores de la Politica para la Reactivacion y el Crecimiento Sostenible e
Incluyente (PRCSI)

La politica planteada en este documento CONPES busca desarrollar capacidades en los
hogares, el sector productivo y el gobierno para lograr una reactivacion y un crecimiento
econdmicos que estén basados en criterios de sostenibilidad, resiliencia e intersectorialidad.
En vista de que estos conceptos y criterios son los principios rectores de este documento
CONPES, a continuacion, se definen y explican.

Las variables econémicas como el Producto Interno Bruto (PIB), el empleo, la inflacion
y la tasa de interés presentan variaciones continuas hacia el alza y la baja que forman lo
gue se denomina ciclo econdmico. Especificamente, el ciclo econémico consiste en una serie
de fases por las que se desenvuelve la economia y que suceden en un orden especifico hasta
llegar a la fase final en la que comienza un nuevo ciclo. En lineas generales, las fases del
ciclo econémico son: expansion (o fase de aumento de la produccion y el empleo), cresta (o
pico de la expansion econdmica y punto de inflexion), contraccién (o fase de desaceleracion
o decrecimiento) y valle (o fondo de la caida en la produccién y el empleo, y nuevo punto
de inflexion). Después del valle viene una expansién, con lo cual se da comienzo a un nuevo
ciclo econdmico (Samuelson y Nordhaus, 2010). El ciclo econémico exhibe parametros
particulares, en el sentido de que la extension y la profundidad de sus fases cambia de un
ciclo a otro y de una economia a otra. Bajo esta perspectiva, la politica de reactivacion
propone acciones para sacar rapidamente a la economia del valle y acelerar su expansion.

El crecimiento econémico se refiere al aumento continuo del PIB (o produccion
agregada) con el paso del tiempo (Lora, 2005). El crecimiento econdmico continuo es una
medicién del aumento de la riqgueza material de un pais, razén por la cual se presta tanta
atencion a la tasa promedio a la que crece la economia de un pais. Con el paso del tiempo,
incluso aceleraciones relativamente pequefias del ritmo de crecimiento generan resultados
bastante disimiles. Asi, por ejemplo, al cabo de 30 afios, si un pais creciera a una tasa
promedio anual del 3 % tendria un PIB 34 % mas grande que si hubiera crecido a una tasa
de 2 % y un PIB 80 % més grande que si hubiera crecido a una tasa de 1 % (Snowdon y
Vane, 2005).

Otra razon por la cual los economistas y los politicos se esmeran por aumentar la
rigueza material de los paises es que el PIB per capita —o ingreso promedio por habitante—
tiene una correlacion positiva con variables socioecondmicas clave como la esperanza de
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vida al nacer, los afios de educacion y el aumento del consumo, entre otras. Esto significa
gue los paises ricos tienden a tener mejores resultados en salud, educacién y bienestar
material que los paises pobres (Deaton, 2015). Bajo esta perspectiva, la politica de
crecimiento econémico propone acciones para aumentar la tasa promedio a la que se
expande la produccién agregada de un pais.

La PRCS tendra un enfoque de desarrollo sostenible (o sostenibilidad). ElI desarrollo
sostenible se puede entender de dos formas complementarias: primero, como marco analitico
gue estudia las interacciones entre tres sistemas complejos: la economia mundial, la sociedad
global y el medio ambiente fisico (Sachs, 2014); y segundo, como marco normativo que
establece cdmo deberian funcionar los tres sistemas complejos para garantizar la
sostenibilidad del planeta (Tulder, 2018).

En 1987, afio en que fue acufiado el término desarrollo sostenible, la sostenibilidad
hacia referencia al aprovechamiento racional de los recursos naturales, en el sentido de que
su explotacién permanente no sobrepasara los limites que podrian afectar la capacidad de
los ecosistemas para recuperarse (Rodriguez, 2018). Hoy en dia, el término ha evolucionado
hacia un enfoque mas holistico y menos centrado en las necesidades intergeneracionales, de
manera que articula el desarrollo econdmico, la inclusién social y la sostenibilidad ambiental
(Calvo, Pérez y Romero, 2020).

A nivel internacional, los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) son el marco normativo del desarrollo
sostenible mas influyente y establecen una serie de acciones, metas y objetivos orientados a
lograr que el desarrollo internacional actual migre hacia una senda de crecimiento econémico
que sea socialmente incluyente y ambientalmente sostenible (Sachs, 2014). Los ODS estan
compuestos por 17 objetivos distribuidos en cinco areas del desarrollo, a saber: Personas,
Prosperidad, Planeta, Paz y Alianzas.

En el desarrollo de este documento CONPES se hace uso del concepto desarrollo
sostenible en sus dos acepciones. En la Seccién 4 — Diagndéstico, se hace un analisis de
sostenibilidad, toda vez que se estudian los dimensiones econdmicas, sociales y ambientales
presentes el problema central que intenta resolver esta politica, asi como en sus principales
causas y efectos. En la Seccion 5 — Definicion de la Politica, se plantea un conjunto de
acciones que, en su conjunto, buscan desarrollar capacidades en el sistema para lograr una
reactivacion y un crecimiento socialmente incluyentes y ambientalmente responsables. Por lo
tanto, este documento CONPES complementa las politicas expuestas, en especial, en los
documentos CONPES 3874 (Politica Nacional para la Gestion Integral de Residuos Sélidos),
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3918'% (Estrategia para la implementacion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible [ODS]
en Colombia), y 3934 (Politica de Crecimiento Verde).

En economia, la resiliencia se concibe como

la capacidad econémica que le permite a una regidon o entidad resistirse y/o
adaptarse ante las fuerzas de cambio, la cual se refleja en una trayectoria de
crecimiento (tendencia) estable y positiva, cuya pendiente no se ve alterada
significativamente después de la presencia de los efectos del shock econdomico
externo” (Gonzdlez y Oliva, 2017, 151).

La resiliencia econdémica depende positivamente de factores como la diversificacién
del aparato productivo, la igualdad en la distribucion del ingreso, los avances en la formacién
del capital humano, la flexibilidad del mercado laboral y la penetracién de los créditos de la
banca comercial (Gonzélez y Oliva, 2017). Elaborar una PRCS basada en el principio de
resiliencia significa que, entre otras cosas, se busca desarrollar capacidades en el sistema
para que choques futuros de similar envergadura a la del COVID-19 tengan impactos de
menor magnitud y que asi la economia pueda recuperarse mas rapidamente.

Finalmente, la intersectorialidad en la que se basa esta politica es una de las
estrategias implementadas para logar materializar el enfoque de sostenibilidad. La
intersectorialidad hace referencia a la intervencion coordinada de instituciones
representativas de mas de un sector en la realizacion de acciones destinadas a tratar
problemas de interés comin y de naturaleza diversa. El trabajo intersectorial se basa en los
siguientes principios: informacién compartida (construccion de confianza, lenguajes comunes
y base del dialogo informado), cooperacion (ya sea incidental, casual, reactiva o
estratégica); coordinacion (ajuste de las politicas y programas de cada sector en la biusqueda
de una mayor eficiencia y eficacia); e integracion (representa las necesidades y los intereses
de los sectores involucrados en una politica o programa concreto) (FLACSO, 2015).

3.2. Naturaleza dual de la PRCSI

La politica desarrollada en este documento CONPES tiene una naturaleza dual, pues contiene
un conjunto de acciones orientadas a reactivar la economia en el corto plazo y otro conjunto
de acciones dirigidas a sentar las bases para lograr un crecimiento sostenible e incluyente

125 Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3918.pdf
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en el largo plazo. Los principios rectores sobre los cuales se construye la politica de
reactivacion y la de crecimiento son los mismos, de manera que los esfuerzos orientados a la
reactivacion constituyen avances para migrar hacia una senda de crecimiento mas deseable.

La jError! No se encuentra el origen de la referencia. expone la naturaleza dual de |
a PRCS. En la columna de la izquierda, se describe el componente de la Politica que esta
orientado hacia la reactivacion de corto plazo, y en la columna de la derecha, el componente
de la Politica que esté orientado hacia el crecimiento sostenible e incluyente de largo plazo.

El componente de corto plazo busca que la economia del pais retorne rapidamente a
la senda de crecimiento que estaba recorriendo cuando fue golpeada por el COVID-19, asi
como contrarrestar las problematicas que fueron creadas o profundizadas por la pandemia
y las medidas de contencién del Gobierno. En ese sentido, el paquete de acciones incluye
apuestas por la reducciéon de la pobreza y la mejora en el capital humano de los hogares
urbanos y rurales mas vulnerables y afectados por la crisis, asi como apuestas por estimular
la produccion y el empleo de empresas y sectores productivos mas impactados por la
pandemia. Las acciones de este componente se ejecutaran entre 2021 y 2022, por lo cual
se proyecta que, al menos en el primer afo, el COVID-19 continuara siendo un problema
prioritario de salud publica y que algunas medidas de restriccion a la movilidad y al curso
normal de los negocios pueden ser implementadas ocasionalmente.

El componente de largo plazo, a su vez, busca que la economia colombiana migre
hacia una senda de crecimiento mas sostenible que la que estaba recorriendo cuando fue
impactada por el COVID-19, en el sentido de que el crecimiento permita, por ejemplo,
mejorar los avances en reduccion de la pobreza, mejora de la educacién, aumento del
empleo de mujeres y jovenes, apertura de negocios verdes, produccién minera y ganaderia
mas responsable con el medio ambiente, y desarrollo de actividades productivas con mayor
valor agregado y sofisticacién. Por lo tanto, estas acciones estan dirigidas a un grupo mas
amplio de hogares y sectores productivos, y buscan resolver problemas que tienen raices
estructurales pero que han sido profundizados por el COVID-19 y el horizonte de
implementacién de las acciones termina en 2026. El escenario posible para la politica de
crecimiento es uno en el que el COVID-19 ya ha sido controlado -ya sea con medidas
farmacolégicas o no farmacol6gicas— y, por lo tanto, ha dejado de ser necesaria la
implementacién de medidas que puedan restringir la movilidad de las personas y el
funcionamiento convencional de los negocios.
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Figura 1 Naturaleza dual de la Politica para la Reactivacion y el Crecimiento Sostenible

e Incluyente (PRCSI)

Reactivacion de
corto plazo

Crecimiento de
largo plazo

*Objetivo: volver rapidamente a la senda
de crecimiento en la que estaba el pais
antes del COVID-18.

*Receptores: hogares y sector productivo
mas impactados por el COVID-19, ademas
de Gobierno.

*Problematicas que intenta resolver:
Coyunturales relacionados con la crisis del
COVID-19.

*Escenario: COVID-19.
*Periodo: 2021 y 2022.

*0Objetivo: mejorar la senda de crecimiento
en la que estaba el pals antes del COVID-
19,

*Receptores: hogares y sector productivo
clave para lograr un crecimiento sostenible,
ademas de Gobierno.

*Problematicas que intenta resolver:
Estructurales relacionados con el COVID-19
y crisis.

*Escenario: post COVID-19.
*Periodo: hasta 2026.

Fuente: elaboracion propia.

A continuacion, se expondran algunos conceptos clave sobre la reactivacion y el
crecimiento econémico que sirvieron de soporte para la construccion de la Politica para la
Reactivacion y el Crecimiento Sostenible e Incluyente.

3.2.1. Reactivacion de corto plazo

El modelo de oferta y demanda agregada explica cémo se determinan los niveles de
produccion y de precios de una economia en el corto plazo, y como éstos son afectados por
choques internos —como cambios en el gasto publico o en la tasa de interés— o externos —
como una crisis financiera originada en otro pais o el surgimiento de una pandemia como la
del COVID-19-, que generan fluctuaciones en la produccién y el empleo que dan forma al
ciclo econdémico (Blanchard, 2000).

La oferta agregada recoge la produccion de todos los sectores de la economia y la
demanda agregada, la suma de los egresos de todos los actores, a saber: consumo de los
hogares, inversion de las empresas, el gasto publico y las exportaciones netas (es decir, la
diferencia entre el valor de las exportaciones y el de las importaciones de un pais). De
acuerdo con el modelo, el cruce entre la oferta y la demanda agregadas determinan el nivel
de precios y de produccién que vacia el mercado en el corto plazo.

La afectacion a la salud fisica de los trabajadores ocasionada por el COVID-19 y las
medidas decretadas por el Gobierno para contener la expansion de la pandemia son
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choques que se pueden entender como golpes tanto la oferta agregada como la demanda
agregada, que han generado, a su vez, una contraccion en el empleo y en la produccién
(Grupo Bancolombia, 2020). Por el lado de la oferta, los choques han afectado la capacidad
de produccién por medio de la enfermedad temporal de algunos trabajadores, asi como con
el cierre parcial o total de los negocios por quiebra, bajo valor de las ventas o restricciones
para operar. Por el lado de la demanda, los ingresos de los hogares han caido
principalmente porque uno o varios de sus miembros perdio su empleo, trabajé menos horas
que antes del surgimiento del COVID-19 o porque las ganancias de sus negocios
disminuyeron. Los choques de oferta y de demanda se retroalimentado unos a otros, con lo
cual se ha potenciado el impacto de los choques iniciales.

En escenarios de crisis como el actual, los gobiernos estan llamados a actuar de
manera pronta para promover una reactivacion econémica y social que permita volver a los
niveles previos de produccion y de empleo y recuperar las pérdidas que ha habido en el
bienestar de la poblacién. Para ello, de acuerdo con Baldwin y Weder di Mauro (2020a),
los gobiernos pueden hacer uso de un portafolio variado de medidas en diferentes sectores
gue incluyen —entre otras— las siguientes:

¢ Salud: Bonificacién salarial para los trabajadores de la salud.

e Hogares: asignacién de transferencias temporales y no condicionados a los hogares
mas vulnerables, suspension de los pagos de servicios publicos por concepto de
energia eléctrica en las zonas afectadas y apoyo a los hogares sin seguro para gastos
médicos.

e Empresas: subvencion de planes de empleo a corto plazo; apoyo financiero
especifico para el turismo, el alojamiento y la aviacion; ayuda financiera para las
empresas, incluido un mayor apoyo a la némina de trabajadores ausentes; y
reduccion del impuesto sobre los beneficios y préstamos a bajo interés para empresas
pequefias y medianas.

e Sector financiero: apoyo de liquidez a los bancos y provision de liquidez a los bancos
condicionada a la concesion de préstamos a pequefios actores.

e Estimulos fiscales: reducciones fiscales de emergencia, suspension de los pagos de la
seguridad social, aumentar del gasto publico y relajamiento de los criterios fiscales
para los departamentos mas afectados dentro del pais.

Con este conjunto de politicas sociales, industriales, financieras y fiscales, los gobiernos a lo
largo del mundo han intentado estabilizar sus economias para generar choques simultaneos
que estimulan la oferta y la demanda agregadas y que, por lo tanto, promueven el aumento
de la produccion y la generacion de empleo como mecanismos para contrarrestar los
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impactos de la pandemia sobre la pobreza, las desigualdades sociales y la informalidad
(Baldwin y Weder di Mauro, 2020b).

Algunas de estas medidas han sido implementadas por el Gobierno colombiano para
mitigar los efectos de la pandemia sobre la salud publica, los hogares, las empresas y las
finanzas publicas y sintetizadas en el documento CONPES 3999, el cual fue aprobado el 5
de agosto de 2020. De hecho, el presente documento CONPES actualiza el reporte de la
respuesta del Gobierno que expuso el documento anterior y plantea una politica
complementaria para lograr una reactivacion y un crecimiento sostenible e incluyente.

3.2.2. Crecimiento econ6émico de largo plazo

El crecimiento del PIB per capita depende de dos tipos de fuentes: unas inmediatas y
otras fundamentales. Las primeras se relacionan con la acumulacién de factores de
produccién como el capital y el trabajo, y con variables que influyen en la productividad de
los factores, como las economias de escala y el cambio tecnoldgico. Las segundas se
relacionan con las variables que influyen en la capacidad de un pais para acumular factores
de produccion e invertir en la produccién de conocimientos, como el comercio, la geografia
y las instituciones (Rodrik, 2003).

El PIB es el resultado de la utilizacion productiva de recursos como el trabajo (calificado
y no calificado) y el capital (insumos, maquinaria y equipo). El crecimiento del PIB per capita
depende, por lo tanto, de la tasa a la que se acumulen estos factores, dada la técnica de
produccién. Dicha técnica determina la cantidad de producto resultante de la combinacion
especifica de los factores de produccion.

La teoria econémica ha encontrado que el crecimiento econdémico continuo no puede
explicarse exclusivamente por la acumulacion de factores, sino que depende del progreso
técnico (Solow, 1957). El progreso técnico hace referencia al aumento en la productividad
de los factores de produccién, es decir, en lograr mas produccion con la misma cantidad de
factores o en lograr el mismo nivel de produccion con menor cantidad de factores. Dicho
progreso depende principalmente de la inversion de recursos en capital humano y en
investigacion y desarrollo (Lucas, 2005; Romer, 1994).

La innovacién es un tipo de progreso técnico que se caracteriza por ser disruptivo en
vez de continuo. El progreso técnico continuo implica mejoras en el margen, sin cambiar la
esencia de la tecnologia de produccion que se estd usando, como las que pueden derivarse
de la division y la especializaciéon del trabajo dentro de una empresa. El progreso técnico
discontinuo lleva —en palabras de Schumpeter (1912, pag. 77)- a “hacer las cosas de una
manera diferente dentro del campo de la vida econémica”. Algunas innovaciones que han
cambiado la sociedad contemporanea son, por ejemplo, el uso masivo en los hogares, el
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sector productivo y el Gobierno de los computadores, el Internet y la telefonia celular en los
hogares, el sector productivo y el Gobierno. En general, Schumpeter (1912) identificé cinco
formas complementarias para innovar: 1) la introduccion de un nuevo bien o de una nueva
calidad de un bien; 2) la introduccién de un nuevo método de produccion; 3) la apertura de
un nuevo mercado; 4) la conquista de una nueva fuente de aprovisionamiento de bienes
intermedios; y 5) la creacidn de una nueva organizacion de cualquier industria.

La escala de produccion también suele afectar la productividad, toda vez que algunos
sectores productivos exhiben rendimientos crecientes (es decir, disminucion del costo marginal
de produccion a medida que aumentan el volumen). Esto ocurre principalmente en la industria
(textil, automotriz, informatica, de alimentos y bebidas, etc.), debido a debido a aquellas
mejoras en la produccién que dependen de la organizacion y eficiencia de la direccién en
las empresas individuales que son conocidas como economias internas. La reduccién de
costos de produccion permite que las empresas puedan vender a un menor precio, lo que, a
su vez, tiende a aumentar el tamafio del mercado, si éstas ofrecen bienes que no son de
primera necesidad. Las economias internas dependen de algunos factores ya mencionados,
como la especializacion del trabajo, el aprender haciendo y el uso de la maquinaria, y de
otros que no, como la cooperacion de los trabajadores en el sitio de trabajo y el tipo de
direccién que implementen los administradores y empresarios (Krugman, 1992).

No todo el progreso técnico depende de lo que se haga al interior de las empresas;
éste también depende del grado de desarrollo de la industria y del territorio en el cual las
empresas operan 0, en términos técnicos, de las economias externas. La concentracion de la
produccién en un mismo espacio eleva la productividad de las empresas, debido a tres
factores principales: 1) la conformacién de un mercado conjunto de trabajo calificado, que
permite contratar a precios asequiblescompetitivos los servicios requeridos; 2) la
conformacion de mercados de bienes intermedios, que permite a las empresas adquirir los
insumos que necesitan en mejores términos y condiciones que si hubieran tenido que
traerlosimportarlas de otros departamentos o paises; y 3) las externalidades tecnoldgicas,
que permiten que los aprendizajes y mejoras logrados al interior de una empresa se difundan
al interior de la industria y el territorio (Krugman, 1996).

Con el paso de las economias internas a las economias externas también se ha hecho
la transicidn de las fuentes inmediatas del crecimiento econémico a las fuentes fundamentales.
Las fuentes inmediatas explican que unos paises crecen mas rapido que otros porque, por
ejemplo, acumulan factores o innovan a tasas relativamente mas altas, mientras que las
fuentes fundamentales explican por qué unos paises son mejores que otros en la acumulacion
de factores, la innovacién propia o la adopcion de conocimiento (Snowdon & Vane, 2005).
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Por medio del comercio internacional se pueden estimular las fuentes directas del
crecimiento econémico, ya que permite acceder a factores de produccién mas eficientes o
baratos, se puede dinamizar el proceso de innovacion (con la transferencia de tecnologia o
la migracién de del capital humano, por ejemplo) y se puede aumentar la escala de
produccioén, gracias al acceso a mercados mas grandes (Currie, 1993). Sin embargo, el
comercio internacional en si mismo no aumenta el crecimiento; de hecho, la apertura de los
mercados al comercio internacional puede afectar el proceso de crecimiento, si las empresas
locales no son lo suficientemente competitivas para resistir la competencia internacional.

La geografia también cumple un rol en el crecimiento econémico. Esta hace referencia
a aquellos factores que son dados a las sociedades como parte de los ambientes fisicos,
naturales y ecoldgicos en donde desarrollan sus actividades. La geografia abarca el clima,
Los factores geograficos no son un destino, ya que, por ejemplo, un pais rico en oro y petréleo
no necesariamente contara con un PIB per capita relativamente alto ni tampoco un pais que
carezca de recursos naturales esta condenado a la pobreza (Acemoglu & Robinson, 2012).

Finalmente, la teoria econdmica destaca a las instituciones como fuentes de crecimiento
(o estancamiento, dependiendo de cuales sean sus caracteristicas). De acuerdo con North
(1993), las instituciones son “las reglas de juego de una sociedad, ya que o, mas
formalmente, son las limitaciones ideadas por el ser humanohombre que dan forma a la
interaccion humana”. Dentro de las instituciones caben reglas, leyes, regulaciones y politicas
—tanto escritas como no escritas— que afectan los incentivos que tienen los actores econémicos
para cooperar (0 no) en el mercado. El respeto de los derechos de propiedad, el cumplimiento
de los contratos, el sistema judicial eficiente, la garantia del orden publico y la transparencia
en las empresas, entre otras, son parte de las caracteristicas de las matrices institucionales
que incentivan el crecimiento econémico (PARES, 2018) (Acemoglu & Robinson, 2012)ss:
(Cortes y Vargas (2012)<s:,

3.3. Eldesarrollo digital como una plataforma que media el desarrollo social, econémico
y cultural

Desde 2009, la Union Internacional de Telecomunicaciones (ITU, por sus siglas en
inglés)*?® ha medido el indice de Desarrollo de las TIC, a partir de un marco conceptual que
reconoce estas tecnologias como habilitadores del desarrollo socioeconémico y que las
agrupa en tres componentes: (i) el alistamiento para las TIC relacionado con la infraestructura

126 La ITU es la agencia especializada de la Organizacién de las Naciones Unidas para las tecnologias de
informacion y comunicaciones.
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de conectividad, (ii) el nivel de uso de las TIC en la sociedad, y (iii) los resultados e impactos
que surgen del uso efectivo y eficiente de las TIC. Recientemente, la creciente conectividad,
el uso intensivo de TIC y la transformacion econémica y social relacionada ha llevado a la
consolidacion del concepto de desarrollo digital.

El desarrollo digital se constituye como el efecto que tiene la evolucién de las TIC en
la aceleracién del desarrollo social; econémico y cultural; y la generacién de oportunidades
y soluciones para los ciudadanos. Bajo el paradigma del desarrollo digital, las TIC dejan de
ser herramientas para habilitar aspectos especificos del desarrollo, y se constituyen como la
plataforma que media el desarrollo en su conjunto (Heeks, 2016). El desarrollo digital es
dinamico, dado que los objetivos de desarrollo a nivel mundial, las decisiones de consumo y
comportamiento de las personas y la aparicion de tecnologias emergentes estan mutando
constantemente (Heeks, 2016).

Para garantizar su profundizacién y difusion, el desarrollo digital requiere de habilitadores
como la conectividad a Internet, el desarrollo de tramites y servicios y la consolidacién de
una infraestructura de datos para mejorar la toma de decisiones.

Conectividad a Internet

La ITU y la Comision sobre Banda Ancha para el Desarrollo Digital definen la banda
ancha como una conexién de alta capacidad que siempre esta disponible (BID, 2017). Por
esta razon, su expansion requiere de la consolidacion de un ecosistema de infraestructura
fiable, capaz de ofrecer servicios convergentes a través de un acceso con alta capacidad
para transportar datos a partir de una combinacién de tecnologias (ITU, 2010).

Dado que la banda ancha es un concepto dinamico que depende de la interaccion
entre los componentes de oferta de infraestructura y consumo, la velocidad de transmisién de
banda ancha es definida de manera particular por cada pais. De acuerdo con la ITU, el
desarrollo de la conectividad de banda ancha de alta velocidad y calidad es un insumo clave
para lograr un entorno centrado en las personas, que ademas sea inclusivo y orientado al
desarrollo (ITU, 2019).

Tramites y servicios

Los tramites son interacciones entre gobierno y los ciudadanos o con las empresas a través
de las cuales las personas y las organizaciones cumplen procedimientos definidos en las
normas para ejercer sus derechos o cumplir sus obligaciones con el Estado. En Colombia, las
principales definiciones sobre el uso de TIC para la prestacion de servicios y tramites digitales
hacen parte de la Politica de Gobierno Digital que fue definida en el Decreto 1008 de
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2018'?7, para promover el uso y aprovechamiento de las TIC en el sector publico. Uno de los
propésitos especificos de dicha politica es habilitar y mejorar la provisién de servicios
digitales de confianza y calidad para ofrecer tramites y servicios del Estado, con esquemas
de manejo seguro de la informacién &giles, sencillos y Utiles, a ciudadanos, usuarios y grupos
de interés en general.

Infraestructura de datos

Los datos son considerados actualmente como un nuevo factor de produccion, al lado
del trabajo, el capital y la tierra (Foro Econémico Mundial, 2020) y son el motor central de
la economia digital, ya que soportan tramites y servicios, permiten la aplicacion de
tecnologias emergentes de la cuarta revolucion industrial, y habilitan la creacion de nuevos
modelos de negocios.

La disponibilidad de datos de calidad esta soportada por las infraestructuras de datos,
gue se constituyen como un conjunto de normativas, politicas, estandares, tecnologias,
técnicas y personas que habilitan el acceso, la gestion y el aprovechamiento de los datos
(Gov.uk, 2020). En Colombia, la infraestructura de datos es necesaria para la
implementacién de elementos requeridos en la gobernanza de datos, la gestion de datos
maestros, y la articulacion con elementos estructurales datos abiertos y analitica de datos y
macrodatos conocidos en inglés como Big Data en inglés (DNP, 2018).

Las TIC en la gestion publica, el sector productivo y los hogares

El entorno de desarrollo digital presenta diferentes oportunidades y desafios para la
formulacién de politicas publicas que buscan mejorar la gestién publica, la productividad de
las empresas y la calidad de vida de las personas. El uso de TIC en la gestion publica ha
tenido una evolucion técnica y conceptual desde el concepto de gobierno electrénico hasta
el concepto actual de gobierno digital (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico & Banco Interamericano de Desarrollo, 2016a) , como una etapa de transicién
hacia al gobierno inteligente nutrido por datos. Para el sector productivo, el desarrollo digital
implica el surgimiento de nuevos modelos de negocio y de productos y servicios basados en
TIC, y para los hogares, el desarrollo digital transforma la manera en que las personas se
relacionan, consumen y se desempefian en campos como la educacién y el mercado laboral.
En este entorno digital, las personas asumen roles que, dependiendo del acceso, la

127 por el cual se establecen los lineamientos generales de la politica de Gobierno Digital y se subroga el capitulo
1 del titulo 9 de la parte 2 del libro 2 del Decreto 1078 de 2015, Decreto Unico Reglamentario del sector de
Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones
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capacidad y la experticia en el uso de tecnologias, pueden ir desde un uso indirecto hasta
un involucramiento directo en el desarrollo de soluciones TIC.

4. DIAGNOSTICO

Los primeros veinte afios del siglo XXI arrojaron resultados positivos en materia de
crecimiento econémico para Colombia. Luego de una crisis econdmica a finales de la década
de 1990, que significo un decrecimiento de 5,6% en 1999, el PIB del pais se expandi6 de
manera sostenida a una tasa anual de 3,81% entre 2000 y 2019. Durante todos los afios
de este periodo Colombia presentd tasas de crecimiento positivas y tuvo periodos de
expansion por encima del promedio entre los afios 2004 y 2007 y entre 2010 y 2014.%28

El crecimiento econdmico sostenido implicéd la mejora en algunos de los indicadores
socioecondmicos mas relevantes. Asi, por ejemplo, la tasa de incidencia de la pobreza pasé
de 49,7% en 2002 a 27 % en 2018, de manera que se redujo en un 45,7 % en 16 afios.
De igual manera, la tasa de desempleo —el porcentaje de poblacion econémicamente activa
que no tiene trabajo- pasé de 20 % en 1999 a 8,3 % en 2016, asi que se redujo en mas
del 50% (Romero y Pérez, 2019).

Pero no todos los indicadores mejoraron con el crecimiento econémico. El pais encontr
dificultades para reducir, por ejemplo, la informalidad en el empleo, que en promedio fue de
50,8 % entre 2007 y 2018, en las 23 principales ciudades capitales y areas metropolitanas
del pais. Lo mismo ocurrié con el coeficiente GINI —un indicador que mide el grado de
desigualdad en la distribucién del ingreso—, el cual permanecié por encima de 0,50 en la
década del 2010, lo que ubica a Colombia como uno de los paises mas desiguales de
Latinoamérica y del mundo. Entre 2009 y 2018, en Colombia se deforestaron mas de
100.000 hectéareas (Ha) por afio, con un pico de 197.159 Ha en 2017 (Ideam, 2019).

A pesar de que era posible obtener mejores resultados en materia de sostenibilidad,
Colombia venia recorriendo una ruta de desarrollo que se caracterizaba por generar un
crecimiento econémico sostenido y relativamente alto, si se le comparaba con los paises de
la region. En este contexto, el 6 de marzo de 2020 se detect6 el primer caso de contagio
por COVID-19 en el pais, el 16 de marzo murid la primera persona por coronavirus y el 25
de marzo se decretd la primera etapa del aislamiento preventivo obligatorio. Estos choques
gue afectaron la oferta y la demanda agregadas provocaron una caida de la produccién
gue se proyecta en cerca de 8,0% para 2020. La contraccion en el PIB y el empleo ocurrird,

128 Célculos propios con base en estadisticas del Banco Mundial obtenidas en
https://datos.bancomundial.org/indicador/NY.GDP.MKTP.KD.ZG?end=2019&locations=CO&start=1990&vie
w=chart
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a pesar de las politicas de salud, sociales, industriales, financieras y fiscales que el Gobierno
ha ejecutado desde el inicio de la pandemia del COVID-19 (DNP, 2020).

El Centro de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (CODS) estima que, en el corto
plazo, en América Latina y el Caribe, el COVID-19 tendra impactos negativos en doce de
los 17 ODS, impactos neutros en dos e impactos positivos en tres. Los ODS que tendran los
mayores retrocesos seran los ODS 10 (Reduccion de las desigualdades), 8 (Trabajo decente
y crecimiento econémico), 1 (Fin de la pobreza), 3 (Salud y bienestar) y 4 (Educacion de
calidad), los cuales pertenecen a las dimensiones econémica y social de la sostenibilidad. A
su vez, los ODS que mejoraran sus resultados seran los ODS con enfoque ambiental nUmeros
14 (Vida submarina), 12 (Produccion y consumo responsable) y 13 (Accion por el clima). Los
dos ODS cuyos resultados no mejoraran ni empeoraran a raiz del COVID-19 son los ODS
11 (Ciudades y comunidades sostenibles) y 17 (Alianzas) (CODS, 2020). Estas proyecciones
son un indicador del tamafio y la diversidad de los dafios causados por la pandemia del
COVID-19 en el pais.

En este orden de ideas, el problema central que intenta solucionar esta Politica es la
desviacion de la ruta de desarrollo del pais y la inhabilidad de los hogares, el sector
productivo y el marco institucional para adaptarse y transitar hacia un crecimiento sostenible
e incluyente ante choques como los introducidos por el COVID-19. Este problema fue
generado por seis causas (0 ejes problematicos) que estan ligadas a tres receptores (hogares,
sector productivo y Gobierno) y un habilitador (desarrollo digital), como lo evidencia la
siguiente Tabla:

Tabla 2. Causas explicativas del problema central que intenta solucionar esta Politica

Receptor / | Causa (o eje problematico)
Habilitador
Incremento de la pobreza y la vulnerabilidad econdmica de los hogares en
Hogares el marco de la emergencia del COVID-19
Desacumulacion de capital humano acentuada por la pandemia del COVID-
19
Sector Afectacion de manera dramatica las operaciones de las empresas y la
) demanda por sus productos y servicios por las restricciones del manejo de
productivo )
la pandemia.
Gobiermo Capacidades institucionales débiles para soportar el 6ptimo desarrollo del
proceso de reactivacion
Desarrollo Necesidad de dar continuidad y fortalecer los habilitadores de desarrollo
digital digital en el pais
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Fuente: elaboracion propia.

A continuacién, se exponen las causas explicativas del problema central en el orden
en gue aparecen en la Tabla 2.

4.1. Hogares

4.1.1. Incremento de la pobreza y vulnerabilidad econémica de los hogares en el marco
de la emergencia por el COVID-19

Aumento de la pobreza monetaria y multidimensional en el marco del COVID-19

En la pandemia causada por el COVID-19 el pais experimentd un aumento de la
pobreza monetaria y multidimensional. Con el incremento del gasto social, aunado al
crecimiento econémico del pais entre 2002 y 2018, 6,8 millones de personas lograron salir
de la pobreza'®, 4,4 millones en la zona urbana y 2,4 millones en la rural, siendo esta
tltima donde mas se redujo esta cifra. Esto significa que, mientras en 2002 casi la mitad de
la poblacion del pais se encontraba en condicidon de pobreza monetaria (49,7 %), hacia
2018 esta incidencia habia disminuido a 27 %, es decir, una reducciéon de 22,7 puntos
porcentuales (p.p.) (ver Gréfico 2).

Gréfico 2. Incidencia de pobreza monetaria en Colombia, 2002-2018
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Fuente: elaboracion SPSCV, DNP, a partir de DANE, Gran Encuesta Integrada de Hogares (2002-2018)

En relacion con la pobreza multidimensional en el pais, que evalla los resultados de
satisfaccion (o no privacion) que tiene un individuo respecto a ciertas caracteristicas que se

129 | a pobreza monetaria corresponde a una condicién cuando el ingreso per capita del hogar se encuentra por
debajo de la linea de pobreza, que corresponde al costo per capita minimo de una canasta basica de bienes y
servicios alimentario y no alimentarios (DANE, 2018).
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consideran vitales como salud, educacion, empleo, vivienda y servicios publicos -
ECOnGMICOMVIURGIAINZO020). cn e Grafico 3 se observa que entre 2010 y 2018 esta se
redujo de 30,4 % a 19,6 %, una disminucién de 10,8 puntos porcentuales (p.p.). En la zona
urbana se redujo en 9,7 p.p., mientras en la zona rural la reduccion fue mayor con13,2 p.p.
En valores absolutos, esto significa que 4 millones de personas mejoraron sus condiciones de
vida en términos de salud, educacién, empleo, vivienda y servicios publicos, 2,8 millones en
la zona urbana y 1,2 millones en la rural.

Grafico 3. Incidencia de pobreza multidimensional en Colombia, 2010-2018
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Fuente: elaboracion SPSCV, con base en DANE, Encuesta de Calidad de Vida (2010-2018).

A pesar de los avances en reduccion de pobreza de los Ultimos afios, con la situacion
actual desatada por la aparicion del COVID-19 y las medidas de aislamiento preventivas
decretadas por el Gobierno nacional, se estima un incremento en la pobreza a niveles de
una década atras. El Banco Mundial (Banco Mundial, 2020), desarroll6 un ejercicio con el
acompafiamiento del DNP, en la cual se tuvo en cuenta la reduccion de los ingresos de
trabajadores formales e informales para simular el efecto de las medidas de aislamiento sobre
la incidencia de la pobreza, utilizando como fuente la Gran Encuesta Integrada de Hogares
(GEIH) del afio 2018. Por su parte, el DNP realiz6 simulaciones para estimar los cambios en

130 para 2019, la pobreza multidimensional en el pais fue 17,5%, sin embargo, cabe aclarar que los resultados
del indice de pobreza multidimensional (IPM) para ese afio se estimaron usando proyecciones de poblacion con
base en los resultados del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda (CNPV) 2018 y aplicadas a los factores de
expansion de la Encuesta de Calidad de Vida de 2019. Asimismo, junto con los resultados de 2019 se publicaron
los de 2018 actualizados usando los nuevos factores de expansion a partir del CNPV 2018 y aplicados a la
Encuesta de Calidad de Vida de 2018. En cuanto a la serie de datos descrita en el grafico 2 (2010 a 2018),
todas las calibraciones de los factores de expansién se realizaron teniendo en cuenta las proyecciones de
poblacion con base en el Censo Nacional del afio 2005, por tanto, estas cifras no son comparables con la serie
que usa proyecciones poblacionales con base en el Censo 2018, razon por la cual se omite el dato 2019 en el
gréfico.
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la poblacién ocupada entre 2019 y 2020, tras la aparicion de la pandemia y las medidas
de aislamiento (DNP, 2020); igualmente, se realizaron simulaciones para estimar el efecto
de esas medidas en las clases sociales. Finalmente, Fedesarrollo (Fedesarrollo, 2020) realiz6
simulaciones alternas utilizando como fuente la Encuesta Nacional de Presupuestos de los
Hogares (ENPH). A continuacion, se describen los principales resultados de estos ejercicios.

El Banco Mundial simulé un choque de 3 meses y una recuperacion paulatina de 6,9
y 12 meses, en el cual los incrementos en pobreza extrema van desde 2,3 p.p. en el mejor
escenario (pérdida del 50 % de los ingresos de los trabajadores con recuperaciéon de 6
meses), hasta 4,3 p.p. en el peor escenario (pérdida del 100 % de los ingresos de los
trabajadores con recuperacién de 12 meses). En otras palabras, se pasara de una pobreza
extrema®! de 7,2 % a una pobreza extrema estimada mayor al 9,5 %, correspondiente a
mas de 1,1 millébn de personas en situacién de pobreza extrema. Por su parte Fedesarrollo
afirma que se incrementaria a 14,6 % y el DNP a 14,8 %, de manera que aumentaria 7,6
p.p. en el peor escenario, lo cual significa que mas de 3,6 millones de personas caerian en
esta situacion, como se muestra en el Grafico 4. Impacto medidas de aislamiento por COVID
— 19 en pobreza extrema

Gréfico 4. Impacto medidas de aislamiento por COVID — 19 en pobreza extrema
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131 La pobreza extrema corresponde a la condicién donde el ingreso per capita del hogar se encuentra por debajo de la
linea de pobreza extrema, que corresponde al costo per capita minimo necesario para adquirir una Unica canasta de bienes
alimentarios.
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Frente a la pobreza moderada®®?, el Banco Mundial también estima en su estudio que
los incrementos en pobreza van desde 6,4 p.p. hasta 24,3 p.p. en el peor escenario,
pasando de una pobreza estimada de 27 % a una pobreza mayor al 33,4 %,
correspondiente a mas de 16 millones de personas que caerian en pobreza. Por su parte
Fedesarrollo estima que se llegard al 37,9 % y DNP al 36,4 %, es decir un incremento

maximo de 10,9 p.p, las simulaciones se muestran en el Grafico 5.

Grafico 5. Impacto medidas de aislamiento por COVID - 19 en pobreza moderada
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enerada por el COVID-19 también genera impactos negativos en la movilidad en clases
sociales, pues se estima un aumento en la clase pobre de 9,4 p.p. mientras que se esperan
reducciones en las clases vulnerable y media de 5 p.p. y 4,3 p.p., respectivamente. Con la
pandemia por el COVID-19 estos avances sociales retrocedieron a los niveles observados

hace una década.

Gréfico 6. Cambios en la composicion de las clases sociales
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132 | a pobreza moderada, mide el porcentaje de la poblacién cuyos ingresos per capita se encuentran por encima de la de
pobreza extrema, pero por debajo del minimo de ingresos mensuales definidos como necesarios para cubrir sus necesidades

bésicas (linea de pobreza).
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Cabe mencionar que las estimaciones anteriores realizadas por DNP no contemplan
las medidas sociales y econdmicas adoptadas por el Gobierno nacional con el fin de mitigar
los efectos negativos del aislamiento, las cuales se encuentran consignadas en el documento
CONPES 3999 (DNP, 2020). . Dichas medidas se resumen en transferencias monetarias
condicionadas adicionales y extraordinarias, nuevas transferencias monetarias dirigidas a
poblacion pobre y vulnerable que no recibia ayudas del gobierno nacional, canastas
nutricionales para nifios, nifias y adolescentes, mercados para adultos mayores, lineas de
crédito para empresas y subsidios a la némina.

Una vez se incorporan estas medidas de mitigacion, los efectos en el incremento de la
pobreza se aminoran entre 2,7 y 2,8 p.p. A pesar de que las estimaciones revelan que las
medidas de mitigacion estan bien focalizadas y estan dirigidas a la poblacién mas afectada
por la crisis, no resultan ser suficientes en evitar un retroceso en los resultados de los ultimos
afios en cuanto a reduccion de la pobreza.

Por esta razoén, se requieren esfuerzos adicionales para mejorar la implementacién y
focalizacion de las medidas que ya existen. Es importante seguir fortaleciendo los programas
de transferencias monetarias, implementando los redisefios que sean pertinentes e
identificando los nuevos criterios de entrada y salida de sus programas a la luz de la entrada
en vigencia del Sisbén IV. Otra accidén que requiere esfuerzos es la puesta en marcha del
Registro Social de Hogares, por lo que es necesario agilizar la suscripcion de acuerdos de
intercambio de informacion entre entidades publicas y privadas en aras de contar con una
base dinamica y actualizable en el tiempo, que ser& clave para mejorar la focalizacién de
la oferta social en el pais.

Deficiencias en el acceso a vivienda adecuada

De acuerdo con el Censo Nacional de Poblacién y Vivienda (DANE-CNPV, 2018)
(DANE-CNPV, 2018), 5,15 millones de hogares del pais se encontraba en déficit
habitacional en 2018. De estos, 3,77 millones presentaban carencias habitacionales de tipo
cualitativo, en tanto que 1,38 millones requerian de una vivienda nueva para satisfacer sus
necesidades habitacionales. Las carencias por vivienda en las zonas rurales son tres veces
mayores en comparacion con sus pares urbanos, como se muestra en Grafico 7..
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Grafico 7. Porcentaje de hogares en déficit de vivienda, 2018
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Fuente: DANE, Déficit Habitacional (2018).

De otro lado, aln persisten retos en el acceso a servicios publicos para toda la
poblacion, en especial para la poblacién rural, a pesar de que en 2019 la poblacion en
situacion de pobreza multidimensional se redujo en 615 mil personas, de las cuales 413 mil
habitaban en zonas rurales. Entre 2018 y 2019, en la dimension de condiciones de la
vivienda del indice de pobreza multidimensional (IPM), se evidencié una reduccion en tres
de cinco indicadores: inadecuada eliminacién de excretas (-0,6 p.p., sin acceso a fuente de
agua mejorada (-0,2 p.p.) y material inadecuado de paredes exteriores (-0,1 p.p.); en
contraste los indicadores de hacinamiento critico y el material inadecuado de pisos tuvieron
incrementos del orden de 0,3 y 0,2 puntos porcentuales respectivamente, como se observa
en el Grafico 8. .

Gréfico 8. Indicadores de la dimensién de condiciones de la vivienda del IPM. 2018-
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Es de resaltar que la carencia de una vivienda adecuada como una de las dimensiones
de la pobreza multidimensional de los hogares tiene un efecto colateral que se relaciona
estrechamente con situaciones de violencia doméstica, mayor exposicién a enfermedades,
estrés, falta de privacidad y problemas de convivencia entre los miembros del hogar (ONU
HABITAT, 2015) (Brandily, Brébion, Briole, & Khoury, 2020), pues una baja calidad en
la vivienda, particularmente de hacinamiento, se vincula con un mayor impacto en la salud
por cuenta del COVID-19. En este orden de ideas, de acuerdo con la Encuesta de Pulso
Social (DANE, 2020) por cuenta del COVID, en el pais 40,4 % de las personas han
sentido preocupacion y nerviosismo, 22,5 % han sentido tristeza, 32,6 % menciona estar
sobrecargadas con las tareas del hogar, 15,6 % reportaron un incremento en los conflictos
familiares, al tiempo que un 11,2 % se ha sentido con irritabilidad, como se observa en el
Gréfico 9. Encuesta de Pulso Social. Resultados segun tamafio de hogar. Primera ronda Julio
de 2020

Gréfico 9. Encuesta de Pulso Social. Resultados segiin tamafio de hogar. Primera ronda
Julio de 2020
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Aumento en el riesgo de mayor incidencia de la pobreza y vulnerabilidad para la
poblacién en las zonas rurales

Historicamente, las condiciones sociales de las zonas rurales son mas restrictivas que
las condiciones en las areas urbanas (PNUD, 2011). Al analizar el IPM, se identifica que en
2019 el 17,5 % de la poblacion del pais se consideraba como pobre en términos
multidimensionales; no obstante, al observar en la ruralidad esta cifra duplica el promedio
nacional con un valor de 34,5 %, mientras que en las zonas urbanas es de 12,3 %. Las
principales privaciones de la poblacion rural son: trabajo informal (90,6 %), bajo logro
educativo (77,6 %) y falta de acceso a fuente de agua mejorada (41,2 %).
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El mercado laboral en la ruralidad se caracteriza por empleos de baja calidad en los
gue priman la inestabilidad en la tenencia del empleo y en la generacion de ingresos que
son en general precarios (DNP, 2015). La actual situacion del mercado laboral rural ya es
desalentadora, con amplias brechas frente al &mbito urbano que podrian empeorar con los
impactos de la pandemia. Por ejemplo, segun calculos del DNP a partir de la Gran Encuesta
Integrada de Hogares (GEIH), el 71,7 % de la poblacion ocupada del area rural tiene un
ingreso mensual inferior al SMMLV, mientras que en el &rea urbana esta proporcion es de
apenas del 35,2 % (DANE , 2018). A esto se suma la limitada capacidad de los hogares
para acumular activos, y a partir de alli generar ingresos, asi como la baja participacion en
esquemas asociativos: 20,8 % logra tener acceso a alguno de los factores productivos de
tierra, asistencia técnica, crédito o riego intrapredial (DANE-ECV, 2011) y solo el 14,7 % de
las Unidades Productivas Agropecuarias (UPA) pertenece a algun tipo de esquema
asociativo.

Otros factores que aumentan el riesgo de vulnerabilidad de los hogares e impiden su
insercion sostenible en las cadenas de valor agropecuarias radican en el hecho de producir
en pequefas extensiones: a escala nacional el 70,4 % de las UPA tiene menos de cinco
hectareas y ocupa solo el 2,1 % del territorio nacional (DANE, 2014). Este limitado acceso
a activos productivos fundamentales y a las redes de cooperacion que facilitan los esquemas
asociativos impiden la insercion sostenible de los productores agropecuarios que emprenden
en territorios rurales; por lo tanto, no logran estandares de calidad requeridos por los
mercados ni los volimenes de produccion demandados, lo que disminuye su poder de
negociacion frente a comercializadores y supermercados (DNP, 2015).

Por dltimo, la emergencia acentla las victimizaciones en territorios empobrecidos y aln
mas en entornos rurales donde la alta presencia de hechos victimizantes** va de la mano con
la pobreza; por ejemplo, 77 % de los municipios rurales con un nivel elevado de hechos
victimizantes son pobres, mientras que en las ciudades esta cifra es de 24% (Grafico 10).
Estos hechos incluyen los relacionados con el despojo y su relacion con la falta de seguridad
juridica en la tenencia de la tierra, que en la ruralidad es un activo productivo fundamental.
El Centro de Estudios para el Desarrollo Econdmico de la Universidad de los Andes, evalu6
el impacto del Programa de Proyectos Productivos de la Unidad de Restitucion de Tierras y
determind que los hogares beneficiarios reducen su nivel de pobreza multidimensional entre
8% y 14% y que sus emprendimientos son sostenibles en el tiempo, incluso después de la

133 Corresponden a las violaciones al Derecho Internacional Humanitario y a los Derechos Humanos ocurridas
en el marco del conflicto armado conforme a lo dispuesto en el articulo 3 de la Ley 1448 de 2011. Estas son:
amenaza, atentado terrorista, desplazamiento forzado, minas antipersona, integridad sexual, tortura,
desaparicion forzada, homicidio, masacre, secuestro, vinculacién, despojo y abandono.
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intervencidn de la entidad. En este extenso proceso de restitucion de tierras la demanda de
restitucion es el primer paso y la pandemia propicio retrasos en sus gestiones por parte de la
Unidad de Restitucion de Tierras (URT).

Gréfico 10. Distribucién municipal segin hechos victimizantes y nivel de pobreza.
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En resumen, las condiciones precarias en el empleo rural, asi como su bajo nivel de
formalizacion y asociatividad para la generacion de ingresos que se relaciona a su vez con
la baja cobertura y calidad de la educacién técnica y superior, dan cuenta de la pobreza
rural y limita la capacidad de los productores de crear economias de escala que reduzcan
sus costos e incrementen su competitividad y en dltimas su capacidad de generacion de
ingresos.

4.1.2. Desacumulacion de capital humano acentuada por la pandemia del COVID-19

La emergencia ha agravado problematicas estructurales que afectan al sector
educativo, productivo y laboral y en especifico a los hogares en pobreza, con integrantes
con discapacidad y en especial a la nifiez, sobre todo a las nifias. Ademas del aumento
previsible de la pobreza en la nifiez, del trabajo infantil y de los impactos en los sectores
mencionados, se esperan aumentos en los casos de violencia fisica o emocional en el hogar
(Save the Children, 2020) , resultados negativos que podrian impactar en mayor medida
a la ruralidad que las zonas urbanas.
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Efectos negativos en el desarrollo integral de la nifiez

La emergencia esta afectando las distintas dimensiones del desarrollo de las nifias,
nifios y adolescentes y ha agravado problematicas estructurales que los afectan (Save the
Children, 2020). En primer lugar, hay impactos en la salud mental, encontrandose evidencias
de que la actual situacién puede derivar en ansiedad, depresion, trastorno adaptativo o estrés
agudo postraumatico. A partir de una encuesta realizada a 1.044 menores de edad, se
encontré que el 41 % ha tenido problemas para dormir o levantarse, el 31 % se frustra, el
25 % estda irritable o llora con frecuencia, y el 8 % ha desarrollado nuevos miedos (Instituto
Colombiano de Neurociencias, 2020). Esto coincide con los resultados de la Ancuesta de
Innovation for Poverty Action (IPA) con colaboracién del DNP, donde mas del 30 % reportd
que alguien en el hogar ha tenido dificultades para dormir, ansiedad, comportamientos
agresivos o tristeza (IPA , 2020).

En segundo lugar, se presentan impactos en el desarrollo integral de la primera
infancia, en especial en su desarrollo cognitivo y en el acceso a atenciones fundamentales,
como la educacién inicial (el aislamiento llevo a la no presencialidad), la vacunacion y la
valoracion integral en salud (UNICEF y OMS, 2020) y (Save the Children, 2020). En el
acceso a la educacion inicial, si bien en el preescolar se ha incrementado la matricula oficial
en 1,18 % de enero a abril de 2020, comparado con los mismos meses de 2019, la matricula
no oficial disminuy6 en 3,9 % para el mismo periodo. Asi mismo, el DNP ha calculado el
impacto de la privacion asociada a la primera infancia en el IPM, en un aumento de 0,16
puntos porcentuales (DNP, 2020).

En tercer lugar, la emergencia ha evidenciado retos para el desarrollo integral de la
infancia y la adolescencia. La politica publica iniciara su implementacion en el afio 2021, y
existe un déficit en la atencién integral* y debilidades para la atencién en desarrollo de
talentos en artes, cultura, deportes y ciencia y tecnologia. Este Gltimo aspecto es crucial, en
tanto se asocia a estilos de vida que permiten una buena salud mental, a la prevencién de
situaciones probleméaticas como el conflicto con la ley y el consumo de Sustancias Psicoactivas
(SPA), entre otras vulneraciones (Milkman, 2016), y a la posibilidad de cultivar talentos con
mirar a mejorar el desarrollo econdmico del pais.

Al respecto, los datos provenientes de la Encuesta de Calidad de Vida (ECV) (DANE -
ECV, 2019) muestra la baja participacién en actividades para el desarrollo de talentos,
principalmente para la nifiez que se encuentra en pobreza, como se observa en la Tabla 3
Solo el 11,3 % de la infancia y adolescencia participa fuera de la escuela en espacios

134 S6lo cerca del 8 % de la infancia y adolescencia, segin el PND 2018-2022, Pacto lll, Linea A.
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artisticos, el 3 % de ciencia y tecnologia, y el 19,9 % en deportivos, lo que es aln mas critico
para quienes estan pobreza. Ello, como se ha dicho, impacta la construccion de proyectos
de vida, la salud mental y la toma de decisiones futuras en educacion y empleo.

Tabla 3. Participacién en actividades para el desarrollo de talentos

Cudles de las siguientes actividades realiza fuera de la Fuera de la
. En pobreza Total
jornada escolar pobreza
Participa en cursos, talleres o grupos artisticos (musica, 13,6 % 7,0 % 11,3 %
teatro, danza, pintura, etc.)
Participa en cursos, talleres o grupos de ciencia 'y 4,0% 1,4 % 3,1%
tecnologia (computacién, botanica, robotica, etc.)
Asiste a cursos, practicas o escuelas deportivas (futbol, 24,3 % 11,5% 19,9 %
gimnasia, natacion, tenis, atletismo, etc.)
Participa en grupos de estudio 11,2 % 9,3 % 10,5 %
Sale al parque 46,7 % 30,5 % 41,1 %
Lee libros 355% 254 % 32,0 %
Juega 66,4 % 79,2 % 70,8 %

Fuente: DANE, ECV 2019 - Célculos DNP (2019).

Sumado a lo anterior, el acceso de esta poblacién a espacios abiertos para su
recreacion es limitado, en especial para aquellos nifios y nifias que viven en condicién de
pobreza, solo el 30,5 % de dicha poblacién manifiesta salir a parques;%), lo cual, ademas
de evidenciar habitos de la poblacion, puede revelar déficit en infraestructura de acceso
publico.. Por ultimo, los indicadores de juego son mejores, aunque para quienes estan fuera
de la pobreza es menor (66,4 %), evidenciando la progresiva importancia que tiene la
tecnologia en el uso del tiempo libre, si bien puede implicar riesgos.

En cuarto lugar, la emergencia tendra impactos en el aumento de la pobreza en la
nifiez'3®, en especial para quienes se encuentran en la ruralidad, son migrantes provenientes
de Venezuela, grupos étnicos, o con discapacidad (Save the Children, 2020). El Gréafico 11
muestra el IPM preliminar para la nifilez en 2019, cuando el 37 % de las nifias, nifios y
adolescentes del pais vivian en condiciones de pobreza. Se prevé un aumento de las
privaciones en educacion, salud, alimentacion, proteccion, cuidado y recreacion ante la
emergencia, que ya tenian un porcentaje alto de nifiez privada.

135 El DNP es el secretario técnico del Comité de Expertos para la Medicién de la Pobreza en la Nifiez, que
permitird al pais contar con una medicion en el tema. En este marco, se ha construido este IPM para la nifiez de
forma preliminar.
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Gréfico 11. indice de Pobreza Multidimensional para la nifiez (preliminar), 2019
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Teniendo en cuenta que en el pais mas de la tercera parte de la nifiez no tenia acceso
a Internet, en la emergencia esta situacion agravara las posibilidades de educarse e
interactuar socialmente. Asi mismo, como en un porcentaje similar existen carencias de
disponibilidad de fuentes de agua mejoradas, esenciales para la prevencion del COVID-19
y la desnutricion, puede profundizarse los contagios y enfermedades como la diarreica aguda
(EDA).

En quinto lugar, la emergencia tendré impactos en el acceso a servicios de salud. Segun
la encuesta Pulso Social (DANE, 2020) en junio de 2020 el 42 % de los hogares report6 que
algun miembro habia dejado de asistir a consultas médicas, incluyendo la valoracion integral
en salud para la nifiez, el 15,2 % a tratamientos médicos, 20,3 % a vacunaciéon y el 14,3 %
a reclamar medicamentos. Asi mismo, en tanto no se ha desarrollado una vacuna o
tratamiento contra el COVID-19 para la fecha, el riesgo de contagio sigue presente; con corte
al 14 de septiembre de 2020, se han registrado un total de 72.452 nifias, nifios y
adolescentes contagiados por COVID-19 y 62 muertes.

Finalmente, el rol de las familias en el marco de la emergencia se ha evidenciado
crucial debido a que son estas quienes. han asumido el rol de educadores ante el asilamiento
preventivo y han desarrollado simultdneamente actividades laborales, educativas y de
crianza, aunque con impactos en la salud mental. Se evidencia la necesidad de fortalecer su
papel en el desarrollo integral de la nifiez, crear capacidades para la crianza positiva y la
resolucion de conflictos (Unversidad de la Sabana, 2020).

Efectos negativos en la situacién nutricional de las nifias y los nifios
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La emergencia del COVID-19 afecta a las familias y en especial a la nifiez debido a la
disminucion de los ingresos, lo cual podria profundizar los problemas de inseguridad
alimentaria y nutricional en el pais (Save the Children, 2020). Segun cifras de la Encuesta de
Pulso Social (DANE, 2020) (DANE, 2020) el numero de hogares que consumieron al dia en
promedio 3 comidas o més se redujo en 1,7 millones, frente al periodo anterior al inicio del
aislamiento preventivo. Asi mismo, la encuesta del IPA, en colaboracién técnica con el DNP
(IPA , 2020), encontré que cerca de un tercio de las personas encuestadas reportd haber
reducido el tamafio de las porciones de sus comidas mas de tres veces en la Ultima semana,
ademas un 40 % tuvo que saltarse una comida en la Gltima semana®*.

Esta situacion era preocupante incluso antes de la emergencia del COVID-19, pues las
cifras de la Encuesta de Seguridad Alimentaria y Nutricional de 2015 (ENSIN, 2015)
sefialaban una prevalencia nacional de inseguridad alimentaria y nutricional del 54,2 %, la
cual se habia reducido en 3,5 puntos porcentuales respecto a 2010 (57,7 %). Estan por
determinarse los efectos de la emergencia, sin embargo, es muy posible que contrarreste®’,
al menos de manera parcial, los avances de la politica publica. Colombia venia registrando
reducciones de la prevalencia de subalimentacién de acuerdo con las mediciones de la FAO,
al pasar de 11,3 % en el trienio 2004-2006 a 5,5 % para 2017-2019, se espera que estos
porcentajes aumenten debido a la ingesta insuficiente de alimentos (FAO-SOFI, 2020).

Los impactos negativos en el estado nutricional también son esperados, en especial por
el posible aumento de la desnutricién de nifios y nifias. Para la misma encuesta, la prevalencia
de desnutricién crénica o retraso en talla en menores de 5 afios era del 10,8 %, y de
desnutricibn aguda de 1,6 %. Para las comunidades indigenas las prevalencias son
superiores: 29,6 % en desnutricion crénica, y 2,9 % en desnutricion aguda. Por su parte, en
el PND 2018-2022 (Pacto lll, Linea D) con cifras del Sistema de Informacion de la Proteccién
Social (SISPRO), se sefiala que la tasa de mortalidad infantil por desnutricién se incrementd
de 6,8 p.p, en 2015, a 8,2 p.p, en 2016, y el porcentaje de nacidos vivos con bajo peso
al nacer pasé del 8,8 %, en 2015, al 9,1 %, en 2016.

Efectos negativos en la garantia de los derechos de la nifiez

136 Esta encuesta fue realizada en el marco de la emergencia por COVID-19.

137 Estudios y proyecciones adicionales son requeridos para determinar la magnitud del impacto del COVID-19
sobre el estado nutricional de la poblacion. El DNP se encuentra desarrollando de agosto a octubre de 2020,
con apoyo del Banco de Desarrollo de América Latina (CAF) y de Alianza Caoba, un modelo predictor para
estimar el riesgo de desnutricion de nifias y nifios, a partir de los microdatos del Sisbén IV y el uso de otros
registros administrativos. Este ejercicio cuantificara los impactos de la emergencia y permitird trazar con precision
los lineamientos de politica.
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El informe mundial de Save the Children, el cual incluye a Colombia, muestra que la
emergencia por el COVID-19 agrava la situaciéon de violencia fisica, sexual y psicolégica
sobre las nifias, nifios y adolescentes, en particular para quienes se encuentran en pobreza,
para las nifias, para quienes tienen una discapacidad, o para los que viven en contextos
fragiles. Asi mismo, lo hace con otras problematicas como el trabajo infantil, el matrimonio
infantil, el embarazo y la mutilacién genital femenina (Save the Children, 2020)

En Colombia se evidencian varias dinamicas sobre las vulneraciones de derechos a la
nifez en el Grafico 12. Los Procesos Administrativos de Restablecimientos de Derechos
(PARD) iniciados entre los meses de enero y agosto de 2019 fueron 27.913, mientras que
para el mismo periodo de 2020 fueron 20.513, una aparente disminucion. Los ingresos al
Sistema de Responsabilidad Penal Adolescentes (SRPA) también disminuyeron para los
mismos meses, pasando de 11.573 ingresos de enero a agosto de 2019, a 3.859 para el
mismo periodo de 2020. Efectivamente, es previsible que muchas de las vulneraciones
disminuyan, en tanto el entorno hogar se fortalece para su proteccion, pero también es
posible que aumente el subregistro debido a la invisibilizacion de los distintos hechos.

Cuando se examinan las cifras de violencia sexual, el afio 2019 sigue siendo mas alto que
el 2020, pero con un crecimiento sostenido entre abril y julio. En violencia fisica hay
crecimiento sostenido también desde abril, aunque abril y mayo fueron mayores que 2019.

Gréfico 12. Violencia sobre nifias, nifios y adolescentes en 2020
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En reclutamiento forzado, se evidencia que la emergencia del COVID-19 puede
generar riesgos adicionales sobre nifias, nifios y adolescentes. Efectivamente las alertas
generadas por la Defensoria del Pueblo evidencian que el cierre de establecimiento
educativos puede incidir en esta situacion (CIPRUNNA, 2020). La encuesta RECOVR de IPA
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y el DNP muestra que el 15% de los hogares con nifias, nifios y adolescentes entre 6 y 18
afos, perciben que en la emergencia del COVID-19 ha aumentado el reclutamiento por arte
de grupos armados y bandas criminales (BACRIM).

Por otra parte, a través del Censo 2018 se encuentra que el embarazo en la infancia
es del 0,4 %y el embarazo en la adolescencia del 6,3 %. En uniones tempranas se encuentra
gue las mujeres entre los 15 y 19 afios, casadas 0 en una union temprana era del 13,4 %.
Como se ha sefialado, en el marco de la emergencia, es posible que estas problematicas se
encuentren aumentando.

Colombia tienen diversos retos de politica para hacer frente a las vulneraciones de
derechos que afectan a la nifiez. En primer lugar, a través del PND 2018-2022, Pacto llI,
Linea A, se cred un Subsistema de Proteccién de Derechos, el cual aun no ha iniciado su
proceso de implementacién. En segundo lugar, el ICBF lider6 el disefid la Alianza Nacional
contra todas las formas de violencia hacia nifias, nifios y adolescentes, la cual se encuentra
en construccion de su plan de accién.

En tercer lugar, el pais cuenta con lineas de politica contra el trabajo infantil, el
reclutamiento, la explotacion sexual comercial y la atencion a la migracién, pero no existe
un instrumento de armonizacion de politica que organice la focalizacion y la coordinacién
de los programas, de tal manera pueda atenderse a la poblaciéon con mayor vulnerabilidad.
Finalmente, hasta el presente, se construyen las lineas de politica sobre pobreza en la nifiez,
y de prevencion del embarazo y de las practicas nocivas, que incluye a las uniones
tempranas.

Cambio en los comportamientos durante la pandemia que limitan el acceso a la
atencidn en salud y aumentan la carga de la enfermedad

la pandemia por COVID-19 ha fomentado cambios en los comportamientos
individuales y sociales de la poblacién colombiana. La situacion de emergencia ha reducido
el acceso a las atenciones en salud no relacionadas al virus. Asi mismo, las medidas para la
mitigacion del contagio han fomentado habitos no saludables en las poblaciones, lo que
implica que a mediano y largo plazo se incrementen las personas que padecen enfermedades
cronicas no transmisibles (ECNT).

Paraddjicamente, las personas con ECNT tienen mayor riesgo de mortalidad ante
contagio por COVID-19, lo que evidencia un circulo vicioso entre dos fendmenos
epidemiolégicos de incidencia global, esto lo ha denominado la comunidad cientifica como
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una Sindemia® (Horton, 2020). Lo anterior, evidencié ademas debilidades en algunas
instancias de decision sobre politica publica para enfrentar de manera integral el COVID-19
y la propagacion de casos de ECNT.

Entre el primer semestre de 2019 y el mismo periodo de 2020 se redujo en 20 % las
atenciones a servicios en el sistema de salud; asi mismo, en lo correspondiente con las ECNT
(enfermedades del sistema circulatorio, respiratorias cronicas, metabdlicas y neoplasias) la
reduccion fue del 8 % (RIPS, 2020). Las causas de esta disminucidn pueden estar asociadas
a la cancelacién de atencion efectiva, falta de transporte, personal insuficiente para la
atencioén y cierre de servicios hospitalarios (World Health Organization, The Impact of the
COVID 19 Pandemic on Noncommunicable Disease Resources and Service: results of a rapid
assessment, 2020, pag. 11). Ademas, factores individuales como el miedo, generaron
barreras de acceso debido a la alta percepcién de riesgo de contagio por COVID-19 en las
Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud (IPS) (Wong, Hawkins, & Murrell, 2020).

La reduccidn de la atencion es mas preocupante en poblacién con ECNT debido a que
la ausencia de controles aumenta la probabilidad de deterioro fisico y mental de la
poblacion, e incrementa la carga de enfermedad asociada a discapacidad y mortalidad
prematura (Organizacion Panamerica de la Salud, 2017). La no atencién oportuna de
personas con ECNT impacta de manera directa en el cumplimiento del ODS 3.4 el cual busca
la reduccion de la mortalidad prematura por enfermedades cardiovasculares, enfermedades
cronicas de las vias respiratorias inferiores, diabetes y cancer, asociadas al PND 2018-2022
(Conpes: 3918, 2018; PND 2018-2022).

Las medidas de prevencion de contagio de COVID-19 podrian acelerar el incremento de
casos de ECNT en el pais y aumento de la carga en salud. Es posible que las medidas
implementadas para mitigar la pandemia hayan fomentado habitos no saludables en la
poblacion. Los aislamientos, el distanciamiento fisico y las restricciones de viaje en muchos
paises han promovido la aparicion de ECNT a través de cambios en comportamiento; por
ejemplo, limitar la actividad fisica, reducir el acceso a alimentos frescos y saludables, no
priorizar acciones de prevencién de la enfermedad y promocién de la salud y aumentar la
exposicién a otros factores de riesgo de las ENT, incluido el consumo de tabaco y el consumo
nocivo de alcohol (World Health Organization, 2020).

En Colombia se encontré que a mitad de julio de 2020, 75,2 % de los nifias y nifios
no lograron cumplir los minutos recomendados de actividad fisica, 82,8 % superaron los 60

138 Corresponde al encuentro de dos eventos epidemiol6gicos masivos, la proliferacion del COVID-19 y de las
ECNT que interactian entre si.
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minutos diarios frente a dispositivos electrénicos y 44 % subieron de peso (Urina T &
Santacruz, 2020). Ademas, 40 % de la nifiez y la adolescencia ha desarrollado sintomas de
ansiedad o preocupacion adicional desde el inicio de la cuarentena y un poco menos de la
mitad de la poblacién general reportaron desafios en salud mental (Departamento Nacional
de Planeacion, 2020).

El incremento del nimero de casos de ECNT acarrea al pais costos econdémicos y
sociales en tres agentes: (i) el individuo debido a la afectacion de su calidad de vida (Megari,
2013); (ii) el cuidador relacionado con aumento en la carga de cuidado (Carrefio M &
Chaparro D, 2016); (iii) la sociedad ya que la evolucion de las ECNT es lenta y demanda
costos regulares de atencion y tratamiento e indirectos asociados al cuidado, que aumentan
a medida que se complica la enfermedad (Bloom, y otros, 2011).

Finalmente, si bien existe una institucionalidad que podria abordar de manera
intersectorial las problematicas asociadas a las ECNT durante y después de la pandemia,
esta instancia no ha sesionado durante la emergencia sanitaria. La CISP **° fue creada para
el desarrollo, coordinacién y armonizacion de las politicas en salud publica; sin embargo,
esta ha presentado limitaciones en el cumplimiento de su funcién debido a un débil
posicionamiento en los diferentes sectores para la toma de decisiones de politica en salud
publica. Esto puedo evidenciarse porque a la fecha esta comision no ha formulado ninguna
politica que aporte a la movilizacién de determinantes sociales, para lo que fue creada.

Insuficiente infraestructura fisica y de personal para implementar las actividades de
administracién de la vacuna contra el COVID-19

La produccién de una vacuna enfrenta varios desafios entre los que se encuentra el rapido
avance del brote, la falta de conocimiento sobre el virus, la necesidad de completar las tres
fases de pruebas con humanos que comprenden estos desarrollos, y tener la capacidad de
producir dosis a gran escala. Debido a la pandemia que ha generado el COVID - 19 existe
una competencia internacional por lograr acceso y suministro temprano de dosis de vacunas
en cada pais, en este sentido los paises desarrollados y con capacidad de produccidn tienen
la ventaja.

Por otra parte, es importante precisar los desafios internos que se presentan, en primer
lugar, la gestion y operacién del PAI presenta algunas dificultades administrativas que pueden
afectar los procesos de vacunacion contra el COVID-19 en algunas entidades territoriales.
Estas dificultades estan relacionadas con: (i) deficiencias y demoras en la contratacion de

139 ey 1438 de 2011 por la cual por medio de la cual se reforma el sistema general de seguridad social en
salud y se dictan otras disposiciones.
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logistica y personal encargado de las labores operativas del programa en el nivel local en
su mayoria; (ii) dificultades reiteradas para acceso a los servicios de vacunacion, y (iii) Altos
costos de desplazamiento por la dispersion geografica.

En segundo lugar, se ha identificado que entidades territoriales no cuentan con los
equipos de red de frio necesarios para el almacenamiento y conservacion de los biologicos.
Aunque actualmente el pais cuenta con una bodega nacional con 2 cuartos frios de
refrigeracion y uno de congelacion, y 104 cuartos frios departamentales, distritales y
municipales distribuidos en el todo el pais, se ha identificado que en un escenario de ingreso
a la vacuna al pais 8 departamentos pueden presentar un riesgo alto y 16 entidades
territoriales un riesgo medio de no mantener la efectividad del biol6gico por la falta de
condiciones necesarias para el almacenamiento.

Adicionalmente, en el escenario de implementaciéon de una jornada de vacunacion
contra el COVID-19, se requerira un aumento en el personal operativo para las actividades
dentro de las modalidades intramural y extramural en los niveles locales4°.

Por ultimo, el pais no cuenta con la capacidad y la infraestructura necesaria para la
produccién del biolégico y de otros insumos, que deben tenerse en cuenta en el momento de
realizar inversiones en este tipo de infraestructura, situaciébn que limitaria una eventual
produccién local de dosis de la vacuna del COVID-19. Aunque en el pais existen 90 plantas
de medicamentos de la industria farmacéutica, ninguna cuenta con la capacidad de producir
vacunas. Desde hace mas de 35 afios el pais adquiere las vacunas a través de Fondo
Rotatorio de la OPS. Si bien desde el punto de vista de politica de salud publica este objetivo
es deseable, esta alternativa desestimuld en algunos paises de América Latina y farmacéuticas
privadas la produccion local de vacunas, con excepcion de Brasil, Argentina y México que
si desarrollaron capacidad de produccion.

Ausencia de informacion sobre costos y precios de las vacunas

En el pais no se cuenta con estudios de costos relacionados con las vacunas en
desarrollo ni con posibles fuentes de financiacidn que incluyan al sector publico, al privado
y de otros donantes, que orienten las inversiones requeridas de tal forma que una vez se
apruebe una o varias opciones de vacunas, se puedan adquirir oportunamente y que un alto

140 | a vacunacion extramural se realiza a través de visitas en casa, en albergues, puestos fijos en zonas de
concentracién poblacional (parques, centros comerciales, iglesias, guarderias, centros educativos, hogares
geriatricos, centros recreativos, entre otros); puestos moviles y en instalaciones de puestos de vacunacion en
barrios.
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porcentaje de la poblacién puedan estar vacunada contra la COVID-19 en 2021, En la
actualidad, el mercado global presenta diferentes precios de negociacién de vacunas que se
han hecho publicos y que implican diferentes que, dependiendo de la vacuna seleccionada,
los costos en los que debe invertir el pais varien. Algunos laboratorios ya tienen precios que
oscilan entre los USD 3 y 4 por dosis (sin animo de lucro) y entre USD 12 y 37 (con &nimo
de lucro).

Desinformacién y mitos sobre la vacuna contra el Covid-19

Uno de los grandes retos que genera la pandemia es mantener informada a la
poblacion sobre el nuevo virus de la manera méas oportuna y verds, aclarando sus efectos, la
manera de mitigarlo y de prevenirlo, asi mismo, se deben precisar los beneficios, riesgos,
mitos y realidades de la vacuna contra el COVID-19, en un escenario actual mundial en
donde existen posiciones en contra frente a los efectos de las vacunas en las personas que
en los ultimos afios se evidencian en el auge de movimientos antivacunas, ocasionando
desinformacion y en muchas ocasiones panico y zozobra en la poblacion.

Afectacién negativa en las trayectorias educativas, asi como en la acumulacion de
capital humano y la movilidad social a raiz del COVID-19

En educacioén los efectos del COVID-19 estan asociados principalmente a pérdidas en
el aprendizaje y a un aumento de la desercién estudiantil, pues el aprendizaje acumulado
durante el periodo en el que los establecimientos educativos estuvieron cerrados es una
pequefia proporcion de lo que los estudiantes pudieron haber aprendido de manera
presencial (OECD, 2020). En el caso especifico de Colombia, el Banco Mundial estim6 que
de mantener una metodologia de educacién a distancia en lo que queda de 2020, los
estudiantes habran pedido en promedio un 52 % de los aprendizajes totales de un afio
escolar; mientras que en un esquema de alternancia dicho porcentaje seria del 37 %. Esta es
una problematica que tiende a acentuarse en los hogares mas vulnerables y en aquellos que
se encuentran ubicados en las zonas rurales, para los cuéles se estima que las pérdidas en
aprendizaje seran mucho mayores dadas las dificultades con las que cuentan para poder
acceder a los recursos econdémicos y tecnolégicos que les permitan adaptarse a un esquema
de aprendizaje a distancia'*> (Banco Mundial, 2020).

141 No obstante, esto dependera de la disponibilidad y caracteristicas de la vacuna, la fecha de arribo de la
vacuna al pais; la distribucion nacional y local, el inicio de la estrategia de vacunacion, la capacitacién y
entrenamiento del talento humano en salud y aceptacién de la vacuna por parte de la poblacién.

142 Segun el Banco Mundial, las perdidas en el aprendizaje de los NNA pertenecientes a hogares ubicados en
el quintil mas pobre de la poblacion, duplicaran a aquellas presentadas por los estudiantes que pertenecen al
quintil de mayores ingresos.
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Los efectos que la emergencia del COVID-19 ha generado en el sistema educativo
pueden ampliar las brechas en el aprendizaje ya existentes, sobre todo cuando se estima
que en el 96 % de los municipios de pais, menos del 50 % de los estudiantes de educacién
basica y media tienen acceso a herramientas tecnolégicas que les permitan asumir sus
estudios fuera de las aulas de clase (LEE, 2020)'*%. Lo anterior puede repercutir, a su vez, en
acentuar aln mas las brechas de calidad educativa por zona, teniendo en cuenta que los
resultados de las pruebas PISA 2018 muestran que la diferencia entre los puntajes obtenidos
por los colegios oficiales de zonas urbanas y rurales del pais en las areas de lectura,
matematicas y ciencias supera los 60 puntos (ICFES, 2018).

Asimismo, se encuentra que la permanencia estudiantil puede verse afectada de
manera considerable como consecuencia de factores asociados a la crisis econdémica
generada por el COVID-19, principalmente por la disminucion de los ingresos en los hogares
como consecuencia del cese de actividades productivas, siendo mayor este choque en la
poblacion vulnerable y de la clase media, como se observa en el grafico Esto puede generar
a futuro disminuciones en la acumulacion del capital humano, teniendo en cuenta que la clase
vulnerable en el pais alcanza en promedio de apenas nueve afios de educacién, lo que
equivaldria a contar apenas con la basica secundaria (DANE-GEIH, 2018).

Gréfico 13. Afios promedio de educacién en Colombia por clases sociales para
poblacién de 15 afios y méas
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Fuente: construccion propia DNP a partir de la GEIH (2018).

De acuerdo con datos de la Encuesta Longitudinal Colombiana (ELCA) de 2016, en
tiempos de crisis la inversion en capital humano tiende a reducirse entre un 7 % y 11 % en
hogares urbanos y entre el 10 % y el 24 % en hogares rurales, lo que puede conllevar al
retiro de nifios, nifilas y adolescentes de los establecimientos educativos y, por ende, a una
interrupcidn en sus trayectorias educativas. Asi, segin la GEIH, el nimero de personas entre

143 Se debe aclarar que el 4% al que el articulo se refiere como los municipios que estarian en capacidad de
implementar las lecciones virtuales corresponde a 45 municipios del pais, que concentran el 70% de la poblacion
colombiana.
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los 5y 15 afios que reportan no estar asistiendo a un establecimiento educativo aumenté en
51 % entre febrero y junio de 2020 (DANE-GEIH, 2020). De igual manera, el Banco
Mundial estima que, en el escenario mas favorable a diciembre de 2020, 53.000 estudiantes
de educacion basica y media habran desertado del sistema educativo colombiano (Banco
Mundial, 2020).

En educacidn superior, las medidas iniciales de confinamiento impactaron al 80 % de
los estudiantes matriculados, afectando a cerca de 1,9 millones de estudiantes. Este proceso
obligdb a docentes y estudiantes a cambiar las formas de interaccion presenciales, por
métodos con Tecnologias Digitales (TD). Teniendo en cuenta que el 90 % de la oferta en
educacion superior se encuentra disefiada para la presencialidad, ademas que todas las IES
no contaban con las plataformas ni los recursos tecnolégicos apropiados para la ensefianza
virtual, ocasionando desigualdad en el acceso, calidad y permanencia en la educacion
superior (Beaunoyer, Dupéré, & Guitton, 2020).

Adicionalmente, para el segundo semestre 2020 y para 2021 se prevé reducciéon de
los estudiantes matriculados la cual, de acuerdo con la (IESALC-UNESCO, 2020) podra
corresponder al abandono de los estudiantes mas vulnerables y que ingresaron en
condiciones mas fragiles a la educacién; lo que para Colombia podria representar un 30,9
%! de los estudiantes matriculados en educacién superior. En el mismo sentido, segln la
GEIH se presentd una reduccién de la poblacion que asiste a educacién superior en un 22
% durante el primer semestre de 2020. Entre las causas de este comportamiento, la GEIH
muestra gue, entre los meses de mayo a julio, aumento6 en 10,2 % los hogares con estudiantes
de educacion superior que perdieron su trabajo o fuente de ingresos.

Finalmente, la pandemia evidencié como la educacién posmedia en modalidades no
presenciales carece de estructuras normativas, tecnolégicas y de aseguramiento de calidad.
Ademas de la limitada conectividad, que define las oportunidades que tienen los estudiantes
para acceder a esta modalidad educativa, uno de los problemas que ha tenido la educacion
a distancia y virtual en Colombia, y en otros paises, ha sido el reconocimiento y valoraciéon
del e-/earning como mecanismo efectivo de ensefianza-aprendizaje (Facundo, 2010).  Sin
embargo, la emergencia sanitaria requirié que las IES e IETDH realizaran esfuerzos de corto
plazo en pro de la virtualidad, constituyendo una oportunidad para consolidar la educacion
en modalidades que involucren e-learning, y contribuyan al desarrollo de un mayor nimero
de programas de educacion que sean estratégicos para el pais y las regiones.

144 Seguin cruce matricula SNIES 2018 del Ministerio de Educacion con Sisbén, teniendo en cuenta aquellos que
tienen menos de 30 puntos en la encuesta de Sisbén.
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Baja calidad y cobertura de la formacién para el trabajo

El mercado laboral colombiano se ha caracterizado por la presencia de altos niveles
de informalidad y desempleo, asociados en parte a los desajustes entre la oferta y la
demanda de trabajo que afectan principalmente a los grupos mas vulnerables y a los
trabajadores con menor acervo de capital humano®. Estos desajustes presentes en el
mercado laboral se han visto acentuados por la coyuntura que enfrenta el pais con el COVID-
19, tanto en términos del deterioro de los indicadores laborales como en la ampliacién de
las brechas de capital humano, situacion que afecta en gran parte a los trabajadores menos
cualificados, ya que a un mayor nivel de cualificaciones hay una mayor capacidad para
enfrentar los desequilibrios econémicos (Schultz, 1975).

De acuerdo con la informacion del (DANE, 2020), para el mes de julio de 2020 el
empleo registré una disminucion de 4,15 millones de puestos de trabajo en comparacion con
el mismo periodo en 2019; con mayor incidencia en el sector comercio (-848.000
trabajadores), sector que tradicionalmente se ha caracterizado por la baja demanda de
habilidades y altos niveles de informalidad. Las mayores reducciones en el empleo se
presentaron para la poblacién con educacion basica primaria y secundaria (22,5 %) y
educacion media (-19,8 %); en contraste, la poblacion ocupada con educacién universitaria
fue la menos afectada durante este periodo con una disminucién del -7,6 %.

En términos de empleo en las zonas rurales, al comparar el segundo trimestre de 2020
con el primer trimestre, se identifica que en la zona rural se perdieron 570.000 empleos (de
los cuales 315,7 mil hombres y 254,4 mil mujeres), situacion que repercutié en gran magnitud
a la juventud (menores de 28 afios) debido a que el 41,6 % del total corresponde a este
grupo poblacional (237,1 mil)**6. De todas formas, es importante considerar que la pérdida
de empleos en la ruralidad inicié antes de la pandemia, en 2018-Il.

Por su parte, el 42 % de los empresarios en Colombia ha presentado dificultades en la
contratacién de personal, principalmente por la falta de experiencia laboral, de competencias
y de habilidades especificas (ManpowerGroup, 2018); situacién que se relaciona con lo
observado por (Céardenas, 2020), quien ha encontrado que entre 2010 y 2018 los

145 De acuerdo con los calculos del Ministerio del Trabajo, a partir de la informacién de la GEIH 2019, la tasa
de informalidad por pensiones, es decir la relacion porcentual entre la poblacién ocupada que no contribuye a
pensién y la poblacion total ocupada, a nivel nacional fue 60,6 %, mientras la tasa de la poblacion entre 18 y
28 afios fue 61,6 %. Por nivel educativo, la tasa para las personas con estudios hasta basica primaria fue 84,9
% y la tasa para las personas con basica secundaria fue 77 %. En contraste, las personas con formacion superior
0 universitaria  registraron una tasa de informalidad del 30,3 %. Consultado  en:
http:/ffilco.mintrabajo.gov.co/FILCO/faces/indicadores.jsf?nombre=Tasa+de+Informalidad+por+Pensiones&ind=370

146 Calculos DNP-DDRS a partir de GEIH, 2020.
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trabajadores con bajos niveles de cualificacion representaron el 43 % del total de
trabajadores en el pais, seguidos por los trabajadores con niveles de cualificacion medios
con el 32 %.

A pesar de los esfuerzos para lograr una educacion y formacion pertinente, el SNC
aun conserva un enfoque nacional, y no ha implementado acciones territoriales concretas
gue involucren al sector productivo y educativo con el propoésito de enfrentar un escenario
post COVID-19, que requiere fortalecer el capital humano en competencias y sectores
estratégicos para la reactivacion. Por ejemplo, se observa que durante marzo y abril de 2020
incremento la publicacion de vacantes requiriendo recurso humano con conocimientos en el
manejo de programas y software informaticos en un 7,7 % con relacion a los mismos meses
de 2019 (Servicio Publico de Empleo, 2020).

A su vez, el desarrollo sostenible también presenta grandes retos de cara a los
escenarios de la emergencia sanitaria, ya que esta crisis puede aumentar las brechas ya
existentes en el pais en temas de sostenibilidad, es decir, la baja oferta de servicios o
productos sostenibles, pocos perfiles técnicos y académicos orientados a la sostenibilidad, y
por ende, bajas capacidades en el sector productivo, rezago en las inversiones verdes, las
politicas laborales, los empleos emergentes y la oferta académica, lo que trae grandes retos
y oportunidades para la formacién y el empleo del capital humano, estas circunstancias
pueden hacer mas lenta o rapida la transicion hacia la sostenibilidad.

Las principales barreras que existen para afrontar estos cambios estan relacionadas,
en primera instancia, con los vacios en la identificacién y medicién de las brechas de capital
humano'¥’, lo anterior, requiere informacion estadistica que identifique el tamafio y
composicion de grupos especificos de trabajadores, las unidades econémicas que aporten
al crecimiento verde y a la economia nacional; por lo cual no se cuenta con informacion
sobre la cantidad, los perfiles y las competencias requeridas para el sector productivo en
funcion del crecimiento verde (DNP, 2018). Los estudios realizados por (UNIDO & GGG,
2015)**8 evidenciaron el potencial de generacién de empleos de inversiones verdes. Se
estimé que, por cada millén de délares invertidos en energias limpias, se creaban 37 empleos
en Brasil, 10 en Alemania, 100 en Indonesia, 70 en Sudafrica y 15 en la Republica de

147 | as brechas de capital humano hacen referencia al desencuentro entre la oferta y la demanda laboral, debido
a que eltalento humano no cumple con los requerimientos del sector productivo. Se han identificado tres tipos de
brechas: brechas de cantidad, brechas de calidad y brechas de pertinencia de la formacién. Consultado en:
https://compite.com.co/proyecto/lineamientos-para-la-identificacion-y-cierre-de-brechas-de-capital-humano/

148 Global Green Growth Institute (GGGI) y la Organizacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial
(UNIDO).),),
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Corea. Se destaca que, en todos los casos, la creacibn de empleos era mayor en
comparacion con la eventual generacién de empleos en el sector de combustibles fésiles.

Por tanto, el pais enfrenta el doble desafio de transitar hacia un modelo de crecimiento
verde y a la vez, generar empleo decente, lo que requiere una fuerte sinergia entre la Aolitica
de Crecimiento Verde y las politicas laborales. Una economia que se orienta hacia un modelo
de crecimiento verde no solo demanda cambios en los medios y tecnologias productivas, sino
también un sistema productivo mas innovador, mas eficiente y competitivo, lo cual, exige
politicas de formacién y desarrollo de competencias profesionales acordes (DNP, 2018). Es
por esta razén que se requiere incluir en la reactivacion econémica instrumentos para
fomentar la formacién, la investigacion y el desarrollo de nuevos mercados, como medio
para mejorar los empleos verdes en las regiones y ciudades. La no implementacion de
politicas orientadas a mejorar los conocimientos, capacidades y competencias socavaria en
una afectacion sobre la productividad laboral, el crecimiento de la economia, la generacion
de empleo y de ingresos (Meléndez, 2018).

4.2. Sector Productivo: Afectacion de manera dramatica las operaciones de las
empresas y la demanda por sus productos y servicios por las restricciones del manejo
de la pandemia.

Debido a la crisis producida por el COVID-19, Colombia espera una caida del 7.8 %
del PIB para 2020. Las empresas reportaron una disminucion de la demanda del 69,1 %
(DANE, 2020), lo cual ha generado dificultades de abastecimiento de insumos para siete de
cada diez empresarios y restricciones de acceso al financiamiento en el 28,3 % de las
empresas (Confecamaras, 2020). Asi mismo, se ha presentado una reduccion significativa
en el nimero de unidades productivas creadas, cayendo en un 26,3 % al comparar los
periodos enero-junio de 2019 y 2020.

La industria 'y el comercio fueron dos de los sectores mas afectados por las consecuencias
del COVID-19. Para junio de 2020, el 59,7 % de las empresas de la industria manufacturera
y el 61,2 % de las empresas del sector comercio reportaron una disminucion en el flujo de
efectivo, mientras que en abril del mismo afio los reportes de este indicador se habian
ubicado para cada sector en 74,8 % y 81,3 %, respectivamente. Esto sugiere una lenta
recuperacion en los ingresos a pesar del relajamiento de algunas de las medidas de
aislamiento.

En cuanto a la afectacién del mercado laboral, se estima que 2,18 millones personas
perdieron su empleo a causa de la crisis (DANE, 2020). Durante el periodo de marzo a julio
del 2020, la tasa de ocupacion disminuyé en 10,6 p.p. con respecto al mismo periodo de
2019, de los cuales la industria manufacturera y el sector de comercio y reparacion de
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vehiculos contribuyeron en conjunto con 6,2 p.p. (Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica , 2020).

Por su parte, la inversion extranjera directa (IED) cay6 en un 68 % en comparacion con
el segundo trimestre el afio pasado. Los dos sectores mas afectados por esta disminucidon
fueron la industria manufacturera y minas y canteras (incluyendo carbén) con una reduccion
del 91 % y 80 %, respectivamente. Asi mismo, las importaciones disminuyeron en 20,1%
para julio de 2020 al compararlas con el mismo periodo del afio anterior, fundamentalmente
por una caida de 17,3 % en el grupo de manufacturas. En contraste, las exportaciones del
pais se contrajeron en un 21,3 % al comparar los datos de agosto de 2019 y 2020, debido
principalmente a una caida del 35,8 % de las ventas externas del grupo de combustibles y
productos de las industrias extractivas.

En consonancia con lo anterior, se evidencié una contraccion del Producto Interno Bruto
minero real entre el -6,6 % (escenario base) y -12,5 %. Asi mismo, a la emergencia sanitaria
se sumo la caida de los precios internacionales del petrdleo, ocasionando una disminucion
de la produccién de crudo y gas en el pais del 15 %y 7 %, respectivamente, entre el periodo
comprendido entre febrero y septiembre de 2020.

La crisis producida por el COVID-19 profundizé e hizo mas notorios los problemas
estructurales que afectan al sector productivo y su capacidad para aumentar la productividad.
Dichos problemas estructurales, los cuales se diagnostican en lo que resta de esta seccion,
afectaran la capacidad de la economia para ajustarse y reactivarse hacia un crecimiento
mas alto y mas sostenible.

4.2.1. Alta carga regulatoria

La crisis generada por la pandemia hizo aun més evidente los altos costos, en especial
los tributarios, de ndmina y de apertura y cierre, que enfrentan los empresarios y los
obstaculos que estos representan para el crecimiento de la productividad. En la Politica de
Formalizacion Empresarial (documento CONPES 3956) se evidencia que ser formal hay un
costo adicional sobre la utilidad bruta anual del 34,3 %, 35,3 % y el 46 % para las micro,
pequefias y medianas empresas, respectivamente (DNP, 2019). Estos costos no solo
representan una carga elevada sobre sus ingresos brutos, sino que, ademas, les restan
competencia frente a sus pares informales limitando su crecimiento, productividad y
generaciéon de empleos de calidad. Segun el Banco Mundial, el 55 % de las empresas en
Colombia reportan que las practicas de las firmas informales son una de las mayores
limitaciones para su adecuado funcionamiento.

Esta alta carga regulatoria afecta .la baja supervivencia empresarial (entendida como
el tiempo en el que la empresa tiene operaciones activas) en Colombia. De las empresas
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matriculadas en las camaras de comercio en 2014, en 2019 solo permanecian activas el 18
%. De acuerdo con el informe de la Dindmica de la Actividad Empresarial en Colombia
realizado en 2019, las principales razones de las empresas para justificar su salida son:
porque la empresa no era rentable (36,3 %), por motivos personales o familiares (23,4 %) y
por problemas de financiacion (13,6 %) (Varela, y otros, 2020). En el marco de la crisis
generada por la pandemia, segun datos del Registro Unico Empresarial y Social (RUES),
aproximadamente 573.000 empresas no renovaron su matricula mercantil a 1 de agosto de
2020.

En cuanto a la apertura y cierre de las empresas, los costos asociados a estos tramites
son muy onerosos y afectan en mayor proporcién a las Mipymes, quienes son las mas
vulnerables en esta coyuntura. Actualmente, la tarifa de renovacién es decreciente en
proporcion de los activos, es decir que las empresas con menores activos asumen una tarifa
mayor frente a las que tienen mayores activos (Salazar, Forero, Becerra, & Pinchao, 2017).
Ademas, las empresas deben pagar por cada establecimiento comercial que tengan
registrado. Con respecto a los costos del cierre, para que una empresa pueda realizar esta
operacion debe tener renovada su matricula mercantil (Articulo 2.2.2.38.6.5. del Decreto
1074 de 2015). Esto significa que la empresa debe realizar los pagos por la renovacion de
la matricula hasta el afio que solicita su cancelacién; incluso si no esta en condiciones de
hacerlo. La coyuntura actual afectdé negativamente los ingresos de la mayoria de las
empresas, y a pesar de esto, las tarifas asociadas a la apertura y cierre de empresas se
mantuvieron igual. Razén por la cual, resulta necesario reducir los costos renovacion y cierre
de las empresas para asi acelerar la reacomodacién del aparato productivo.

Por otra parte, los costos de la nébmina de los empresarios, que representan entre el 9 %
y el 22 % de su utilidad bruta anual segun el tamafio de la empresa (DNP, 2019), sumada
a la contraccién de demanda de bienes y servicios por la coyuntura actual, son unas de las
posibles causas por las que se disminuye la probabilidad de crear y mantener empleos
formales. Entre marzo vy julio de 2020, la tasa de desempleo nacional se ha incrementado
en 7,6 puntos porcentuales (p.p.). Asi mismo, la pérdida de empleo formal**°, segln
estimaciones realizadas por el DANE, a junio de 2020, representan una caida del 7,9 % y
del 12,9 % en trabajo de dependientes e independientes, en comparacion con el mismo mes
de 2019. En adicion, entre mayo y julio de 2020, hubo 4.444 mil personas menos
desarrollando alguna ocupacion, en comparacion con este mismo periodo del afio 2019,
variacion que se concentré mas en los jovenes (personas entre los 25 a 54 afios) y las mujeres
(DANE; CAF; Banco Mundial; BID, 2020).

149 por aquel que se realizan aportes al sistema de seguridad social (salud, pensiones y riesgos laborales).
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Los costos laborales no salariales en Colombia son mayores que en los demas paises de
la regién y de la OCDE (Fernandez & Villar, 2017). Esto a pesar de que la Ley 1607 de
2012 elimind las contribuciones al sistema de salud y los pagos parafiscales para el SENA
y el ICBF, lo cual significé una reduccion de 66 % a 52 % de los costos para trabajadores
de un SMMLV (ANIF, 2015). En adicion, estos costos son proporcionalmente mas altos para
los empleados de menores salarios, por ejemplo, el subsidio de transporte se paga a
empleados que devenguen entre uno y dos SMMLV, lo que afecta a las personas de menores
ingresos (Consejo Privado de Competitividad, 2017). Puesto que se calcula que un
incremento del 1 % en los costos no salariales estaria reduciendo en un 0,4 % los niveles de
formalidad (ANIF, 2015), es importante plantear ajustes que permitan reducir los costos de
contratacion de mano de obra formal.

En cuanto al alto costo en el despido de los trabajadores, este representa barreras no
s6lo monetarias (que sugieren hasta un 8 % sobre el valor del salario del empleo (Fernandez
& Villar, 2017)) sino también por la rigidez de sus tramites, que incluye en algunos casos
solicitud de permisos ante el Ministerio del Trabajo. Ademas, al momento de considerar
terminar un contrato, se debe tener cuenta: el tipo de contrato laboral pactado, si la
terminacion es de manera unilateral o por justa causa (articulo 64 del Cédigo Sustantivo del
trabajo), si se esta4 ante un despido colectivo (Ley 50 de 1990) o si el trabajador goza de
una estabilidad laboral reforzada (Ley 361 de 1997 y los precedentes judiciales de la Corte
Suprema de Justicia y la Corte Constitucional).

Por las razones anteriores, se deben considerar acciones que estén encaminadas a la
flexibilizacion laboral teniendo en cuenta las dinamicas de la zona rural, las nuevas formas
de empleo, incluido el teletrabajo, y los grupos vulnerables como mujeres y jévenes.

Por su parte, los altos costos tributarios se asocian no solo al valor monetario que
deben asumir los empresarios sino también el tiempo y recursos humanos necesarios para la
declaracién y pago de estas obligaciones. Al respecto, solo para los impuestos nacionales,
un empresario debe realizar en promedio 15 pagos al afio y todo el proceso de preparacion,
declaracién y pago le toma cerca de 239 horas (86 horas para los impuestos a la renta, 87
horas para los impuestos laborales y contribuciones a seguridad social y 66 horas para el
IVA). Para atender esta problematica, el Régimen Simple Tributario (RST) ha logrado
promover la formalidad tributaria en empresas pequefias al permitir hacer una Unica
declaracién de varios impuestos reduciendo los costos de transaccion, las cargas formales y
sustanciales. Sin embargo, todavia el 75,7 % de los microestablecimientos no tienen RUT, y
tan solo el 21,9 % declara impuesto sobre la renta; 5,9% declara IVA y 19% declara ICA.
A pesar de que entre agosto de 2019 y julio de 2020 se inscribieron 118.930 contribuyentes
y en 2019 se recaudaron $ 134.982 millones en IVA, consumo y el costo asociado al RST
(DNP, 2020), el RST tiene espacio para ajustar sus requerimientos de manera que mas
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empresas se puedan acoger al régimen ampliando la base tributaria para transitar hacia un
esquema de formalizacion tributaria aun mas atractivo para empresarios de diferentes
ingresos.

Sobre los procesos de insolvencia, se requieren mejorar sus tiempos y establecer
procesos mas expeditos, especialmente en momentos de crisis que afectan la operacién y
sostenibilidad de las empresas. El tiempo necesario para que los acreedores en Colombia
recuperen su deuda es de 1,7 afios, y aunque esta por debajo del promedio de los paises
de Latinoamérica (2,9 afios), aun esta lejos de paises lideres como Irlanda, Japon, Canada,
con tiempos inferiores a los 10 meses o como Reino Unido y Estados Unidos con promedio
de un afio en sus tiempos de resolucion de procesos de insolvencia (Banco Mundial, 2019).
En el marco de las medidas de mitigacién de los efectos de la pandemia, el Gobierno
reconoce la importancia de facilitar estos procesos, razon por la cual establecid herramientas
para atender los procesos de insolvencia y facilitar la recuperacion de empresas grandes y
pequefias con dificultades como consecuencia del impacto de la crisis (Decretos 560 y 772
de 2020). Medidas que, para mejorar los procesos de cierre de empresas, deberian ser
adoptadas de manera permanente.

Finalmente, teniendo en cuenta que las compras publicas son un elemento clave en la
reactivacion econdmica, los empresarios podrian acceder a este mercado asumiendo
menores costos de entrada. Actualmente, las tarifas de inscripcion, renovacion, actualizacién
y modificacion del Registro Unico de Proponentes (RUP) son proporcionalmente mayores para
las mipymes que para empresas grandes. Por ejemplo, el pago anual por renovacion del RUP
para cada proponente es de 16,17 UVT, lo que representa para una microempresa (con
activos totales de 5.000 UVT) el 0,32 % del valor de sus activos, mientras que para una
empresa grande (con activos totales de 2.000.000 UVT) representa tan solo el 0,0008 % del
valor de estos. Esto pone de manifiesto la necesidad de ajustar y hacer mas progresivas para
las mipymes, empresas que en estos momentos estan en la necesidad de ampliar y diversificar
sus mercados.

4.2.2.Bajo acceso a financiamiento

Los cierres en diferentes sectores productivos durante la pandemia han generado que las
empresas, especialmente las mipymes, tengan problemas para el cumplimiento de sus
obligaciones financieras. El principal problema es de liquidez, pues de acuerdo con la
encuesta de liquidez de la ANDI (2020) al 20,6 % de las empresas la liquidez les permite
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operar®®® tan solo entre 1 y 8 dias, al 10,8 % les alcanza para operar entre 9 y 15 dias y al
26,3 % les alcanza entre 16 y 30 dias. De hecho, a 448 empresas se les han admitido las
solicitudes de insolvenciaZreorganizacion y liquidacién ante la Superintendencia de
Sociedades entre enero y junio de 2020, esto representa un incremento de 45 % con respecto
a 2019, cuando se admitieron 310 solicitudes (Superintendencia de Sociedades, 2020).
Adicionalmente, el 78 % de las personas dice que continla siendo impactada
financieramente por el COVID-19, y el 17 % que reporta ser duefio de un pequefio negocio
tuvo que cerrar o ha visto reducidas sus ventas como resultado de las restricciones por el
COVID-19 (TransUnion, 2020).

En este sentido, en abril de 2020, la mayoria de los empresarios expresé que las
medidas gue se necesitaban por parte del gobierno para recuperar la economia por la
emergencia causada por la pandemia debian ser de caracter tributario y financiero
(Confecamaras, 2020). El Gobierno Nacional cre6 diversos programas para la reactivaciéon
econdmica tales como: (i) el Programa de Apoyo al Empleo Formal (PAEF), disefiado para
dar un subsidio a la némina de las mipymes; (ii) el Plan de Apoyo a Deudores (PAD), que se
cred para ayudar a los deudores a gestionar sus obligaciones financieras; (iii) las lineas de
crédito Colombia Responde, que brinda condiciones especiales para los créditos; y (iv) el
programa Unidos por Colombia, para dar garantias a los diferentes tipos de créditos.

Sin embargo, algunos empresarios han encontrado dificultades para acceder a estos,
es el caso de las empresas de la region de Bogota y Cundinamarca, donde las lineas de
financiamiento son las medidas mas solicitadas y también las que mas se niegan, pues el
10,9 % de los empresarios solicitd lineas de financiamiento, y al 9,4 % se las negaron
(Camara de Comercio de Bogota, 2020). Un ejemplo del alto uso de estos instrumentos son
las garantias del programa Unidos por Colombia destinadas a capital de trabajo, las cuéles
se han utilizado casi en su totalidad, pues se ha usado el 99 % del cupo total de recursos de
cobertura al 70 % y 80 % para microempresas; y el 90 % del cupo de cobertura al 80 %
para pymes (FNG, 2020).

El buen funcionamiento de estos programas es clave para que las empresas contindien
operando. En el caso de Bogota y Cundinamarca, una de las principales acciones que han
tomado los empresarios para reducir los costos y el endeudamiento es la reestructuracion y/o
renegociacion de obligaciones financieras (17,1 %), aunque también han solicitado
financiacion externa (8,2 %), y han gestionado cartera (6,3 %) (Camara de Comercio de
Bogota, 2020). Asi mismo, a nivel nacional, el 49 % de las sociedades dice que va a recurrir

150 para operar si destinan la totalidad de la caja de la compaiiia para cumplir con todas sus obligaciones, es
decir, la némina completa incluyendo seguridad social, proveedores, sector financiero, contratos y los
compromisos con la Dian. (ANDI, 2020).
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a financiacion externa o interna. Lo anterior se refleja a nivel macro en el comportamiento
agregado de la cartera comercial y la de microcrédito, las cuales redujeron su crecimiento
al punto que en los dos Ultimos meses (mayo-junio) presentan un crecimiento cercano a cero:
a junio 2020 el crecimiento de la cartera comercial fue de -0,06 % y de la cartera de
microcrédito fue de -0,4 % (Superintendencia Financiera de Colombia, 2020). A pesar de
esta situacion, el indicador de calidad de cartera?®® no ha incrementado (Superintendencia
Financiera de Colombia, 2020).

En cuanto a la liquidez del mercado, esta también se ha visto afectada. La mayor
percepcion de riesgo ha causado que haya menor liquidez para las empresas en el mercado
financiero, el 28,9 % de las sociedades manifiesta que se encuentra en riesgo de crédito alto
o0 muy alto y el 67 % que se encuentra en riesgo de liquidez muy alto, alto o medio
(Superintendencia de Sociedades, 2020) . Para mitigar este resultado, el 25 de septiembre
la junta directiva del Banco de la Republica tomd la decision de bajar las tasas de interés de
intervencién a 1,75 %, un minimo histérico. Como consecuencia, las tasas de las nuevas
originaciones a empresas y personas muestran una tendencia decreciente; sin embargo, no
han decrecido a la misma velocidad que la tasa de intervencion. En términos de la tasa de
aprobacioén de los créditos, se observa en el mes de julio de 2020, que en el segmento de
empresas y microempresas la tasa de aprobacion de créditos solicitados fue de 82,4 %.
Respecto de las razones para la negaciéon de las solicitudes, el 55,6 % estan asociadas al
riesgo de incumplimiento de la operacion, el 13,7 % al flujo de caja y experiencia financiera,
y el 30,7 % a razones que se presentan principalmente en la modalidad de microcrédito y
que estan relacionadas con habitos de pago inadecuados y el tiempo minimo de antigiedad
del negocio (Superintendencia Financiera de Colombia, 2020).

4.2.3. Bajos niveles de internacionalizacién

En materia de comercio internacional, la economia colombiana sigue siendo altamente
dependiente de la produccién y exportaciéon de productos minero-energéticos, que en el 2019
representaron el 61 % de las exportaciones. Ademas de la alta concentracion y baja
complejidad de las exportaciones, su aporte al crecimiento econémico del pais fue solo de
un 3,3 % en 2019 (DANE, 2020). En consecuencia, la economia colombiana no ha logrado
capitalizar los beneficios de la internacionalizacion y la participacién del comercio exterior
en el PIB ha mantenido a un bajo rendimiento durante los Gltimos 50 afios. Sumado a esto,
la pandemia ocasionada por el COVID-19, la OMC proyecta que el comercio mundial
experimentara un descenso entre el 13 % y el 32 % en 2020 (Organizaciéon Mundial del

151 E] indicador de calidad de cartera mide el porcentaje de la cartera bruta que se encuentra en vencida.
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Comercio, 2020). En la regién, segun la CEPAL, se prevé una contraccion de la economia
de -5,3 % en promedio para 2020.

En Colombia, las exportaciones en julio de 2020 presentaron una disminucion de
21,7 % en relacion con el mismo periodo en 2019; este resultado se explicod principalmente
por la caida de 44,8 % en las ventas externas del grupo de combustibles y productos de las
industrias extractivas (DANE, 2020). Las exportaciones de servicios cayeron un 35 %
(BanRep, 2020) comparando el primer semestre de 2020 frente al primer semestre de 2019.
Esto se pude explicar por el gran peso que tienen los viajes, el transporte y las actividades
turisticas en las exportaciones. Sin embargo, a nivel mas desagregado, segln lo reportado
por el DANE (MTCES), las categorias de otros servicios empresariales (call centers,
publicidad, servicios profesionales, entre otros) han crecido un 5,6 % y los servicios
informaticos se han mantenido constantes. Esto demuestra la resiliencia de estos sectores
basados en conocimiento frente a los servicios tradicionales, resultando en mercados
estratégicos en escenarios de contraccion de demanda internacional.

En este contexto, la efectiva insercion de la economia colombiana en el mercado
internacional juega un papel crucial en la reactivacion econémica a través de la generacion
de ingresos via exportaciones, y de una mayor integracion del aparato productivo en las
cadenas globales de valor. Los paises que logran diversificar su economia, trasladando
recursos productivos de sectores tradicionales a actividades econdémicas mas modernas,
obtienen aumentos en productividad y nivel de ingresos de su poblaciéon (McMillan et al,
2014). Sin embargo, en el caso colombiano las exportaciones solo representan el 37 % del
PIB, por debajo de sus pares regionales 49 % Pert, 63 % Chile y 69 % México (Banco
Mundial, 2020), y tienen un alto grado de concentracion en pocos productos con bajos
niveles de sofisticacion, representados en su mayoria por materias primas y productos
agricolas.

4.2.4. Debilidad en la implementacién de estAndares de calidad y bioseguridad

Uno de los factores estructurales que han impedido el impulso de la productividad y su
sostenibilidad en el pais es el cumplimiento de estandares de calidad. Estos estandares son
un requisito que debe cumplir el aparato productivo nacional para vender sus bienes y
servicios, ya sea en el mercado interno o externo. A continuacion, se presentan algunos de
los principales retos identificados para fortalecer el cumplimiento de los estandares de calidad
en el pais.

En paises en desarrollo como Colombia, las empresas locales tienden a demandar
proveedores de servicios en el exterior para apoyar y mejorar la calidad de sus productos y
procesos y satisfacer las necesidades de sus clientes internacionales, debido a la falta de
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disponibilidad o resultados inaceptables de algunos de estos servicios a nivel nacional. Lo
anterior aumenta los costos, disminuye la competitividad e impide la entrada a nuevos
mercados (ONUDI, 2020) (OECD/UN/UNIDO, 2019). Ademas, la mayoria de los
laboratorios y proveedores de servicios de calidad se concentran en las principales ciudades,
lo que obstaculiza el desarrollo industrial en otras regiones (OECD/UN/UNIDO, 2019).

En Colombia, algunas empresas tienden a operar a través de canales internacionales
y tienen pocos vinculos y poca confianza en la infraestructura pablica nacional de calidad
(OECD/UNZ/UNIDO, 2019) (Gallego & Gutiérrez, 2016). Un aspecto que contribuye a esta
desconfianza es la baja participacion de los laboratorios en proyectos de investigacion,
desarrollo e innovacién, lo que ha creado una mala imagen de este segmento de servicios
de calidad en el pais. Ademas, existe una falta de calificacién del personal que realiza las
actividades en los laboratorios de ensayo (Gallego & Gutiérrez, 2016).

Por otro lado, la pandemia de la COVID-19 generd un incremento a nivel nacional y
mundial de estandares de calidad (entre los que estan aquellos de bioseguridad), tanto
obligatorios como voluntarios, cuyo cumplimiento mas alla de abrir una oportunidad para
participar en mercados extranjeros, se convirti6 en una necesidad para que el aparato
productivo colombiano pueda operar. Por ello, aquellos retos sefialados anteriormente como
necesarios para fortalecer el cumplimiento de estandares de calidad en el pais se acentian
y cobran mayor relevancia en una etapa de post pandemia, en la cual es necesaria una
reactivacion econémica que cumpla con los requisitos de calidad y bioseguridad que han
impuesto las nuevas condiciones creadas en los mercados por la pandemia.

De esta forma, durante esta coyuntura el Gobierno nacional creé el sello “Check in
certificado, COVID-19 bioseguro” para garantizar una reactivacion biosegura en el sector
del turismo, uno de los mas afectados por la pandemia. Sin embargo, el pais requiere un
mayor esfuerzo de implementaciéon y promocion de este sello, el cual tiene como principales
objetivos generar confianza entre los viajeros y consumidores, minimizar los riesgos de
contagio del virus e incentivar el sector turismo, duramente golpeado durante la pandemia.

4.2.5. Bajo desarrollo productivo en la ruralidad

El sector de agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca sufrié un decrecimiento del
6,1 % en el segundo trimestre del afio’?, respecto a su crecimiento durante el primer trimestre
(DANE, 2020a), como resultado de la afectacion general en la economia colombiana por
motivo de la pandemia. En particular, se resalta la caida en el valor agregado de los cultivos
agricolas en un 8,5 %, mientras que la ganaderia cay6 un 8,2 %. Aungue estos resultados

152 Serie corregida de efecto estacional y calendario.
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son menores en comparacion con otros sectores econémicos y el valor agregado nacional en
general'®®, se puede apreciar una ralentizacion del ritmo de crecimiento del sector
agropecuario®®*.

El impulso a la productividad en el sector agropecuario permanece restringido por la
falta de acceso a factores idéneos para la produccién y la persistencia de un inadecuado
ordenamiento social de la propiedad rural, cuyas repercusiones se amplificaran ante las
dificultades presupuestales que el Gobierno nacional enfrenta en el corto plazo. Segin la
Encuesta Nacional Agropecuaria de 2019 (DANE, 2020c), solo el 47,3 % de las unidades
de produccion agropecuaria (UPA) utilizé energia eléctrica u otros medios energéticos para
el desarrollo de sus actividades, y apenas el 19,1 % conté con maquinaria para las labores
asociadas a las diferentes fases agronémicas de los cultivos. Por otro lado, la aplicacion del
riego en los cultivos agricolas no ha cambiado significativamente en relacién con las areas
donde puede desarrollarse la agricultura mediante este servicio, permaneciendo en un 6 %
de cobertura de acuerdo con la informacién contenida en el documento CONPES 3926
Politica de Adecuacion de Tierras 2018-2038.

A pesar de que la frontera agricola identificada por la Unidad de Planificacién Rural
Agropecuaria (UPRA) y adoptada por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural asciende
en la actualidad a 39 millones de hectareas, y que existan numerosos mapas nacionales de
zonificacién de aptitud productiva como insumos para una apropiada planificacion
agropecuaria, aun persisten problemas de identificacion fisica y juridica de las tierras rurales
para emprender proyectos agropecuarios. De acuerdo con calculos del DNP elaborados a
partir de informacion del Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC, 2019) para el
documento CONPES 3958 Estralegia para la implementacion de la politica publica de
catastro multiproposito, al 1 de enero de 2019 el 28,42 % de la superficie rural del pais no
tenia el catastro formado, y donde si lo estaba, solo el 5,6 % de dicha area contaba con
informacién actualizada. Por su parte, la informalidad de la propiedad rural continta
posicionandose como una importante problematica; algunos datos para ejemplificar esta
situacion dan cuenta de su magnitud: de acuerdo con el Atlas del Mercado de Tierras,
elaborado por la UPRA (2019), la tasa de informalidad es del 57 % de los predios que

153 a caida del valor agregado bruto fue del -15,8 %. En comparacién con otros sectores econémicos, las caidas
fueron mucho mas pronunciadas: Explotacién de minas y canteras, -18,5 %; Industrias manufactureras, -21,6 %;
Construccién, -24,8 % y Comercio al por mayor y al por menor, -33,7 %.

154 El crecimiento del sector de agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca durante 2019 se ubic6 en 1,9
% (dato proyectado). Por su parte, la evolucion de este sector durante el primer trimestre del afio fue estimado en
3,7 % (Organizacion de las Naciones Unidas, 2020).
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conforman el mercado de tierras en el departamento de Boyacd, 51 % en Cesar, 47 % en
Huila y 80 % en Putumayo.

En materia de conectividad de transporte, a pesar de que las vias terciarias del pais
permiten a las poblaciones rurales tener acceso a servicios sociales, a las dindmicas del
mercado y en general a la oferta institucional del estado, en los dltimos 4 afios tan solo se
han invertido $60.000 millones del Presupuesto General de la Nacion en la red terciaria del
pais, una cifra considerablemente baja teniendo en cuenta que se cuenta con un inventario
base de aproximadamente 142.000 km de los cuales mas de 100.000 km son
responsabilidad de los municipios (Ministerio de Transporte,2014). Adicionalmente, se
estima que solo el 25% de esta red se encuentra en buen estado con un 70% en afirmado,
24% en tierra y solo el 6% pavimentado. (DNP,2019). A su vez, se ha identificado que las
zonas del pais con menor densidad de red terciaria presentan inversamente mayores indices
de pobreza multidimensional. (DNP,2016) Esta situacién se profundiza con la emergencia
del COVID-19, debido a los aislamientos y cierres econdmicos establecidos por los riesgos
de salud publica, que afectaron el desarrollo de las economias rurales.

En este sentido, y considerando la emergencia ocasionada por el COVID-19 en el pais,
se profundiza la importancia de aumentar la inversion sobre corredores de vias terciarias
estratégicos, que tengan un mayor impacto econdmico y social sobre la poblacién
beneficiaria y que permitan el acceso a oportunidades y a los servicios que necesitan todos
los colombianos y colombianas para integrarse a la reactivacion econdmica y social que esta
impulsando el gobierno nacional.

4.2.6.Bajo desarrollo de la produccion pecuaria sostenible

El sector de la ganaderia bovina se constituye en un reglén productivo importante para
el desarrollo agropecuario; esto se refleja en que en 2019 registrd una contribucién al PIB
nacional del 1,6 %, y aproximadamente 25 % del PIB agropecuario (DANE 2020). El hato
bovino nacional cuenta con cerca de 28.2 millones de cabezas dedicadas a la produccion
nacional de leche y carne, distribuidos en 655.661 predios ganaderos (ICA, 2020). Los
sistemas de produccion de ganaderia bovina producen cerca de 7.358 millones de litros de
leche (MADR, 2019) y 769.959 toneladas de carne al afio respectivamente (DANE, 2019);
en cuanto a las exportaciones, ascendieron a 86.442 animales en pie (representando un
incremento del 40 % respecto al afio anterior) y a 18.260 toneladas de carne (ICA, 2019).

La ganaderia bovina en Colombia ocupa cerca de 33.8 millones de hectareas del
territorio nacional. No obstante, cerca de 27 millones de hectareas presentan aptitud
agropecuaria para la produccién de carne y leche (UPRA 2020), lo que representa un gran
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reto en términos de ordenamiento de la produccion tendiente a garantizar un adecuado uso
de las tierras destinadas al desarrollo de actividades ganaderas.

El proceso productivo de estas actividades se ha caracterizado por el establecimiento
de monocultivos de pastos; con ello, uno de los principales efectos es el incremento de los
posibles efectos medioambientales relacionados con la degradacion de los ecosistemas
naturales, deforestacion, contaminacion de aguas y generacion de residuos sélidos. Lo
anterior, ha aportado a la intensificacion del cambio climatico con la emisién de gases efecto
invernadero (GEI) relacionadas con la produccién de diéxido de carbono (CO2), metano
(CH4) y 6xido nitroso (NO2) a lo largo del proceso productivo, generando ademas en la
actividad ganadera una condicion de vulnerabilidad ante los eventos climaticos extremos que
se vienen registrando en el pais. La produccion lechera se ha identificado como la actividad
mas vulnerable al cambio climatico con pérdidas estimadas del 20 % respecto a la
produccion actual (DNP 2014). La tendencia de las emisiones del sector de agricultura,
silvicultura y otros usos de la tierra (AFOLU) para el periodo 1990-2014 indica que el ganado
bovino representa cerca del 14 % de las emisiones producidas, representadas principalmente
por la fermentacién entérica y gestiéon del estiércol de las especies pecuarias

Débil sistema de apoyo a la innovacién y extensionismo agropecuario

De acuerdo con la Misién para la Transformacién del Campo (MTC), los principales
obstaculos para el avance de las Actividades de Ciencia Tecnologia e Innovacion
Agropecuaria (ACTIA) son la falta de recursos financieros y humanos, de una politica clara
y articulada, la debilidad del pais en asuntos de propiedad intelectual, y la ausencia de
buenos procesos de planeacion, seguimiento y evaluacion (DNP,2015). Por otro lado, el Plan
Estratégico de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Agropecuaria (PECTIA), dentro de su
diagnostico de limitantes de la inversion en ACTIA, indicé que la financiacién de estas
actividades es dispersa y la toma de decisiones se realiza de forma aislada, sin tener en
cuenta objetivos de largo plazo, con concentracion de la financiacion en el sector publico.

De manera general, estos hallazgos del PECTIA y de la MTC muestran una debilidad
del sistema de innovacion agropecuaria relacionados con la gobernanza, la coordinacion
de actividades entre los actores del sistema, la financiacion del ACTIA, la formacion de
capital humano y la difusion del conocimiento entre los generadores de conocimiento y los
productores agropecuarios. Como consecuencia, los productores colombianos estan
débilmente integrados con entidades promotoras de ACTIA como lo son gremios,
asociaciones de productores y centros de investigacion. De acuerdo con el Tercer Censo
Nacional Agropecuario (DANE, 2014), solo el 1,1 % de las Unidades de produccion
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agropecuaria (UPA) manifestaron pertenecer a un gremio, el 3,6 % a una asociacion de
productores y el 0,2 % a un centro de investigacion.

La implementacién del Servicio Publico de Extension Agropecuaria (SPEA) fue
impactada por la pandemia por virus SARSCoV-2, puesto que generd retrasos en: (i) la
prestacion del servicio debido a las medidas de distanciamiento social decretadas para
disminuir la propagacion del virus, y (ii) la reglamentacién del Fondo Nacional de Extension
Agropecuaria (FNEA), el cual es clave para la confluencia de las fuentes de financiacion
previstas en la Ley 1876 de 2017 para financiar la prestacion del servicio; esta
reglamentacién se expidié por medio del Decreto 1319 del 01 de octubre de 2020. De
acuerdo con SINERGIA en el periodo 2018 y 2019 (con corte a diciembre 31 de 2019), se
habian atendido a 20.000 (3,64 %) productores con el SPEA siendo la meta del cuatrienio
550.000. Lo anterior evidencia un rezago en la prestacion de este servicio, el cual es
fundamental para el fortalecimiento de las capacidades de los productores agropecuarios del
pais.

Cabe resaltar que los ingresos promedio per capita de las UPA de los pequefios
productores agropecuarios que reciben asistencia técnica fueron 2,2 veces mayores que el
ingreso promedio per cépita de las que no reciben asistencia técnica (Leibovich, Botello,
Estrada & Vasquez, 2013), lo cual reitera la importancia de las actividades de
acompafiamiento a los productores para mejorar la transferencia y apropiacion del
conocimiento, mejorar ingresos para el productor, incentivar el desarrollo de las actividades
agropecuarias y mitigar riesgos en inocuidad de los alimentos y deterioro ambiental.

A partir de la emergencia creada por la COVID-19 y como efectos del confinamiento,
los agronegocios en general sufrieron un fuerte choque de demanda que se reflejé en una
caida de los precios de los alimentos. Muestra de esto es el comportamiento del indice de
Precios al Consumidor (IPC) de los alimentos, que, para los meses de junio, julio y agosto
2020, reportaron crecimientos negativos del 0,13%, 0,90% y 0,53% (DANE, 2020b). Este
efecto negativo sobre los precios puede conllevar una reduccion de los ingresos de los
productores agropecuarios que obliga a buscar nuevas oportunidades de negocio integrando
el desarrollo de procesos, productos y servicios innovadores como los basados en la
biodiversidad o bioeconomia. Colombia es considerado el segundo pais con mayor
biodiversidad por metro cuadrado del planeta, ya que el 53 % de su superficie continental
est& cubierta por bosques naturales, y cuenta con 311 tipos de ecosistemas continentales y
marinos diferentes (Colciencias, 2016); en este sentido, es indispensable que la ventaja
comparativa que tiene Colombia en cuanto a biodiversidad sea utilizada para fortalecer el
sector agricola.

4.2.7. Insuficientes recursos para consolidar proyectos de infraestructura
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En 2019, Colombia ocupé el puesto No. 57 entre 141 paises evaluados en materia de
competitividad. Uno de los pilares determinantes de la posicion de competitividad es la
infraestructura. Dentro de este pilar, Colombia ocup6 los puestos 97 y 104 en cuanto a
conectividad vial y calidad de la infraestructura carretera respectivamente. (WEF,2019). En
la misma linea, el Instituto Nacional de Vias (INVIAS) reporta que, a cifras del presente afio,
el 18,48 % de la red vial a su cargo, cuenta con una superficie en pavimento que se encuentra
en mal estado (INVIAS, 2020), entendiendo por esto, pavimentos desgastados debido a la
falta de mantenimiento, al desgaste natural por el trafico promedio de uso diario y/o a las
condiciones climaticas que ocasionan el desgaste de la superficie de rodadura.

Es importante mencionar que como consecuencia de la emergencia ocasionada por el
COVID-19, diferentes obras que se venian adelantando en el pais debieron suspenderse de
manera transitoria por cuenta de la crisis de salud publica, afectando los avances de obra y
tiempos de entrega.

Para el caso de los proyectos de infraestructura bajo el esquema de Asociacién Publico-
Privada (APP), se han identificado factores que afectan su implementacion y que deben ser
ajustados para lograr una mejor aplicacion y desarrollo de este mecanismo en Colombia,
como son: i) incrementar el limite anual de autorizaciones para el compromiso de vigencias
futuras, ii) diversificar y viabilizar las fuentes de pago, V iii) estandarizar los lineamientos
para la estructuracion de proyectos multisectoriales®>*

Lo anterior, incidira en un aumento de la participacion privada en infraestructura,
propiciara las condiciones para la reactivacion econémica tras la pandemia del COVID-19,
amortiguara la recesién econémica, generara empleos y aportar al cierre de las brechas
sociales que se han evidenciado en mayor medida durante esta pandemia.

Teniendo en cuenta lo anterior, y conscientes de que la inversion en infraestructura con
destino a la construccion, mejoramiento y mantenimiento de infraestructura de transporte ha
sido insuficiente para atender la demanda en la movilizacion del transporte de carga y de
pasajeros, el Ministerio de Transporte, la Agencia Nacional de Infraestructura (ANI) y el
INVIAS, han considerado la importancia de realizar inversiones complementarias, que
permitan la culminacion de metas fisicas, fortalezcan la presencia del Estado en las regiones
y favorezcan la reactivacion econdmica nacional. Esto se vera materializado en un CONPES
de declaratoria de importancia estratégica que permitirhd garantizar la inversién para la
realizacion de los proyectos definidos.

155 Elaboracion propia, analisis al interior del Programa de Apoyo a la Participacién Privada en Infraestructura
del DNP.
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Adicionalmente, por cuenta de la emergencia ocasionada por la COVID-19, se hizo

evidente la importancia de garantizar la continuidad de las cadenas de suministro a lo largo
del pais y de reducir los tiempos logisticos. Lo anterior, refuerza la importancia de terminar
proyectos que permitan consolidar corredores estratégicos para la competitividad y que, a
su vez, incentiven la generacion de empleos directos e indirectos durante la realizacion de
las obras de construccion de los proyectos, impulsando asi el restablecimiento econémico del
pais.
Para el caso de los proyectos de infraestructura bajo el esquema de Asociacion Publico-
Privada (APP), se han identificado factores que afectan su implementacién y que deben ser
ajustados para lograr una mejor aplicacion y desarrollo de este mecanismo en Colombia,
como son: i) incrementar el limite anual de autorizaciones para el compromiso de vigencias
futuras, ii) diversificar y viabilizar las fuentes de pago, y iii) estandarizar los lineamientos
para la estructuracion de proyectos multisectoriales156.

Lo anterior, incidira en un aumento de la participacion privada en infraestructura, propiciara
las condiciones para la reactivacion econdmica tras la pandemia del COVID-19, amortiguara
la recesion econdmica, generara empleos y aportar al cierre de las brechas sociales que se
han evidenciado en mayor medida durante esta pandemia.

4.2.8. Retos para consolidad la transicion energética

El servicio de energia eléctrica, al tratarse de un servicio esencial para garantizar el
bienestar de los ciudadanos y el funcionamiento de la economia, no detuvo ninguna de sus
operaciones y actividades durante el periodo que se decretdé la pandemia entre marzo y
septiembre de 2020. A pesar de esto, durante los periodos de aislamiento preventivo a causa
de la COVID-19, la demanda de energia eléctrica experimenté una disminucién del 25,9 %
respecto a la demanda maxima del 19 de febrero de 2020, la cual alcanz6 217 GWh en
el Sistema Interconectado Nacional (SIN). Las medidas para combatir la pandemia, como el
aislamiento preventivo, han incrementado la demanda de energia a nivel residencial, lo cual
ha generado una mayor carga econdmica para muchos hogares. En respuesta a esta
situacion, el Gobierno nacional, en cabeza del Ministerio de Minas y Energia, ha establecido
diferentes medidas para aliviar la carga econémica como diferir el pago de las facturas,
asegurar la prestacion del servicio a todos los usuarios y generar lineas de crédito para
empresas del sector como comercializadoras y distribuidoras (Decreto 517 de 2020).

La contraccion de la economia ha generado condiciones adversas principalmente en
el sector industrial y residencial donde se deben enfrentar grandes cargas econémicas para
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acceder al servicio (Decreto 517 de 2020). Ante esto, la implementacién de medidas de
eficiencia energética se presenta como una alternativa para poder disminuir el consumo y al
mismo tiempo la carga econdémica. En el PAI-PROURE, la Unidad de Planeacion Minero-
Energética- UPME ha planteado como meta la reduccion del 9,05 % del consumo de energia
final en el sector residencial, transporte, industrial y terciario. Especificamente, en el sector
residencial el reemplazo de equipos ineficientes como neveras, bombillos, aires
acondicionados y equipos de calefaccion o refrigeracion pueden llegar a representar una
oportunidad de ahorro energético hasta del 40 %. En el sector industrial se presentan
oportunidades de ahorro entre el 3 % y el 40 %, dependiendo de los diferentes energéticos
y usos finales, lo que puede tener impactos en la reduccion de las facturas y un aumento de
la productividad y competitividad de la industria nacional, al tiempo que se promueve el
desarrollo sostenible. A pesar de que se han desarrollado diferentes diagnosticos y planes
para promover la eficiencia energética, aun es necesario desarrollar programas con
estrategias especificas que incrementen la dindmica de recambio de equipos e
implementacion de buenas practicas.

Asi mismo, los esfuerzos que se deben acometer deben estar enfocados en actividades
gue no solo impulsen la economia, sino que, adicionalmente, permitan que aquellas falencias
0 vacios que presenta el sistema eléctrico colombiano se conviertan en motores de la
economia y generen beneficios sociales a las poblaciones a las cuales se orientan.
Especificamente se hace referencia al 3,55% de la poblacion que ain no cuenta con el
servicio de energia eléctrica de acuerdo con el indice de Cobertura de Energia Eléctrica —
ICEE 2018. Para estas familias se presenta la oportunidad de llevar este servicio con el uso
de tecnologias de generacion que utilicen FNCER, como por ejemplo el desarrollo de
soluciones solares fotovoltaicas aisladas individuales, microrredes, sistemas eélicos o el uso
de biomasa, que no solo impulsarian la economia, sino que adicionalmente, brindarian
mejores condiciones de vida para algunas poblaciones del pais.

Uno de los sectores que puede dinamizar la economia es el sector minero energético
a través del desarrollo de proyectos de infraestructura que buscan aumentar la cobertura del
servicio de gas domiciliario generando empleos directos y apalancando recursos privados
para su cofinanciacion a través de los recursos disponibles en el. Fondo Especial Cuota de
Fomento de Gas Natural Frente a las medidas de aislamiento preventivo, que condujeron
entre otras a la restriccion de la movilidad de las personas, el sector transporte ha sido uno
de los que mayor impacto ha tenido. Se estima que este evento ha originado una caida del
consumo de combustibles como el diésel y biodiésel de aproximadamente el 60 % y de
combustibles como el JET A1, empleado en transporte aéreo hasta del 90 % respecto a niveles
previos a la pandemia en febrero de 2020. Conforme se ha ido reestableciendo la movilidad
en el pais, la demanda se ha ido recuperando y se estima que, restablecida la economia, se
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presentara una recuperacion del consumo de combustibles y biocombustibles similar a los
niveles de 2019.

4.2.9. Prestacién de servicios pablicos de acueducto, alcantarillado y aseo de calidad
en riesgo

Debido a los efectos de la COVID-19 y a la declaratoria de emergencia econémica,
social y ecolégica por parte del Gobierno Nacional, durante 2020 se ha generado un
impacto econdmico tanto a las empresas de servicios publicos de acueducto, alcantarillado
y aseo, y a los usuarios de estos servicios a nivel nacional. Segun la Superservicios'®’, a 30
de junio 2020, se ha restablecido el servicio de acueducto manera gratuita a 251.556
suscriptores residenciales en todo el pais. Por su parte, con base en el saldo de cartera
reportada por los prestadores de los servicios publicos de acueducto y alcantarillado con
corte a 31 de diciembre del 2019, la diferencia entre las tarifas facturadas y los valores
recaudados para enero de 2020 fue de $ 304.820 millones y ha aumentado hasta $1 billon,
lo que representa afectaciones hasta del 85 % en el recaudo para el mes de julio de 2020
(jError! No se encuentra el origen de la referencia.).

Gréfico 14. Comportamiento de cartera prestadores acueducto y alcantarillado Ene-Jul-
2020
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Fuente: Sistema Unico de Informacion (SUI) — Superintendencia de Servicios Pablicos Domiciliarios (SSPD) (2020).

Lo anterior refleja que, en medio de la emergencia, se ha incrementado el nimero de
suscriptores en estado de mora, poniendo en riesgo la sostenibilidad financiera de los
prestadores y en consecuencia la prestacion con calidad y continuidad. A esto se suma que
el ingreso percibido por parte de estos prestadores se ha visto afectado por la reduccion en
el primer semestre de 2020 de los consumos de los usuarios no residenciales (Grafico 15).

157 Comunicado 37 publicado el 30 de julio de 2020 en el cual la Superservicios presenta balance de operacién
de empresas de servicios publicos domiciliarios durante cuarentena.
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Gréfico 15. Variacion consumos facturados por suscriptor — No Residenciales
(m3/suscriptor)
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Fuente: SUI — SSPD (2020).

Respecto al servicio publico de aseo, la eficiencia en el recaudo, que determina la
proporcién de los ingresos por prestacion de los servicios de acueducto y/o alcantarillado
facturados y que se pretenden recaudar en un periodo, presenté una disminucion significativa
entre enero y abril de 2020 (Ver Grafico 16).3). Aungue se presenta una recuperacion al

final del primer semestre de 2020, se requieren nuevas medidas para la contrarrestar las
afectaciones causadas a estas empresas.

Gréfico 16. Eficiencia en el recaudo servicio publico de aseo
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Fuente: SUI — SSPD (2020).

En el sector de agua y saneamiento se requiere el desarrollo de estrategias que permitan
mitigar los impactos econdmicos negativos ocasionados por la pandemia, tanto para las
empresas de servicios publicos como para sus respectivos usuarios, como se evidencio
anteriormente con el alto porcentaje de saldo en cartera y reducciones en el consumo. Esta
situacion se ha originado principalmente por los bajos indices de recaudo, reconexion
gratuita de los servicios publicos e implementacion de medidas de bioseguridad no
reconocidas en la tarifa, y los bajos consumos de usuarios no residenciales. Por consiguiente,
se ha puesto en riesgo la sostenibilidad financiera de las empresas prestadoras y se ha
obstaculizado el cierre de brechas urbano-rurales y el aumento de las coberturas del servicio
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de cara al cumplimiento de las metas de los Obijetivos de Desarrollo Sostenible a 2030,
ademas de comprometer también la disponibilidad de recursos para cubrir inversiones en el
sector. La situacion en Colombia refleja un comportamiento que se esta dando a nivel mundial
y que la Corporacion Financiera Internacional — IFC ha identificado en el documento “The
Impact of COVID-19 on the Water and Sanitation Sector”. En ese andlisis se sefiala “que se
tiene previsto a nivel mundial una reduccion promedio de los ingresos de las empresas de
acueducto y alcantarillado cercana al 15 % en promedio como resultado de la crisis”
(International Finance Corporation, 2020).

4.2.10. Bajos niveles de innovacién y adopcion y uso de tecnologias de frontera en el
sector productivo

La capacidad para gestionar la crisis depende en gran medida de la innovacion y la
adopcion tecnoldgica de las empresas; sin embargo, en Colombia se evidencia un bajo nivel
en su innovacion de tecnologia. En la medicion del indice Global de Innovacion de 2020,
Colombia ocup6 la posicién 68 entre 130 paises a nivel mundial y la quinta posicién a nivel
Latinoameérica (Cornell University, 2020). El 75,4 % de las empresas no innova y menos del
1 % lo hace en sentido estricto, es decir, empresas que produjeron al menos un bien o servicio
nuevo o significativamente mejorado para el mercado internacional en el periodo de la
muestra. Las mipymes representan el 90 % de las empresas en el pais y son las que presentan
los menores niveles de innovacion (DANE, 2018). Al mismo tiempo, a la baja capacidad
innovadora se suma una desconexion entre las actividades en CTl y el sector privado. Para
2018 so6lo el 14,3 % de las empresas cooperaron con alguna universidad para la realizacion
de un proyecto de I+D+i y solo el 2,62 % de los doctores esta vinculado al sector empresarial
mientras que el promedio de LAC era de 16,6 % (RICYT, 2020).

Estos bajos niveles de innovacion se deben al bajo nivel de adopcidon de conocimiento
y tecnologia, al débil esquema de asistencia técnica para la transferencia de conocimiento y
tecnologia, a la baja inversion en actividades de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, a la
ausencia de capital humano calificado, bajo acceso a mecanismos de financiamiento y baja
dinamica de cooperacion (DNP, 2016). Asi mismo, los débiles niveles de asistencia técnica
derivan en una baja capacidad de los gerentes para aceptar e identificar problemas propios,
lo cual dificulta la gestion de respuesta de las empresas ante cambios en las condiciones de
mercado, la identificacion de nuevas oportunidades tecnolégicas y el desarrollo de los
recursos humanos necesarios para innovar (Cirera & Maloney, 2017; Rogers, 2013). (Cirera
& Maloney, 2017; Rogers, 2013). Segun el World Management Survey (WMS), el promedio
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de calificacion en practicas de gestion para Colombia es 2,57 de 5,0*°8 (Centre for economic
performance, 2014).

Adicionalmente, Colombia tiene un bajo nivel de adopcion de tecnologias
avanzadas, particularmente en el sector empresarial. De acuerdo con el Networked
Readiness Index 2019 (Portulans Institute; WITSA, 2019) (Portulans Institute; WITSA, 2019),
Colombia ocupa el puesto 93 de 121 en el subpilar de “Future Technology”, que mide qué
tan preparado esta un pais para sacar provecho y adoptar nuevas tendencias tecnologicas
como la inteligencia artificial y el internet de las cosas. Los indicadores con peor rendimiento
de este subpilar son disponibilidad de tecnologias de frontera, obtencion gubernamental de
productos de tecnologias avanzadas e inversion de las empresas en tecnologias emergentes,
ocupando las posiciones 78, 70 y 66, respectivamente.

Este bajo nivel de innovacién se traduce en una alta vulnerabilidad del sector industrial
para tomar medidas de ajuste ante las politicas de aislamiento. Para junio de 2020, el 66,5
% de las empresas reporté no tener cambios en el porcentaje de empleados trabajando en
casa con respecto al mismo periodo de 2019 y el 20,9 % afirm6 que dicho porcentaje
disminuyé (DANE; CAF; Banco Mundial; BID, 2020). El sector manufacturero es el que
presenta una mayor afectacién, pues entre abril y mayo de 2020 reporté una disminucion
de 0,7, 1,3y 0,4 p.p sobre el porcentaje de empresas que utilizaron Internet para actividades
relacionadas con medios de pago, compra de insumos y venta de productos, respectivamente
(BID; CAF; Banco Mundial; DANE, 2020). En contraste, el 22,7 % de las empresas reporta
la innovacion como mecanismo de ajuste para mantener la normalidad en operaciones y en
demanda (DANE, 2020)

Asi mismo, el bajo nivel de preparacién para la adopcion de tecnologias podria
significar el desaprovechamiento de herramientas para gestionar eficientemente los retos del
aislamiento social. Por ejemplo, la adopcion de tecnologias 4.0 se presenta como una
oportunidad para gestionar la crisis que vive el sector productivo. Un estudio reciente muestra
que aproximadamente un cuarto del incremento del desempleo en Colombia durante la
pandemia esta relacionado con las medidas de aislamiento (Morales, y otros, 2020). Esto
significa que el 25 % del aumento del desempleo tiene que ver con la poca capacidad de
las empresas para seguir operando. Ademas de que la innovacién y la adopciéon de
tecnologias de la Industria 4.0 mejoran la productividad media de los trabajadores, también
permiten la operacion remota de procesos de produccién, distribucidén y comercializacion de
bienes y servicios que antes requerian de la presencia de personal.

158 | a encuesta utiliza una herramienta de evaluacién basada en entrevistas que define 18 practicas de gestion
basicas y las califica de una (\ peor practica ") a cinco (\ mejor practica") en una cuadricula de calificacion.
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En este contexto, la persistencia de barreras a la adopcion de tecnologia reduce la
capacidad de gestion de las empresas ante choques externos como los producidos por el
COVID-19. De acuerdo con la Encuesta de Transformacién Digital de la ANDI (2020), las
empresas consideran que la falta de disponibilidad presupuestal (59,2 %), la ausencia de
una cultura de exploracién de nuevas tecnologias (57,1 %) y el desconocimiento de sus
beneficios potenciales (55,4 %) son las principales barreras para la transformacién digital
de las empresas. Esto es particularmente importante teniendo en cuenta que el 88 % de las
empresas encuestadas afirma conocer la Cuarta Revolucién Industrial y el 93,4 % dice
conocer o utilizar alguna de las tecnologias asociadas a esta.

Este panorama impide que el sector productivo se adapte al choque producido por la
pandemia y las medidas de aislamiento. Latinoamérica y el Caribe  El presente documento
Conpes busca, entre otras, generar estrategias para la mitigaciéon de barreras que le impiden
a las empresas innovar y adquirir tecnologias avanzadas con el fin de mitigar los efectos
negativos de crisis como la producida por el COVID-19 y que el pais migre a una senda de
crecimiento econdmico mas sostenible.

4.2.11. Baja inversién en Actividades de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (ACTI)

La inversion en ACTI en paises con bajos niveles de innovacién tiende a ser prociclica,
lo que supone un desafio para afrontar la crisis producida por el COVID-19 (Pellens, Peters,
Hud, Rammer|, & Licht, 2018). Teniendo en cuenta esto, se espera una disminucion de la
inversion en ACTI y, por lo tanto, una disminucién en la capacidad innovadora de Colombia.
La superacion de esta crisis depende en gran medida de la capacidad del sector productivo
para innovar y adaptar sus modelos de produccion, distribuciéon y comercializacion a los
nuevos parametros de bioseguridad requeridos, asi como también a los cambios en la
demanda de productos y servicios. En este sentido, el pais afronta el riesgo de disminuir la
inversion en ACTI en un momento donde es imperativo asegurar la financiacién de procesos
de 1+D, adopcion de tecnologia e innovacion.

Adicionalmente, la crisis puede profundizar problemas preexistentes en la
financiacion de ACTI en Colombia. Aunque el Pacto por la Ciencia, la Tecnologia y la
Innovacion del PND 2018-2022 establecié como meta para el cuatrienio elevar a 1,5 % la
inversion en ACTI como porcentaje del PIB, este indicador sufrié una caida de 0,79 % a 0,73
% en el periodo 2018-2019 (Observatorio Colombiano de Ciencia y Tecnologia, 2020).
Esto indica un nivel relativamente bajo de inversion, impidiendo un destacado
posicionamiento internacional en competitividad y productividad, si se tiene en cuenta que
Colombia ocup6 el puesto 87 de 130 paises en el indicador de inversiéon en |+D como
Porcentaje del PIB del indice Global de Innovacién (2020), por debajo de paises como Chile
(75) o México (79) (Cornell University, 2020).
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Sumado a esto, las iniciativas publicas para aumentar la inversién puablica y privada
en ACTI tienen grandes retos. Por un lado, el instrumento de beneficios tributarios tiene
contemplado la asignacion de 4,8 billones de pesos en incentivos para el cuatrienio, pero
estos presentan una concentracion importante por tamafio de empresa y region
(Departamento Nacional de Planeacion, 2020). En 2019, por ejemplo, se entregd 1 billén
de pesos en beneficios tributarios por inversidbn en ACTI, de los cuales el 90 % fueron
asignados a grandes empresas y el 76 % se concentr6 en Bogot4, Santander y Antioquia.
Esto supone la necesidad de promover un enfoque diferencial para impulsar la innovacion
de forma mas homogénea, particularmente en pandemia.

Asi mismo, la volatilidad del SGR disminuye el desempefio de las inversiones en ACTI.
Segun el diagndstico contenido del Pacto por la Ciencia, la Tecnhologia y la Innovacion en el
PND 2018-2022, se ha evidenciado que la volatilidad en los recursos disponibles del SGR
y la baja ejecucién del Fondo Ciencia Tecnologia e Innovacion (FCTel) se traducen en un mal
desempefio de la inversion en ACTI, debido a que impiden la optimizacion de los mismos
por falta de planeacion y estabilidad presupuestal (Banco Mundial, 2015). La débil
integracion de las instituciones nacionales y regionales en relacion con el gasto publico y el
hecho de que la mayoria de los instrumentos no dan la importancia a las diferencias
regionales, hace que no se optimice la inversién y que se dificulte la planeacion del pais.

Este hecho es consistente con los resultados de la Encuesta de Desarrollo e Innovacion
Tecnolégica 2017-2018 (DANE, 2018). De acuerdo con esta encuesta, del total de empresas
que afirmaron tener la intencion de invertir en ACTI cerca del 76,6 % identificé obstaculos
para acceder a financiacion publica, el desconocimiento de las lineas de financiacién publica
existentes y la falta de informacién sobre los requisitos y tramites relacionados.

La baja inversién en ACTI y los problemas relacionados con los instrumentos publicos
para financiarla se presentan como un desafio importante para la sofisticacién del aparato
productivo. De acuerdo con la Mision de Sabios (2019), solo cuando se llega a una masa
critica de desarrollo cientifico, entendida para Colombia como mas de 32.000 publicaciones
anuales, la proporcidn entre patentes y publicaciones cientificas aumenta sustancialmente vy,
con ella, los niveles de innovacion del pais. Sin embargo, el pais solo llegé a 21.096
publicaciones cientificas para 2018 (Observatorio Colombiano de Ciencia y Tecnologia,
2020).

Las intervenciones publicas para consolidar una masa critica de empresas, universidades
y centros de investigacion que generen efectos de derrame y jalonen a otros actores a asumir
los esfuerzos requeridos para impulsar la innovacion en el pais necesitan disponibilidad
presupuestal y supervision continua del Estado (Mision de Sabios, 2019). En este sentido, es
menester para Colombia aumentar y mantener la inversion en ACTI, al tiempo que resuelve
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problemas de eficiencia en los instrumentos disponibles, con el fin de encaminar al pais a
una senda de desarrollo sostenible y menos vulnerable ante choques como los producidos
por el COVID-19.

4.2.12. Bioeconomia y otros nuevos negocios verdes

el COVID**® (DANE, 2020). En los sectores de bioeconomia y otros negocios verdes
no se ha establecido con precision la magnitud de la afectacién debido a la coyuntura de la
pandemia en Colombia. Sin embargo, a nivel mundial la pandemia ha tenido un impacto
mixto en el sector de base biolégica, por un lado, con algunas empresas que brindan
soluciones tecnoldgicas para ayudar a combatir el brote y otras aumentando las ventas de,
por ejemplo, productos como envases biodegradables, y por el otro, muchas lineas de
produccion han cerrado debido a la crisis (Biomarket Insigths, 2020).

Es importante resaltar que la pandemia ha tenido algunos efectos positivos en areas
de la bioeconomia como el sector salud. La convocatoria del Fondo de Ciencia Tecnologia e
Innovacion del SGR financié 55 proyectos por un valor de 249.276 millones de pesos para
el fortalecimiento de laboratorios de biologia molecular en el pais en el marco de la atencién
a la pandemia del COVID-19 (Ministerio de Ciencia Tecnologia e Innovacion, 2020). Asi
mismo, empresas privadas han movilizado recursos importantes en los temas de diagnéstico
y prevencion, entre las que se destacan recursos de empresas como Alpina, la organizacién
Luis Carlos Sarmiento Angulo, la Universidad de los Andes y el Grupo ISA (Interconexién
Eléctrica S.A.), entre otros. Lo anterior muestra las oportunidades de trabajo conjunto como
la investigacion, desarrollo e innovacién y la dinamizacién del tejido empresarial, entre otros,
que pueden surgir entre sectores publicos y privados ante un desafio comdn.

También, segin el estudio “Bioeconomia como fuente de nuevas industrias basadas
en el capital natural de Colombia” realizado en 2018 en el marco de la Misién de
Crecimiento Verde, se prevé que la bioeconomia puede ser un nuevo motor de crecimiento
empresarial en el pais que podria llegar a constituir el 2,5 % del PIB colombiano para 2030
(BioinTropic, EAFIT y SILO, 2018). Sin embargo, otros esfuerzos de prospectiva calculan que
su contribucién podria llegar a ser hasta del 10 % del PIB en el mismo periodo de tiempo
(Misidon de Sabios, 2019). Se estima que, con inversiones no superiores a los 7,5 billones de
pesos durante los siguientes 15 afios, el avance de esta industria y su aporte a la economia
colombiana en términos de empleos, nuevas empresas y generacion de valor agregado es

159 portafolio (26 de junio de 2020). FMI prevé un hundimiento de la economia colombiana en 2020. Portafolio.
Recuperado de: https://www.portafolio.co/internacional/noticias-coronavirus-fmi-preve-hundimiento-economia-
colombiana-en-2020-542138
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inequivoco; por ejemplo, en la Unién Europea, se calcula la contribucién al empleo total de
este sector en 9 % (Debergh, Bilsen, & Van de Velde, 2016).

Por otra parte, se hace referencia explicita al término bioeconomia en la politica
nacional en 2018. La bioeconomia es central para el desarrollo de nuevas oportunidades
econdmicas en la politica de crecimiento verde (DNP, 2018)Conpes. Adicionalmente,
diferentes sectores han sido identificados como prioritarios para el desarrollo de la
bioeconomia en el pais, entre ellos se destacan: el sector de cosméticos y productos de
limpieza, quimica, farmacéutica, salud, agricultura y ganaderia, turismo cientifico y de la
naturaleza, y alimentos y bebidas (Henry, Hodson, Aramendis, Trigo, & Rankin Cortazar,
2017).

En este contexto, la Bioeconomia se constituye como una fuente alternativa de ingresos
econdmicos para el pais a partir del uso sostenible de la biodiversidad, los servicios
ecosistémicos y la biomasa. Sin embargo, aln existen brechas y factores criticos a dinamizar
para que se genere el impacto requerido. Dentro de los principales factores criticos
identificados se encuentran los asociados con la regulacion y su necesidad de homologacion
internacional; lo relacionado con el nivel de alistamiento de tecnologias biotecnoldgicas de
cara al mercado; las fuentes de financiacion especializadas, la madurez del mercado
nacional para adoptar bioinnovaciones, asi como la necesidad de fortalecer el capital
humano para generar negocios de alto valor agregado dentro de la bioeconomia
(BioinTropic, EAFIT y SILO, 2018). En este orden de ideas, este documento Conpes pretende
generar estrategias para dinamizar los sectores involucrados dentro de la bioeconomia, como
una apuesta para generar ingresos y empleos, asi como nuevos emprendimientos y
sofisticacién del tejido empresarial de cara a mercados nacionales e internacionales.

En consideraciéon a los niveles de degradacién de ecosistemas estratégicos del pais, la
restauracién se posiciona cada dia mas como una accién prioritaria de ser desarrollada y
que genera multiplicidad de Beneficios. En Colombia se ha perdido cerca del 17% de
ecosistemas de paramo en los Ultimos 20 afios y los ritmos de perdida de bosques siguen
siendo muy altos, siendo las regiones Andina y Amazonia las que representaron la mayor
tasa de deforestacion entre 2005 y 2010. La Amazonia a pesar de haber concentrado en 2017 el
84% del area deforestada del pais, todavia mantiene un importante capital natural por conservar, ya
que posee el 40% del area de bosque natural y alberga el 23% del territorio protegido bajo diversas
categorias de areas protegidas (DNP, 2016).

4.2.13. Intensidad en el uso de materiales y economia circular

En el mundo, la economia circular se ha tomado como uno de los ejes para la
reactivacion econdmica. En la transicion a la circularidad de la Unién Europea entre 2012 y
2016, las actividades relacionadas con el reciclaje, reparacion y reutilizacion y el sector del
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alquiler y leasing aumentaron en 6 % sus puestos de trabajo y generaron casi 155 mil millones
de euros de valor agregado, de acuerdo con los indicadores de Eurostat.

La transicion de una economia lineal a una economia circular requiere de una
actividad coordinada entre las instituciones de orden nacional, regional y municipal, los
sectores econdmicos y el conjunto de la sociedad, con cambios en todas las fases del sistema
de produccion y consumo (Tecnalia, 2017).técnicas

Colombia cuenta una Estrategia Nacional de Economia Circular pionera en
Latinoamérica y con un marcado enfoque multi-sectorial y un marco de gobernanza para su
implementacion regional. De las seis lineas de accion prioritarias para esta estrategia, se
destacan los flujos de biomasa y el de envases y empaques por su potencial de
implementacion y de impacto en la reactivacion econdmica.

El ciclo de la biomasa es de alto interés en el pais, por cuanto representa el 29 % de
la extraccion doméstica del metabolismo de la economia nacional, el 55 % de las emisiones
de GEl y una participacion del sector agropecuario del 7,4 % en el valor agregado nacional
(Gobierno de Colombia, 2019) (Gobierno de Colombia, 2019). Sin embargo, la brecha de
aprovechamiento de biomaterial primario es de 55 puntos porcentuales. De un potencial de
85 %, la tasa de aprovechamiento es inferior al 30 % (Tecnalia, 2017). (Tecnalia, 2017)Este
material tiene grandes potenciales de aprovechamiento, tanto en el campo de los
bioproductos, como en la generacion de energia.

El mercado mundial de biofertilizantes se valoré en USD 1,57 mil millones en 2018
y en 2019 se esperaba que se incremente entre 2020 y 2025 a una tasa compuesta anual
del 10,1 %, siendo Latinoamérica la regién con el crecimiento mas rapido. Para 2015, el
Instituto Colombiano Agropecuario (ICA) valoré el mercado colombiano de bioinsumos en
31,5 millones de dolares. Sin embargo, el pais debe mitigar las barreras de financiamiento
y de regulacion de la actividad para lograr un aprovechamiento efectivo de este potencial.

Respecto a la generacion de energia a partir de biomasa, la UPME determind que la
oferta técnica de biogas de las biomasas priorizadas podria aportar el 27 % del consumo
final residencial del balance energético colombiano. Barreras como los modelos productivos
pecuarios, la separacion en la fuente de residuos organicos municipales y la ausencia de
refinerias de este material e infraestructura complementaria, dificultan el desarrollo de este
tipo de proyectos para sustituir o complementar el uso de gas natural.

En el contexto colombiano, otro de los flujos de materiales con mayor potencial para
la economia circular es el de envases y empaques, los cuales estan compuestos por materiales
aprovechables como plastico, papel, cartén, vidrio y metal. Aunque no hay indicadores
oficiales, se estima que el 50 % de los residuos aprovechables generados en el pais
corresponde a envases y empagues (Gobierno de Colombia, 2019) y cerca del 97 % de los
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residuos aprovechables del servicio publico de aseo son recolectados por recicladores de
oficio.

En 2019 el DNP evalud la politica de aprovechamiento de residuos solidos, encontrando
limitaciones en la capacidad institucional a nivel nacional y local y problemas estructurales
en la integralidad del servicio publico, su marco tarifario e incentivos y el esquema de
progresividad para la formalizacion de recicladores.

Estas problematicas llevan a que el 77 % de las organizaciones de recicladores reciban
los residuos sin separacién en la fuente, que sumado a la baja tecnificacion logistica genera
alta ineficiencia en la recoleccién y transporte. Se presentan errores en los reportes al Sistema
Unico de Informacion de la SSPD por doble contabilidad en la cadena de aprovechamiento,
transacciones ficticias, entre otras causas. Por otra parte, grandes generadores de residuos
no han sido aforados y los componentes de la tarifa no se basan en los costos reales del
aprovechamiento, lo cual, dificulta el cierre financiero de las organizaciones de recicladores,
cuyo ingreso tarifario va del 0 % al 16 % respecto a sus ingresos totales (Foro Econémico
Mundial, 2020).

4.3. Gobierno: Capacidades institucionales débiles para soportar el 6ptimo desarrollo
del proceso de reactivacion

Ante el estado de emergencia declarado por el Gobierno colombiano para la atencién
de la crisis generada por la pandemia del COVID-19, se crearon medidas orientadas a
salvaguardar la vida de los ciudadanos, las cuales tuvieron implicaciones en la movilidad y
el desarrollo de actividades cotidianas, causando grandes impactos sociales y econémicos.

4.3.1.Baja incidencia de la ciudadania en la toma de decisiones en el marco de la
pandemia

Para el Gobierno nacional, en términos de relacionamiento Estado — ciudadania, la
emergencia decretada por la crisis del COVID-19 implicé la implementacién de iniciativas
percibidas por la ciudadania con diversos grados de aceptacién, las cuales estuvieron
acompafadas de flexibilizaciones en materia presupuestal y de compra publica, cuya
legitimidad esta estrechamente relacionada con la apertura al ejercicio activo de iniciativas
de control social. En este orden de ideas, las dificultades experimentadas para asegurar la
participacion e incidencia de los ciudadanos en la construccién de soluciones, toma de
decisiones y elaboracion de politicas publicas, a través de los canales de participacion
ciudadana establecidos, generan nuevos retos para garantizar dicha incidencia en la gestion
publica.

Baja percepcién de transparencia en la toma de decisiones pablicas
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En este sentido, las medidas tomadas por el Gobierno, orientadas a contener y mitigar
los efectos de la crisis, son determinantes para cumplir con las expectativas de los ciudadanos
en un contexto sin precedentes como el generado por la pandemia. Asi lo refleja la encuesta
realizada por Profamilia sobre la Respuesta social a las medidas generadas por el gobierno
para controlar el nuevo coronavirus en la etapa temprana, con corte a abril 2020, en la que
el 69 % de los encuestados identifica el incumplimiento de las medidas del gobierno como
una de sus principales preocupaciones (Profamilia, 2020).

Sobre este respecto, es importante resaltar que la implementacion de medidas
nacionales y territoriales para la adaptacion y respuesta a la emergencia necesitaron de
grandes esfuerzos presupuestales, por lo que se expidio el Decreto 417 de 2020 y se le da
a la Rama Ejecutiva facultades para adelantar operaciones presupuestales y contratacion
directa para contrarrestar los efectos y extensién de la crisis producto de la pandemia
(Presidencia de la Republica, 2020). No obstante, organizaciones como Transparencia
Internacional advierten que la celeridad necesaria para responder a la emergencia desata
riesgos de desviacion de recursos y apropiacion indebida de estos (Cetina, 2020).

Debido a que la integridad y transparencia son fundamentales en la construccion de la
confianza, la posible materializacion de estos riesgos de corrupcion puede impactar
negativamente el relacionamiento entre el Estado y la ciudadania, teniendo en cuenta que la
percepcion de transparencia y rendicion de cuentas del Gobierno nacional no es la deseada.
Lo anterior se revela con la Encuesta de Percepcién Ciudadana al PND, segln la cual, el 65
% de los encuestados manifiestan estar en desacuerdo con la afirmacién “El Gobierno
nacional es transparente”, mientras que el 54 % estd en desacuerdo con la afirmacién “El
Gobierno nacional rinde cuentas de su gestién” (Departamento Nacional de Planeacion,
2020).

Segun el portal de Colombia Compra Eficiente en SECOP | y SECORP Il, desde el 17 de
marzo se han celebrado 12.248 contratos por valor de 3,66 billones de pesos bajo la
modalidad de contratacion directa con la justificacién de urgencia manifiesta, con picos en
los meses de abril y junio de 2020 (Colombia Compra Eficiente, 2020). En este sentido, el
balance de control preventivo en emergencia por COVID-19 de la Contraloria General de la
Republica (CGR) revela que se han decretado embargos a los 2 procesos de responsabilidad
fiscal que han sido abiertos por 2.246 millones de pesos; se han aplicado medidas cautelares
a 3 gobernadores y se han generado alertas a 26 gobernaciones y 67 alcaldias por
sobrecostos y ambiguedades en los procesos de contratacion (Contraloria General de la
Republica, 2020).

Por su parte, la Alianza Ciudadania Activa con los ojos puestos en los recursos COVID-
19, en su tercer informe, reporta algunos patrones en la contratacion puablica a partir del
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analisis de 19.882 contratos que superan, en total, 2,5 billones de pesos. Estos resultados
revelan que el 85 % de la contratacion analizada se ha realizado bajo la modalidad de
contratacion directa, y el 62,8 % bajo la causal de urgencia manifiesta. En el nivel territorial,
el porcentaje ha llegado a mas de 80 % y, ademas, los contratistas no siempre cumplen con
las condiciones de idoneidad. Finalmente, de acuerdo a esta misma fuente, la calidad de la
informacidén contractual no es la necesaria, pues en plataformas como SECOP |, SECOP Il y
Tienda Virtual del Estado no se registra la informaciéon completa o correcta por parte de las
entidades publicas, y tampoco se conoce la informacién de recursos y contratos ejecutados
fuera del régimen de contratacion como aquellos para compras internacionales producto de
donaciones privadas (Alianza Ciudadania Activa con los 0jos puestos en los recursos COVID-
19, 2020).

Por lo anterior, es fundamental el disefio de estrategias que den cuenta de la voluntad
del Gobierno nacional de transparentar su gestion en tiempos de pandemia y de permitir el
escrutinio ciudadano en la toma de decisiones. En este orden de ideas, deben adelantarse
acciones que no solamente propendan por fortalecer la transparencia activa, sino también la
transparencia focalizada, teniendo en cuenta la heterogeneidad en materia de capacidades,
habilidades y niveles de acceso a medios digitales de los diferentes grupos poblacionales y
territorios del pais.

Dificultades para el ejercicio del control social y el involucramiento de la ciudadania en
la gestion pablica

Situaciones como la expuesta anteriormente limitan el control ejercido por organismos
de control y por parte de la ciudadania. Frente a esto Gltimo, en los documentos normativos
expedidos en el marco del manejo de la pandemia aparecieron nuevos retos para ejercer los
derechos del control social y participacion ciudadana. Lo anterior debido a que los procesos
de contratacion expeditos y de manera directa y el estancamiento del funcionamiento de los
espacios y mecanismos de participacién crearon un escenario adverso para salvaguardar
estos derechos y deberes ciudadanos.

Teniendo en cuenta lo anterior, la pandemia ha retrasado y obstaculizado la adecuada
convocatoria, conformacién y funcionamiento de los espacios participativos. Esto se explica
debido a que, por un lado, las nuevas maneras de interaccion presuponen un conocimiento
y uso de herramientas digitales para que la ciudadania patrticipe, y por otro, se considera
gue las autoridades publicas estan dispuestas y preparadas para tramitar las demandas
sociales y garantizar la participacion ciudadana de manera no presencial.

Es asi como las interacciones virtuales entre la ciudadania y las autoridades publicas
trajeron retos en torno al trabajo virtual y remoto de los espacios y mecanismos de
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participacion, particularmente en lo relativo a los procesos de convocatoria, procesos de
eleccién y seleccion de postulados, reuniones y funcionamiento de los espacios. Este es el
caso del Consejo Nacional de Participacion Ciudadana, el Consejo Nacional de Planeacién,
y sus respectivos consejos a nivel territorial. Frente al primero, que debia ser conformado
durante los primeros meses de 2020 de acuerdo con la Ley 1757 de 2015%°, su
convocatoria, seleccién y conformacion solamente podra ser posible hasta mediados de
septiembre e iniciara sesiones en octubre de 2020, lo cual no sélo retrasé la puesta en
marcha del Sistema Nacional de Participacién Ciudadana, sino que también restringio la
oportunidad del consejo de fijar recomendaciones en la formulacién de la Politica Publica de
Participacion Ciudadana.

Por otro lado, el Consejo Nacional de Planeacién manifesté a través de comunicaciones
dirigidas a la Presidencia de la Republica y a otras entidades, que el aislamiento preventivo,
fruto de la emergencia nacional, influyd en el trabajo de dialogo, propuesta y
conceptualizacién de los consejos territoriales de planeacion respecto de los planes de
desarrollo locales, ya que ambas circunstancias coincidieron en el tiempo?®?.

En este sentido, se hace indispensable el despliegue de medidas institucionales que
permitan la adaptacion y fortalecimiento de un rol activo de la ciudadania en los asuntos
publicos, y la adecuada oferta institucional de trdmites y servicios en el contexto de
emergencia, que contribuyan a la generacion de confianza entre estos actores. En este
sentido, por medio del desarrollo de modelos de gobernanza y gobernabilidad, se debe
facilitar la consulta y la colaboracién en la creaciéon de soluciones y politicas publicas a
problemas ocasionados por coyunturas como la pandemia; la caracterizacion de los tramites
gue se constituyen en barreras para la reactivacion a través del analisis de las PQRS recibidas
durante la pandemia; y la promocién de la divulgacién de informacion de la gestion publica
adelantada como respuesta a la emergencia; y estrategias de apropiacion de tecnologias

160 por la cual se dictan disposiciones en materia de promocion y proteccion del derecho a la participacién
democratica.

161 En este sentido, el Decreto 683 del 21 de mayo de 2020 fij6é algunas disposiciones especiales en materia
de ampliacion de plazos de la presentacion de los planes de desarrollo territoriales, de modificacion de sus
contenidos de acuerdo con la situacion de la pandemia y la Circular Externa del Ministerio del Interior con fecha
de 16 de marzo ya habia recomendado que dichos planes de desarrollo debian elaborarse y socializarse
mediante herramientas tecnolégicas alternativas tales como emisoras radiales, redes sociales, canales locales de
television, entre otras. Esto denota que la legislacion colombiana no estaba preparada para proteger el derecho
a la participacion en un contexto de emergencia, haciendo que los esfuerzos institucionales muchas veces
parecieran descoordinados y se presentaran incongruencias muy profundas respecto de las acciones de la
institucionalidad publica para garantizar el derecho a la participacion-
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para aumentar la confianza digital; estrategias de transparencia activa y rendicion de
cuentas.

Escasa consulta publica en la emisién de normas durante la emergencia

Sumado a lo anterior, en materia de buenas practicas de emisién normativa, se ha
identificado la escasa o nula consulta publica en la planeacion y disefio de la regulacion
expedida durante la emergencia por coronavirus. Aungue Colombia ha adelantado esfuerzos
para mejorar la calidad de la regulacion y para garantizar que las normas se ajusten a los
principios constitucionales y brinden seguridad juridica, son poco claros los lineamientos del
marco institucional vigente para la realizacién de la consulta publica durante una
declaratoria de emergencia.

Al analizar los decretos emitidos durante la emergencia que la Corte Constitucional
declaré inexequibles y otras disposiciones que han perdido vigencia, se puede observar que
no se aplicaron las practicas regulatorias para el buen disefio de la regulacién, y por tanto
estuvieron desalineados con la normatividad vigente. Un ejemplo de ello es la accién de
tutela interpuesta por ciudadanos de la tercera edad contra las restricciones aplicadas a su
movilidad, cuya decisién se mantiene favorable a los demandantes con fundamento en la
vulneracion de los derechos fundamentales a la igualdad, la libertad de locomocion y el libre
desarrollo de la personalidad (Juzgado 61 Administrativo del Circuito Judicial de Bogot4,
2020) (Tribunal Administrativo de Cundinamarca, 2020). La falencia en la aplicacion de las
buenas préacticas regulatorias ha generado como consecuencia la disminuciéon de la
confianza en la institucionalidad y en el marco regulatorio por parte de la ciudadania, asi
como falta de cumplimiento de las disposiciones por su desconocimiento. Esto ha sido
abordado previamente en el Documento CONPES 3816 Mejora Normativa Analisis de
Impacto®?, publicado 2014, donde el Gobierno nacional identificé que los mecanismos de
consulta publica contemplados para la produccién normativa han sido débilmente difundidos,
son poco efectivos y considerablemente heterogéneos.

Segln la OCDE, el mundo enfrenta una de las crisis mas grandes de la historia moderna
con la propagacion del coronavirus, sin embargo, se requiere de buenas préacticas
regulatorias que les permitan a los gobiernos actuar con eficiencia y flexibilidad para reducir
los riesgos y atender oportunamente la emergencia (Organizacién para la Cooperacion vy el
Desarrollo Econémico - OECD, 2020). Por lo tanto, ain en situaciones de crisis se deben
conservar los principios de participacion y transparencia en la emision de nuevas
regulaciones, asi como evaluarlas posteriormente para determinar si es necesario derogarlas,

162 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3816.pdf.
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modificarlas 0 mantenerlas, considerando si se alcanzaron los objetivos para los cuales
fueron disefiadas. En este contexto, la adopcion del Sistema Unico de Consulta Publica
(SUCOP) como la plataforma para realizar la consulta publica de Agendas Regulatorias y
proyectos normativos resulta necesario y relevante.

4.3.2. Desatrticulacién institucional para enfrentar la crisis a nivel nacional y territorial

Junto con las situaciones que se han desencadenado por la pandemia con respecto al
relacionamiento del Estado y la ciudadania, la incidencia de esta Ultima en los asuntos
publicos y la normatividad expedida, se ha identificado la importancia de promover la
articulacion institucional y el fortalecimiento de capacidades en las entidades territoriales
entre los diferentes niveles de gobierno.

Desarticulacion en la toma de decisiones e implementacién de estrategias entre los
niveles de gobierno

La desarticulacion de los niveles de gobierno es un problema que limita la adecuada
territorializacion de las politicas publicas, asi como la eficiencia de los programas que se
disefian e implementan desde el gobierno nacional a las entidades territoriales. Segun el
Rimisp, algunos de los aspectos criticos que obstaculizan los procesos de articulacion de los
programas sociales son: (i) las limitaciones de recursos o inflexibilidades presupuestarias para
concertar acciones conjuntas entre las entidades nacionales o territoriales involucradas; (ii)
la debilidad en las instancias de coordinacién entre los diferentes niveles de gobierno
(articulacion vertical); (iii) la escasa sinergia entre entidades de un mismo nivel de gobierno
(articulacién horizontal), y (iv) la baja disponibilidad de informacién que oriente los procesos
de articulacion institucional (Leyton, 2018) (Leyton, 2018).

En linea con estas problematicas, en una encuesta realizada en el Congreso Nacional
de Municipios en 2019, se pregunté a los mandatarios locales: “En una escala de 1 a 5,
siendo uno la menor y cinco la maxima calificacion: {Qué tan articulada u organizada
considera la oferta del Gobierno nacional hacia su municipio?”, a lo cual los alcaldes
respondieron con una calificacién promedio de tres puntos, destacando como una de las
principales causas de la desarticulacién, la existencia de una oferta institucional del Gobierno
nacional poco integrada e inoportuna para las entidades territoriales. En esta misma
encuesta, se preguntaba a los mandatarios: “Para realizar una consulta y/o solucionar un
problema sobre la gestién de su municipio y/o sobre el gobierno nacional, ¢usted qué accion

163 Encuesta realizada por la DDDR del DNP en el marco del Congreso Nacional de Municipios 2019.
Documento interno de trabajo.
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o acciones realiza?”, a lo cual los alcaldes respondieron que la accién mas recurrente (29
%) era viajar a Bogota, el 27 % consulta con otros colegas o funcionarios y el 21 % acudir
a un asesor externo'®4, Lo que sefiala un reto a mejorar no sélo en la integracién, sino también
en los canales y mecanismos a través de los cuales las entidades territoriales pueden acceder
a una oferta institucional articulada. (Departamento Nacional de Planeacién, 2019).

Bajo impacto de los proyectos de reactivacién y atomizacion de recursos

Al mismo tiempo, la desarticulacion institucional dificulta la implementacion de
iniciativas de alto impacto regional para la reactivacion. Por ejemplo, el 84 % de los
proyectos aprobados por el Sistema General de Regalias (SGR) a través de los Organos
Colegiados de Administracion y Decision (OCAD) departamentales y regionales, s6lo cuenta
con una entidad aportante; el 13 % con dos entidades aportantes y solo el 3 % con mas de
dos entidades aportantes de diferentes niveles de gobierno (Tabla 4).

Tabla 4. Entidades aportantes en proyectos aprobados por OCAD departamental y
regional (SGR)

Ndmero de Ndmero de entidades aportantes de recursos SGR
Tipo OCAD proyectos 2012 -
2020 1 2 3 4 méas de 5
Departamentos 3.082 2.563 498 2 3 16
Regional 2.008 1.720 159 29 11 89
Total general 5.090 4.283 657 31 14 105
Porcentaje 100 84 13 1 0 2

Fuente: elaboracién propia a partir de Gesproy SGR. Cifras con corte al 15 de agosto de 2020

Asi mismo, se identifican valores promedio por proyecto de 3.160 millones para el
OCAD departamentales y 8.910 millones para OCAD regionales, lo cual evidencia una baja
articulacion en el disefio e implementacion de proyectos que generen economias de escala
con vision regional y que, al mismo tiempo, vinculen diferentes niveles de gobierno. Esto a
su vez, hace que los proyectos sean de bajo impacto y con recursos atomizados. Por lo
anterior, uno de los aspectos claves en la reactivacién es buscar una mayor convergencia de
diferentes fuentes de financiacion (SGP, SGR, PGN, Recursos Propios), asi como mejores
mecanismos de coordinacion entre el gobierno nacional, los departamentos y los municipios,
que permitan lograr proyectos con mayor alcance y que potencien los resultados y la
eficiencia de la inversion publica territorial. Una mayor convergencia de recursos, y una

164 |bidem.
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articulacién y coordinacion institucional eficiente, se constituyen en retos determinantes para
gue el Gobierno en su conjunto, cuente con las capacidades requeridas para la atencion
integral de las problematicas derivadas de la crisis a nivel nacional, regional y local.

4.3.3. Bajo nivel de capacidades de las entidades territoriales

Ahora bien, en Colombia hay un nivel bajo de eficiencia de las capacidades
territoriales previo a la crisis generada por el COVID-19 que se puede profundizar debido a
la emergencia. EIl DNP realizé un estudio en 2019 que determiné que al menos 685
municipios (el 62 % del total de municipios del pais) presenta un nivel bajo de eficiencia, a
partir del analisis de variables como magnitud de recursos invertidos, desempefio fiscal y
resultados en sectores basicos como educacion, salud y agua potable y saneamiento basico
(Departamento Nacional de Planeacién, 2019). Lo anterior evidencia que el fortalecimiento
de capacidades de las entidades territoriales es una tarea crucial en el marco de la crisis,
que se agudiza al evidenciar la existencia de equipos profesionales poco cualificados y
procesos y tecnologias administrativas escasamente desarrolladas. Esto se evidencia en los
resultados de la Medicion del Desemperio Institucional del 2019, donde en promedio las
entidades territoriales logran un puntaje de 54,6 sobre 100 en el cumplimiento de las
politicas de gestion y desempefio que hacen parte del Modelo Integrado de Planeacion y
Gestion (Departamento Administrativo de la Funcion Publica, 2019).

Disminucién de ingresos de las entidades territoriales

La caida en la actividad econdémica implica un impacto negativo en la capacidad de
las entidades territoriales para apalancar las inversiones necesarias para promover la
recuperacion econémica®®®. Tan solo en el primer semestre del afio, los ingresos territoriales
para ciudades y aglomeraciones cayeron en un 26 %, para ciudades intermedias la caida
fue del 9 %, y para ciudades rurales y rurales dispersas del 13 %'°®. Para los departamentos,
la caida representa mas de un 40 % de sus ingresos tributarios, que para el primer semestre
del afio 2020 ya muestra una reduccion en al menos un 20 % 7. El Ministerio de Hacienda

165 Frente a la previsible caida de los ingresos territoriales el Gobierno nacional expidio6 el Decreto 678 de 2020
que entre otras cosas permite la distribucion del 100 % de los ingresos por sobretasa a la gasolina entre los
departamentos y el distrito capital hasta diciembre de 2021.

166 Esta cifra no considera la ampliacion de plazos para el recaudo de ciertos impuestos que por autonomia
otorgaron algunas de las ET que si bien pudo afectar el recaudo en el primer semestre puede contribuir a una
disminucién de la caida en lo que resta del afio. Las cifras provienen del Formulario Unico Territorial con corte a
junio de 2020.

167 Cifras calculadas a partir del Formulario Unico territorial. Vigencias 2019 y 2020.
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y Crédito Publico sefiala que en un escenario intermedio®® las entidades tendran gue realizar
un ajuste a la baja de los gastos financiados con ingresos corrientes de libre destinacion entre
un 23 % y un 40 % (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2020). De esta manera, es
imperativo el abordaje de las alternativas de financiamiento y el fortalecimiento de las
capacidades para la priorizacion del gasto y de los aspectos de ejecucion que promuevan
la disponibilidad oportuna de recursos.

La reduccion en los ingresos y su efecto en el gasto de las entidades territoriales tendr&
un impacto directo en la ejecucion de los planes de desarrollo. Segun un estudio realizado
por el DNP, el 69,7 % de los municipios que hacen parte de la Estrategia Gobierno al Plan*®®
tuvieron que modificar las proyecciones financieras de sus planes de desarrollo territoriales
con ocasion del COVID-19 (Departamento Nacional de Planeacién, 2020); asi como, en
materia programatica, estas mismas entidades debieron ajustar los objetivos de sus planes
entre un 20 y 40 %. Lo cual resalta la importancia del acompafiamiento y seguimiento a la
ejecucion de dichos planes, dado que, dependiendo la evolucion de la crisis, algunas
entidades territoriales incluso tendran que ajustar sobre la marcha sus planes de desarrollo.

Baja capacidad en la ejecucién de proyectos

En relacion con la capacidad de ejecucion de proyectos del SGR, en diciembre de
2019, el equipo Sigob — PNUD adelanté una investigacion en la que identifico las principales
dificultades en la gestion de estos recursos. Entre estas se destacan la dispersion normativa,
la baja calidad e impacto en los proyectos, la multiplicidad de tramites, instancias y requisitos
gue ralentizan la aprobacion de proyectos, la falta de capacidades técnicas de las entidades
territoriales para formular y ejecutar proyectos de gran impacto, y la desarticulacién
interinstitucional. Algunas de estas dificultades fueron abordadas en la reciente reforma al
SGR, en particular, frente al fortalecimiento de capacidades para la gestién de estos recursos
por parte de las entidades territoriales y grupos étnicos, asignando como enfoque principal
de estos recursos la reactivacién econémica y social del pais.

Por otro lado, gracias a las facultades otorgadas en el Decreto 513 de 2020 a las
entidades territoriales en el marco de la emergencia se han disminuido los tiempos de
aprobacién tanto en los proyectos enfocados a la emergencia como en los que no. Evidencia
de esto es que en el primer trimestre del afio 2020 este tiempo fue en promedio de 73,2 dias

168 | os escenarios planteados por MHCP (2020) consideran una caida de los ingresos tributarios de 10% en el
escenario moderado, 30% en el escenario intermedio y 50% el escenario estresado.

169 | a Estrategia Gobierno al Plan es implementada por el DNP y tiene como objetivo acompafiar técnicamente
a las entidades territoriales durante los procesos de planeacion, gestion financiera y del recaudo, seguimiento,
contratacion e inversion publica.
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y en lo corrido del segundo trimestre fue de 17,3 dias (Gréafico 17() A partir de lo anterior,
se espera que los proyectos que se desarrollen para la reactivacion mantengan esta dinamica
en su proceso de aprobacion.

Gréfico 17. Tiempo promedio de aprobacién de proyectos en 2020 (dias calendario)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Gesproy SGR. Cifras con corte al 15 de agosto de 2020.

Estos proyectos han permitido inyectar recursos importantes a los territorios no solo para
atender la emergencia, sino que buscan, a su vez, incentivar la generacion de empleos y
mejorar los ingresos de los hogares. Sin embargo, se evidencia la necesidad de fortalecer
las capacidades de las entidades territoriales, para una formulacion, gestion y culminacion
de los proyectos de inversion efectiva, que se materialice en la atencién expedita de las
necesidades de los habitantes en sus territorios, la dinamizacién de las economias locales y
el desarrollo sostenible.

Debilidad en las capacidades técnicas y desarrollos metodol6gicos para incorporar los
analisis de riesgo de desastres y criterios de adaptacion al cambio climatico en
proyectos de inversion

Es importante tener en cuenta la experiencia de los dafios y las pérdidas por desastres;
por ejemplo, fendmenos como La Nifia 2010-2011 y el Nifio 2014-2016 ocasionaron dafios
y pérdidas econdmicas del orden del 2 % del PIB (Banco Interamericano de Desarrollo,Cepal,
2012) y del 0,6 % PIB (Departamento Nacional de Planeacién, 2018) respectivamente, lo
gue representa un desafio, entre otros, en la orientacion de inversiones resilientes.

Por ello, es necesaria una transformacion de manera que el pais pueda asumir los retos
gue representan sus condiciones de riesgo, de variabilidad climatica y los escenarios de
cambio climatico, en la medida en que son factores que hacen que las causas de los desastres
estén cambiando y sus impactos se estén amplificando, repercutiendo de manera directa en
las finanzas territoriales y sectoriales que hoy se encuentran seriamente impactadas por la
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crisis generada por la pandemia. En este sentido, es primordial que los actores publicos y
privados se hagan responsables de sus intervenciones, tomando en cuenta las caracteristicas
del entorno, del medio fisico y natural, a través de inversiones resilientes'’, pero que también
se generen herramientas para orientar la formulacién, y evaluacién de proyectos, que
incorporen de manera efectiva criterios para llevarlas a cabo.

4.3.4. Insuficiente capacidad de respuesta de las autoridades de policia a los cambios
en los delitos y las alteraciones a la convivencia producidas por la pandemia y las
medidas sanitarias

La coyuntura relacionada con el estado de emergencia evidencio la insuficiente
capacidad de respuesta de las autoridades de policia a los cambios en los delitos y las
alteraciones a la convivencia producidas por la pandemia y las medidas sanitarias. Este
problema es atribuible a dos factores: en primer lugar, a los cambios atipicos en la ocurrencia
de delitos y comportamientos contrarios a la convivencia; y, en segundo lugar, a los cambios
en el servicio de policia y de las autoridades locales, los cuales redujeron el personal
disponible para atender los nuevos comportamientos del delito.

Cambios en el servicio de policia y de las autoridades locales

La pandemia y las medidas de respuesta indujeron cambios en las operaciones de los
cuerpos de policia de Colombia y la regién. La mayoria de las instituciones de seguridad
ciudadana redujeron el personal dedicado a actividades de prevencion del delito y policia
comunitaria para aumentar el nimero de agentes enfocados en proteger espacios
comerciales, evitar aglomeraciones y garantizar el cumplimiento de las medidas sanitarias
(Alvarado, Sutton, & Laborda, 2020). Asi mismo, en el caso de la Policia Nacional de
Colombia, de acuerdo con informacién de la Direccién de Sanidad, a 13 de septiembre de
2020, 11.283 uniformados activos habian sido diagnosticados como positivo para
coronavirus, de los cuales 49 fallecieron’.fallecido’?. Esto produjo que la entidad
disminuyera el pie de fuerza disponible, por ejemplo, se modificaron los turnos rotativos y los

170 En reconocimiento a esta necesidad, el Gobierno Nacional de conformidad con la Ley 1523 de 2012 desde
el Sistema General de Regalias, mediante Acuerdo 052 de 2018, establecid que los proyectos en fase Il que
contemplen infraestructura dentro de sus componentes deben elaborar un analisis de riesgo de desastres, sin
embargo, no especificd como integrar los analisis de riesgo en la formulacién de proyectos.

171 L a informacion proviene del documento nimero S-2020-047567-DISAN, autorizado por la Brigadier General
Juliette Giomar Kure Parra, directora de sanidad de la Policia Nacional de Colombia.

172 | a informacion proviene del documento nimero S-2020-047567-DISAN, autorizado por la Brigadier General
Juliette Giomar Kure Parra, directora de sanidad de la Policia Nacional de Colombia.
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métodos de vigilancia alternos (monopatrullas)'”®. Mientras las capturas relacionadas con el
incumplimiento de las normas de emergencia sanitaria aumentaran de manera significativa,
las capturas por otro tipo de delitos disminuyeron (Alvarado, Norza, Pérez-Vincent, Tobon,
& Vanegas-Arias, 2020).

Cambios atipicos en la ocurrencia de delitos y comportamientos contrarios a la
convivencia

Es importante mencionar que las medidas de aislamiento social para reducir la
propagacién del COVID-19 y las acciones policiales modificaron las trayectorias de algunos
delitos. Como muestra la evaluacion de impacto realizada por el BID, la Universidad EAFIT
y la Policia Nacional hubo una disminucién significativa de algunos delitos en las primeras
semanas de implementacion de las medidas sanitarias, aunque con efectos diferenciados
segun la zona geogréfica y género de la victima (Alvarado, Norza, Pérez-Vincent, Tobon, &
Vanegas-Arias, 2020).. Por ejemplo, los homicidios en Colombia disminuyeron en 16 %
respecto del promedio registrado entre el 1 de enero de 2019 y el 19 de marzo de 2020.
Sin embargo, esta reduccién fue mayor en zonas urbanas, y en personas de sexo masculino.
Igualmente, los homicidios cayeron mas en regiones como el Caribe y el Eje Cafetero,
mientras que en los municipios con personas que hacen parte del Programa Nacional Integral
de Sustitucién de Cultivos llicitos (PNIS) no se observé una disminucion significativa.

En este marco, los efectos de las medidas sanitarias y el cambio operacional de la
Policia para atender la pandemia en los asuntos de convivencia y seguridad ciudadana auln
estan por definirse. Por ahora, se ha observado un cambio en el modus operandi de las
actividades ilegales, una disminucion en la confianza en las instituciones y se perciben
indicios de un rebrote sobre aquellos delitos que habian disminuido por efecto de las medidas
sanitarias. Por ejemplo, en materia de drogas ilicitas, los precios de los estupefacientes
tuvieron algunas variaciones como resultado de las medidas sanitarias, lo que cambia el
panorama de las rentas criminales, especialmente en materia de precios y transporte (Policia
Nacional de Colombia, 2020). Igualmente, disminuyé la confianza en la Fuerza Publica.
Sobre esto ultimo, la encuesta Invamer Poll asegura que en junio de 2020 la opinidn
favorable de las Fuerzas Militares cay6 a 48 %, el porcentaje mas bajo desde febrero de
2000, fecha en que comenzo6 a aplicarse la encuesta (Invamer, 2020). Es importante sefialar
que, aunque estos efectos se correlacionan temporalmente con la ocurrencia de la pandemia

173 Estas medidas se encuentran registradas en la circular nimero S-2020-011741 de 2020 de la Direccion de
Seguridad Ciudadana de la Policia Nacional.
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y las medidas sanitarias, aun no se puede afirmar que respondan de manera causal a los
hechos de la coyuntura.

Adicionalmente, es importante mencionar que es posible que, tras la disminucion de
las actividades ilegales en el periodo de cuarentena, se genere un incremento de la
criminalidad como resultado del proceso de reactivacion econémica y social, como advierte
el Centro de Estudios sobre Desarrollo Econdmico (CEDE) de la Universidad de los Andes,
gue se menciona un potencial aumento en la criminalidad producto de la caida en la
actividad econémica (Alvarado & Mejia, 2020). Hipétesis que se refuerza, como muestra el
Gréafico 18, con el nimero de denuncias de homicidios, lesiones personales y hurto a
personas que ha venido en aumento desde el momento en que se han retomado diferentes
actividades. A pesar de que esta informacion no es suficiente para afirmar que se esté
presentando un rebrote, es importante tener en cuenta que, en los meses de junio, julio y
agosto de 2020 se ha retornado a niveles similares a aquellos previos a la pandemia.

Grafico 18. Total de denuncias a nivel nacional por delito por mes en 2019 y 2020
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Fuente: Calculos DNP a partir de SIEDCO Policia Nacional (2020).

En este contexto en el que se vislumbra la materializacién de los potenciales efectos
descritos, y partiendo del hecho de que la convivencia pacifica y la seguridad ciudadana
son principios fundamentales para el desarrollo econémico y social del pais, en un escenario
de reactivacién econémica, es indispensable fortalecer la proteccién de los ciudadanos, los
bienes publicos y privados, el cuidado del medio ambiente y la salud publica. Por dicha
razon, es imperativo que se fortalezca la capacidad de las autoridades de policia para el
monitoreo, andlisis y la accién focalizada que permita entender y atender estos hechos de
manera anticipada y prevenir los posibles efectos de la coyuntura en estos temas. Esto implica
el desarrollo integral, implementacién y coordinacion de los sistemas de informacién de
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modelos de analitica, la focalizacion de la respuesta institucional y el fortalecimiento de los
servicios de inteligencia e investigacion criminal.

4.3.5. Bajo desarrollo e implementacién de los procesos de transformacién digital de la
justicia para adaptarse a las demandas de garantia de derechos y acceso efectivo
a la justicia ante choques como los introducidos por el COVID-19

La administracion de justicia en Colombia, inclusive previo a la emergencia sanitaria, ha
presentado rezagos en su gestion. El Consejo Superior de la Judicatura sefial6 que en 2019
se contaba con un inventario de 1,9 millones de procesos y cerca de 2,8 millones de procesos
adicionales se sumaron en el transcurso del afio. Esto se traduce, segun la Contraloria
General de la Republica, en que para ese mismo afo el indice de congestion efectivo alcanzé
el 50,7 %, y rebaso el 50 % para la jurisdiccion administrativa (60,0 %), disciplinaria (58,8
%), laboral (57,6 %), civil (53,5 %), y de familia (53,2 %).

Dificultades en materia de evacuacion judicial y percepcion ciudadana de la justicia

Ademas, la capacidad de los recursos humanos, tecnoloégicos y presupuestales
presentd tendencias positivas pero desaceleradas en los Ultimos afios. Particularmente, el
indice de evacuacion parcial (IEP), que denota la relacién entre el nimero de ingresos y
egresos efectivos de la rama judicial, ha crecido cada vez menos desde 2017, afio con los
niveles mas favorables del ultimo quinquenio, alcanzando un nivel del 80 % y un cambio
interanual del 4 %. En efecto, dadas las condiciones actuales del sistema para poder alcanzar
niveles adecuados de evacuacion, segln las tendencias de ingresos y egresos de procesos,
se deberian alcanzar indices de evacuacion parcial superiores al 100 % (Consejo Privado
de Competitividad, 2020).

Gréfico 19. indice de evacuacién parcial (IEP) 2010 — 2019 y proyecciones (2010-
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Fuente: Consejo Privado de Competitividad (2020).

Adicionalmente, previo a la pandemia, a la luz de los resultados de la Encuesta de
Calidad de Vida 2016, del total necesidades juridicas declaradas, el 59,1 % no fueron
solucionadas y cerca del 51,1 %' no fueron satisfechas. La principal necesidad
reportada fue la falta de oportunidad en servicios de salud, seguida por los conflictos
familiares, los delitos y los problemas con los vecinos, con participaciones del 23,4 %, 19,4
%, 13,9 % y 9,1 %, respectivamente.

De igual forma, en términos de confianza en las instituciones, el indice de Estado de
Derecho'”® para 2020 clasifica entre O -bajo- y 1-alto- las experiencias y percepciones de la
ciudadania frente a las instituciones. Colombia se ubica en el puesto 77 (0,5), en el promedio
para la region y alejado del desempefio de los paises miembros de la OCDE (0,73) (World
Justice Project, 2018). A lo anterior lo acompafian bajos niveles de confianza en el sistema
de justicia, que en el caso de Colombia alcanza un nivel de 28 %, que contrasta con la
media del 58 % reportado por la OCDE (Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Economico & Open Society Justice Initiative, 2018).

Bajo nivel de desarrollo e implementacidn de procesos de transformacion digital de las
instituciones del sector

Adicional a este panorama estructural de la administracion de justicia, su
funcionamiento cuenta con un fuerte componente presencial que llevé a la suspension de
términos judiciales y aplazamiento de procesos durante la pandemia, ante la imposibilidad
de seguir desarrollando las actividades desde la virtualidad. Lo anterior evidencia el bajo
nivel de desarrollo e implementacion de procesos de transformaciéon digital de las
instituciones del sector para adaptarse a las demandas de garantia de derechos y acceso
efectivo a la justicia ante choques como los introducidos por el COVID-19.

Estas limitaciones evidenciadas por la coyuntura marcan una oportunidad para que
las instituciones que componen el sistema de justica continlen avanzando en la
implementacién de las estrategias y programas como el (i) Plan Decenal del Sistema de

174 E] 86.5 % de las necesidades juridicas que no fueron solucionadas corresponden a situaciones con afectacion
alta o mediana por lo que constituyen necesidades juridicas insatisfechas. De acuerdo con este criterio, el 59.1
% de las necesidades juridicas no fueron solucionadas y el 51,1 % constituyen necesidades juridicas insatisfechas
(no fueron solucionadas y ademas tienen un nivel de afectacion mediano o alto.

175 E| indice de Estado de Derecho es un indicador multidimensional que captura el predominio del Estado de
Derecho de acuerdo con las experiencias y percepciones del publico general y expertos alrededor del mundo.
Ademés de los factores previamente considerados, en su version 2020, este indice evalu6 el desempefio de la
justicia en 128 paises a partir de ocho factores: limites al poder gubernamental, ausencia de corrupcién, gobierno
abierto, derechos fundamentales, orden y seguridad, cumplimiento regulatorio, justicia civil, y justicia penal.
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Justicia 2017.2027; (ii) el CONPES 3975 de 2019'® Politica Nacional para la
Transformacion Digital e Inteligencia Artificial; (iii) el PND 2018-2022; (iv) el Plan Sectorial
de Desarrollo de la Rama Judicial 2019 - 2022 “Justicia moderna con fransparencia y
equidad”, y las recomendaciones y compromisos de post acceso OCDE en materia de
justicia. Asi como el Memorando de entendimiento de expediente judicial electronico entre el
Gobierno nacional y la Rama Judicial'’” y el desarrollo del Programa de transformacion
digital de la justicia colombiana.

De acuerdo con la Oficina de Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito (UNODC),
la pandemia exacerbard la demanda por servicios de justicia, particularmente por la
afectacion socioeconémica, pérdida de trabajo y cierre de negocios?”® (Oficina de Naciones
Unidas para las Drogas y el Crimen- UNODC., 2020). Esta situacion implica el incremento
efectivo de algunos problemas y necesidades juridicas, tal como lo sefiala la UNODC al
resaltar el incremento en las barreras de acceso a la justicia y la incidencia de problemas
justiciables derivados de la pandemia. Estos se relacionan con beneficios de desempleo,
violencia doméstica, pérdidas de puestos de trabajo, pago de arriendos y servicios publicos
domiciliarios y acceso a servicios de salud (Oficina de Naciones Unidas para las Drogas y
el Crimen- UNODC., 2020).. En el caso colombiano para el tema de violencia intrafamiliar,
la linea de emergencia 155 mostrd un incremento durante la pandemia del 130 % en las
llamadas frente a la incidencia del afio 2019, alcanzando asi un nivel de 11.959 llamadas
(Consejeria Presidencial para la Equidad de la Mujer, 2020).

En este sentido dadas las condiciones pasadas y actuales provocadas por la crisis, se
hace relevante avanzar en los procesos de fortalecimiento de la digitalizacion de la
administracion de la justicia y propender por su eficiencia a partir de la implementacion de
tecnologias de la informacién, como una estrategia de aceleracion en un escenario post-
pandemia.

La informacién expuesta evidencia las dificultades que se acentuaron en el periodo
de crisis de la pandemia, en materia de relacionamiento Estado ciudadano, fortalecimiento
de capacidades y articulacién institucional, seguridad y convivencia, y acceso a la justicia.
Asi, buscando responder a estos retos de manera articulada con las estrategias sectoriales y
teméaticas que ya se encuentran en marcha, las lineas de accion de este componente estaran

176 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3975.pdf

177 En el que se viene trabajando en una prueba concepto y formular una prueba piloto en cinco (5) tramites
judiciales priorizados por la Rama Judicial.

178 Esto, en el caso colombiano, se traduce en la contraccién del PIB en un 15,7 % para el Il trimestre de 2020,
una tasa de desempleo del 20,2 % para julio de 2020 y cierre de 80.000 negocios durante la emergencia
econdmica con corte a junio.
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orientadas a responder a estos elementos desencadenantes y contribuir a la solucién de las
causas estructurales de estos problemas.

4.4. Transformacién Digital: Necesidad de dar continuidad y fortalecer los habilitadores
de desarrollo digital en el pais

La pandemia del COVID-19 demostré la importancia de las TIC para las actividades
cotidianas, laborales y productivas de los ciudadanos y las empresas, ya que no solo
contribuyen a la consolidacion del Estado Social de Derecho, sino que mejoran la calidad
de vida de la poblacion y potencian el desarrollo de sectores econdmicos y de nuevas
industrias. Sin embargo, a pesar de los grandes esfuerzos del gobierno en materia TIC,
Colombia aln presenta retos para aprovechar los beneficios y oportunidades de las TIC,
acelerar la digitalizacion de tramites entre el Estado y los ciudadanos, aumentar la
generacion de valor social y econémico a través de los datos, y promover el empoderamiento
digital de los territorios. Esto se evidencia en el desempefio del pais en el ultimo Ranking
Mundial de Competitividad Digital*”®, en el cual Colombia pas6 de la posicion 56 a la 61,
dentro de 63 economias, entre los afios 2016 y 2020 (IMD Competitiveness Center, 2020).

4.4.1. Necesidad de fortalecer la conectividad a Internet en los territorios

Durante los ultimos afios el gobierno ha realizado grandes esfuerzos para el cierre
acelerado de la brecha digital, a través de importantes iniciativas, como el proyecto de
conectividad rural que instalarda hasta 10.000 centros digitales en los 32 departamentos
hasta por 10 afios. No obstante, se requiere continuar fortaleciendo estas iniciativas dado
gque aun en Colombia cerca del 50 % de los hogares, principalmente en zonas rurales, carece
de acceso a Internet fijo o movil, lo que ha limitado su capacidad de usar canales y
herramientas digitales durante la pandemia. Esto ha ampliado las brechas geograficas y
socioeconOmicas en el pais al condicionar el derecho a la salud, la educacién y al trabajo
de cientos de colombianos. De acuerdo con la Encuesta de Calidad de Vida (2019) del
DANE, el 61,6 % de los hogares ubicados en las cabeceras municipales tiene acceso a
Internet fijo o movil y solo el 20,7 % de los hogares localizados en centros poblados y rural
disperso cuenta con este servicio. Los avances en el despliegue de infraestructura TIC
requieren de un entorno técnico, normativo, regulatorio y de mercado favorable que involucre

179 E|] Ranking Mundial de Competitividad Digital mide la capacidad de una economia para adoptar y explorar
tecnologias digitales conducentes a la transformacion en las practicas gubernamentales, modelos de negocio y la
sociedad en general, que incrementen las oportunidades de fortalecer la futura creacién de valor. Se compone
de 3 sub-factores: 1) Conocimiento, 2) Tecnologia y 3) Alistamiento para futuro (IMD Competitiveness Center,
2020).
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a los niveles de Gobierno y a los actores del sector, tanto pablicos como privados, partiendo
del concepto de servicio esencial*® incorporado a raiz de la pandemia.

Persisten barreras para masificar el acceso a las TIC en los territorios

Segun el indice de Favorabilidad al Despliegue de Infraestructura'®* de la Comision de
Regulacion de Comunicaciones (CRC) (2020b), en el pais actualmente solo tres ciudades
(San José del Guaviare, Florencia y Yopal), equivalentes al 9.3 % de capitales, se encuentran
acreditadas como libres de barreras de despliegue'®?, aunque mas del 65 % de éstas cuentan
con normatividad que promueve el despliegue y el 47 % de ellas definieron estrategias para
el despliegue de infraestructura de telecomunicaciones y la masificacion de las TIC a través
de sus Planes de Desarrollo.

Esto, pese a que el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica, con ocasion
de la pandemia del COVID-19, demostré la importancia del nivel de desarrollo de la
infraestructura TIC como base para mejorar y aumentar la oferta de servicios en los territorios.
A julio de 2020, la CRC, entidad que brinda por Ley acompafamiento y asesoria técnica a
los territorios en esta materia, solo habia recibido 386 solicitudes*®® a nivel nacional para la
acreditacion de inexistencia de barreras al despliegue. Ademas, se observa también que
existen departamentos en los que ninguno de sus municipios ha presentado una solicitud de
acreditacion, y otros en los que menos del 10 % han presentado una solicitud, como es el
caso de Boyaca y Santander (Grafico 20).

180 Decreto 464 de 2020 “Por el cual se disponen medidas con el fin de atender la situacién de emergencia
economica, social y ecologica de la que trata el Decreto 417 de 2020”.

181 Este indice presenta un panorama general de la favorabilidad al despliegue de infraestructura de
telecomunicaciones en las ciudades capitales del pais y sirve como punto de partida para enfocar los esfuerzos
de las entidades territoriales en cinco aspectos: 1) barreras que impiden una correcta instalacion o despliegue,
2) acreditacion del municipio por parte de la CRC, 3) normativa que favorezca el despliegue, 4) tiempos de
atencion de solicitudes para instalar infraestructura y 5) inclusién de estrategias que favorezcan el despliegue y
contribuyan con la masificacién de las TIC en el Plan de Desarrollo.

182 Segln la CRC (2020b), las barreras para instalacion de infraestructura de telecomunicaciones existentes
estan relacionadas con restriccion en zonas residenciales o equipamientos publicos, prohibicion de instalacién
de estructuras en bienes de interés cultural o ambiental, exigencia de licencias de construccion, cobros por uso o
instalacion, entre otras.

183 De acuerdo con la Ley 1753 de 2015, modificada por la Ley 1955 de 2019, y la Circular CRC 126 de
2016, la solicitud de acreditacion debe ser efectuada directamente por el Alcalde del municipio. Para esto, debe
remitir una carta con la solicitud de acreditacion a la CRC y anexar el Instrumento de Ordenamiento Territorial,
aprobado y firmado por el Concejo Municipal, y demas normas municipales donde se establecen las condiciones
para el despliegue de infraestructura de telecomunicaciones. Para efectos de lo anterior, se deben identificar los
apartes normativos que sustenten cdmo se favorece el despliegue de acuerdo con la normatividad nacional y el
codigo de buenas practicas.
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Gréfico 20. Solicitudes de certificacion de acreditacién vs. namero total de municipios
por departamento
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Fuente: elaboracion propia con datos de la (Comisién de Regulacién de Comunicaciones, 2020b).
Informacién actualizada a julio 14 de 2020.

Por otro lado, en términos de calidad en la prestacion del servicio de Internet, los
indicadores del sector al cierre de 2019 muestran que, para el servicio de Internet mévil,
todos los departamentos contaban con al menos una estacion base'®* de cada tecnologia
(2G, 3G y 4G) y 1.078 municipios tenian infraestructura mévil desplegada. No obstante, el
mayor nimero de estaciones base se encontraba en los departamentos con mayor densidad
poblacional (Antioquia y Valle del Cauca), ademas de Bogota D.C, y esta tendencia se
repetia al desagregar por tecnologia, donde estos departamentos también contaban con
mayor despliegue 4G, mientras en los demas predominaba 3G (Comisién de Regulacion de
Comunicaciones, 2020a). Por lo anterior, el pais requiere seguir fortaleciendo el despliegue
de estaciones base 4G, ya que esta tecnologia tiene un desempefio superior respecto a la de
3G. En tanto, para el servicio de Internet fijo, se tiene que del total de 6,95 millones de
accesos, solo 18,3 % de éstos se clasificaban de banda ancha'®® y el 6,8 % de ultra banda

184 Una estacion base (o BTS - Base Transceiver Station) es un equipamiento fijo distribuido por un territorio para
cubrir el area a la que se pretende prestar el servicio de cobertura.

185 A nivel internacional no existe una Unica definicion sobre Internet de banda ancha (o de alta velocidad), sin
embargo, se considera que velocidades de descarga a partir de 10 Megabits por segundo (Mbps) permiten a los
usuarios hacer un uso productivo del Internet (Federal Communications Commision, 2018). En Colombia, se
considera Internet de banda ancha aquel que cuenta con una velocidad de descarga mayor o igual a 25 Mbps
(Resolucion CRC 5161 de 2017)).)
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ancha'®® (Comision de Regulacion de Comunicaciones, 2020a) por lo que mas del 70 % de
éstos accesos contaban con velocidades de descarga menores a 25 Mbps, lo que podria
afectar la capacidad de los hogares y las empresas de hacer un uso productivo del Internet®’.

Necesidad de analizar tecnologias innovadoras para el despliegue de infraestructura con
una vision prospectiva

En el marco del cumplimiento de lo establecido en el Pacto VII por la Transformacion
Digital del PND 2018-2022 y de la Ley 1978 de 2019, se estan adelantando iniciativas
para masificar el acceso a las TIC principalmente en hogares pobres y vulnerables en zonas
rurales y apartadas. A pesar de estos avances, la crisis evidencio dificultades para llevar
servicios basicos de TIC a estos hogares, en especial por su ubicacién geografica.

El territorio colombiano posee diversas formas de relieve que se caracterizan por la
presencia de zonas montafiosas muy accidentadas que dificultan el acceso fisico a diferentes
regiones del pais. Esta caracteristica también dificulta el despliegue de infraestructura de
telecomunicaciones, porque se encuentran barreras naturales a la propagacion de las ondas
radioeléctricas'®®, lo que obliga a la adecuacion de mas elementos de red para sortear tales
barreras. Lo anterior, termina reflejandose en un aumento en los costos de implementacion
en estas infraestructuras por parte de los proveedores de redes y servicios de
telecomunicaciones.

A nivel mundial, se han desarrollado proyectos innovadores de telecomunicaciones que
proporcionan acceso a Internet en zonas de dificil acceso, sortean barreras naturales en los
territorios, apoyan los grandes desafios en términos de costos del despliegue tradicional y
son una alternativa de comunicacion ante la ocurrencia de un desastre natural. Uno de los
grandes proyectos en esta materia es Loon LLC de Google, proyecto mediante el cual se
construira un anillo de globos capaz de volar alrededor del mundo para proporcionar acceso
a Internet a velocidades similares a las actuales redes 3G o superior (Google, 2013).
Ademas, recientemente se han dado desarrollos innovadores de conectividad mediante
satélites no geoestacionarios (de Orbita baja), lo cual tiene ventajas en costos (Unidn
Internacional de Telecomunicaciones, 2019).

186 Velocidad de descarga mayor o igual a 50Mbps (Resolucién CRC 5161 de 2017).

187 Se entiende uso productivo del Internet al acceder a servicios como telemedicina, gobierno en linea, comercio
electrénico, capacitacion en linea, entre otros.

188 A este fendmeno se le denomina dispersion troposférica, que la ITU define como la propagacion de las ondas
radioeléctricas por dispersién, como consecuencia de irregularidades y discontinuidades en las propiedades
fisicas de la troposfera y que puede afectar la recepcion de una radiocomunicacion.
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Por lo anterior, es necesario realizar andlisis técnicos y econémicos sobre la viabilidad
de soluciones innovadoras en conectividad, que complementen los recientes esfuerzos hechos
desde el Gobierno nacional para reducir la brecha digital. En consecuencia, se requiere de
la identificacién y evaluacidn de alternativas no tradicionales y de bajo costo en zonas rurales
y apartadas, que permitan el mayor beneficio en cobertura y nimero de usuarios atendidos,
Y, que, a su vez, de manera innovadora, permitan reducir los costos de implementacion de
esta infraestructura y dinamicen el mercado de telecomunicaciones hacia estas regiones.

En esta seccion se detallé la necesidad de fortalecer, acelerar y complementar las
iniciativas y los esfuerzos que ha realizado el gobierno en materia de conectividad a Internet
de calidad en los territorios y se destacd la necesidad de avanzar en la disposicion de
infraestructura TIC, ya que, de acuerdo con DNP (2018), incrementos de 50 p.p. en la
penetracion de Internet de calidad —es decir, con una velocidad de 20 Mbps-, para los
quintiles de ingresos 1 y 2 reduciria el indice GINI entre 0,30 y 1,26, lo que impulsaria el
bienestar social en los territorios. Para ello, las entidades publicas y privadas del orden
nacional y territorial deben aunar esfuerzos para acelerar la disminucion de barreras al
despliegue de infraestructura y el analisis de nuevas alternativas tecnoldgicas, y para mejorar
la cobertura y calidad del servicio de Internet.

4.4.2. Necesidad de acelerar y fortalecer los servicios y soluciones digitales en el sector
publico

Colombia ha tenido una constante evolucion técnica y conceptual en la incorporaciéon
de las TIC como herramientas para mejorar la oferta de tramites y servicios publicos. Esta
evolucién es visible en los resultados que ha obtenido el pais en el indice de Desarrollo de
Gobierno Electronico que mide la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) (2020). El
puntaje de Colombia en este indice subié de 0.61 en el afio 2010 a 0.71 en el afio 2020;
sin embargo, el desempefio del pais, visto en comparacién con otros, estd mostrando un
avance muy lento que se refleja en la pérdida de posiciones a nivel mundial. El pais en el
afio 2010 ocupaba el puesto 31 en el ranking mundial y para el afio 2020 se encontraba
en el puesto 67. También a nivel regional, Colombia ha perdido posiciones y pasé de ser el
nimero 3 en el afio 2010 al nimero 10 en el afio 2020 (ver Grafico 21). Esta pérdida de
posiciones afecta la competitividad del pais porque refleja una baja capacidad del sector
publico para implementar mejoras de eficiencia y calidad en tramites con el uso de las TIC.
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Gréfico 21. Evolucién de Colombia en el indice de Desarrollo de Gobierno Electrénico
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Fuente: elaboracion propia con datos de la (Organizacion de las Naciones Unidas, 2020)

La oferta de trAmites y servicios en linea fue priorizada en el Pacto VII por la
Transformacion Digital del PND 2018-2022 debido al impacto que tiene en los ciudadanos
y en la productividad de las empresas en la reduccion de costos y en el cumplimiento de
obligaciones y ejercicio de derechos. Una de las metas del PND es la transformacion digital
de 34 tramites de alto impacto, sin embargo, de acuerdo con DNP (2020), con corte a
diciembre de 2019, solo dos tramites han completado su transformacioén (el 5 %), aunque se
presentan avances en la transformacion de once tramites mas. De acuerdo con el reporte a
diciembre de 2019 del Sistema Unico de Informacion de Tramites (SUIT) del Departamento
Administrativo de la Funcion Pablica (DAFP) (2019), en las entidades de orden nacional solo
el 21 % de los tramites son totalmente en linea, el 40 % lo son parcialmente y el 39% no
estan disponibles en linea. Ahora bien, a nivel de las entidades territoriales esos porcentajes
son de 1 %, 6 % y 93 %, respectivamente. Estas cifras muestran que audn los ciudadanos y
las empresas tienen que hacer procesos presenciales en la mayoria de sus interacciones con
el Estado.

Uno de los recursos que tiene mayor potencial para acelerar el desarrollo de soluciones
que amplien la oferta de servicios y tramites digitales es la industria Govfech. El desarrollo
de esta industria en el pais ya inicio, ya que, de acuerdo con el estudio de Digital Future
Society (2020), Colombia cuenta con 34 starfyps de este sector. Sin embargo, este estudio
también plantea que pocas empresas trabajan directamente con las entidades publicas y que,
si bien existen universidades, grandes empresas, incubadoras y aceleradoras, y fondos de
inversion activos en el ambito de las startups tecnoldgicas, son pocos los casos en que existe
trabajo conjunto con empresas Goviechy en los que se haya logrado vender soluciones a
entidades publicas sin intermediarios (Digital Future Society, 2020).
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En el componente de compras publicas del indice Govtech del Banco de Desarrollo de
América Latina (CAF) (2020), que mide las condiciones favorables para el desarrollo de
Pymes con soluciones tecnoldgicas de gobierno, Colombia tiene un puntaje de 5,82 sobre
10, lo que lo ubica bastante por debajo del lider de la region que es Uruguay, con 7,25
sobre 10. Algunas de las razones para este desempefio pueden estar relacionadas con
barreras que fueron identificadas en el informe sobre Govtech, segun el cual el 84 % de los
emprendedores no conocen ningln emprendimiento que haya contratado con el sector
publico ni el instrumento de Compra Publica para la Innovacién'®® (CPI) para acceder a la
compra publica (Departamento Nacional de Planeacion & Banco de Desarrollo de América
Latina, 2019).

Aunque el pais ha evolucionado en el desarrollo de un marco técnico y normativo para
el uso estratégico de TIC en el sector publico es necesario acelerar e impulsar el uso del
esquema de CPI con el prop6ésito de facilitar la adquisicion de nuevas soluciones que surgen
en la industria Govtech.

4.4.3. Necesidad de fortalecer y acelerar una politica nacional de infraestructura de
datos para su aprovechamiento estratégico

La economia digital requiere de la disponibilidad y el aprovechamiento de datos del
sector publico y privado para incentivar nuevos modelos de negocio basados en tecnologias
digitales de la 4RI, y mejorar la prestacion de bienes y servicios para los ciudadanos y las
empresas (Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico, 2019). La
pandemia del COVID-19 ha acelerado el crecimiento exponencial de datos a nivel mundial*®°
(International Data Corporation, 2020) y ha evidenciado la importancia de disponer de datos
de calidad, anonimizados y agregados, de diversas fuentes de informacién para solucionar
probleméticas de salud publica, transporte y confianza ciudadana (Banco Interamericano de
Desarrollo, 2020). En Colombia, por ejemplo, el disefio del programa Ingreso Solidario
requirié informacién de diversas fuentes, actualizadas y estandarizadas, y un trabajo
colaborativo con el sector privado para focalizar la poblacién afectada por la pandemia.

189 | a Compra Publica para la Innovacion es un sistema mediante el cual se podran mejorar los servicios publicos
mediante la incorporacién de bienes o servicios innovadores; fomentar la innovacion empresarial (principalmente
de las pequefias y medianas empresas); e impulsar la internacionalizacion y comercializacion de la innovacién.
En pocas palabras, es la oportunidad de impulsar la adquisicién de soluciones del mafiana en lugar de comprar
la tecnologia de ayer.

190 Segln la Internacional Data Corporation (2020) mas de 59 zettabytes (ZB) de datos seran creados,
capturados, copiados y consumidos en el mundo este afio, generados en parte por las modalidades de trabajo
en casa y los conjuntos de datos asociados a procesos de comunicacion por video y aumentos en consumos de
descargas.
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Durante la reactivacion los gobiernos se enfrentan al reto de consolidar una infraestructura
de datos de alta calidad'®* y lo mas abierta posible, que garantice la disponibilidad,
accesibilidad, usabilidad, reutilizacién y seguridad de los datos (Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémico, 2020). En este contexto, Colombia presenta una
baja disponibilidad y reutilizacion de datos publicos y privados de calidad para tomar
decisiones, y se observa una dispersion de las funciones de las entidades publicas que tienen
competencia en el aprovechamiento de datos en el pais.

Baja disponibilidad y aprovechamiento de datos del sector publico y privado

Un elemento central de la infraestructura de datos es la disponibilidad de datos publicos
para su reutilizacion'®2. Colombia ha avanzado en la politica de datos abiertos, ocupando
en el afio 2019, el tercer lugar en el puntaje general del indice OurData’®’ de la
Organizacion para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econémico (OCDE), situandose por
encima del promedio. No obstante, al analizar la reutilizacién y consumo de datos abiertos
del pais, son pocas las que publican mas de 100 conjuntos de datos, y éstos a su vez tienen
una baja descarga (menos de 5 mil) y un bajo nimero de visitas, lo cual denota un bajo nivel
de aprovechamiento (Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones,
2020). (Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, 2020). Esto
también se refleja en el indice Open Data Barometer’*?, en el que Colombia para el afio
2018, obtuvo un puntaje de 28 sobre 100 en la dimension que mide el impacto econémico
y social derivado de la publicacion de datos abiertos. Para que los datos publicados por las
entidades tengan usabilidad y valor deben ser de calidad. Ahora bien, en Colombia, el 56
% de los conjuntos de datos se actualizaron por Ultima vez entre los afios 2016 y 2018, lo
que se traduce en una falta de seguimiento en la frecuencia de actualizacién de los datos.
En relacion con el diagnostico de calidad de datos, disponible en el Portal de Datos Abiertos,

%1 para que un dato sea de calidad debe ser confiable, relevante, actualizado, trazable, exacto, completo,
consistente y preciso. Los datos abiertos de alta calidad son una condicion previa para analizarlos, reutilizarlos
y garantizar el valor de los datos. (Ministerio de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, 2018).

192 | a reutilizacion de datos abiertos permite abordar de mejor manera la comprension y atencién de problemas
de interés publico y privado, y generar bienes y servicios, aumentar la innovacién, y mejorar la toma de
decisiones. Para que los datos se puedan reutilizar es necesario tener consideraciones técnicas que permitan su
aprovechamiento, por ejemplo, que los datos se dispongan en formatos abiertos y sean procesables.

198 Open, Useful and Reusable Data (OurData Index, por sus siglas en inglés) es un indice que proporciona
evidencia sobre los principales logros y desafios relacionados con la sostenibilidad de las politicas de datos
abiertos de los paises miembros de la OCDE y en los paises aliados.

194 El jndice Open Data Barometer es un indicador mundial que mide cémo los gobiernos publican y utilizan
datos abiertos para la rendicion de cuentas, la innovacion y el impacto social.
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esta es la categoria de calidad'®® que tiene la puntuacion mas baja entre las analizadas
(2,12 entre 10) (Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, 2020)
(Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, 2020).

Otro elemento primordial es la existencia de capacidades de las entidades publicas y
actores privados para aumentar el aprovechamiento de datos. De acuerdo con DNP (2020),
el 68 % de las entidades publicas reporta que, aunque hay areas encargadas de la calidad
de datos en la entidad, dentro de la gestién de datos no se implementan métricas para medir
su calidad. Por otra parte, el 23,3 % de las entidades no tiene definida una gobernanza de
datos'®® y no hay claridad frente a la necesidad de tenerla, mientras el 50 % dice tener una
gobernanza de datos, pero ser dispersa. En relacién con el aprovechamiento de datos del
sector privado, en la ejecucion del documento CONPES 3920 de 2018 Politica Nacional de
Explotacion de Datos (Big Data) se identificd que el 31 % de las entidades publicas perciben
gque no es importante compartir datos con el sector privado y, de las entidades que no han
compartido sus datos con este sector, el 27 % no lo considera necesario. Por otra parte, se
identific6 también que en el pais no hay visibilidad de los actores que demandan y ofrecen
datos, ni mecanismos claros para el intercambio de datos entre el sector publico y privado,
ni una estimacion del valor monetario de éstos.

En este contexto, es necesario continuar fortaleciendo un entorno favorable para el
intercambio de datos entre diferentes actores publicos y privados que adopten los principios
de confianza, seguridad y finalidad, asi como reglas claras y justas para el intercambio de
datos y la proteccién de datos personales, para la implementacién de la infraestructura de
datos en el pais.

Dispersién de identificadores Gnicos en registros administrativos

En un andlisis realizado en el afio 2020 por la Unidad de Cientificos de Datos del DNP
se revisaron catorce de los registros Unicos mas relevantes del pais como el Registro Unico
de Afiliados (RUAF) y el Registro Unico Empresarial y Social (RUES), los cuales fueron
considerados en la Encuesta de Explotacion de Datos realizada por el DNP (2017). Al hacer
seguimiento a estos registros se encontré que muchos presentan campos similares, por lo que

195 | os criterios de calidad sobre la totalidad de los conjuntos de datos estan disponibles en el portal
datos.gov.co, mostrando como resultado la calidad promedio de todos los conjuntos de datos, en diez categorias:
Actualidad, Completitud, Comprensibilidad, Conformidad, Consistencia, Credibilidad, Disponibilidad, Exactitud,
Portabilidad y Trazabilidad.

19 | a Gobernanza de datos es la orquestacion de politicas, personas, procesos y tecnologia para obtener el
valor 6ptimo de los datos (Soares, 2010).
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se calculé un indice de redundancia®®’ de campo superior a 0,5 (ver jError! No se encuentra e
| origen de la referencia.).). Esto indica que campos como el primer nombre, el nimero de
documento, los datos de contacto, entre otros, estan presentes en mas del 50 % de los
registros. Lo anterior refleja la duplicidad de captura de campos para identificar individuos
en conjuntos de datos que soportan la prestacion de servicios o focalizacion de politicas, lo
cual puede derivar en posibles errores e ineficiencias en la prestacién de servicios del Estado.
Por otro lado, en el indice de Open Data Barometer (2018) se encontrd6 que muy pocCoS
conjuntos de datos en el pais contienen identificadores comunes, lo cual evita que los datos
sean facilmente comparables e interoperables.

Gréfico 22. Indice de redundancia de campos de registros
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Asi, Colombia requiere construir una Unica fuente de verdad para datos publicos
relacionados con personas, empresas y lugares que garantice la estandarizacion y veracidad
de éstos, ya que, en la infraestructura de datos, los datos maestros son fundamentales para
soportar la interoperabilidad de tramites, servicios, alimentar registros nacionales, y reducir
costos administrativos y operativos de la funcién publica.
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Necesidad de articular funciones de las entidades nacionales para el aprovechamiento de
datos

De acuerdo con el diagnostico de la OCDE (2018), (2018), el pais carece de marcos
de gobernanza'®® efectivos para articular las estrategias de manera coordinada con las
instancias existentes y con otros sectores que generan datos estratégicos para la creacion de
valor social y econdbmico. Como se observa en laTabla 5, en Colombia existen varias
entidades del orden nacional cuyas funciones estan relacionadas con la definicion,
mantenimiento y sostenibilidad de la infraestructura de datos del pais. Por ejemplo, la
Consejeria Presidencial para Asuntos Economicos y la Transformacion Digital lidera
estrategias para fomentar, de manera transversal, la transformacion digital en el pais y
asesorar las politicas del Gobierno nacional en esta materia. Por su lado, el MinTIC es la
entidad lider de la Politica de Gobierno Digital y el DNP la entidad que lidera la formulacion
e implementacion de las politicas de explotacion de datos y de transformacion digital e
inteligencia artificial. Si bien se ha realizado un trabajo conjunto entre dichas entidades, es
necesario seguir fortaleciendo la articulacién de funciones que permita la consecucion de
objetivos a nivel pais para la consolidacion de la infraestructura de datos, como un activo
clave para la toma de decisiones basada en evidencia y la transformacién digital publica,
sectorial y territorial.

Tabla 5. Distribuciéon de competencias de entidades nacionales para la sostenibilidad
de la infraestructura de datos
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Departamento Nacional de Planeacién X X X X
Procuraduria General de la Nacién X X

1% Un marco de gobernanza de datos establece una vision comdn para mejorar la implementacion y la
coordinacién de acciones de politica, institucionales, regulatorias y técnicas para gestionar el ciclo de valor de
los datos, es decir, recopilar, generar, almacenar, proteger, procesar, compartir y reutilizar los datos, con el fin
de generar mayor valor publico (Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico, 2018).
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Ministerio de Tecnologias de la Informacion . 7 7 .
y las Comunicaciones

Secretaria de Transparencia X X X X X
Archivo General de la Nacién X X X X X
Departamento Administrativo de la Funcion

Plblica X X X X X
Departamento Administrativo Nacional de X 7 .
Estadistica

Agencia Nacional Digital X X

Fuente: elaboracion propia acorde con las competencias misionales de las entidades.

La consolidacion de la infraestructura de datos en el pais carece de un marco de
gobernanza que articule las politicas, normativas y lineamientos para la disponibilidad,
intercambio y reutilizacion de datos y que permita su sostenibilidad en el largo plazo. Este
problema fue identificado durante la ejecucién del documento CONPES 3920 de 2018
Politica Nacional de Explotacion de Datos (Big Data)

En esta seccion se describio la necesidad de acelerar una politica nacional de
infraestructura de datos para su aprovechamiento estratégico y se detallo la relevancia de un
modelo de gobernanza sostenible que fomente el aprovechamiento de datos, asi como la
habilitacion de un escenario de intercambio de datos entre los sectores publico y privado,
actualmente necesario para la adopcién de nuevas tecnologias de la 4Rl.

Finalmente, este diagnéstico evidencié que el pais requiere complementar, acelerar y
fortalecer sus habilitadores digitales, de manera que permitan impulsar la generacién de
soluciones innovadoras a desafios sectoriales complejos, y ser una oportunidad de
crecimiento econdmico en un escenario de recursos limitados. Lo anterior, a través del cierre
efectivo de las brechas regionales, geograficas, socioecondmicas, etarias e institucionales en
cuanto a la penetracion de los servicios TIC, a través de la disposicion de infraestructura TIC,
el desarrollo de servicios y soluciones digitales en el sector publico y la implementacion de
la infraestructura de datos.

5. DEFINICION DE LA POLITICA

5.1. Plan de Inversiones para la Reactivacién y el Crecimiento Sostenible e Incluyente

Con el fundamento legal y normativo establecido, en esta seccion se prosigue a realizar un
resumen con los antecedes que justifican la escogencia de los pilares y proyectos. La
reactivacion econdmica contempla inversiones por $170 billones, que como se mencioné
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previamente, se distribuyen segin cada uno de los pilares a las cuales pertenezcan los
proyectos priorizados.

A continuacién, se presenta la composicién de fuentes de financiacion que respaldan el plan,
y luego una seccién resumiendo los antecedentes de cada uno de estos compromisos.

5.1.1. Composicién de fuentes de financiacién del plan de inversiones

En el Grafico 23, se observa que, para el Compromiso con la Generacion de Empleo, un 50
% de los recursos cuentan con inversién privada. En el caso del Compromiso con Crecimiento
Limpio y Sostenible, la mayor parte de los recursos provienen de inversion privada (69%),
seguidos de un 30% de inversidn publico-privada. Por su parte, un 29% de la financiacion
para llevar a cabo el Compromiso con los Mas Pobres y Vulnerables proviene de
transferencias. En lo que respecta al Compromiso con el Campo y Paz con Legalidad un 40%
de sus inversiones provienen de recursos publicos. , para el Compromiso con la Salud de los
Colombianos, se observa que un 32% de sus recursos provienen de inversion publica.

Grafico 23. Composicién de fuentes de financiacion del plan de inversiones
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

5.1.2. Compromiso con la generacién de empleo

Los efectos de la pandemia sobre el mercado laboral, en particular sobre la tasa de
desempleo y los niveles de inactividad, ponen de manifiesto la necesidad de implementar un
componente intensivo en mano de obra para mitigar los impactos negativos del desempleo
sobre la acumulacion de capital humano y de activos, asi como sobre la movilidad social.

Segun investigaciones realizadas por McKinsey Global Institute (2017), en el mundo,
por cada centavo de dolar invertido en el sector de la infraestructura, el PIB aumenta en 20
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centavos. De igual forma, este estudio muestra que la industria de la construccion utiliza el
7% de la poblacién en edad de trabajar del mundo y que el gasto anual promedio en este
sector es de USD 10 trillones. Para Colombia, una investigacién revela que por cada peso
invertido en la demanda de obras civiles se tiene un impacto de 2,7 pesos sobre la
produccidn de la economia, esto es un efecto multiplicador de casi tres veces y este mismo
choque genera 28 mil empleos (Salazar, Forero, Becerra, & Pinchao, 2017). Por todo lo
anterior, los recursos dirigidos al sector de la infraestructura de transporte seran claves para
reactivar la economia colombiana tras la crisis originada por la COVID-19.

En ese sentido, y bajo la légica de mitigar los impactos de la pandemia sobre los
niveles de ocupacion, en el marco del Compromiso por la Generaciéon de Empleo se han
definido cerca de 219 proyectos clasificados dentro de grandes ejes que estan relacionados
con la aceleracién de las vias terciarias, del programa Concluir, Concluir, Concluir, las vias
para la legalidad, la modernizacion de aeropuertos, habilitacion de accesos a ciudades y
financiacion de obras de integracién regional como el Pacto por el Golfo del Morrosquillo.
El valor estimado de estas inversiones asciende a cerca del 13% del PIB.

Con lo que respecta al programa Concluir, Concluir, Concluir, se tiene proyectado
financiar obras en 28 proyectos viales en 23 departamento del pais, con lo cual se logra la
intervencién de cerca de 400 km (Mapa 1). Este programa contempla inversiones entre los
afios 2021 y 2022 por cerca de 2,2 billones de pesos, los cuales permitiran finalizar con la
construccion de los tramos estratégicos en diferentes departamentos que impactaran de forma
positiva en la generacion de empleo, asi como la conectividad regional para el desarrollo
econdmico del pais.
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Mapa 1

Fuente: DNP
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Otro proyecto de gran importancia para el desarrollo regional y la competitividad
local es el Programa de Vias para la Legalidad y la Reactivacion. Este programa priorizo 21
tramos viales en 18 departamentos (Mapa 2). El total de kildmetros a ser intervenidos es de
1.208 con una inversion de 9,19 billones de pesos entre 2021 y 2030 y su ejecucion estara
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a cargo del Instituto Nacional de Vias (INVIAS). Es importante mencionar que el detalle de
este Programa se incluird en un documento CONPES de Declaratoria de Importancia
Estratégica que sera sometido a aprobacidén del CONPES en los préximos meses.

Mapa 2
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Fuente: DNP.

A continuacion, la Tabla 6 se presenta el detalle de la inversion que se realizara en
este programa:

Tabla 6. Inversiones del Programa de Vias para la Legalidad y la Reactivacién

Proyecto Valor en millones
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Transversal del Catatumbo: Tibu - El Tarra - 330.000

Convencion

Conexioén Pacifico- Orinoquia: Puente Arimena - 500.000
El Viento; Juriepe - Puerto Carrefio

Troncal de la Orinoquia: San José - Calamar - El 230.000
Retorno

Via de la Diversidad: Neiva - San Vicente del 90.000
Caguan

Via de la Diversidad: San Vicente - Puerto Rico - 360.000
Florencia

Santa Lucia - Mofiitos 190.000
Duitama - Charala - San Gil 500.000
Transversal Momposina: Puente Yati - Variante 250.000
Magangué

Carretera de la Soberania: La Lejia - Saravena 600.000
Vadohondo - Labranzagrande - Yopal 230.000
Tunel Guillermo Gaviria Echeverri (Antes Tanel 1.400.000
del Toyo) y sus Vias de Acceso

Anillo del Macizo: La Lupa - Bolivar - La Vega - La 350.000
Sierra - Rosas

Ruta de los libertadores: Belén - Sacama - La 520.000
Cabuya - Paz de Ariporo

Los Curos - Malaga 320.000
Conexion Puente Pumarejo - Ciénaga: Viaductos 700.000
Km 19 y Km 23

Ruta de los Comuneros: Ubaté - Chiquinquira 750.000
Corredor del Paletara 350.000
Transversal de la Macarena: Mesetas - La Uribe 370.000
Transversal de Boyaca: Dos y medio - Otanche - 620.000
Chiquinquira

Variante San Francisco - Mocoa 1.200.000
Conexion Alta Guajira: Uribia - Puerto Bolivar - 300.000
Estrella

Fuente: DNP

De otra parte, el programa de Cobertura Condicionada a la Tasa de Interés para
Vivienda Nueva (Frech no VIS) tendra impactos importantes en el proceso de reactivacion,
debido a sus efectos multiplicadores sobre el crecimiento econdmico. Este programa
entregard, durante el periodo 2020-2022, 100.000 coberturas planas a la tasa de interés
para la financiacion de vivienda nueva urbana, cada una por un valor de 42 SMMLV
independiente del valor de la vivienda. Dicho monto se desembolsard a lo largo de los
primeros siete afios del crédito de vivienda o contrato de leasing habitacional. La inversion
destinada para este esquema es de 3,92 billones de pesos. Es importante mencionar que
este esquema sufri algunas modificaciones con respecto a versiones anteriores: cobertura
plana a la tasa de interés y criterios de sostenibilidad para la construccion de vivienda, y que
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este componente de la reactivacion inicié con la expedicion del documento CONPES de
Importancia Estratégica 4002 de 2020.

En la linea de transformacion digital, se destaca la declaracion de importancia
estratégica del proyecto nacional de acceso a las TIC en zonas rurales y apartadas,
enmarcada en el documento CONPES de Importancia Estratégica 4001. En Colombia,
mientras el acceso a internet de hogares en zonas urbanas ascendia al 50,8%, en las zonas
rurales era de tan solo un 4,3% (Departamento Nacional de Planeacion, 2020). Esta
estrategia busca proveer una solucién de internet hasta a 10.000 centros poblados y a
fortalecer la educacion en la zona a través de la instalacion prioritaria de accesos publicos
a internet en sedes educativas rurales, con el fin de cerrar la brecha digital. Este proyecto
contard con una inversion superior a los 2 billones de pesos (Departamento Nacional de
Planeacién, 2020). Vale la pena afiadir, que la priorizacion de centros poblados se realizé
teniendo en cuenta las necesidades de grupos particulares como los excombatientes y a las
minorias étnicas.

Los principales sectores involucrados en este compromiso son: Transporte (43 %),
Vivienda, Ciudad y Territorio (22,1 %), Minas y Energia (19,9 %) y Cultura (7,6%). Otros
proyectos de gran envergadura y que apartaran en el proceso de reactivacion son: la
aceleracion de la Primera Linea del Metro de Bogot4, la troncal Magdalena C1 y C2, lineas
de garantias para el sector empresarial, nueva malla vial de Cali, desarrollo de proyectos
para asegurar el acceso universal a las tecnologias de la informacién y las comunicaciones
en zonas rurales o apartadas (aprobado por medio del documento CONPES de Importancia
Estratégica 4001 de 2020), entre otros.

Vale la pena destacar que, contribuir a la conexién de territorios es esencial para la
reactivacion y el desarrollo productivo del pais, puesto que permite cerrar brechas regionales,
disminuir los costos de transporte y mejorar la productividad de los productos agricolas,
ganaderos y mineros (Edriss & Chiunda, 2017). Ademas, diferentes estudios coinciden en los
impactos de la conectividad vial en la pobreza. Por ejemplo, una investigacion muestra que
para el departamento de Antioquia un aumento del 10 % en el nimero de kildbmetros de vias
rurales reduce la tasa de pobreza en 5 % (Ramirez & Villar, 2014).

5.1.3. Compromiso con el crecimiento limpio y sostenible

Dentro de la estrategia de reactivacion econdmica, el crecimiento limpio y sostenible
tiene un papel fundamental. Como se dijo en la seccion de Antecedentes y Justificacion de
este documento, para transitar hacia un crecimiento con estas caracteristicas es primordial
utilizar de manera eficiente el capital natural del pais. Por lo tanto, este compromiso se
caracteriza por enfocar su inversion en programas que permitan tener un desarrollo
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econdmico amigable con el medio ambiente y que, igualmente, promueva la proteccién de
la biodiversidad de la fauna y flora, aspecto vital si se tiene en cuenta que Colombia es uno
de los paises méas biodiversos del mundo.

Dentro la estrategia de inversion, donde se espera destinar a este compromiso cerca
del 8% del valor total de recursos de reactivacion, priorizando la puesta en marcha de mas
de 30 proyectos donde se destacan dos enfoques: i) promocidén de fuentes de energia
renovable, y ii) restauracion y proteccion del medio ambiente. El plan de inversiones
propuesto permitira articular las diferentes fuentes de inversion publicas y privadas para asi
poner en marcha los programas que se detallan a continuacion.

Con respecto al primer enfoque, el pais ha avanzado en una importante agenda para
cumplir con los compromisos contemplados en el ODS 7: Energia asequible y no
contaminante, los cuales quedaron plasmados en el documento CONPES 3918. Igualmente,
el pacto por la sostenibilidad del actual PND 2018-2022 tiene como punto principal el
equilibrio entre el desarrollo productivo y la conservacién del ambiente que asegure los
recursos naturales necesarios a las generaciones siguientes. Por lo tanto, dentro de los
programas que se esperan poner en marcha dentro de la reactivacién econémica (y que
ademas aportaran al cumplimiento de las metas plasmadas en la agenda del Gobierno
nacional en lo que respecta a este tema), se destaca la puesta en marcha de proyectos para
la generacion de energia por medios no tradicionales que permitiran modernizar los servicios
energéticos del pais a través de la migracion a fuentes renovables que impacten de forma
positiva el cuidado del medio ambiente y que, a su vez, logren mayores niveles de acceso y
eficiencia en el suministro de este servicio.

Para ello, se desarrollaran iniciativas que permitan aumentar la transmision vy
generacion de energia edlica, solar, y térmica, entre otras, para asi posicionar al pais como
uno de los lideres dentro de la regién y el mundo en transicién energética mediante este tipo
de fuentes. Las inversiones realizadas buscaran destinar recursos a sectores como minas y
energia para promover, desde su misionalidad, la articulacién de fuentes de recursos publicos
y privados que consolidaran al sector y permitiran igualmente la generacion de empleo
directo mediante la construccion de las obras de infraestructura necesarias, asi como la
operacion futura de las diferentes centrales energéticas.

Por otro lado, el segundo enfoque buscard restaurar los ecosistemas mediante la
siembra de millones de arboles que permitiran la recuperacion de zonas ecosistémicas
afectadas por fenébmenos como la deforestacion y el mal aprovechamiento de los suelos. Asi
mismo, se espera que con obras de infraestructura como la APP Rio Magdalena y Canal del
Dique se pueda poner en marcha un plan de gestién integral sobre algunos recursos naturales
estratégicos del pais con el objetivo de lograr un aprovechamiento sostenible basado en la
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recuperacion y reforestacién de las zonas ambientales circundantes con un provecho
econdémico responsable y adaptado a las condiciones medioambientales.

Por ultimo, vale la pena mencionar que el buen término de estas iniciativas contara no
sOlo de las inversiones del Gobierno nacional, sino también estard acompafado de las
autoridades territoriales y ambientales que garantizardn que las intervenciones sean
sostenibles y responsables con sus territorios, la sociedad civil, como garante del proceso y
como principal actor al cual estaran enfocados los beneficios ambientales y econémicos de
estas iniciativas, y al sector privado que es fundamental para, mediante la sinergia de
recursos, lograr impulsar este sector.

5.1.4. Compromiso con los mas pobres y vulnerables de la sociedad

Este compromiso esta fundamentado en mitigar los impactos de la pandemia de la
COVID-19 sobre el ingreso corriente de los hogares y la acumulacién de capital humano. Por
este motivo, el mejoramiento de los entornos, la educacion, la proteccion social y la creacion
y aprovechamiento de oportunidades econémicas, son elementos medulares para mejorar la
calidad de vida los colombianos en situacion de vulnerabilidad.

En total, se han priorizado cerca de 130 proyectos para componer esta estrategia.
Entre estos se incluyen transferencias monetarias, acceso a servicios publicos, vivienda digna,
proteccion a la primera infancia y educacion, entre otros. Se tendran proyectos con escala
municipal, departamental y también a nivel nacional, con la supervision de varias entidades,
entre las cuales se destaca el Departamento para la Prosperidad Social, el Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio, el Ministerio de Educacion y el Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo. Este compromiso apalancara recursos de distintas fuentes para lograr
invertir mas de 18 billones de pesos para beneficiar a los mas pobres y vulnerables,
apoyandose, en buena medida, en la inversion privada con incentivos fiscales.

Una de las grandes apuestas es el fortalecimiento de los programas sociales, como
Ingreso Solidario, un programa que nacié en abril de 2020 y que, en tiempo récord, empez6
a materializar su objetivo de mitigar los efectos econémicos de la emergencia generada por
la pandemia. Esta medida, que consiste en una transferencia no condicionada de 160.000
de pesos mensuales, esta dirigida a los hogares en situacion de pobreza extrema, pobreza
y vulnerabilidad que no son beneficiarios de otros programas sociales del Estado como
Familias en Accion, Colombia Mayor, Jovenes en Accion o Devolucion del IVA, y que, como
consecuencia de la emergencia econémica, social y ecoldgica, vieron afectados sus ingresos
(Presidencia de la Republica, 2020).
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Inicialmente, el programa fue concebido para estar vigente durante tres meses; sin
embargo, comprendiendo los retos de tantas familias, logré ser extendido y el Departamento
para la Prosperidad Social lo seguira entregando hasta junio de 2021.

El programa Generacion E es un programa de excelencia y acceso a la educacion
superior gque le apunta a la transformacion social y al desarrollo de las regiones del pais a
través del acceso, permanencia y graduacion de la educacion superior. Generacién E busca
beneficiar, durante el cuatrienio, a mas de 330.000 estudiantes en condiciones de
vulnerabilidad y de todas las regiones del pais, a través de tres componentes: avance de la
gratuidad por mérito en la educacion superior publica, fortalecimiento de las Instituciones de
Educacién Superior publicas y reconocimiento a los mejores bachilleres del pais de bajos
ingresos (Ministerio de Educacién Nacional, 2018). Este programa es particularmente
importante teniendo en cuenta cémo la reduccién de los ingresos de los hogares, generada
por la pandemia, genera un fuerte riesgo de desercion de los estudiantes de educacion
superior (Grupo Banco Mundial, 2020).

Por ultimo, otra de las iniciativas que ha priorizado este compromiso es el mejoramiento
de las condiciones de agua potable, alcantarillado y aseo. Como lo sefiala la Organizacién
Mundial de la Salud (2017), a nivel mundial, cada ddlar invertido en agua tiene un retorno
promedio de 4,3 veces su valor. Ademas, como demuestra la OCDE (2016), el gasto publico
en agua y saneamiento basico trae consigo beneficios como reduccién de costos del liquido
y mejora en los cultivos de alimentos basicos. Por eso, dentro de este programa, se han
concretado mas de 100 proyectos, en 25 departamentos, exclusivos a la construccion,
extensién y optimizacién de las redes de agua y alcantarillado de distintos municipios. Estos
estaran supervisados principalmente por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y
ENTerritorio.

Dentro de los proyectos de sector agua se pueden resaltar el proyecto para la
optimizacioén de la Planta de Tratamiento de Agua Potable (PTAP) El Roble y el proyecto para
la PTAP de Pozos Gaira, ambos ubicados en la ciudad de Santa Marta. Estas dos inversiones
en conjunto superan los 100.000 millones de pesos y esperan mejorar el acceso a agua
potable para la poblacién de este municipio y sus alrededores.

También son proyectos relevantes las APP para el desarrollo de las Plantas de
Tratamientos de Aguas Residuales de los municipios de Duitama y Neiva. El primero de estos
cuenta con una inversién de 65 mil millones de pesos, con los cual se espera beneficiar a los
habitantes del municipio de Duitama y a otras poblaciones de influencia aguas debajo de la
cuenca del rio Chicamocha. El segundo, cuenta con una inversion de 126.000 millones de
pesos y se espera que impacte a la poblacion riberefia del alto magdalena.
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5.1.5. Compromiso con el campo y la paz con legalidad

El cuarto compromiso de esta estrategia es por el campo y la paz con legalidad. Este
busca mitigar los efectos que la pandemia ha tenido sobre la poblacion rural y las victimas,
y a su vez seguir con el cierre de las brechas histéricas que han afectado a estos grupos.
Con tal objetivo se articulan distintas fuentes de financiacién para vincular la mayor cantidad
de recursos a los proyectos prioritarios para el sector rural y para la paz con legalidad en el
pais. En total se han seleccionado mas de 80 proyectos en distintas regiones sumando
alrededor de 2,5 billones de pesos.

Una de las grandes apuestas realizadas dentro de este pilar es el mejoramiento de la
infraestructura en las zonas rurales y municipios PDET. Uno de los proyectos mediante los
cuales esto se realiza es el de Fortalecimiento para el Desarrollo de Infraestructura Social y
Habitat para la Inclusion Social a Nivel Nacional (FIP Nacional). Se trata de una estrategia
para mejorar la calidad de vida de la poblacién en situacion de pobreza y pobreza extrema,
a través de la construccion de obras de infraestructura social y productiva (Departamento
para la Prosperidad Social, 2020). En la primera carta de modificacién al presupuesto 2021
se aprobd una adicién de 246 mil millones de pesos destinados a esta estrategia mediante
los cuales se espera ejecutar proyectos que beneficien al sector rural. Se incluyen 21 vias
rurales, 15 plazas de mercado y 12 centros de acopio, generando ingresos y reduciendo los
costos logisticos para los productores rurales.

También es importante sefialar la importancia de fortalecer el proceso de estabilizacion
y de construccion de paz en el pais. Por eso otra de las estrategias priorizadas es la de
Implementacion de Proyectos Integradores, estos son proyectos mediante los cuales se busca
mejorar la competitividad y las dinAmicas econémicas regionales de territorios PDET (Agencia
para la Renovacion del Territorio, 2019). Esto a través de una estrategia integral de
produccién, emprendimiento y mejora de vias para la comercializacion de productos locales.
Estos proyectos seran llevados a cabo por la Agencia de Renovacion del Territorio y por el
Fondo Colombia en Paz con un valor total cercano a los 50.000 millones de pesos.

La reactivacién también tiene un enfoque de transformacion digital para el campo
colombiano. Uno de los elementos para lograr esto es el Registro rural, el cual permitira
contar con informacion detallada sobre las condiciones del sector rural colombiano y tendra
una inversion superior a los 3.000 millones de pesos. También, y con un enfoque particular
en las victimas del conflicto armado, esta la Automatizacion de la demanda electronica de
la Unidad de Restitucion de Tierras. La cual facilitara los tramites en el proceso de restitucion
de tierras en tiempos de pandemia y con esto permitira que las personas accedan a los
proyectos productivos que se contemplan dentro de esta estrategia. Estos proyectos, como
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sefiala el CEDE (2020), reducen los niveles de pobreza multidimensional entre un 8% y un
14% en las familias beneficiarias.

Finalmente, esta estrategia también contempla la aceleracion de programas ya
existentes que permitan continuar con la modernizacion del sector rural. Es el caso del
Catastro Multiproposito, el cual se presenta como una oportunidad para solucionar la
problematica histérica de baja actualizacion catastral en la mayoria de los municipios del
pais, la cual es particularmente compleja en las regiones mas afectadas por el conflicto
armado. Lo cual permitira mejorar la gestidn de la tierra y optimizar las finanzas municipales
(Departamento Nacional de Planeacion, 2016). También es el caso del programa Agricultura
por Contrato, mediante el cual se espera vincular a 300 mil productores a procesos de
comercializacion agropecuaria y reducir los riesgos en la venta agropecuaria (Presidencia
de la Republica, 2020), aumentado sus ingresos y reduciendo la pobreza.

5.1.6. Compromiso con la salud de los colombianos

El ultimo compromiso de la estrategia de reactivacion econdmica se enfoca en fortalecer
la atencion en salud durante la emergencia sanitaria, de forma que el pais pueda contar con
las capacidades suficientes para atender la pandemia mitigar su impacto econémico. Contar
con un sistema de salud es clave para el desarrollo econémico, pues un recurso humano
saludable se asocia a mayor productividad laboral y a mayores ingresos, lo que termina
impulsando el crecimiento econémico (Sachs, Macroeconomics and Health: Investing in
Health for Economic Development, 2001).

Contar con un sistema de salud equipado para afrontar la emergencia sanitaria sera
clave para reactivar la economia de forma segura y controlar futuros rebrotes. De hecho,
para los paises de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE)
se estima una caida en el crecimiento del PIB para 2020 entre el -7,5% y el -9,3 %, donde
esta (ltima proyeccion tiene en cuenta un rebrote del virus.

Por todo lo anterior, este compromiso integra cinco proyectos enfocados a la atencion
de la emergencia sanitaria que enfrenta el pais. Para ello, el plan de inversiones destina
recursos para este compromiso, para los afios 2021 y 2022, que representan cerca del 0,4
% del total dirigido a la reactivacion y que estan a cargo del sector de Salud y Proteccién
Social. De igual forma, para llevar a cabo los proyectos estratégicos que contempla este
compromiso se requieren distintas fuentes de financiacion, concentradas principalmente en
inversion publica. A partir de este compromiso se destinaran inversiones para prevenir y
mitigar los contagios. Lo anterior a través de la adquisicion y distribucion de pruebas rapidas
y la puesta en marcha de una campafia masiva de comunicacion del riesgo asociado a la
COVID-19.
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De igual forma, este compromiso reconoce que en Colombia las desigualdades en el
acceso al servicio de salud y las brechas regionales en materia de equipamiento e
infraestructura especializada determinan buena parte de la gestion de la emergencia
sanitaria. Por ello, se establecen recursos para el fortalecimiento de las capacidades
territoriales, en términos de infraestructura de laboratorios e insumos requeridos, para hacerle
frente a la crisis sanitaria. Finalmente, se destaca que la mayor parte de estos recursos se
destinaran al fortalecimiento de la oferta publica de servicios de salud y la adquisicion de
ventiladores, proyectos que representan mas del 92 % del total requerido para este pilar.

5.2. Objetivo general del Plan de acci6n

Desarrollar capacidades en los hogares, el sector productivo y el marco institucional
para que, en el corto plazo, el sistema pueda retomar la ruta de desarrollo que estaba
recorriendo cuando fue golpeado por el COVID-19 y que, en el largo plazo, transite hacia
un crecimiento mas sostenible que ademas tenga la habilidad para responder
adecuadamente a choques futuros de gran impacto.

5.3. Obijetivos especificos del Plan de accién

O E 1. Detener y mitigar el incremento de la pobreza y vulnerabilidad econémica de
los hogares en el marco de la emergencia por COVID-19.

O E 2. Mitigar la desacumulacion de capital humano acentuada por la pandemia del
COVID-19.

O E 3.0 E 3. Reactivar el sector productivo hacia un crecimiento mayor y mas sostenible

O E 4. Consolidar las capacidades institucionales requeridas para el 6ptimo desarrollo
del proceso de reactivacion, con el respaldo y confianza de la ciudadania.

O E 5. Acelerar, complementar y fortalecer los habilitadores digitales

5.4. Plan de accion
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Esta seccién corresponde a un trabajo preliminar que aln estad en proceso de discusion y
concertacion entre las entidades del Gobierno, y esta sujeta a cambios y ajustes que
puedan derivarse de dichos dialogos. De ninguna manera expresa las decisiones del
Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social.

Para el cumplimiento de los objetivos de la Politica para la Reactivacion y el
Crecimiento Sostenible e Incluyente se establecen seis estrategias desarrolladas a través de
distintas lineas de accion y lideradas por diferentes entidades nacionales. El detalle de las
acciones propuestas se incluye en el Plan de Accién y Seguimiento (PAS), el cual tiene un
alcance a corto y mediano plazo (Anexo A) con una vision a largo plazo, donde se sefialan
responsables, periodos de ejecucién y metas para la implementacion de la politica. Tiene un
horizonte temporal de seis afios, dando inicio en enero de 2021 vy finalizando en diciembre
de 2026.

5.4.1. Hogares: Mitigacion del incremento de la pobreza y vulnerabilidad econémica

Con el objetivo de acelerar la reduccién de los niveles de pobreza generados por la
emergencia, se requiere construir sobre lo construido, y en este sentido, se propone mejorar
la focalizacion de los programas sociales. Para esto, se requiere avanzar y acelerar la
consolidacion de las estrategias y proyectos que ya se venian realizando en la bdsqueda de
la movilidad social y la reduccion de brechas urbano — rurales. Con este fin, la estrategia
contempla tres lineas de accion: mejorar la focalizaciéon e implementacion de programas
sociales para la reduccion de pobreza monetaria y multidimensional, impulsar el acceso a
vivienda adecuada y mitigar el riesgo de la pobreza para la poblacién en las zonas rurales.

Linea de accién 1.1. Mejorar la focalizacién e implementacién de programas sociales
para la reduccion de la pobreza monetaria y multidimensional

Esta linea tiene como propdsito mejorar la implementacion del Sisbén IV y del Registro
Social, asi como la complementariedad entre este Ultimo con el Registro Rural, con ello se
busca avanzar en la revisibn y ajuste de los programas sociales, puesto que se ha
evidenciado la necesidad de consolidar la informacion tanto de las condiciones de vida de
los hogares como de las ayudas que han recibido. Esto sirve de insumo para que los
programas sociales identifiquen los hogares mas afectados por choques como el actual y de
esta manera mitigar los efectos en pobreza, aumentando los impactos que puedan tener
mediante una mejora en la seleccion de los beneficiarios. De igual forma, al contar con
informacién actualizada puede realizarse la revision y ajuste de los programas sociales de
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tal manera que, con su implementacion, se generen mayores impactos en la reduccién de la
pobreza y con esto retomar la tendencia que se venia presentando en el pais en esta materia.

Para operativizar lo anteriormente propuesto, primero, se revisaran y ajustaran los
programas de transferencias monetarias en términos de la focalizacién, cobertura, duracion
y dependencia. Con esta accion se busca que cada programa determine los criterios de
entrada, permanencia y salida, haciendo una consideracién especial en aquellos hogares en
pobreza y vulnerabilidad, de tal manera que sus focalizaciones maximicen el impacto de sus
beneficios en la reduccién de la pobreza y de esta manera, acelerar el proceso de retornar
a la senda que se venia presentando en el pais en esta materia.

Asi mismo, para lograr la ampliacion de la cobertura de Sisbén IV o Registro Social e
identificar hogares vulnerables que vieron afectados sus ingresos por la pandemia, se definira
una estrategia que promueva tanto la actualizacién periédica de la informacién
socioeconOmica por parte de los hogares, como el registro de hogares nuevos en el Sisbén.
En este caso, se pretende incentivar a los hogares afectados por la emergencia que actualicen
su informacién en caso de que sus condiciones hayan cambiado mediante la implementacién
de una estrategia de transicion Sisbén definida por el Departamento Nacional de Planeacion
en conjunto con las entidades de orden nacional que administran programas sociales e
implementadas por estas Ultimas.

De la mano con la ampliacion de cobertura del Registro Social, es indispensable
obtener informacién adicional sobre las zonas no cubiertas por Sisbén, como es el caso de
municipios indigenas, a través del Listado Censal Indigena y de poblaciones especiales como
victimas del conflicto, de tal manera que se amplie el universo de hogares a atender, y se
mejore las focalizaciones de los programas. Para este tercer punto, se debera disponer la
informacién de estos registros al Departamento Nacional de Planeacién para su inclusion en
el Registro Social.

De manera complementaria, se considera de especial relevancia avanzar en una mejor
focalizacion de programas sociales para la inclusién de la informacion de la Plataforma de
Transferencias Monetarias y el Registro Social, con el propésito de ampliar la informacién
disponible de los hogares, ya que aportan diferentes dimensiones de analisis para mejorar
su focalizacion. Tal es el caso de los canales para realizar transferencias monetarias o el
andlisis propio de las caracteristicas de los hogares.

Por dltimo, se articularan estos sistemas para la actualizacion de la informacion y su
disposicion a los diferentes sectores como insumo a la focalizacién. Para esto, se formularan
las estrategias para el mantenimiento, actualizacién de los registros y se pondra a disposicion
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la informacién para ser usada por parte de la institucionalidad publica con el objetivo de
focalizar y hacer eficiente el gasto social para el que fue creado el Registro Social.

Linea de accién 1.2. Impulsar el acceso a vivienda adecuada

Teniendo en cuenta que en el PND 2018-2022 se establecio la meta de beneficiar a
112.590 hogares urbanos con mejoramientos de vivienda por parte del Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio y 40.000 mejoramientos a viviendas de interés social en el
area rural, de las cuales 26.500 estan a cargo de esta entidad'®®, se impulsara la
implementacién de estos compromisos con el objetivo de mejorar las condiciones de
habitabilidad para los hogares mas vulnerables, se realizaran acciones dirigidas a impulsar
el mejoramiento de las viviendas tanto urbanas como rurales. Para esto, primero, se realizara
la asignacion de subsidios de mejoramiento para vivienda urbana entre 2021-2022. Durante
el mismo periodo, se realizara la asignacion de subsidios de mejoramiento para vivienda de
interés social rural, para lo cual se expediran los decretos y la reglamentacién necesaria para
dar cumplimiento al articulo 255 de la Ley 1955 de 2019 en el afio 2020.

Linea de accién 1.3. Mitigar el riesgo de mayor incidencia de la pobreza y
vulnerabilidad para la poblacién en las zonas rurales

Esta linea busca propiciar las condiciones para construir capacidades y fortalecer la
generacion de ingresos en el campo, asi como generar acciones para la proteccion tanto
social como del ingreso, partiendo de las particularidades propias de la ruralidad que se
acentuan con la situacién de conflicto.

Con el fin de facilitar el acceso por parte de los habitantes rurales a un Piso de
Proteccion Social y otras formas de aseguramiento y proteccién del ingreso que reconozcan
las particularidades de las zonas rurales, en primer lugar, se trabajara en mecanismos que
agilicen el registro ante la administradora de Beneficios Econdmicos Periédicos (BEPS). De
este modo, se impulsara la vinculacién voluntaria al Piso de Proteccién Social mediante
mecanismos electronicos para zonas en las que se dispone de conectividad y mediante
mecanismos fisicos para zonas de dificil acceso o de poca cobertura de conectividad. En
cualquier caso, las estrategias deben complementarse con mecanismos para la apropiacion

199 Debido a que el articulo 255 de la Ley 1955 de 2019 establecié que, desde enero de 2020, la formulacién
e implementacién de la politica de vivienda rural estaria a cargo del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio
(MVCT), relevando asi de esta competencia al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Por esta razén, la meta
de mejoramientos rurales se distribuyd entre ambas carteras para el cuatrienio 2018-2022, en este sentido la
meta del MVCT es realizar 25.600 mejoramientos de viviendas sociales rurales en el periodo 2020-2022.
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de la poblacion rural de estas herramientas y procesos en términos de afiliacion y pago, entre
otras.

Adicionalmente, es necesario incentivar la vinculacién al Piso de Proteccion Social por
parte de aquellas personas que mensualmente perciben ingresos inferiores a un salario
minimo legal mensual vigente, como consecuencia de su dedicacion parcial a un trabajo u
oficio o actividad econdémica y que no tienen una vinculacion laboral o no han suscrito un
contrato de prestacion de servicios. Para esto se desarrollaran camparias masivas de difusion
del Piso de Proteccion Social que incluyan, de ser necesario, el desplazamiento a los predios
de la poblacion objetivo de estas politicas, asi como propiciar las condiciones que eviten que
los trabajadores del campo se conviertan en trabajadores con Piso Minimo.

Con el fin de proteger el ingreso de las personas -y especialmente de las mas
vulnerables- se propone habilitar a las aseguradoras para que emitan poélizas en las que se
pueda amparar el lucro cesante y habilitar el seguro paramétrico para todos los sectores de
la economia. El lucro cesante se refiere al ingreso que dejan de percibir las personas ante
una catastrofe o calamidad, y de esta forma las personas podrian asegurarse no sélo frente
al valor de lo que se pierde concretamente (dafio emergente), sino que contempla la pérdida
potencial de ingresos de las personas ante un choque. De alli que la accién aborda una de
las lecciones de la pandemia y es que eventualmente las empresas y las personas estan
sometidas al riesgo adicionales al dafio emergente. Por su parte los seguros parametricos
basados en indices se diferencian de los tradicionales en que no se hace necesaria la
verificacion de los hechos catastroficos.

5.4.2. Hogares: Mitigacién de la desacumulacién de capital humano

Con el fin de detener y mitigar los efectos negativos derivados de la pandemia en la
acumulacion del capital humano, esta segunda estrategia contempla siete lineas de accion.

Linea de accién 2.1. Crear nuevas condiciones para el desarrollo integral de la nifiez
para revertir los efectos negativos de la emergencia

En el marco de la emergencia se han evidenciado afectaciones en el desarrollo integral
de las nifias, nifios y adolescentes y han surgido nuevos retos para la implementacién de las
politicas publicas. En consecuencia, esta linea de accidn presenta nuevas iniciativas que
buscan complementar y consolidar las capacidades del pais, para asi revertir los efectos
negativos que ha causado el COVID-19.

En cuanto a los efectos sobre el desarrollo integral de la nifiez, en primer lugar, se
extenderan y profundizaran las iniciativas que fortalecen las capacidades de las familias, su
resiliencia y la crianza positiva. Asi mismo, se disefiaran y difundiran nuevos aprendizajes y
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experiencias que promuevan el cuidado del medio ambiente, de tal manera les permita a las
nifias, nifios y adolescentes ser gestores presentes y futuros de su cuidado.

Segundo, se ampliara el acceso de programas para el desarrollo de talentos en arte,
cultura y deportes, ademas, se disefiardn mecanismos técnicos y presupuestales para el
desarrollo de los distintos talentos de la nifiez en territorio. El acceso a esta clase de
programas permite a las nifias, nifios y adolescentes ampliar el espectro de posibilidades que
potencian su desarrollo, ademas de que revierte las afectaciones en la salud mental
ocasionadas por la emergencia. Con el mismo propésito, se promovera el juego en todos los
entornos de vida.

Tercero, se consolidaran las acciones para garantizar la permanencia de las nifias y
los nifios en la educacion inicial y revertir los impactos de la emergencia en su desarrollo
integral. Asi mismo, se realizard una apuesta pais en las areas de ciencias, tecnologia, artes
y mateméticas (STEAM) desde la primera infancia, y se ampliara la aplicacién de la Escala
Abreviada del Desarrollo.

Cuarto, se construiran los procedimientos que permitan impulsar la atencién integral de
la nifiez a través de la virtualidad, ademas se promovera la reduccion de las brechas de
acceso a la conectividad, con énfasis en la ruralidad.

Quinto, se fortalecera la estrategia de acompafiamiento a los hogares y a las nifias,
nifios y adolescentes en situacion de pobreza. Finalmente, se desarrollaran instrumentos para
el fortalecimiento del gasto publico dirigido a la nifiez, de tal manera se consolide la puesta
en marcha de las politicas publicas.

Otro de los propdsitos centrales de este documento Conpes, es potenciar las acciones
de seguridad alimentaria y nutricional para recuperar a la nifiez que posiblemente se vea
afectada por la desnutricién. De esta manera se desarrollaran las siguientes acciones que
buscan este proposito:

Primero, se potenciara el seguimiento, monitoreo e identificacion anticipada de la
desnutricién tanto para la primera infancia, como para la infancia y adolescencia. Para esto,
se establecera procedimientos para el uso del Big Data en estos procesos, paralelamente, se
aplicara bianualmente la Encuesta Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (ENSIN).
En segundo lugar, se aumentara la cobertura de las modalidades de atencién que brindan
apoyo nutricional a la primera infancia, de esta manera se logrard el acceso a la
alimentacion de las nifias y nifios en situacion de pobreza aun no vinculados a los servicios.

Una tercera accion disefiar protocolos de accidn conjunta entre los sectores educativo
y de inclusion social para la garantia del derecho a la alimentacién, en particular para
quienes se encuentran desescolarizados. Lo anterior implicard potenciar el rol de las
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Transferencias Monetarias, en especial las creadas en el marco de la crisis. Por dltimo, se
consolidara la disponibilidad, distribucién e innovacién en alimentos de alto valor nutricional,
y fortalecerd las investigaciones para el desarrollo de nuevos productos y su difusién en los
distintos canales de la politica publica.

El ultimo propdsito central de este documento Conpes en la creacion de nuevas
condiciones para el desarrollo integral de la nifiez, pretende acelerar las acciones dirigidas
a su proteccion integral con el fin de restablecer los derechos a quienes se les ha vulnerado.
Para esto, en primer lugar se potenciara el uso del Big Data y se promovera la creacion de
protocolos para el uso de la informacion en la politica publica. En segundo lugar, se
acelerard la implementacién del Subsistema de Proteccién de Derechos, construyendo los
procedimientos para su aplicacién, piloteando su funcionamiento y realizando la evaluacion
de su operacioén y resultados. Una tercera accidén constituye la creacion de acuerdos de
corresponsabilidad con las entidades territoriales en el marco del modelo de gestion
territorial. Finalmente, se ampliaran y fortaleceran las unidades méviles de proteccion integral
del ICBF, ademas de evaluarse su operacion y resultados y se promovera que las entidades
creen nuevas unidades moviles. De esta manera, se potenciaran los procesos de
identificacion, atencion y promocién del restablecimiento de los derechos en las nifias, nifios
y adolescentes.

Linea de accién 2.2. Crear incentivos para la prevencién de enfermedades crénicas no
transmisibles y promocion de los habitos saludables

En esta linea de accidn se requiere definir medidas para proteger y salvaguardar la
poblacién con enfermedades cronicas no transmisibles (ECNT), con el fin de que continten
recibiendo atencion y se reduzca la probabilidad de cambio negativo en el estado de su
salud. Segun recomendaciones de Lancet (2020) estas acciones estaran encaminadas a: (i)
usar TICS y medios de comunicacién para desarrollar estrategias de divulgaciéon que
fomenten conocimiento sobre los factores de riesgo y manejo de las ECNT; (ii) realizar
capacitacion y entrega de insumos al grupo familiar o cuidador del paciente con ECNT para
desarrollar labores de cuidado y seguimiento en casa; Y, (iii) definir pautas para garantizar
de manera oportuna la prescripcion y entrega de tratamientos domiciliarios a pacientes
ECNT.

Sumado a lo anterior, se incluiran las enfermedades circulatorias, metabélicas y
respiratorias cronicas en los mecanismos de pago por resultados, asi como ampliar el sistema
de vigilancia y monitoreo epidemiolégico de estas enfermedades, desde el primer
diagnoéstico.

192



Adicionalmente, se estableceran medidas desde diferentes sectores de gobierno que
promuevan alimentacion saludable, actividad y ejercicio fisico, reduccion del consumo de
sustancias psicoactivas como alcohol y cigarrillo. Para esto se requiere considerar las
tematicas de etiquetado de alimentos, impuestos saludables, seguimiento y monitoreo en las
ventas, entre otras.

Finalmente, se revisara la pertinencia y alcance de la institucionalidad existente para
la apoyar las intervenciones en salud publica, en especial el rol y alcance de la Comision de
Intersectorial de Salud Publica y realizar una evaluacién que permita preparar al pais para
futuras epidemias y pandemias.

Linea de acciéon 2.3. Diseflar e implementar una estrategia para la adquisicién,
almacenamiento, distribucién y administracién de una vacuna segura y eficaz contra la
COVID-19.

Con el fin disefiar e implementar una estrategia para la adquisicién, almacenamiento,
distribuciéon y administracion, a continuacién, se describen las principales acciones que
hacen parte de la estrategia. La estrategia de vacunacion del pais se organizara en dos
etapas. El objetivo de la primera etapa es reducir la mortalidad por causa del COVID-19 a
través de la adquisicion del nimero de vacunas necesarias para cubrir a los grupos de riesgo.
La segunda etapa de la estrategia tiene como objetivo disminuir la morbilidad por causa del
COVID-19.

Proceso de adquisicion y compra de las opciones de vacunas contra el Covid-19.

Con el fin de identificar alternativas de vacunas entre las investigaciones que se estan
adelantando y que se puedan adquirir, el Ministerio de Salud y Proteccién Social con apoyo
del Instituto Nacional de Salud y del Instituto de Evaluacién de Tecnologias en Salud — IETS
deberan realizar un andlisis de las vacunas candidatas teniendo en cuenta el avance en las
fases de estudios clinicos de cada uno de ellas, los andlisis de efectividad de cada biol4gico,
las caracteristicas de los tipos/plataformas de vacunas y las posibilidades de negociacion
con cada uno de los laboratorios. Este analisis debera tener contener al menos los siguientes
elementos de acuerdo con la informacion que proporcionen los laboratorios (DIME, 2020):

ela confirmaciéon y el rango de efectividad de la inmunizacion que permita la
proteccién del contagio.

*E| perfil de seguridad de la vacuna (incluyendo la reactogenicidad), esto es el tipo y
frecuencia de eventos adversos, en especial de aquellos que se consideren graves.

*| a dosis que provea el mejor balance riesgo/beneficio.

¢| a efectividad sobre las variantes del virus y sus posibles mutaciones.
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el as caracteristicas de la poblacion a la que se encuentra dirigida la vacuna, en
especial el grado de extrapolacion del beneficio a poblaciones de riesgo, no incluidas en los
ensayos clinicos de Fase ll.

eLa accesibilidad (produccion y distribucién) y, en donde sea posible, la transferencia
de tecnologia que garantice la plena disponibilidad a nivel mundial de las vacunas que sean
aprobadas por las agencias sanitarias.

Para avanzar en la compra de vacunas a través del necanismo COVAX la Unidad
Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres (UGRD) debera suscribir el acuerdo legal
y realizar los pagos de los anticipos con dicho mecanismo. Paralementamente, el Ministerio
de Salud y Proteccion Social deberan liderar una estrategia de negociacion de compra
anticipada y bilateral/multilateral de los biol6gicos con farmacéuticas e institutos de
investigacion que se encuentren en la fase Il.

Adicionalmente, el Ministerio de Salud y Proteccién Social debera finalizar el proceso
de suscripcion y firma del convenio marco con la Fundacion de la Coalicién del Sector
Privado de tal forma que a través de los aportes de los privados se puedan avanzar en
compras bilaterales con las farmacéuticas.

Mayor capacidad para el almacenamiento y distribucién de la vacuna contra el COVID-
19

Este componente comprende las actividades relacionadas con la produccion
(internacional o local de vacunas), adquisicion, almacenamiento y distribucion de dosis en
los diferentes niveles territoriales.

El Ministerio de Salud y Proteccion Social debera realizar un andlisis de capacidad
almacenamiento actual en el nivel nacional, departamental y distrital, para contar con datos
para el almacenamiento de vacuna e insumos de acuerdo a las caracteristicas de la futura
vacuna contra la COVID-19. A partir de este estudio, establecer criterios relacionados a la
conservacion de la Cadena de frio, capacidad de almacenamiento y de distribucién de dosis.

Con el fin de avanzar en un proceso expedito para el otorgamiento del registro
sanitario de las vacunas que lleguen al pais, el Ministerio de Salud y Proteccion Social y el
INVIMA deberan adecuar la reglamentacion existente para facilitar el ingreso y uso de la
vacuna.

Con el fin de analizar una posible produccion local de dosis, el Ministerio de Salud y
Proteccion Social y el Ministerio de Ciencia y Tecnologia deberan analizar alternativas para
gue el pais pueda contar con la infraestructura y capacidad suficiente para manufacturar la
vacuna contra la COVID-19 de tal forma que se garantice el abastecimiento a la poblacion
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del pais. Dentro de este andlisis deber& contemplar una linea de produccién para jeringas
y otros insumos.

El Ministerio de Ciencia Tecnologia e Innovacion gestionara la implementacién de
mecanismos que promuevan la evaluacion de la efectividad de vacunas contra SARS-cov-2
en las diferentes regiones del pais, con énfasis en la red de laboratorios fortalecidos por
dicho Ministerio y el SGR en la emergencia sanitaria

Realizacion de un andlisis de costos y fuentes de financiacién para la adquisicién y
distribucién de la vacuna contra el COVID-19

Con el fin de contar con informacién sobre los recursos necesarios y la inversion para
tener un portafolio 6ptimo que permita que el pais acceda a opciones de vacuna, el Ministerio
de Salud y Proteccion Social realizara una caracterizacion de los costos relacionados a la
vacuna seleccionada y los socializard al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y al
Departamento Nacional de Planeacién para el proceso de seleccion del proveedor.

Adicionalmente, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el Departamento
Nacional de Planeacién y el Ministerio de Salud y Proteccién Social y el Ministerio de
Comercio Industria, en conjunto con el DAPRE elaborardn una propuesta con posibles
alternativas en fuentes de financiacion de toda la estrategia de vacunacién. Esta propuesta
deberd incluir aportes del sector publico y privado y de otros donantes.

Implementacién de una estrategia de informacién y comunicacién sobre la vacuna contra
el COVID-19
El Ministerio de Salud y Proteccion Social y Ministerio de Tecnologias de la Informacion

y las Comunicaciones disefiaran una estrategia de comunicacioén y divulgacién sobre los
beneficios, riesgos, mitos y realidades de la vacuna, en la que se informe sobre la
priorizacion de la poblacién, cédmo acceder a ella y los beneficios de la vacunacion. La
estrategia de comunicacién estara organizada en dos etapas. Una primera etapa se
desarrollard antes de que comiencen las jornadas de vacunacion, con el fin de informar al
publico en general sobre las caracteristicas y beneficios de la vacuna e informar sobre los
grupos prioritarios que recibirian las primeras dosis de la vacuna que lleguen al pais. La
segunda etapa de la estrategia iniciara a la par con las jornadas de vacunacion y busca
informar, motivar y movilizar a los grupos prioritarios para que accedan al esquema de
vaciunacion contra la COVID-19.

Implementacién de la estrategia de seguimiento y evaluacion de la eficacia de las
vacunas
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En esta linea de accion se debera realizar la evaluacion de seguridad y eficacia de las
vacunas. El Instituto Nacional de Saludo realizar& el proceso de entrega de los lineamientos
de medidas de vigilancia epidemioldgica al INVIMA.

El INVIMA realizard la evaluacion de seguridad y eficacia de las vacunas, asi mismo,
expedira lineamientos de medidas de vigilancia epidemiologica con el fin de realizar el
seguimiento de los grupos vacunados, y como una medida para aportar en el conocimiento
de la efectividad de la vacuna. A través de este seguimiento se busca identificar causas de
rechazo a la vacuna y de combatirlas antes de iniciar fases subsecuentes de vacunacion.
También se busca registrar eventos supuestamente atribuidos a la vacunacién o inmunizacion
(ESAVI).

Dentro de este lineamiento se deberan establecer procesos de farmacovigilancia que
permitan la identificacion y seguimiento de posibles efectos adversos de la vacuna, dado que
el poco tiempo con el que se contaria para el desarrollo de la vacuna aumenta
considerablemente este riesgo

Ademas, la Superintendencia Nacional de Salud realizar4 acciones de Inspeccion y
Vigilancia tanto a las Entidades Territoriales departamentales y distritales como a las EAPB,
asi como a las Empresas Administradoras de Planes de Beneficios (EAPB) con el objetivo de
evaluar el cumplimiento de las competencias y responsabilidades, definidas en la
normatividad, lineamientos, circulares y documentos técnicos, entre otros, que emita el
Ministerio de Salud y Proteccién Social en el marco del acceso y distribucion de la vacuna
contra el COVID-19, asi como en la informacidén y comunicacion.

Linea de accién 2.4. Mitigar los efectos adversos del COVID-19 en las trayectorias
educativas, perdidas de aprendizajes y bienestar socioemocional de estudiantes
vulnerables y de clase media

Con el propésito de prevenir y disminuir la desercion estudiantil, particularmente en la
educacion media y superior, se estableceran estrategias pedagodgicas y orientaciones para
la recuperacion de aprendizajes y resultados de calidad de la educacién, implementacion
de la alternancia, promocion del desarrollo de competencias socioemocionales, un avance
en la una estrategia de digitalizacién de la educacion y estrategias de acceso a la educacion
superior para jovenes en mayor riesgo de desercién y vulnerabilidad con alternativas de
financiacion.

De acuerdo con lo anterior, con el propésito de reducir la probabilidad de desercion
estudiantil, en primer lugar, se disefiara e implementard una estrategia de seguimiento y
blusqueda activa a estudiantes que no se reincorporen a sus actividades académicas a causa
de la pandemia. Esta estrategia tendra un componente de acompafiamiento focalizado a los
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establecimientos educativos de menores condiciones socioecondmicas y con mayores niveles
de ausentismo. De igual forma, se mantendré una interaccion permanente familia — escuela,
gque permita el adecuado retorno de nifios, nifias y adolescentes a sus procesos educativos.

Frente a la afectacion en la calidad de la educacién inicial, preescolar, basica y media,
derivada del distanciamiento de nifios, nifias y adolescentes de los establecimientos
educativos y el acceso desigual a conectividad y otros apoyos para el aprendizaje en casa,
se desarrollardn programas y herramientas pedagogicas encaminadas a la recuperacion de
aprendizajes. Esto a partir de una identificacion previa de necesidades en la comunidad
estudiantil y priorizando siempre a los estudiantes mas vulnerables. Esta accion sera
complementada con procesos de creacién de curriculos especificos y flexibles, tutorias,
dotacién de material pedagdgico y acompafamiento constante de familias y pares. De igual
forma, en el marco del modelo de alternancia educativa, los establecimientos educativos que
reinicien labores académicas presenciales deberan realizar una previa focalizacion de
aquellos estudiantes que no cuentan con conectividad o acceso a equipos de cémputo con el
fin de priorizar su regreso a las aulas de clase. De igual manera deberan fortalecer los
mecanismos de acompafiamiento no presencial para los estudiantes que permanezcan en
casa.

Con respecto a la necesidad de preparar la infraestructura educativa para el regreso
de nifios, nifias y adolescentes a los establecimientos educativos oficiales, se realizara un
levantamiento y caracterizacion de la infraestructura educativa y la conectividad de las
instituciones; esto con el objetivo de identificar necesidades de construccion, dotacién y
mejoramientos de infraestructura y con el fin de priorizar los recursos de inversion disponibles.
Asi mismo, con miras a la implementacion de un esquema escalonado de regreso a clases,
se definird un proceso de seguimiento a la alternancia educativa, que considere aspectos
como: segmentacion territorial, densidad poblacional por establecimiento educativo,
priorizacion de poblaciones con mayores pérdidas de aprendizaje o mas expuestas a
factores de riesgos psicosociales.

Para brindar a los miembros de la comunidad educativa herramientas para el retorno
exitoso a los procesos de aprendizaje presenciales y mitigar los efectos sociales e individuales
causados por el Covid-19, se disefiara e implementara una estrategia intersectorial entre el
sector salud y educacion, para el acompafiamiento socioemocional a docentes, estudiantes
y familias, que incluya adicionalmente un componente comunitario de fortalecimiento
psicoafectivo y reconozca las necesidades urbano-rurales de la comunidad educativa.

Adicionalmente, se evaluara la efectividad y apropiacion que tiene la plataforma
Aprender Digital sobre los procesos de aprendizaje, de manera articulada con los objetivos
de la politica de Tecnologias para Aprender del documento CONPES 3988. Esto se hara a
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partir del desarrollo de mecanismos que le permitan monitorear aspectos como: estudiantes
que acceden, intensidad en el uso, incorporacion en curriculos y planes de area en los
establecimientos educativos, y progreso de los estudiantes que acceden a la plataforma. De
igual forma, a través de Computadores para Educar, se disefiara e implementara una
estrategia complementaria de soluciones educativas digitales offline que facilite los procesos
educativos y el aprendizaje en casa de estudiantes que no cuentan con acceso a Internet,
principalmente de aquellos con mayor condicién de vulnerabilidad y residentes en zonas
rurales o apartadas del pais. Esta estrategia deberd articularse con el modelo de focalizacién
de dotacion tecnoldgica de la Politica Nacional de Tecnologias para Aprender (documento
CONPES 3988 de 2020).

Por el lado de la educacion superior, se generaran incentivos para que las instituciones
fortalezcan sus factores de calidad, incluyendo el mejoramiento de herramientas TIC,
formacion y capacitacion docente en el uso de TIC, y para la creacion de programas
ofertados en modalidades no presenciales o semi presenciales. Las IES que accedan al
esquema de incentivos deberan implementar adicionalmente planes de becas o descuentos
a las matriculas para fomentar la permanencia estudiantil, especialmente de jévenes
vulnerables y de la clase media.

Finalmente, con el objetivo de flexibilizar el acceso a la financiacion para el ingreso a
la educacion superior, se implementara un esquema de incentivos a la demanda que elimine
las barreras que tiene el crédito educativo en torno a la temporalidad de la obligacién de
pago, asi como a cuotas fijas. De tal manera que la obligacién de pago dependa de la
insercion al mercado laboral y de la condicién de ingresos de los beneficiarios. Para esto, se
buscara una mayor participacion en la financiacion y definicion de oferta académica con el
sector productivo. De igual forma, este esquema se implementard como estrategia “volver a
clase” el cual buscard que beneficiarios de los diferentes esquemas de financiacion
implementados a través del ICETEX que hayan desertado de la educacién superior, retornen
al sistema de educacién superior y terminen su programa de formacion.

Linea de accién 2.5. Fomentar la oferta de la educacién posmedia en articulacién con
actores territoriales y nacionales, que vincule a sectores econdmicos estratégicos con
miras a afianzar la préctica y la empleabilidad, aportar al proceso de reactivacién y a
mejorar la competitividad regional

Esta linea de accion tiene como obijetivo vincular y articular con diferentes actores
estratégicos el proceso de fortalecimiento de la oferta de educacion posmedia existente y
creacion de nueva oferta para lograr mayor integracion entre los procesos educativos con
los requerimientos de competencias y habilidades por parte de los sectores econémicos en
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las regiones, contribuyendo de esta forma a la acumulacién del capital humano para el
impulso de la reactivacion econdmica.

En este sentido, con el objetivo de atender las oportunidades y limitaciones existentes
en la educacién superior, primero, se incentivara la creacion de espacios colaborativos entre
las IES, con miras a mejorar y fortalecer la prestacion del servicio educativo, su pertenencia,
el acceso y uso de informacién de la comunidad académica, ademas de extender la
implementacion de buenas practicas en las regiones de pais. Estos espacios permitiran la
articulacién de las IES con el sector productivo para el fortalecimiento de oferta académica,
ademas de la implementacion de diferentes modalidades de formacion, de tal manera que
se fomente la graduacién y la insercién al mercado laboral.

Segundo, con el propoésito de dar respuesta oportuna a los procesos de reactivacion
econdmica mediante las oportunidades que brinda la educacién posmedia de menor
duracion, se priorizara durante 2021 y 2022, en la estrategia para el fomento de uso de
cualificaciones, la educacién técnica y tecnoldgica, asi como la educacion para el trabajo y
desarrollo humano. Asi mismo, aprovechando los avances con los que se cuentan, se
disefara e implementara entre 2021 y 2023 una estrategia para el fomento de la educacién
dual en niveles técnicos y tecnolédgicos, prioritariamente en los sectores que se definan como
estratégicos para la reactivacion.

Lograr un aprendizaje que dé respuesta a la necesidades sociales y productivas que
demanda la reactivacion requiere disefiar e implementar una estrategia que promueva la
capacitacion y reentrenamiento de docentes de educacion técnica y tecnolégica en convenio
con el sector productivo. De la misma manera, con el objetivo de contribuir a un mejor
relacionamiento entre el territorio y los procesos educativos en el marco de la reactivacion,
se propone el disefio e implementacién de una estrategia que promueva mentorias entre
instituciones educativas, gobierno locales y empresas en el territorio, de manera que
estudiantes tengan la posibilidad de realizar practicas. Para potencializar las oportunidades
que brindo la virtualidad, se disefiara e implementard una estrategia para el fomento de la
educacion posmedia no presencial en sectores estratégicos, de manera que se combine el
uso de las tecnologias de la informacién con una mayor integracién del sector productivo en
el disefio curricular y en la practica de las competencias adquiridas mediante este tipo de
modalidades no presenciales.

Linea de accién 2.6. Desarrollar y fortalecer las competencias para la formacién para
el trabajo y la generacion de ingresos diferenciando zonas urbanas y rurales

Con el fin de disminuir las brechas de capital humano generadas en el marco de la
pandemia por COVID-19 y ante la necesidad de preservar los empleos e impulsar el retorno
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al mercado laboral de la poblacién afectada, en la presente linea de accién se consideran
estrategias orientadas a la priorizacion de sectores con mayor demanda laboral, la
identificacion de sus necesidades y a la formacion de la poblacién en las nuevas habilidades
y competencias que demanda el mercado laboral.

Para esto, primero, se implementaran acciones que promuevan el encuentro entre la
oferta y la demanda de empleo. En este sentido, se identificardn y priorizaran los sectores
estratégicos con mayor demanda de mano de obra. De igual forma, se ajustara la oferta de
formacién para el trabajo, teniendo en cuenta las necesidades de los empresarios. Esta
accion iniciara en 2021 y finalizara en 2023.

Segundo, con el objetivo de lograr una respuesta oportuna a la demanda de los
empleadores y de acelerar el proceso de reconocimiento formal de las competencias para el
trabajo, se desarrollaran procesos de evaluacion y certificacion de competencias laborales,
con un enfoque especial en poblacién vulnerable. Esta accién iniciara en 2021 y finalizara
en 2022.

Tercero, en este mismo sentido, con el proposito de mitigar las dificultades de las
empresas para la contratacion de personal por la falta de experiencia laboral, de
competencias y de habilidades especificas, y teniendo en cuenta la necesidad de desarrollar
competencias y habilidades informéticas que tienen mayor demanda en el marco de la
pandemia, se disefiara e implementara una oferta de formacién en herramientas tecnologicas
que favorezcan la busqueda de empleo. Esta accion iniciara en 2021 y finalizara en 2024.

Cuarto, con el fin de atender los vacios en términos de formacion para el trabajo en el
sector rural, se trabajara en el disefio e implementacion de un programa de formacion para
el trabajo, asi como en el despliegue de extensionistas rurales para el fomento de practicas,
habitos y tecnologias verdes en el campo colombiano. Esta accion iniciara en 2021 y
finalizara en 2023. En este sentido y con el fin de mitigar los problemas de desempleo en el
campo agudizados por la pandemia y reactivar las zonas rurales, se implementaran acciones
para la generacion de ingresos para poblacién, con especial énfasis en mujeres y jovenes
en zonas rurales en condiciones de conflicto armado.

En linea con lo anterior, se implementara a través de plataforma web una oferta de
cursos online gratuitos masivos para el fortalecimiento de pequefios y medianos productores
rurales, orientados a incrementar conciencia sobre la importancia de adaptar nuevos métodos
de produccion; atender aspectos técnicos de produccién segun tipo de actividad
agropecuaria; potenciar habilidades de negocios y empresarizacion, gestion contable,
financiera y administrativa; generar habilidades blandas (liderazgo, comunicacion y
negociacion); fortalecer la gobernanza de personas juridicas y apoyar la estructuracion de
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planes de negocio y flujos de caja de proyectos productivos. La efectividad de estas acciones
en territorios rurales dispersos estard mediada por el acceso a internet por parte de la
poblacion.

Por otro lado, con el fin de proteger el ingreso de las personas -y especialmente de las
mas vulnerables- se propone habilitar a las aseguradoras para que emitan pdlizas en las que
se pueda amparar el lucro cesante y habilitar el seguro paramétrico para todos los sectores
de la economia. El lucro cesante hace referencia al ingreso que dejan de percibir las personas
ante una catastrofe o calamidad; de esta forma las personas podrian asegurarse no sélo
frente al valor de lo que se pierde concretamente (dafio emergente), sino que contempla la
pérdida potencial de ingresos de las personas ante un choque. De alli que la accién aborda
una de las lecciones de la pandemia, dado que eventualmente las empresas y las personas
estan sometidas al riesgo adicionales al dafio emergente. Por su parte, los seguros
paramétricos (basados en indices) se diferencian de los tradicionales en que no se hace
necesaria la verificacion de los hechos catastroficos.

5.4.3. Sector productivo: Reactivacion del aparato productivo hacia un crecimiento
mayor y mas sostenible

La emergencia ha intensificado probleméticas estructurales del aparato productivo. Con
el objetivo de acelerar la reactivacion, productividad y sostenibilidad de las empresas, este
tercer eje estratégico contempla estrategias de formalizacion, acceso a financiamiento,
internacionalizacion, estandares de calidad, desarrollo rural, infraestructura, transformacion
en transicion energética, servicios publicos, innovacion y adopcioén de tecnologias,
sostenibilidad ambiental. Para esto se contemplan un total de XX lineas de accion, las cuales
se presentan a continuacion.

Linea de accién 3.1. Reducir la carga regulatoria para las empresas y las rigideces del
mercado laboral

Esta linea de accion busca impulsar la creacion de empleo. Para esto, se analizaran
las recomendaciones de la mision de empleo para identificar las principales barreras para
la recuperacion del empleo.

El desarrollo de proyectos en el sector extractivo dinamiza la economia del sector y de
las regiones, genera empleo y mejora la calidad de vida de los beneficiarios. Con el objetivo
de dinamizar el desarrollo de proyectos en el sector extractivo se establecen cuatro acciones.
La primera consiste en formular una estrategia de fortalecimiento en la articulacion de
entidades para atender oportunamente los tramites requeridos para el desarrollo de
proyectos. Organizar la institucionalidad para agilizar trdmites de consulta previa,
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licenciamiento ambiental, arqueologia, la superacion de los obstaculos de orden publico,
conflictividad social y mejoramiento del relacionamiento con las comunidades en influencia
de los proyectos de exploracion, explotacion, produccién y comercializacion de
hidrocarburos y minerales resulta fundamental para la ejecucion de los proyectos. Es por esto
gue se disefiara e implementara la hoja de ruta que articule a las entidades gubernamentales
para la atencidn oportuna de los tramites requeridos para el desarrollo de proyectos. Esta
accion iniciara en 2021 y finalizara en 2026.

Linea de accién 3.2. Acceso a financiamiento

Con el fin de aumentar el acceso a financiamiento por parte del sector empresarial se
creard el Compartimiento capital emprendedor. De igual forma, se emitiran lineas de
redescuento, asi como productos financieros especiales para la atencion de la crisis generada
por COVID-19, con énfasis en promocion del acceso a financiamiento de micro y pequefias
empresas. Se disefiaran productos financieros especiales con facilidades de acceso a micro
y pequefias empresas, adecuados a la prospectiva de recuperaciéon econdémica. En linea con
lo anterior, se promoverd el uso de mecanismos de financiamiento alternativos como
factoring, leasing, crowdfunding, entre otros.

Por otro lado, con el objetivo de promover la competencia en el sistema financiero y
facilitar el acceso de nuevos agentes y usuarios al sistema financiero, se elaborara una
revision y andlisis sobre la fijacion de tarifas por la prestacion de servicios en los mercados
financieros.

Finalmente, para incrementar la oferta de financiamiento se dinamizara el mercado de
capitales a través de dos acciones clave: (i) Proponer ajustes normativos para permitir la
modulacion de licencias de actividad financiera, que les permitan tener una carga regulatoria
proporcional a la naturaleza de sus actividades y (ii) Proponer ajustes normativos para
eliminar el régimen de rentabilidad minima y la reserva de estabilizacion, asi como
reglamentar el esquema de comision por desempefio.

Linea de accion 3.3. Promover la internacionalizacion de la economia

En el marco de esta linea se consideran tres acciones. Primero, se disefiaran
instrumentos que permitan agilizar y reducir los costos de los procesos de importacion de
materias primas y bienes de capital, con el fin de generar acceso efectivo a factores de
produccion para reactivar la actividad productiva.

Segundo, se formularan incentivos e instrumentos de politica tributarios y no tributarios,
sectoriales y generales para crear oportunidades inversion en el pais; y finalmente, se
promoveran medidas de alistamiento comercial y oportunidades comerciales a mercados

202



internacionales, identificando y socializando espacios de encuentro entre exportadores y
compradores internacionales.

Linea de accion 3.4. Aumentar la implementacion de estdndares de calidad y
bioseguridad

Para dar respuesta a la debilidad presentada en el diagndstico en la implementacion
de estandares de calidad y bioseguridad, como primera medida, se promovera en 2021 el
uso de evaluacion de la conformidad acreditada y sello Check-in certificado bioseguro
acreditado como ventaja e incentivo para la comercializacion de servicios turisticos que
cumplen protocolos de calidad y bioseguridad.

Paralelamente, se desarrollard en 2021 un programa para exportadores con el fin de
realizar la evaluacion del cumplimiento de los requisitos establecidos en los reglamentos
técnicos colombianos a la par de las normas voluntarias aplicables a los paises de destino.
En esta misma linea, se implementara en 2021 un programa de asistencia técnica a las
Mipymes en temas de normalizacién y metrologia para el cumplimiento de estdndares de
calidad en mercados destinos (nacional e internacional) a partir de necesidades de apuestas
productivas.

Finalmente, se aumentaran las capacidades técnicas de laboratorios de calibracién o
de ensayo a través de la cofinanciacion de proyectos de innovacion que permitan la
introduccién de nuevos servicios, con énfasis en la adopcion y desarrollo de la transformacion
digital y la implementacién de nuevas tecnologias. Esta accion se llevard a cabo en
2021.3.5. Desarrollar la primera convocatoria de proyectos productivos agropecuarios en
la Zidres creada en el municipio de Puerto Loépez (Meta)

Esta linea de accion busca poner en funcionamiento un instrumento disefiado en el
sector agropecuario para fomentar el desarrollo rural

Se elaborard un manual operativo que regule la gestion del banco de proyectos
productivos de las Zidres creado en el Titulo Ill de la Parte 18 del Libro 2 del Decreto 1071
de 2015. Este manual debera contener los lineamientos minimos para la formulacién y
estructuracion de los proyectos productivos agropecuarios por parte de los futuros
proponentes, los criterios técnicos que deberan cumplir y mantener los proyectos productivos
asociativos con las comunidades rurales asentadas en las Zidres, asi como los criterios de
responsabilidad social empresarial y de responsabilidad ambiental empresarial que la Ley
1776 de 2016 prevé que deberan contener dichos proyectos. Asi mismo, se detallaran los
componentes e inversiones que aporten a la productividad y competitividad agropecuaria
pero cuyas regulaciones sean de competencia de otros sectores administrativos distintos al
agropecuario, pesquero y de desarrollo rural, de tal manera que se brinde certeza a los
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proponentes de los proyectos productivos agropecuarios sobre el tipo de inversiones que
podrén efectuar en sus iniciativas.

El manual operativo también debera contemplar los lineamientos para evaluar la
viabilidad de los proyectos formulados y estructurados, tomando en cuenta los componentes
agropecuarios y no agropecuarios que los mismos podran contener y contemplando no sélo
su rentabilidad financiera, sino también los beneficios econdmicos y sociales que puedan
generar los proyectos para la zona Zidres y sus pobladores.

Por otro lado, se estableceran las politicas trazadoras para la creaciéon de los
instrumentos financieros agropecuarios especiales para impulsar los proyectos productivos en
las Zidres, segln lo contemplado en el capitulo IV de la Ley 1776 de 2016.

Estas acciones preparatorias deberan estar concluidas a mas tardar en mayo de 2021,
de tal manera que se pueda contar con los insumos y el alistamiento necesario para poder
elaborar y publicar la primera convocatoria de proyectos productivos agropecuarios para la
Zidres de Puerto Lopez a partir del segundo trimestre de 2021.

Linea de accién 3.6. Consolidar la produccién pecuaria sostenible

Bajo la presente linea se busca establecer las condiciones técnicas, financieras e
institucionales requeridas para lograr la consolidacion de modelos de produccién ganadera
bovina sostenibles y la generacién de valor agregado en la cadena productiva bajo criterios
de crecimiento verde.

Lo anterior, implicara el desarrollo de acciones integrales orientadas a: i) consolidar
agendas de investigacion, validacion y transferencia de tecnologias y su posterior
incorporacion en los Planes Departamentales de Extension Agropecuarias (PDEAS) en el
marco de la Ley 1876 de 2017 ; ii) disefiar lineas de financiamiento especificas para
reconversion ganadera ajustadas a las particularidades del ciclo productivo de la cadena
productivo y iii) disefio de protocolos de gestion intersectorial que permitan conciliar la vision
ambiental y productiva y la adopcion de acuerdos voluntarios con los ganaderos para
mejorar los proceso de planificacion de las unidades productivas pecuarias donde se
establezcan entre otros, procesos de recuperacion de suelos y de uso eficiente del agua,
fomento de sistemas agrosilvopastoriles, establecimiento de corredores ecoldgicos, acordes
con las particularidades territoriales.

Linea de accién 3.7. Fortalecimiento de la extensién e innovacién agropecuaria

Se incluiran dentro de los programas de formacion a extensionistas contenidos
teméticos relacionados con protocolos de bioseguridad, distanciamiento social, entre otros,
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gque permitan a los productores agropecuarios adaptar sus actividades a las necesidades
derivadas de la pandemia por COVID-19. Esta accion busca incluir dentro de los programas
de Extension Agropecuaria las teméaticas de bioseguridad, elementos de proteccion personal,
y medidas de aislamiento preventivo que hasta ahora no han sido incorporadas y cuya
inclusion cobra relevancia en el contexto actual.

Dentro del Subsistema Nacional de Formacién y capacitacién para la innovacién
agropecuaria del Sistema de Innovacién Agropecuaria (SNIA), el primer hito de esta accién
consiste en incluir las teméticas de bioseguridad en los contenidos de los programas de
Formacioén y Capacitacion que desarrolla dicho subsistema; para ello se tendran que acordar
y definir los contenidos concretos y fijar la estrategia de transferencia de los mismos. Asi
mismo, es necesario que las metodologias de transferencia de conocimiento se adapten a los
nuevos retos en materia de bioseguridad y distanciamiento social.

Adicionalmente, se elaborard un proyecto tipo para la estandarizacion de los
“proyectos de extensién agropecuaria municipales” que permitan acceder a recursos y
prestar el servicio de extensién agropecuaria en sus territorios. El primer hito de esta accion
consiste en la identificacion de las necesidades del servicio que seran objeto de la
estandarizacion; el segundo es el establecimiento de los parametros minimos en la prestacion
del servicio de conformidad con la ley; el tercero, elaboracion del documento y la aplicacién
de la Metodologia General Ajustada (MGA) para el proyecto. Finalmente, validacion,
socializacion, y divulgacion.

Linea de accién 3.8. Impulsar la inversién en proyectos de infraestructura de transporte
que permitan la reactivacién econémica regional y nacional

A través de esta linea de accién se busca, por un lado, impulsar la priorizacién y
financiacion de proyectos de infraestructura con impacto regional que permitan dinamizar el
sistema econdémico nacional, y que son necesarios para potenciar la reactivacion econémica
y social del pais. Por otro lado, se evaluaran las mejores practicas y lineamientos en la
estructuracion con el fin de establecer el estandar mediante el cual se desarrollen los proyectos
bajo el esquema de APP, su priorizacién y viabilidad en aquellos que se encuentran
estructurados y que tienen alto impacto en la generacion de empleo y pueden implementarse
en el corto plazo, asi como, el dimensionamiento de las necesidades de recursos de vigencias
futuras e identificar y asignar fuentes alternativas de pago para su desarrollo.

De acuerdo con lo anterior, se adelantaran las siguientes acciones:

Primero, se gestionaran los recursos para la financiacion de proyectos de infraestructura
de transporte estratégica, que permitan dinamizar el sistema econémico nacional reduciendo
costos logisticos y generando empleos en las regiones para la realizacién de sus obras
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Segundo, modificar el limite anual de autorizaciones para comprometer vigencias
futuras para proyectos con participacion privada. Para ello, se realizara un ejercicio para
dimensionar las necesidades de recursos de vigencias futuras para el desarrollo de los nuevos
proyectos bajo el mecanismo de APP, posteriormente se someter4 a consideracion del
CONPES, previo concepto favorable del CONFIS para ampliar el cupo de vigencias futuras
para proyectos de APP con el propésito de viabilizar proyectos de infraestructura que
actualmente se encuentran en proceso de estructuracion.

Tercero, establecer los lineamientos para la estructuracién y priorizacién de proyectos
con participacion privada. Para lo cual, se evaluaran las mejores practicas y lineamientos en
la estructuracién y priorizacion de proyectos con el fin de establecer el estAndar mediante el
cual se desarrollen los proyectos con patrticipacion privada que sean consistentes con las
politicas de revision y aprobacion de proyectos por parte de las entidades publicas.

Cuarto, identificar y viabilizar diversas fuentes de pago para proyectos con
participaciéon privada a nivel nacional y territorial. En proyectos de APP, se encuentra
habilitada como fuente de pago al inversionista privado la disposicion de derechos reales de
bienes inmuebles, para lo cual es necesaria la expedicion de un Decreto Reglamentario que
establezca el procedimiento y valoraciéon de activos de entidades publicas como fuente de
pago. De igual forma, en coordinacién con la Direccién de Regalias del DNP identificar la
viabilidad de efectuar ajustes normativos en el tramite de evaluacién y aprobacion de
proyectos financiados con recursos del Sistema General de Regalias, a fin de utilizar como
fuente de pago al inversionista privado en proyectos de APP, recursos del sistema con un
tramite particular que privilegie su asignacion en forma agil y directa.

Linea de acciéon 3.9. Aumentar la inversion en las actividades de mantenimiento y
mejoramiento de la red terciaria del pais, priorizando corredores estratégicos que
permitan mejorar las condiciones de vida, el empleo, y la competitividad de los
productores rurales

Esta linea de accion responde a la importancia de las vias terciarias como medios para
el desarrollo rural y la reactivacion econdmica y social del pais a través de la conectividad
de las zonas rurales. El desarrollo de esta linea de accidn se centra en una accién especifica,
la cual consiste en gestionar recursos adicionales para invertir en las vias terciarias del pais,
priorizando aquellos corredores que tienen un mayor impacto sobre las poblaciones
beneficiarias y que incentivan la reactivacién econémica rural y nacional.

Linea de accién 3.10. Profundizar la transformacién en transicién energética
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Frente a las oportunidades que surgen entorno a la transiciéon energética, se identifican
tres acciones. La primera consiste en el desarrollo de programas de eficiencia energética
para el sector residencial, industrial y publico, donde se priorice el uso de electrodomésticos,
gasodomeésticos y equipos industriales de produccion nacional. Con apoyo del sector
productivo se identificardn aquellos electrodomésticos, gasodomeésticos, equipos de
iluminacioén, refrigeracion e industriales de fabricacion nacional tengan un bajo nivel de
consumo energético y etiquetados como eficientes para buscar su promocién en el mercado.

Desde el sector publico se analizara el consumo de energia del sector residencial e
industrial con el fin de identificar los mayores potenciales en eficiencia energética. Estos
potenciales seran divulgados con un programa que sea disefiado desde el sector energético
buscando impulsar el recambio de electrodomésticos y otros equipos que sean se produccion
nacional. Por ultimo, se analizar4 la posibilidad de disefiar incentivos para acelerar el
recambio o compra de equipos eficientes de produccion nacional.

Segundo, se desarrollaran proyectos de generacién a partir de FNCER, con el fin de
incentivar el desarrollo de nuevos proyectos en el sector privado y la generacién hibrida, uso
de microrredes, permitiendo un aumento en la cobertura del servicio de energia eléctrica en
las Zonas No Interconectadas - ZNI y zonas aisladas, a través del desarrollo de regulacion
adecuada que permita la sostenibilidad de los proyectos en el largo plazo. Por parte del
sector publico se analizaran las fuentes de financiamiento disponibles para el desarrollo de
proyectos de generacion a partir de FNCER. Se evaluaran fuentes de financiamiento tanto
publicas como privadas y se definiran acciones orientadas a aumentar los recursos para este
sector. Adicionalmente, las entidades que cuenten con recursos para la ejecucion de este tipo
de proyectos priorizaran aquellos procesos contractuales y administrativos, a fin de ejecutar
con la mayor celeridad posible dichos recursos.

De igual forma, se evaluaran los planes de capacitaciéon en FNCER existentes para
posteriormente disefiar programas de entrenamiento que puedan fortalecer el conocimiento
en la instalacion, produccién y operacion de estas tecnologias. Adicionalmente, se
extenderan las capacitaciones a entidades territoriales y prestadores del servicio de energia
eléctrica en Zonas No Interconectadas — ZNI para que conozcan la regulacion, normativa,
fuentes de financiamiento, entre otras. En cuanto a la normatividad, se analizara la hoja de
ruta para promover el desarrollo de proyectos de generacion a partir de FNCER. Por otra
parte, se buscaran recursos de cooperacion internacional para profundizar en los estudios y
oportunidades presentes en las ZNI, analizando integralmente todas las problematicas de
estas regiones.

Ademds, como tercera accién se desarrollaran incentivos para promover el uso de
energeéticos nuevas tecnologias energéticas de bajas emisiones y combustibles de transicién
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para el transporte de carga, masivo, privado y corporativo. El ascenso tecnoldgico en el
sector transporte, debe darse con sostenibilidad ambiental, sostenibilidad economica y
neutralidad tecnoldgica, reconociendo las ventajas de cada energético y tecnologia para
maximizar sus beneficios al ser utilizados en los diferentes segmentos del sector. La
diversificacion de energéticos en el sector transporte tendra impactos positivos en materia
ambiental, en eficiencia energética y en la industria nacional. Colombia ofrece oportunidades
de inversion en movilidad eléctrica en el montaje de plantas de ensamble de vehiculos
eléctricos y la fabricacién de estaciones de carga para atender la demanda local y exportar
a la region. Se formulard e implementard un programa de incentivos para promover el uso
de energéticos de cero y bajas en los diferentes segmentos del sector transporte. Esta accién
iniciard en 2020 y finalizara en 2026.

Finalmente, se quiere incrementar la cobertura del servicio de gas combustible.
Teniendo en cuenta que en el Tesoro Nacional actualmente se dispone de recursos no
ejecutados y recaudados por el Fondo Especial Cuota de Fomento de Gas Natural-FECFGN
y que la cobertura del servicio de gas combustible ain puede incrementarse, se propone
adelantar proyectos de expansion de cobertura con esos recursos lo cual reactivaria el sector,
generaria empleo y mejoraria la calidad de vida de los beneficiarios. Para esto se analizara
y definird las modificaciones requeridas al FECFGN que permitan impulsar la ejecucion en
el corto plazo de los proyectos de ampliacion de cobertura de gas a financiarse con los
recursos disponibles del Fondo. Esta accion iniciara en 2021 y finalizara en 2026.

Linea de accién 3.11. Mejorar la sostenibilidad financiera de las empresas prestadoras
de servicios publicos

Primero, se apoyara la financiacién de proyectos que conduzcan a la mejora en acceso
y calidad de la prestacién de los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo. Esta accion
se ejecutara entre 2021 y 2022. Paralelamente, se brindard asistencia técnica a las empresas
afectadas, para gestionar las lineas de crédito de liquidez que ofrece el Banco Mundial a
través de Findeter. Para esta accién se contempla la misma temporalidad de la primera.

Linea de accién 3.12. Incrementar la innovacién y la adopcién tecnolégica en el sector
productivo

El propdsito de esta linea de accién es el incremento de la productividad del sector
productivo por medio de la innovacion y la adopcién tecnolégica. Para esto, primero, se
implementara a nivel regional proyectos de investigacién aplicada entre empresas, clisteres,
universidades, centros de investigacion y organizaciones ciudadanas locales comercialmente
viables y sostenibles en lo medioambiental.
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Segundo, se ampliaran el alcance de los programas que brindan servicios de asistencia
técnica para los procesos de transformacion productiva, digital y el uso y adopcion de
tecnologias 4.0, de modo que lleguen a mas beneficiarios. Estos programas deberan contar
con diagnéstico, creacién de un plan de mejora e implementacién estos en el sector
productivo, asi como identificar los usos de las tecnologias avanzadas y evaluar los impactos
de las tecnologias en los modelos de negocio de los beneficiarios.

Tercero, se generaran redes de centros de desarrollo tecnolégico, laboratorios abiertos,
unidades de |+D+i y universidades que brinden infraestructura y espacios fisicos al sector
productivo para la realizacion de pruebas, prototipos y validaciones de soluciones basadas
en Ciencia, Tecnologia e Innovacion. Esta accion iniciard con un mapeo de las instituciones
que presten servicios de infraestructura y de transferencia de conocimiento. Posteriormente.
se realizara un estudio de mercado en el sector productivo para definir sus necesidades en
materia de infraestructura y transferencia de conocimiento para realizar procesos de I+D+i.
Adicionalmente, se creara un portafolio de servicios enfocado a las necesidades del sector
productivo y finalmente, se generaran estrategias de promocion diferenciadas por sector y
necesidad, de modo que el sector productivo conozca y use la red de centros de
conocimiento.

Cuarto, se busca impulsar la politica de encadenamientos productivos en las regiones
con vocacion extractiva. El desarrollo de proyectos en la industria extractiva requiere de la
proveeduria de bienes y servicios que pueden ser prestados por proveedores locales,
regionales o nacionales, buscando con ello generar un mayor impacto positivo en las
regiones. Resulta pertinente la generacion de nuevos encadenamientos productivos de la
industria extractiva que facilite la ejecucién de los proyectos y que genere empleo formal
dinamizando la reactivacién del sector y de las economias regionales. Para este fin, se
disefara e implementara la estrategia de encadenamientos productivos en las regiones con
vocacion extractiva, esta estrategia incluira programas de capacitacion, de politica industrial,
de innovacién y transferencia de tecnologia, de desarrollo de proveedores del sector y de
"tejido conectivo™ a nivel regional. Esta accion iniciara en 2021 vy finalizara en 2026.

Linea de accion 3.13. Aumentar la inversion publica y privada en actividades de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién (CTI)

Esta linea busca proporcionar fuentes de financiacion puablica y privada en actividades
de CTI, para consolidar una masa critica de empresas que desarrollen actividades de |+D+i.
Para esto, primero se crearan nuevas lineas de crédito para la implementacion de actividades
de CTI. Estas lineas promoveran la inversion en infraestructura para la innovacion, la
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contratacion de personal calificado para la generacién de conocimiento y la financiacion de
proyectos especificos orientados a la innovacion.

De igual forma, se consolidaran un portafolio de fuentes de financiacién para promover
la adopcidn, transferencia y comercializacion de tecnologias cuyo objetivo esté orientado al
aumento de la productividad, particularmente en las pymes y con especial énfasis en
tecnologias de la Industria 4.0.

De otro lado, se ampliara el alcance de la oferta publica del sector CTI para el sector
productivo. Se priorizaran recursos del FCTI para promover proyectos de |+D+i y adopcién
tecnologica de tal forma que se amplie la cantidad de beneficiarios en las diferentes regiones
del pais. Asi mismo, para los proyectos de Beneficios Tributarios se usaran los resultados de
la evaluacién de impacto y otras fuentes de informacion del instrumento para mitigar la
concentracion regional y por tamafio de empresa en la asignacion de los incentivos tributarios
de modo que se pueda consolidar una masa critica de empresas innovadores que generen
un efecto de derrame en el sector productivo.

Ademas, aumentar el conocimiento geocientifico para la diversificacion de la
exploracion y explotacion de recursos minero energéticos. Disponer de mas y mejor
informacién sobre el potencial geolégico del subsuelo en el pais, mejora los procesos
permanentes de asignacion de éareas en hidrocarburos y areas estratégicas mineras
atrayendo inversiobn nacional y extranjera e impulsa el desarrollo de proyectos de
exploracion, explotacion y produccion de estos recursos. El levantamiento y analisis de
informacién favorece desde etapas tempranas la generacion de empleo y la utilizacién de
bienes y servicios de la economia local. Se identificara, priorizar4 e implementara el
levantamiento de informacién y los analisis de datos geo cientificos necesarios para aumentar
la atractividad del territorio para el desarrollo de proyectos extractivos. Esta accion iniciara
en 2021 y finalizara en 2026.

Linea de accién 3.14. Impulsar el crecimiento verde

Primero, se impulsaran proyectos de encadenamiento productivos BIO en las regiones
y entre regiones con la vinculacion del sector privado, asi como las empresas productoras
con enfoque regional, como bioenergia, biocosméticos, ingredientes naturales, salud y
bioproductos agricolas. Esta accion pretende generar mecanismos para apalancar proyectos
regionales e interregionales en Bioeconomia, a través de diferentes fuentes de financiacion
dentro de los que se destacan: recursos del Sistema General de Regalias, recursos para la
reactivacion econodmica, recursos de los entidades territoriales y autoridades ambientales,
impuesto al carbono, recursos de paz y posconflicto, cooperacién internacional y recursos
propios del sector privado.
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Segundo, se desarrollaran programas de aceleracion empresarial y conquista de
mercados a través del acompafiamiento de entidades especializadas que lleven productos y
servicios a partir de la biodiversidad, a ser desarrollados a escala y con estandares
internacionales. Los programas de aceleracion empresarial existen en el pais de manera
general para todo tipo de sectores y empresas, o de manera diferenciada para sectores
especificos tales como las empresas digitales. Los sectores de la bioeconomia cuentan con
particularidades en el desarrollo, consolidacion y expansion de las empresas, debido a que
cuentan con periodos de tiempo prolongados en Investigacion, Desarrollo e Innovacion y sus
riesgos asociados, asi como un mercado poco desarrollado en el pais y barreras regulatorias,
de infraestructura, de financiamiento, entre otros. Teniendo en cuenta lo anterior, es pertinente
como un mecanismo de reactivacion econdmica sostenible, desarrollar programas especificos
que contribuyan con los sectores de la bioeconomia y otros nuevos negocios verdes.

Tercero, se creard un portafolio de inversion en nuevos negocios de bioeconomia,
articulado con las agencias de atraccién de inversion de las regiones. Colombia al ser el
segundo pais mas biodiverso del mundo cuenta con ventajas comparativas frente a otros
paises respecto a los recursos genéticos, moleculares y/o ecosistémicos que pueden
constituirse en productos, procesos y servicios con repercusiones en sectores como el agricola
y pecuario, alimentos y bebidas, quimico (aseo, farmacéutico y cosmético), energia, salud y
turismo de naturaleza. En este sentido, con el fin de diversificar la economia nacional, es
necesario internacionalizar la oferta en biodiversidad y biomasa que tiene el pais a nivel
internacional para atraer inversidn extranjera hacia las regiones del pais y asi generar
encadenamientos sociales y econémicos mediante el uso sostenible de los bosques y los
ecosistemas del pais.

Cuarto, se realizara un trabajo de fomento de bioinsumos de uso agricola para
identificar necesidades, alinear soluciones tecnoldgicas y promover la adopcién de estos
productos. Esta accion parte de la necesidad de promover la adopciéon de alternativas
tecnoldgicas (bioinsumos de uso agricola) de manera que se reduzca el uso de moléculas
guimicas y al mismo tiempo se atiendan plagas y enfermedades que afectan la produccion
agricola del pais. Esta accién implica un diagnéstico de: primero, las necesidades en materia
de plagas y enfermedades que afectan los productos agricolas, segundo la disponibilidad
de bioinsumos actuales en el mercado que atienden esas necesidades; tercero, las
restricciones reglamentarias en materia de comercio internacional relacionados con
moléculas de origen quimico. A partir de lo anterior- y segun si existen o no los desarrollos
tecnolégicos-, se evidenciaria la necesidad de desarrollar proyectos de investigaciéon para
nuevos bioinsumos de uso agricola.
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Quinto, se dinamizard el empleo rural a partir de la plantacion de 180 millones de
arboles en una superficie de 301.900 hectareas, con el fin de restaurar ecosistemas naturales
degradados y transformados para desarrollar otros usos del suelo generando deterioro de
suelos, aguas y pérdida de biodiversidad, mediante diferentes tratamientos de restauracion
activa. Se espera generar del orden de 47.000 jornales directos tanto en actividades de
produccién de material vegetal de especies nativas, como con su plantacién y mantenimiento,
generando a su vez condiciones favorables para nuevos negocios basados en la
biodiversidad que podran ser desarrollados en la medida que se recuperen los territorios,
como el ecoturismo y la fabricacién de artesanias.

Economia circular

Primero, se crearan y articulardn mecanismos que promuevan las iniciativas en
economia circular. La transicién a la economia circular requiere una transformacién del sector
productivo a modelos de negocio menos intensivos con el uso de recursos, por lo cual, se
creardn paquetes de incentivos en el sector comercio para apoyar iniciativas circulares
industriales, clisteres y proyectos regionales que tengan enfoque en economia circular, a
través de lineas de crédito y fondos de inversion, ademas de la promocion del modelo de
asesoria y escalonamiento productivo y comercial para el emprendimiento verde en torno a
la economia circular.

Segundo, se avanzara en las acciones de mejora regulatoria que permitan la
transformacion sectorial y eliminen barreras para el aprovechamiento de la economia
circular. Aungue el Gobierno nacional ha enviado sefiales concretas desde la politica publica
para promover la optimizacion en el uso de recursos a los sectores productivos, persisten
barreras en el marco normativo que no facilitan su transicion. En este sentido, se avanzara
en la mejora regulatoria para complementar el marco de responsabilidad extendida del
productor para envases y empaques y aparatos eléctricos y electrénicos. Igualmente, para la
sustitucion de materiales primarios en la construccion de infraestructura publica a nivel
nacional y la gestibn de residuos de construccién y demolicién. Adicionalmente, se
reglamentaran los estandares basicos de desempefio en infraestructura de gestion de residuos
y el control transfronterizo de residuos no peligrosos para su aprovechamiento.

Tercero, se promovera el consumo sostenible y la separacion en la fuente de residuos.
La circularidad también implica el consumo y uso de productos y servicios, para lo cual, se
elaborara una guia sobre educacion y participacion ciudadana hacia un consumo sostenible
y sanitariamente seguro, con enfoque en la etapa de mitigacion como en el manejo post-
COVID-19. Adicionalmente, se desarrollaran instrumentos econémicos para promover la
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separacién de residuos sélidos aprovechables en la fuente en los hogares y establecimientos
de comercio

5.4.4. Gobierno: Capacidades institucionales y confianza ciudadana

En el proceso de reactivacion, es fundamental contar con el apoyo y la confianza de
los actores externos al sector publico. Este apoyo puede materializarse de dos maneras: a
partir de una percepcion positiva que impulse los procesos y no genere barreras ni reticencia
a las iniciativas que se implementen y/o a partir de procesos de colaboracion y de
corresponsabilidad.

La primera radica principalmente en la impresion que tenga la ciudadania y el sector
privado de que la informacion que se le esta suministrando es completa, se adapta a sus
necesidades o intereses y se corresponde con la realidad. De igual manera, depende en una
proporcién importante de la percepcién de agilidad en la toma de decisiones y de la
sensacion de celeridad para el acceso a bienes y servicios. Esto Gltimo esta intimamente
relacionado con la percepcién de una institucionalidad robusta y confiable, ain en
situaciones de crisis.

La segunda implica el reconocimiento de que la institucionalidad publica se debe a la
ciudadania y que, de los procesos de intercambio y articulacién entre estos dos actores,
depende el desarrollo de un pais y la permanencia de un régimen democratico. Por lo tanto,
los ciudadanos y el sector privado deben verse involucrados de manera permanente y por
distintos medios, en la bdsqueda de soluciones a los problemas complejos y heterogéneos
que aquejan al pais. De igual manera, debe ser claro que la implementacién de iniciativas y
la garantia de su impacto no depende exclusivamente de la institucionalidad publica, por lo
que se requiere el compromiso de una ciudadania activa y responsable, para el cumplimiento
de objetivos comunes.

Para el cumplimiento de este objetivo especifico, se desarrollardn 5 lineas de accién,
que contemplan aspectos transversales esenciales para el desarrollo del proceso de
reactivacion. Asi, las lineas de accion de este componente de politica se concentran en el
fortalecimiento, planeacion y articulacion institucional necesaria para garantia de derechos
fundamentales (participacién ciudadana, acceso a la informacién publica, seguridad, acceso
a la justicia, entre otros) y en los procesos y herramientas que garantizarian la efectividad de
las acciones Estatales, aun en contingencias. Cabe anotar que estas acciones se articularan
con los planes, programas, proyectos y otras iniciativas que tengan en marcha los sectores
responsables de su implementacion.
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Linea de accién 4.1. Fortalecer el relacionamiento Estado-Ciudadano para la
reactivacién social y econémica

Esta linea de accién contiene cuatro acciones encaminadas a garantizar un ambiente
social habilitante para la reactivacion econémica y social. Estas se relacionan con la mejora
de la percepcion de transparencia en la toma de decisiones publicas y con el desarrollo de
modelos de gobernanza que faciliten la consulta y colaboracion de la ciudadania en la
creacion de soluciones para la atencién de la emergencia del COVID-19 vy los procesos de
reactivacion.

Primero, se generaran lineamientos dirigidos a las entidades publicas de la Rama
Ejecutiva, con el objetivo de crear al interior de los sitios web un botén denominado “gestién
institucional de la pandemia”, donde se publicard la informacién relacionada con la atencién
a la crisis de la pandemia desde la entidad. En esta seccion, el usuario interesado debera
poder encontrar, como minimo, informacion relacionada con (i) acciones adelantadas, de
acuerdo a su mision, para la atencion de la pandemia; (ii) presupuesto destinado a estas
acciones; (iii) acciones coordinadas con otras entidades y otros niveles de gobierno; (iv)
normatividad y actos administrativos sectoriales expedidos con ocasion de la emergencia; (v)
gestion de la planeacion y cambios institucionales provocados por la emergencia; (vi)
mecanismos de control interno y externo empleados durante la crisis; (vii) gestién de la
contratacién para la respuesta a la situacién de emergencia; (viii) mecanismos de consulta
y participacion ciudadana empleados en la toma de decisiones; (ix) tramites y servicios para
el ciudadano durante la pandemia.

La publicacién de esta informacion contribuye a la garantia del derecho de acceso a
la informacion y el componente de informacidn en el proceso de rendicion de cuentas, temas
relevantes en el relacionamiento y construccion de la confianza entre el Estado y la
Ciudadania. En este sentido, la informacién publicada debe cumplir con atributos esenciales
como accesibilidad, apertura, y oportunidad, de forma tal que el ciudadano pueda acceder
a la misma sin restricciones. La informacién disponible debe incluir un historial de cambios
gue permita dejar trazabilidad sobre la toma de decisiones y la evolucién en soluciones de
politica a cada tema relacionado con la reactivacion, esto permitira que el ciudadano ejerza
su rol activo y haga seguimiento a la incidencia. Finalmente, debe tener un vinculo directo
en el que se puedan denunciar fallas en la implementacion o posibles irregularidades.

Segundo, la coyuntura actual ha hecho mas evidente que el Estado debe robustecer su
oferta a través del uso de tecnologias de la informacién para brindar un mayor alcance. Por
lo anterior, se debera adoptar formalmente del Sistema Unico de Consulta Publica (SUCOP)
como plataforma para realizar la consulta pablica de agendas regulatorias y proyectos
normativos. El Sucop es una plataforma que facilita la participacion ciudadana en el proceso
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de produccién normativa, que durante la emergencia se ha caracterizado por la escasa o
nula consulta publica. Su adopcion formal por parte de las entidades gubernamentales
mejorara la calidad de la regulacién emitida, pues la apertura de espacios de participacion
contribuye a la inclusion de las necesidades de los actores interesados, fomentando la
transparencia y la reactivacion. Al mismo tiempo, contribuye a que se capture de mejor
manera las posibilidades de cumplimiento y las mejores formas de intervencion.

El uso extendido del Sucop fortalecerd el relacionamiento Estado-Ciudadano, que
durante la pandemia ha padecido de una disminucion de la confianza en la institucionalidad
y en el marco regulatorio. La plataforma se encuentra en funcionamiento desde el afio 2018,
tiempo en el cual se han llevado a cabo varios pilotos. La ventaja de que la plataforma ya se
encuentre en operacion es que esta accion solo requiere de la voluntad de las entidades para
su implementacién, cuyo liderazgo estara a cargo del Grupo de Modernizacién del Estado
del DNP. En términos del horizonte temporal, esta accion podria ejecutarse inmediatamente.
Propiciar los ejercicios de participacién ciudadana evitaria la falta de cumplimiento de las
disposiciones por desconocimiento y poca comprension.

Tercero, se desarrollara una plataforma de intercambio de experiencias exitosas y
lecciones aprendidas para la atencion a la crisis generada por el COVID-19 y de las medidas
tomadas para la reactivacion, que permita construir soluciones conjuntas entre los actores
institucionales y la ciudadania a los problemas que obstaculicen el proceso de reactivacion.
Esta plataforma podra ser alimentada por actores gubernamentales de diferentes niveles, la
academia, el sector privado, los organismos de cooperacién internacional y todas las
expresiones de la sociedad civil organizada y no organizada.

La plataforma sera un instrumento de gobernanza multinivel, que permitira el
intercambio de informacion y la comunicacion multidireccional entre los actores que
participen en ella. Tendra como obijetivo rescatar la capacidad de resiliencia de la sociedad
colombiana, destacando las medidas de innovacién implementadas y valorar su potencial
replicabilidad en otros contextos. Algunos temas de la informacién que podra ser incluida y
compartida por los diferentes actores en la plataforma son: acciones adelantadas por la
sociedad civil para la mitigacién, contencién y superacién de la crisis generada por la
pandemia; uso de herramientas tecnolégicas para facilitar la participacion o compartir datos
abiertos en el marco de la atencion a la crisis 0 en los procesos de reactivacion; camparnias
de comunicacibn o mecanismos para abordar la desinformacion sobre el COVID-19;
proyectos innovadores de productividad o reinvencion productiva; iniciativas de construccion
de tejido social y colaboracion entre actores ante casos de crisis socioeconémicas generadas
por la pandemia, entre otras tematicas que se identifiguen como relevantes.
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Cuarto, se disefiara e implementara una metodologia que permita el analisis del
Sistema de Atencion al Ciudadano y posterior identificacion de los tramites y servicios mas
demandados por la ciudadania con ocasion de la emergencia. Esto permitira la identificacién
de los tramites esenciales en el proceso de reactivacion econdmica y social y las principales
barreras referenciadas por la ciudadania para el acceso a bienes y servicios en el marco de
la pandemia. A su vez, esto permitira la toma de decisiones de politica publica en relacion
con la priorizacion y agilizacion de tramites y oferta a la ciudadania.

En este sentido, la identificacion de estas barreras debe acompafiarse de un analisis y
priorizacion de aquellos tramites que por recurrencia y accesibilidad se convierten en
barreras para la ciudadania en el proceso de reactivacion. Este ejercicio también facilitara
la coordinacién interinstitucional que facilite el desarrollo 6ptimo de las cadenas de tramites
y la informacién disponible a la ciudadania de cémo realizarlos. Una vez obtenida la
identificacion y el andlisis, las entidades podran tomar decisiones que faciliten a la
ciudadania el acceso a estos tramites, bienes y servicios. Esto redundara en un efecto positivo
en el relacionamiento efectivo entre Estado y Ciudadania, la inclusion de esta Ultima en los
asuntos publicos y la construccion de confianza entre estos actores.

Linea de accién 4.2. Articular instituciones para la dinamizacion de proyectos con
impacto territorial, la integracion de la oferta institucional y el seguimiento y control a las
inversiones en el marco de la reactivacion

Es fundamental contar con acciones articuladas y coordinadas entre las autoridades
administrativas de los diferentes niveles de gobierno que permitan aportar a la reactivacion
econdémica y social. Por tanto, esta linea de accion contiene tres acciones enfocadas a la
dinamizacion de los proyectos de impacto regional, al fortalecimiento de la oferta integrada
para la reactivacion econémica y social del Gobierno nacional para las entidades territoriales
y la articulacién institucional para el seguimiento y control a las inversiones en el marco de
la reactivacion.

Primera, en el marco de la Ley 2056 de 2020, por medio de la cual se regula el
funcionamiento del SGR, el DNP asume una funcién articuladora y de acompafiamiento a las
entidades territoriales para la aprobacion de proyectos de inversion susceptibles de ser
financiados con recursos del SGR. A partir de esta funcion, se ofrecera asistencia técnica a
las entidades territoriales que asi lo requieran, fortaleciendo sus capacidades de gestion en
inversiones estratégicas regionales. Para dinamizar los proyectos de impacto regional, la
asistencia técnica hara énfasis en aquellas entidades territoriales, que en su capitulo del Plan
de Desarrollo “Inversiones con cargo al SGR”, tengan identificadas iniciativas o proyectos de
alto impacto regional, es decir, que por su alcance poblacional y espacial trasciende las
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escalas de gobierno municipal o departamental, independientemente de su localizacion,
requiriendo para ello de una coordinacién interinstitucional con otras entidades publicas,
incluso entre municipios de un mismo departamento.

Segunda, uno de los ejes principales de la articulacion institucional en el nivel nacional
es lograr una oferta integrada y oportuna hacia las entidades territoriales, que ademas de la
prestacion de asistencia técnica, incluya mecanismos para el acceso a informacion sobre
fuentes de financiacion y cofinanciacién, asi como a los planes, programas y proyectos para
la reactivacion econdmica de los territorios. Por esta razon, se creard un marcador especial
en el Manual de Oferta Institucional del DNP denominado “Reactivacién econémica”. Esta
accion busca sistematizar la informacion de la oferta institucional para la reactivacion y poner
a disposicion de las entidades territoriales la oferta que desde el Gobierno nacional se tiene
para atender los retos en el contexto de la pandemia y la pospandemia.

Tercera, la coordinacion en las labores de seguimiento y control integral a la ejecucion
de proyectos que contribuyan a la reactivacion econémica de las entidades territoriales es
fundamental para velar por el uso eficiente de los recursos. Por esta razon, se propone una
estrategia de trabajo articulado con los érganos de control, para el desarrollo de acciones
conjuntas y complementarias que permitan el seguimiento sobre la gestién de los ejecutores
y el avance de los proyectos, y el uso de informacién en tiempo real, para la toma de
decisiones que, de manera oportuna, garanticen la efectividad y transparencia en la
ejecucion de estos recursos.

Linea de accion 4.3. Fortalecer financiera e institucionalmente el nivel territorial para la
coherencia y articulacion entre instrumentos de planeacién y proyectos para la
reactivacion

Con el proposito de lograr la reactivacion econémica en el contexto de la pandemia,
esta linea de accion contempla cuatro acciones dirigidas al mejoramiento de las capacidades
municipales y departamentales por medio del fortalecimiento institucional territorial. Las
acciones estan dirigidas a (i) el acompafiamiento departamental y municipal en la
implementacién del Modelo Unificado de Gestion y Cumplimiento del Gobierno nacional; (ii)
acompafamiento a entidades multinivel del fortalecimiento de las finanzas territoriales para
la reactivacion econdmica; (iii) asistencia técnica integral al ciclo de los proyectos orientados
a la reactivaciéon econémica; y (iv) desarrollo de un marco metodolégico para incorporar
analisis de riesgo de desastres y criterios de adaptacion al cambio climatico en proyectos de
inversion dirigidos al sector de agua y saneamiento.

Primera, uno de los principales riesgos en la gestion de los mandatarios territoriales es
la imposibilidad de cumplir sus planes de desarrollo como consecuencia de la crisis generada
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por el COVID-19. En ese sentido, se hace necesario una gestion integral entre las diferentes
instancias de decision, lo que implica que objetivos, indicadores y metas para atender la
crisis guarden coherencia y puedan ser medidos en una herramienta de seguimiento que
evidencie la contribucion de todos los niveles de gobierno, a las metas mas importantes del
pais para superar la crisis. Por esta razén, se brindard acompafiamiento técnico a las
entidades territoriales, para que estas puedan integrarse al Modelo Unificado de Gestién y
Cumplimiento del Gobierno nacional, en desarrollo de las acciones para la reactivacion
economica.

Segunda, las presiones crecientes sobre el gasto y la tendencia decreciente en los
ingresos crean la necesidad de incrementar las capacidades de los gobiernos locales para
moderar el impacto de la crisis generada por el COVID-19 en las finanzas territoriales. Para
fortalecer el financiamiento territorial se diseflard un conjunto de acciones para el
fortalecimiento de ingresos y el manejo mas eficiente de las finanzas territoriales y brindara
asistencia para su implementacién a través del Programa de Fortalecimiento de las Entidades
Territoriales. Por otra parte, con el fin de mejorar las herramientas y medidas fiscales, se
establecerd un plan de accion para llevar a cabo los ajustes al esquema de finanzas
territoriales que favorezca la generacion de recursos teniendo como base las
recomendaciones dadas por la Comision de estudio del sistema tributario territorial,
diferenciando y priorizando aquellas que por su viabilidad puedan ser implementadas en el
corto plazo.

Tercera, se ofrecera asistencia técnica a las entidades territoriales que asi lo requieran,
con especial énfasis en proyectos susceptibles de ser financiados con recursos de
asignaciones directas y de inversion local, asi como para aquellas entidades territoriales con
un bajo nivel de desempefio en la gestion de proyectos del SGR. Teniendo en cuenta que la
Ley 2056 de 2020 establece que seran los municipios y departamentos los encargados de
aprobar directamente dichos proyectos, este acompafiamiento se realizara en: 1) La
formulacién mediante: (i) apoyo para la identificacién de nuevas iniciativas, (ii) capacitacion
para la formulacion del proyecto a través de las revisiones virtuales y en mesas técnicas y
orientaciéon en correcto uso de los aplicativos del SGR, (iii) acompafiamiento en la
presentacion del proyecto, y, (iv) asistencia técnica para la implementacion de proyectos tipo;
2) La ejecucién a través de: (i) asistencia técnica virtual, (ii) visitas /in situ, (iii) talleres y
capacitaciones, (iv) uso de herramientas tecnoldgicas u otras estrategias, que les permita
medir y gestionar el cumplimiento en el desempefio de las inversiones (alcance, tiempo y
costo), (v) reporte oportuno de informacién para el seguimiento y control de las inversiones y
vi) promocion del control social y la participacion ciudadana en el ciclo de las inversiones.
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Cuarta, frente a los retos que impone la pandemia, la infraestructura para la prestacién
de los servicios publicos de acueducto, alcantarillado y tratamiento de aguas residuales, es
fundamental en los territorios. En este sentido, se desarrollara una herramienta metodolégica
gue brinde orientaciones para la incorporacién del andlisis de riesgo de desastres en
proyectos de inversion publica relacionados con este sector, que incluya criterios para la
adaptacion al cambio climético.

Linea de accion 4.4. Fortalecer la convivencia, el mejoramiento de la seguridad
ciudadana y la disrupcién del delito, tras los efectos de la pandemia y las medidas
sanitarias

La convivencia pacifica y la seguridad de todos los ciudadanos es un componente
esencial para afianzar la reactivacién econdmica y social. Por lo tanto, con el fin de alcanzar
los objetivos planteados y teniendo en cuenta los antecedentes y el diagndstico que demuestra
la necesidad de generar un analisis y accién focalizada para el fortalecimiento de la
convivencia el mejoramiento de la seguridad ciudadana y la disrupcion del delito, tras los
efectos de la pandemia y las medidas sanitarias, esta linea de accién contempla tres acciones
encaminadas a promover la reactivacién econdmica y social en lo referente a la convivencia
y la seguridad ciudadana. Estas acciones abarcan temas de acceso y andlisis de la
informacidn; inteligencia e investigacion criminal para anticipar y realizar la disrupcion del
delito; y mayor recurso humano para atender los hechos que se presenten tras el proceso de
reactivacion econémica y social.

Primera, se atenderan los cambios en el servicio de policia y de las autoridades locales
presentados en el diagndstico, los cuales afectaron los asuntos de convivencia y seguridad
ciudadana en el pais. Para esto, se promovera una metodologia para generar mayor recurso
humano de la Policia Nacional. Por lo tanto, se articulara un plan de ejecucién gradual que
contenga diversas medidas orientadas a fortalecer el pie de fuerza para atender los nuevos
comportamientos contrarios a la convivencia y de seguridad ciudadana provenientes por el
COVID-19.

Lo anterior permitird atender de manera rapida y efectiva los nuevos retos en materia
de convivencia y seguridad ciudadana en tiempos de pandemia y de reactivacion econémica
y social, en donde los delitos han tenido comportamientos diferenciales por zona geografica
y por género. Esto requiere de acciones diferenciales y focalizadas como mayor personal de
policia. Asi mismo, dado que se prevé unos efectos negativos en la convivencia y seguridad
ciudadana relacionados con disminucion de la confianza institucional y rebrote de los delitos,
el nuevo recurso humano contara con las herramientas necesarias para anticiparse a estos
efectos y generar unas acciones articuladas entre las diferentes autoridades.
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Segunda, se buscara anticipar los cambios atipicos en la ocurrencia del delito y los
comportamientos contrarios a la convivencia que sufrio el pais durante la pandemia y ahora
en el proceso de reactivacion, segin lo presentado en el diagndstico del documento. Para
esto, se buscard construir capacidades en las autoridades de policia para el monitoreo,
andlisis y la accion focalizada, las cuales permitirAn entender y atender los delitos y
alteraciones a la convivencia de manera anticipada y prevenir los posibles efectos que la
pandemia y las medidas sanitarias puedan tener sobre los delitos. Para lo anterior, se
desarrollaran estrategias que permitan la interoperabilidad de los sistemas de informacion,
a partir del uso de inteligencia artificial, orientada a georreferenciar riesgos, delitos,
denuncias, recurrencia y acciones micro focalizadas en los lugares donde se presente el foco
de la reactivacién econdmica y social. Asi mismo, se fortaleceran los Centros de Informacién
Estratégica Policia Seccional (CIEPS), de tal forma que se pueda realizar una mejor
programacion de la actividad de policia y la ejecucion de acciones de prevencion
localizadas frente al proceso de reactivacion econémica y social.

Adicionalmente, con el fin de incrementar la capacidad de inteligencia y
contrainteligencia respecto a los delitos y comportamientos contrarios a la convivencia, se
deben desarrollar las capacidades de la Policia Nacional a través de la Direccion de
Investigacion Criminal e Interpol (Dijin). Para este propésito se aumentaran las capacidades
de andlisis de datos asociados al Sistema de Informacion Estadistico, Delincuencial,
Contravencional y Operativo De La Policia Nacional (SIEDCO) y al Registro Nacional de
Medidas Correctivas (RNMC), a partir del uso de herramientas de Big Data, con el fin de
anticipar espacialmente la comision de delitos e infracciones al Cédigo Nacional de
Seguridad y Convivencia Ciudadana. Esta informacién permitird que las entidades del
Gobierno Nacional, como el Ministerio del Interior, el Departamento Nacional de Planeacién
y el Ministerio de Justicia, gocen de mejores fuentes de informacion y apoyen la gestion de
las autoridades locales. De igual manera, el aumento de estas capacidades se vera
acompafada por el fortalecimiento del andlisis econométrico de las entidades aca
mencionadas.

Linea de accién 4.5. Aumentar la eficacia judicial y la percepcion de la ciudadania de
la justicia e impulsar la implementacién de programas de transformacién digital de la
administracién de la justicia

El uso de desarrollos tecnolégicos en la administracion de justicia contribuye a agilizar
soluciones a problematicas mas sencillas, donde a través del uso de herramientas de
blusqueda con inteligencia artificial pueden contribuir a cuestiones como la clasificacion
temética de sentencias. Asi mismo, tal como lo sefiala el PND, un componente importante en
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el propésito de acceso a la informacion, transparencia rendicion de cuentas, participacion y
servicios al ciudadano, es profundizar la implementacion de los principios de Estado Abierto.

Adicionalmente, en el marco de la pandemia se exacerbaron las necesidades de
acceso a la justicia, haciendo evidentes cuellos de botella frente a la prestacion de los
servicios de administracion de justicia, principalmente a través de medios digitales. Asi, es
necesario identificar los cuellos de botella en los procesos de transformacion digital que
permitan la aceleracion de estas estrategias en marcha con el apoyo de un plan de
contingencia para hacer frente a ellos. Para cerrar estas brechas identificadas, se presentan
seis acciones especificas.

Primera, se implementaran pilotos y proyectos escalonados de soluciones de
inteligencia artificial para optimizar los procesos judiciales. Esta accion busca que, a través
de la implementacién paulatina de inteligencia atrtificial, se cuente con una mejor gestion del
conocimiento juridico, con el fin de mejorar el procesamiento de la informacion para el
desarrollo de politica en materia de justicia y al mismo tiempo mejorar la gestion judicial de
los procesos. La puesta en marcha de pilotos por parte de las instituciones que componen la
administracion de justicia podra contribuir, en un primer ejercicio, la generacion automéatica
de elementos como la clasificacion de sentencias reduciendo los tiempos de procesamiento
requeridos en esa tarea.

Segunda, se implementara en el sistema de justicia los principios de Estado Abierto con
estandares de calidad. A través de esta accién, se busca complementar lo estipulado en el
PND, promoviendo que las instituciones de la administracién de justicia cuenten con sistemas
de informacién que promuevan la transparencia, la rendicién de cuentas y el acceso a
informacién por parte de la ciudadania de manera mas expedita y amigable.

Tercera, se identificaran los cuellos de botella en los desarrollos técnicos y tecnolégicos
de los procesos de transformacion digital. Como se desarroll6 en el diagnéstico vy
antecedentes, en la actualidad existen diversas iniciativas de transformacion digital que estan
siendo implementadas por parte de las entidades que componen la administracién de justicia.
A pesar de ellos, los avances se denotan insuficientes, por lo que se requiere de un ejercicio
de identificacion de los principales retos que se presentan en la implementacion de dichas
estrategias, a fin de caracterizarlos y abordarlos de manera oportuna.

Cuarta, se formulara e implementara un plan de contingencia para resolver los cuellos
de botella en los desarrollos técnicos y tecnoldgicos de los procesos de transformacion digital.
Una vez caracterizados los retos en la implementacion de herramientas tecnolégicas en la
administracién de justicia, se hace necesario elaborar un plan para superarlos. Es por ello
que, a través del disefio de una ruta de trabajo se propone establecer acciones concretas
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gque vayan encaminadas a solucionar tales inconvenientes e impulsar la implementacion de
herramientas tecnologicas.

Quinta, se formularan lineamientos técnicos con estandares de calidad para los
proveedores de herramientas y soluciones tecnolégicas en materia de servicios vy
administracion de justicia. Con el fin de garantizar la prestacion de servicios de justicia de
manera digital, se requiere el establecimiento de lineamientos que garanticen el
funcionamiento de dichas herramientas de manera permanente y de forma segura. Lo anterior
permitird contar con plataformas de prestacion de servicio estables, que promuevan su uso y
acerquen a la ciudadania a los servicios de justicia.

Sexta, se formularan estandares técnicos para la celebracion de convenios o acuerdos
de interoperabilidad entre las entidades del sistema de justicia y otras entidades publicas.
Los avances tecnolégicos en la administracion de justicia son fundamentales en el propésito
de consolidar procesos mas agiles y eficientes. A pesar de ello, debido a la multiplicidad de
esfuerzos desarrollados por las distintas entidades que componen la administracién de
justicia, y con el fin de minimizar los costos transaccionales de operacién, se hace necesario
generar mecanismos de comunicacion entre las distintas iniciativas que permitan un
intercambio de informacién segura, transparente y de manera eficiente.

Por lo anterior, de cara a la implementacion de las iniciativas de transformacion digital,
se debe propender porque estas cuenten con protocolos de intercambio de informacion,
calidad de datos, seguridad y niveles de servicio, a fin de generar una comunién de esfuerzos
que de manera conjunta contribuyan a la consolidacion de una justicia mas eficiente.

5.4.5. Transformacién Digital: Acelerar, complementar y fortalecer los habilitadores
digitales

A continuacién, se definen tres lineas de accion para fortalecer los habilitadores
digitales del pais y mantener los avances de politica publica en esta materia logrados durante
la crisis para impulsar la generacién de soluciones innovadoras a desafios sectoriales
complejos, y ser una oportunidad de crecimiento econémico en un escenario de recursos
limitados durante la reactivacion.

Linea de accién 5.1. Fortalecer y aumentar la conectividad a Internet en los territorios

La pandemia evidencié la necesidad que tiene el pais de continuar avanzando en el
despliegue de infraestructura TIC en los territorios para masificar el acceso a los servicios de
comunicaciones. Para esto, se disefiara e implementara una ventanilla Unica digital nacional
de tramites para el despliegue de infraestructura de telecomunicaciones como punto de
contacto para la consulta de informacion y la realizacion de tramites en esta materia. Esta
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ventanilla facilitara la recepcion y disminuira el tiempo para la revisién y aprobacién de
solicitudes de permisos de instalacion y/o adecuacion, y buscara digitalizar, homogenizar y
estandarizar requerimientos y procedimientos para los actores involucrados: entidades del
orden nacional y territorial, proveedores de redes y servicios de telecomunicaciones,
operadores postales y ciudadanos. Ademas, promovera la transformacion digital de las
entidades territoriales y asi permitird disminuir la carga operativa que representa la gestion
de este tipo de tramites.

El disefio e implementacion debera considerar como minimo: (i) revisién normativa y
regulatoria respecto a los tramites y procedimientos requeridos para despliegue de
infraestructura de telecomunicaciones, incluyendo normas de ordenamiento territorial; (ii)
desarrollo de mesas de trabajo con entidades publicas, del orden nacional y territorial, y
privadas que se consideren pertinentes para garantizar un trabajo conjunto entre el Gobierno
nacional y territorial para atender las necesidades de las regiones; (iii) disefio de arquitectura,
procesos, flujos de trabajo, atributos de calidad y plan de integracién al Portal Gnico del
Estado para la ventanilla Unica digital siguiendo lo definido en la Politica de Gobierno Digital;
(iv) establecimiento de requisitos y arquitectura de referencia en el marco de la Ventanilla
Unica de Tramites y Servicios del Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones (VUTIC); (v) socializacion con las entidades territoriales y desarrollo de
pilotos regionales; y (vi) impactos en términos de competitividad, desarrollo econémico y
bienestar social para los territorios. Esta actividad finalizara en diciembre de 2022.

Adicionalmente, se realizara un estudio sobre la viabilidad de implementacion de
tecnologias innovadoras y alternativas no tradicionales como soluciones al despliegue de
infraestructura de telecomunicaciones, con el fin de apoyar la conectividad de las zonas
rurales y apartadas del pais en beneficio de la poblacién pobre y vulnerable, y de forma
complementaria a las estrategias de despliegue de infraestructura y redes de
telecomunicaciones que actualmente esté llevando a cabo el Ministerio de Tecnologias de la
Informacidn y las Comunicaciones y demas entidades del sector.

Este estudio debera contemplar que las soluciones al despliegue de infraestructura de
telecomunicaciones permitan reducir los costos de implementacién de esta infraestructura en
el pais, asi como maximizar el beneficio en términos de cobertura y nimero de usuarios
atendidos a un costo razonable. Para ello, el estudio deber4d como minimo: (i) realizar la
evaluacién y proyeccion del uso sostenible a largo plazo; (ii) analizar la replicabilidad y
escalabilidad de estas tecnologias para potencializar los desarrollos en materia de
infraestructura TIC que estaran dispuestos en los préoximos afios; y (iii) identificar
oportunidades de implementacion a través de esquemas de innovacion, cooperacion y/o co-
creacion, aprovechando herramientas como el sandbox regulatorio para la innovacion en
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servicios de comunicaciones (Resolucién CRC 5980 de 2020) o las Asociaciones Publico-
Privadas (APP) para el sector TIC (Decreto 1974 de 2019). Finalmente, este estudio debera
emitir recomendaciones técnicas y de calidad, de politica publica y regulatorias para su
implementacion. Esta actividad finalizara en diciembre de 2021.

Linea de accién 5.2. Aumentar y acelerar el desarrollo de servicios y soluciones
digitales Govtech a través de Compra Publica para la Innovacién

Para la reactivacion economica, se requiere acelerar el desarrollo e implementacion
masiva de tramites y servicios digitales para favorecer la competitividad del pais a través de
mejoras en calidad y eficiencia en la relacién del Estado con las empresas y los ciudadanos,
por lo que se implementard un modelo metodoldgico y operativo de acompafiamiento a
entidades publicas para la adopcion de soluciones Govtech que le permitan al Estado mejorar
y facilitar la provision de servicios publicos, impulsar proyectos de gestion publica vy
robustecer su infraestructura digital. Este modelo debera incluir como minimo: 1)
sostenibilidad técnica y financiera que contemple fuentes de recursos distintos al Fondo Unico
de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, 2) gestién de propiedad intelectual,
3) gestion de conocimiento y 4) uso del esquema de Compra Publica para la Innovacion.
Esta actividad finalizara en junio de 2021.

Linea de accién 5.3. Implementar la infraestructura de datos para su aprovechamiento
estratégico

Colombia requiere aumentar la generacion de valor social y econdmico a través de los
datos en el mundo posterior a la pandemia del COVID 19. Para ello, y con el objetivo de
fortalecer de manera sostenible el ecosistema de datos en el pais y habilitar la adopcion de
tecnologias de la 4RI, se elaborara e implementara un Plan Nacional de Infraestructura de
Datos. Este Plan debera abordar como minimo: 1) Gobernanza y estandares nacionales; 2)
Identificadores Unicos y registros de bases oficiales; 3) Interoperabilidad tecnolégica para la
comparticion de datos; 4) Mecanismos de intercambio de datos con el sector publico, privado
y academia; 5) Fortalecimiento de la analitica de datos e inteligencia atrtificial, 6)
Sostenibilidad técnica y financiera; y 5) Principios de privacidad, transparencia, proteccion
de datos y de una sola vez.

Este Plan se materializara a partir de las siguientes actividades: 1) elaboracion de
documento técnico del Plan Nacional de Infraestructura de Datos que incluya la definicion de
infraestructura de datos y sus componentes, hitos, roles y responsabilidades de los actores
involucrados, y esquema de seguimiento y financiacion; 2) aprobacién de instrumento
normativo vinculante que defina la infraestructura de datos, sus componentes y principios, los
roles y responsabilidades de los actores involucrados, y permita su aplicacion a nivel nacional
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y territorial; 3) definicion de un marco normativo que habilite y promueva la reutilizacion,
intercambio, proteccién, portabilidad e innovacién basada en datos, para la adopcién de
tecnologias de la 4RI; 4) aprobacién de un instrumento juridico vinculante que defina un
paquete nacional de datos maestros sobre personas, empresas y lugares, y establezca las
entidades encargadas de su gestion, mantenimiento, actualizacion y reutilizacion, asi como
los parametros para su aplicacién; 5) desarrollo de minimo dos pilotos con el sector privado
en espacios comunes de datos, mediante mecanismos de comparticion como Datla trust o
Data sandbox, que consideren los principios de confidencialidad, integridad, transparencia,
finalidad y justicia en el marco normativo colombiano; y 6) implementacién de una interfaz
de uso y anonimizacién de datos maestros, registros nacionales y fuentes de datos oficiales
gue incluya catalogo nacional de datos, metadatos y lenguaje comdn de intercambio,
siguiendo los principios del marco de interoperabilidad del Estado colombiano. Por ultimo,
la elaboracién y el seguimiento a la implementacién de este Plan debera ser incluido en la
agenda del Sistema Nacional de Competitividad e Innovacién para temas digitales. Esta
actividad finalizara en diciembre de 2023.

En este contexto y frente a la necesidad de identificar, administrar y ejecutar recursos
para la implementacion del Plan Nacional de Infraestructura de Datos, se definiran
mecanismos de financiacion, a través de fuentes de cooperacioén internacional y atendiendo
los objetivos de Politica Exterior y del PND 2018-2022, para apoyar la implementacion del
Plan Nacional de Infraestructura de Datos. Esta actividad finalizara en diciembre de 2021.

5.5. Seguimiento

El seguimiento a la ejecucioén fisica y presupuestal de las acciones propuestas para el
cumplimiento de los objetivos de este documento se realizarda a través del Plan de Accion y
Seguimiento (PAS) que se encuentra en el Anexo A. En este se establecen los indicadores de
seguimiento, las entidades responsables, los periodos de ejecucion, los recursos necesarios
y las fuentes de financiamiento. El presente CONPES tendra una vigencia de seis afios, la
cual iniciara en enero del 2021 y finalizara en el segundo semestre de 2026. Su seguimiento
se hara semestralmente iniciando el corte de junio 2021 y el informe de cierre se elaborara
en diciembre de 2026.

5.6. Financiamiento

Para efecto del cumplimento de los objetivos de este documento, las entidades
involucradas en su implementacién gestionaran y priorizaran, en el marco de sus
competencias, recursos para la financiacion de las actividades que se proponen en el PAS.
Lo anterior se hara teniendo en cuenta el Marco de Gasto de Mediano Plazo del respectivo
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sector. Se estima que el costo total de la politica es XXX millones de pesos que se ejecutara
en un periodo de 6 afios.
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GLOSARIO

Si el documento incluye una cantidad importante de conceptos técnicos, debe existir un
glosario organizado alfabéticamente. En esta seccidén se debe incluir un listado de términos
clave para la politica tratada en el documento CONPES. Las definiciones de los términos
deben ser concisas y claras, no deben excederse de un parrafo y deben presentarse en orden
alfabético. Tenga en cuenta que no todos los documentos CONPES requieren de un glosario,
la inclusion de esta seccién depende exclusivamente del tema tratado.
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