
Seguimiento y análisis de políticas públicas en Colombia

2021





Seguimiento y análisis  

de políticas públicas en Colombia

2021

Editor
Johann Julio Estrada

Universidad Externado de Colombia



ISSN: 2357-6227

©	 2022, Universidad Externado de Colombia
	 Calle 12 n.º 1-17 Este, Bogotá
	 Teléfono (57-1) 342 02 88
	 publicaciones@uexternado.edu.co
	 www.uexternado.edu.co

Primera edición: febrero del 2022

Asistente editorial: Luz Adriana Gómez Gómez
Corrección de estilo: María Carolina Ochoa G.
Diseño de cubierta: Departamento de Publicaciones
Composición: Álvaro Rodríguez
Impresión y encuadernación: Digiprint Editores SAS
Tiraje de 1 a 1000 ejemplares

Impreso en Colombia
Printed in Colombia

Prohibida la reproducción o cita impresa o electrónica total o parcial de esta obra, 
sin autorización expresa y por escrito del Departamento de Publicaciones de la 
Universidad Externado de Colombia. Las opiniones expresadas en esta obra son 
responsabilidad de los autores.



5

Contenido

Presentación 	 7

Johann Julio Estrada

Primera sección. Respuestas de políticas públicas  

en el marco de la pandemia

covid-19: ¿cambió la estrategia de gestión de la deuda de Colombia?,  

periodo marzo 2020-julio 2021	 13

Mauricio Avellaneda-Hortúa

Germán Forero-Laverde

Efectos de las iniciativas de política pública sobre la operatividad  

policial en Colombia en medio de la emergencia sanitaria	 39

Andrés Macías Tolosa

Paula Ariza

Violencia de género y respuesta de políticas públicas  

durante la pandemia por covid-19	 61

Karen Marriner

Posicionamiento mediático de Claudia López en su gestión  

pública de la covid-19	 77

Shameel Thahir Silva

Aprendizajes y retos en la educación frente a la pandemia covid-19	 91

Héctor Heraldo Rojas-Jiménez

Lady Johanna Peñaloza-Farfán

Daniel Alfonso-Urrea

María Paula Acosta Andrade



6 seguimiento y análisis de políticas públicas en colombia 2021

Situación de las niñas y los niños en la ciudad de Bogotá durante  

la pandemia por covid-19: retos y respuestas gubernamentales 	 125

Karen Marriner

María Fernanda Mendoza

Segunda sección. Ejercicios de políticas públicas en la clase  

de métodos de análisis de política pública

De la universidad al Congreso: la historia de nuestra  

política de empleo juvenil	 147

Yaroslav Delgado 

Eduardo Piñeros

Alta evasión de impuestos nacionales en Colombia - Policy memo	 163

Any Andrea Benítez Duarte

Paula Andrea Cogollo Guerra

María Paula Roa González

Ramón Andrés De Los Ríos Rodríguez

David Felipe Solano López

Marx Engels Vega Rodado

Ximena Tatiana Villalobos Bustos



7

Presentación 

En esta, la novena edición del Anuario de seguimiento y análisis de políticas públicas en 

Colombia 2021, se presentan algunas de las diferentes posiciones que se han toma-

do en materia de políticas públicas con ocasión de la emergencia sanitaria derivada 

de la covid-19. 

En esta oportunidad, el anuario reflexiona sobre el comportamiento de algunas de 

las políticas públicas en el país, sus ajustes, novedades y respuestas registradas en 

el marco de la emergencia sanitaria. Se observan los principales cambios realizados, 

las lógicas de adaptación o la transformación de estas, así como la capacidad de los 

tomadores de decisión para abordar la pandemia de la covid-19 y la transición hacia 

un contexto de nueva normalidad. El análisis y el seguimiento de políticas públicas 

emerge como una herramienta útil para comprender el proceso de toma de decisio-

nes en contextos de incertidumbre y riesgo.

Los artículos de la presente edición exponen varias reflexiones sobre acciones 

de política pública del Gobierno nacional y de los gobiernos territoriales, llevadas a 

cabo en el marco de la pandemia de la covid-19 y dirigidas a afrontar situaciones de 

diversa índole. Igualmente, por primera vez en el anuario se presentarán algunos 

trabajos finales realizados en los cursos de métodos de análisis, diseño e implemen-

tación de políticas públicas, impartidos en los posgrados en gobierno de la Facultad 

de Finanzas, Gobierno y Relaciones Internacionales de la Universidad Externado de 

Colombia.

La primera sección del dossier destaca, en sus tres primeros artículos, las reaccio-

nes que en materia de políticas públicas se han podido observar en el nivel nacional. 

En el primer artículo del anuario, Mauricio Avellaneda y Germán Forero analizan la 

forma como se comportó la política macroeconómica del Gobierno nacional durante 

la etapa más crítica de la pandemia. Los autores analizan el rol de la deuda pública 

como instrumento financiero para soportar los gastos inesperados que la crisis de la 

covid-19 trajo consigo, y los hallazgos se centran en observar el impacto de la pan-

demia en el portafolio de endeudamiento nacional. En el segundo artículo, Andrés 

Macías y Paula Ariza revisan y analizan las acciones que en materia de seguridad 

el Gobierno nacional debió afrontar a raíz de la pandemia, así como las diversas  
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implicaciones que trajo para las fuerzas del orden público un contexto de crisis social 

y económica como el que atravesaba el país cuando inició la pandemia.

La pandemia de covid-19 ha mostrado cómo ciertas medidas para contener el 

contagio han tenido efectos diferenciados en diversos grupos poblacionales, en 

especial efectos negativos para quienes pertenecen a grupos en situación de vul-

nerabilidad. Karen Marriner busca contestar, en el tercer artículo del anuario, dos 

preguntas cruciales: ¿de qué manera la covid-19 afecta a las mujeres como grupo 

vulnerable?, y ¿cuál ha sido el enfoque de las medidas institucionales para combatir 

la violencia basada en género en esta coyuntura? Así, identifica un panorama de las 

iniciativas que los gobiernos locales están impulsando para responder a algunas de 

las necesidades de las mujeres durante la emergencia de salud pública.

Igualmente, en esta oportunidad el anuario presenta tres análisis de temáticas 

relativas a la ciudad de Bogotá, todas ellas bajo la perspectiva de la acción pública 

derivada de la pandemia de la covid-19 desde la óptica territorial. En primera instan-

cia, Shameel Thahir analiza las diversas posiciones asumidas por la alcaldesa Claudia 

López frente a los medios de comunicación nacionales e internacionales sobre la 

pandemia de la covid-19, entre diciembre de 2019 y mayo de 2021. La autora analiza 

la imagen mediática que la alcaldesa buscó proyectar en medio de la emergencia, 

en el marco del primer año de su gobierno en Bogotá. Por su parte, Héctor Rojas, 

Lady Peñaloza, Daniel Urrea y María Paula Acosta analizaron las decisiones de po-

lítica pública que fueron establecidas desde las secretarías de Educación de Ibagué 

y Bogotá, y su consiguiente aplicación en la Universidad de Ibagué, la Universidad 

del Tolima y la Universidad Externado de Colombia, a fin de reconocer los aprendi-

zajes de las tres universidades en el segundo semestre de 2020. Se consideraron 

los posibles escenarios de transición en pospandemia, los cambios realizados, así 

como los retos asumidos en materia de infraestructura, diseños pedagógicos y la 

combinación entre la presencialidad y la virtualidad. 

De igual forma, en esta sección Karen Marriner y María Fernanda Mendoza anali-

zan la implementación de la Política Pública de Infancia y Adolescencia en la ciudad 

de Bogotá, y se enfocaron principalmente en cómo esta se adaptó al contexto de la 

pandemia. Para ello, exploran los informes de rendición de cuentas de la Alcaldía 

Mayor de Bogotá y los documentos publicados por la Secretaría Distrital de Inte-

gración Social, así como otro tipo de compendio de datos de instituciones como el 

Departamento Administrativo Nacional de Estadística y las organizaciones no guber-

namentales, a fin de indagar las principales medidas adoptadas hasta el momento.
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En la segunda sección del dossier, se presentan por primera vez dos casos desta-

cados provenientes de la clase de métodos de análisis, diseño e implementación de 

políticas públicas. Uno de estos casos consiguió influenciar el proceso de toma de 

decisiones públicas al ser utilizado para nutrir el proceso de elaboración del proyecto 

de Ley 227 de 2021 (“Por medio de la cual se fomenta el autoempleo, se fortalece el 

emprendimiento, se establecen mecanismos para aumentar la empleabilidad juve-

nil y se dictan otras disposiciones”). En este artículo, Yaroslav Delgado y Eduardo 

Piñeros abordan las acciones propuestas en el proyecto de ley dentro del marco de 

la pandemia, las cuales tuvieron origen en el policy memo presentado como trabajo 

final de la clase de métodos. 

El segundo y último ejercicio de esta sección es un fiel exponente de los trabajos 

realizados en el marco de la clase, y aplica el enfoque instrumental del análisis de 

políticas públicas para aportar soluciones de políticas públicas en el marco del ciclo 

de política. En esta oportunidad, destacamos el ejercicio realizado por Any Benítez, 

Paula Cogollo, María Paula Roa, Marx Engels Vega, Ramón De Los Ríos, David Solano 

y Ximena Villalobos, quienes estudian el problema de la alta evasión de impuestos 

nacionales en el territorio colombiano. En este artículo, el lector podrá observar las 

partes que componen un policy memo de política pública, así como la impronta que 

desde la Universidad Externado de Colombia se pretende imprimir en los estudiantes 

de temáticas asociadas a la realidad nacional. 

Johann Julio Estrada
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covid-19: ¿cambió la estrategia de gestión de la 
deuda de Colombia?, periodo marzo 2020-julio 2021

Mauricio Avellaneda-Hortúa1

Germán Forero-Laverde2

Introducción

La deuda pública ha sido el principal instrumento financiero para soportar gastos in-

esperados y sustanciales en los que debe incurrir el Estado ocasionalmente: guerras, 

hambrunas, epidemias o catástrofes naturales (Goetzmann, 2016). Este ha sido el 

caso de la pandemia de covid-19. La deuda pública se ha convertido en uno de los 

mecanismos a los que diferentes Gobiernos han acudido para paliar la crisis social 

y económica sobreviniente3. Como lo indica la tabla 1, Colombia no es la excepción.

En el caso de Colombia, el Marco Fiscal de Mediano Plazo (mfmp) muestra el 

impacto de la crisis de la covid-19 en el endeudamiento del Gobierno nacional Cen-

tral (gnc), evaluado en términos del pib. Así, por ejemplo, mientras el mfmp de 2019 

estimó la deuda para 2020 en 49,9 % (Ministerio de Hacienda y Crédito Público 

[mhcp], 2019), el mfmp 2020 la cifró en 60,5 % (mhcp, 2020a). Este incremento de 10,6 

puntos porcentuales en la participación de la deuda sobre el producto constituye 

una sorpresa que corresponde al choque exógeno causado por el paro súbito de la 

1	 Magíster en Finanzas de la Universidad Externado de Colombia y magíster en Administración de la 
Universidad de Los Andes. Docente investigador, cipe-odeon, Universidad Externado de Colombia, 
Bogotá (Colombia). [mauricio.avellaneda@uexternado.edu.co]; [https://orcid.org/0000-0002-3912-8680]

2	 Ph.D. en Historia Económica de la Universidad de Barcelona. Director Financiero de la Universidad 
Externado de Colombia. Docente investigador, cipe-odeon, Universidad Externado de Colombia, Bogotá 
(Colombia). [german.forerol@uexternado.edu.co].

3	 Mediante el Decreto 417 del 17 de marzo 2020, el ejecutivo declaró el estado de emergencia económica, 
social y ecológica en todo el territorio nacional.
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Tabla 1. Endeudamiento en términos del pib, cifras en porcentaje (%)

Tipo de economía 2019 2020 2021* 2026*

Global 83,7 97,3 98,9 99,3
Economías avanzadas 103,8 120,1 122,5 121,1
Economías emergentes y de 
ingreso medio

54,7 64,4 65,1 73,2

Colombia 52,3 62,8 64,2 57,2
Países de bajos ingresos 44,3 49,5 48,6 45,7
Productores de petróleo 45,5 58,8 56,2 53,9

*Estimado.

Fuente: elaboración propia a partir de Table 1.2 General Government Debt, 2016-26 (International Monetary Fund [imf], 2021, p. 
4) y Table A15. Emerging Market and Middle-Income Economies: General Government Gross Debt, 2012-26 (imf, 2021, p. 81).

actividad económica global. El mfmp 2021 augura que para 2021 el endeudamiento 

alcanzará 66,8 %, registro que continuará en aumento hasta alcanzar un máximo de 

69,1 % en 2023 (mhcp, 2021a). Como lo muestra la figura 1, el endeudamiento para 

2030 aumentará en poco más de 25 puntos porcentuales, al pasar de 37,1 % (mhcp, 

2019) a 63,8 % (mhcp, 2021a), estimaciones superiores a las del Fondo Monetario 

Internacional-fmi (imf, 2021).

Figura 1. Deuda bruta del gnc (% pib)
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Fuente: elaboración propia a partir del mfmp 2019 (mhcp, 2019, p. 305), mfmp 2020 (mhcp, 2020a, p. 299) y mfmp 2021 (mhcp, 
2021a, p. 252).

Este aumento en el endeudamiento público no ha pasado desapercibido; al contrario, 

ha tenido impactos contundentes en el mercado de valores y en la percepción de los 

agentes. Para agosto de 2021, dos de las tres agencias calificadoras de riesgo más 
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reconocidas (Fitch Ratings, Moody’s Investor Services y s&p Global Ratings) degra-

daron la calificación de la deuda colombiana a largo plazo en moneda extranjera a la 

categoría de riesgo especulativo4. La agencia s&p, en decisión del 19 de mayo de 2021, 

redujo la calidad crediticia de bbb- (perspectiva negativa) a bb+ (perspectiva estable) 

por la expectativa de “un ajuste fiscal más gradual y prolongado en el contexto de los 

desafíos derivados de la pandemia” (mhcp, 2021b). Por su parte, la agencia Fitch, el 

1 de julio de 2021, disminuyó la calificación soberana de bbb- (perspectiva negativa) 

a bb+ (perspectiva estable) y justificó su decisión por el “aumento del déficit fiscal y 

la deuda pública, así como por la incertidumbre sobre su evolución en el mediano 

plazo” (mhcp, 2021c, p. 1). En cuanto a Moody’s, vale la pena señalar que el 3 de 

diciembre de 2020 mantuvo la evaluación de Colombia en la categoría de grado de 

inversión en la escala Baa2 (dos escalones sobre la escala de riesgo especulativo); 

sin embargo, modificó la perspectiva de estable a negativa. Lo anterior se dio como 

consecuencia de “los mayores riesgos económicos y fiscales derivados de la pande-

mia y su impacto en la trayectoria del déficit fiscal y la deuda pública” (mhcp, 2020b). 

Luego, Moody’s señaló que, una vez haga tránsito en el Congreso la reforma tributaria, 

emitirá su veredicto (El Nuevo Siglo, 27 de julio de 2021). Al respecto, vale señalar 

que el 20 de julio de 2021 el ministro de Hacienda y Crédito Público, José Manuel 

Restrepo Abondado, radicó ante el Congreso el proyecto de reforma tributaria que 

se identificó como Proyecto de Inversión Social (mhcp, 2021d).

En este estado, vale la pena recordar que a raíz del “papel que puede desempeñar 

la gestión de la deuda pública para ayudar a los países a hacer frente a las perturbacio-

nes económicas y financieras” (Fondo Monetario Internacional [fmi] y Banco Mundial 

[bm], 2002, p. 4), el Comité Monetario y Financiero Internacional (cmfi) encargó al 

fmi y al Banco Mundial (bm) preparar una guía para la gestión de la deuda pública, 

documento que se denominó “Directrices para la gestión de la deuda pública” (fmi 

y bm, 2001). Luego de la Crisis Financiera Global de 2008, los ministros de finanzas 

y los gobernadores de los bancos centrales del G-20 solicitaron en 2013 al fmi y al 

bm actualizar las directrices, modificaciones que se presentaron en el documento 

4	 Las agencias calificadoras de riesgo emiten valoraciones sobre la capacidad de pago de los emisores de 
deuda. Estas calificaciones, que pueden ubicarse en una escala de va desde aaa hasta ddd, se dividen 
en dos grandes grupos. La parte superior de la escala corresponde al grado de inversión. En este grupo, 
caben todos aquellos países cuya deuda tiene una alta probabilidad de ser repagada. Contrariamente, 
en la parte inferior de la escala, denominada de riesgo especulativo, se clasifican todos aquellos países 
cuya deuda tiene una mayor probabilidad de impago. Muchos inversionistas institucionales a escala 
global tienen restringidas sus inversiones admisibles a aquellas que cuentan con una calificación de 
riesgo de crédito dentro del primer grupo. Así, un demérito de la calificación a riesgo especulativo puede 
representar una salida masiva de capitales y, consecuentemente, una devaluación del tipo de cambio.
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“Directrices revisadas para la gestión de la deuda pública” (fmi y bm, 2014). Como 

lo indica la guía: 

[…] la gestión de la deuda pública consiste en establecer y aplicar una estra-

tegia para administrar la deuda del gobierno con el objeto de conseguir el monto 

de financiamiento necesario al menor costo posible en el mediano a largo plazo, 

en consonancia con un nivel de riesgo prudente. (fmi y bm, 2014, p. 13) 

Este mandato es consistente con la idea de minimizar la probabilidad de impago de 

la deuda a largo plazo, pues el costo financiero de la deuda viene asociado a varios 

factores: el plazo de pago de la obligación, la moneda en que está denominada, la 

tasa en la que se causan los intereses y el riesgo que la deuda comporta para la esta-

bilidad del flujo de caja del emisor. Al mantener todo lo demás constante, mientras 

mayor sea el riesgo de la deuda, más difícil será su pago y, por lo tanto, mayor será 

la rentabilidad que demandan los inversionistas (Bebczuk, 2003).

Por lo que se refiere a la estructuración de la deuda, la guía destaca que los por-

tafolios de deuda mal estructurados —ya sea en cuanto a plazo, moneda o tasa de 

interés— “han sido factores importantes que han inducido o propagado las crisis 

económicas en muchos países del mundo” (fmi y bm, 2014, p. 14). Además, no sobra 

advertir que la gestión de la deuda “no puede reemplazar a unas políticas macroeco-

nómicas y fiscales sólidas y, por sí sola, no basta para garantizar que el país estará 

protegido frente a las perturbaciones económicas y financieras” (fmi y bm, 2002, p. 7).

En Colombia, con la Ley 1450 del 16 de junio de 2011 el Congreso expidió el Plan 

Nacional de Desarrollo 2010-2014: Prosperidad Para Todos, y el art. 257 encargó al 

Ministerio de Hacienda y Crédito Público (mhcp) delinear y ejecutar la Estrategia de 

Mediano Plazo de Gestión de la Deuda (emgd), mejor conocida como Estrategia de 

Gestión de Deuda de Mediano Plazo (egdmp). Dicha estrategia tendrá por objeto: 

[…] definir las directrices sobre la estructura del portafolio global de la deuda 

pública, propender por la financiación adecuada de las apropiaciones presu-

puestales del Gobierno Nacional, disminuir el costo de la deuda en el mediano 

plazo bajo límites prudentes de riesgo y, contribuir en el desarrollo del mercado 

de capitales. (Ley 1450 de 2011, p. 82)

Para cumplir lo anterior, durante el primer gobierno del presidente Santos Calderón 

(2010-2014), el mhcp publicó en marzo de 2013 la egdmp 2013-2018 (mhcp, 2013). 

En ella se definieron las características que debería tener el portafolio de deuda de 
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la nación en cuanto a los siguientes cinco parámetros: i) tipo de deuda (interna y 

externa), ii) tasa de interés (fija y variable), iii) moneda (local y extranjera), iv) fuente 

(bonos y préstamos) y v) vida media (deuda interna, externa y total). Luego, durante 

la administración del presidente Duque Márquez (2018-2022), el mhcp publicó en 

agosto de 2018 la egdmp 2018-2022 (mhcp, 2018).

Teniendo presente lo anterior, este escrito busca verificar si el portafolio de deuda 

de la nación, evaluado a partir de los parámetros antes mencionados, presentó cam-

bios con ocasión de la crisis de la covid-19. La estrategia de identificación, eminente-

mente cuantitativa, tiene dos partes. En primer lugar, se evaluarán los cambios más 

relevantes en el portafolio de deuda pública del gnc a mediano plazo comparando 

su composición en dos periodos consecutivos (2013-2018 y 2018-2021). En segundo 

lugar, se busca caracterizar el comportamiento de los mismos indicadores durante 

dos periodos consecutivos (octubre 2018-febrero 2020 y marzo 2020-julio 2021). El 

supuesto subyacente es que el inicio de la pandemia marcó un cambio estructural en 

la tendencia de las cinco series, que se podrá comprobar por las diferencias en sus 

medias. Como fuente de información, se utilizaron los reportes que mensualmente 

publica el mhcp relacionados con el endeudamiento del gnc.

Como principal resultado, se encuentra que la pandemia de la covid-19 aceleró 

las tendencias de recomposición del portafolio de deuda pública del gnc. Así como 

se presentó un aumento en la diversidad de las fuentes de endeudamiento (mayor 

acceso a organismos multilaterales de crédito en detrimento de la financiación 

mediante bonos tes y bonos externos), también se incrementó la concentración en 

deuda externa, denominada en moneda extranjera, a tasa fija. Además, la mayor 

parte de las obligaciones pactadas a tasa variable fueron convertidas a tasa fija. En 

cuanto a la vida media de la deuda total, se tiene que su aumento se explica por el 

incremento en la vida media de la deuda nacional. La vida media de la deuda externa 

se mantuvo sin cambios.

Además de esta introducción que fija su propósito, este escrito consta de tres 

secciones. La primera sección muestra la evolución del endeudamiento del gnc para 

la mayor parte de lo corrido del siglo xxi. La segunda sección se ocupa de presentar 

el comportamiento de la deuda para cada uno de los parámetros antes menciona-

dos, comparando en particular su comportamiento durante la vigencia de la egdmp 

2013-2018 y lo corrido para la egdmp 2018-2022. La tercera sección busca evaluar si 

desde el punto de vista estadístico se advierte algún cambio en el comportamiento 

de los parámetros relacionados con tipo de deuda, tasa de interés, moneda, fuente y 

vida media de la deuda del gnc para los periodos octubre 2018-febrero 2020 y marzo 

2020-julio 2021. Por último, se exponen algunas consideraciones finales.
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1. Evolución de la deuda del gnc

La figura 2 muestra que, en los últimos veinte años, el endeudamiento del gnc pasó 

de 73,1 billones de pesos (junio 2001) a 690,6 billones de pesos (julio 2021). Lo an-

terior implica un crecimiento mensual compuesto de 0,94 % superior al crecimiento 

mensual compuesto del índice de precios al consumidor (ipc), que para el periodo 

en referencia aumentó 0,36 %. Esto significa que el endeudamiento ha crecido en 

términos reales a una tasa de crecimiento estable a lo largo del periodo.

Figura 2. Endeudamiento nominal del gnc, cifras en 

billones de pesos, junio 2001-julio 2021
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Fuente: elaboración propia a partir del reporte Saldo de la Deuda Bruta gnc, julio de 2021, que hace parte del informe Datos 
históricos de la deuda del gnc (mhcp, 2021e).

Al considerar la evolución del endeudamiento en términos reales para los periodos 

presidenciales Uribe Vélez (2002-2010), Santos Calderón (2010-2018) y lo corrido de 

Duque Márquez (2018-2021) (tabla 2), se observa que la diferencia entre el crecimiento 

mensual compuesto tanto de la deuda como del ipc, que se redujo durante la gestión 

Uribe Vélez (0,27 %), aumentó en la administración Santos Calderón (0,57 %), en 

especial durante su segundo periodo, crecimiento que se aceleró durante lo corrido 

del gobierno Duque Márquez (0,98 %).

En términos del pib, el endeudamiento del gnc (figura 3) que se ubicó para 2003 

en 46,1 % presentó luego una tendencia descendente con ligeros retrocesos hasta 

2012 cuando alcanzó 34,6 %. A partir de allí, inició una tendencia creciente que llevó 

el endeudamiento para 2019 al 50,3 %, registro que se ubicó para 2020 en 64,7 %.
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Tabla 2. Comparativo del crecimiento mensual compuesto del endeudamiento del 

gnc e ipc, cifras en porcentaje

Administración
Periodo presidencial Periodo total

Deuda ipc Margen Deuda ipc Margen

Uribe Vélez (2002-2006) 0,80 0,46 0,34
Uribe Vélez (2006-2010) 0,58 0,38 0,20 0,69 0,43 0,27
Santos Calderón (2010-2014) 0,68 0,24 0,44
Santos Calderón (2014-2018) 1,11 0,40 0,70 0,89 0,32 0,57
Duque Márquez (2019-2019) 1,25 0,27 0,98 1,25 0,27 0,98

Fuente: elaboración propia a partir de Datos históricos de la deuda del gnc (mhcp, 2021e) y del Índice de Precios al Consumidor 
que publica el Banco de la República (2021).

Así las cosas, se identifica que si bien el endeudamiento público se disparó durante 

2020, esto hace parte de un proceso de mayor endeudamiento que inició en 2013, 

justo después de un periodo estable de endeudamiento entre 2007 y 2012. 

Figura 3. Endeudamiento del gnc (% del pib), periodo 2002-2020
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Fuente: elaboración propia a partir de la información contenida en el “Gráfico 2.3 Deuda del gnc (%pib) periodo 2003-2014” 
(mhcp, 2015, p. 53) y en el “Gráfico 40 Deuda bruta y neta del gnc (%pib)” (mhcp, 2021a, p. 125).

2. Indicadores del portafolio de la deuda del gnc

Tanto la egdmp 2013-2018, que estuvo vigente para el periodo marzo 2013-julio 2018 

(mhcp, 2013), como la egdmp 2018-2022, con vigencia desde agosto de 2018 (mhcp, 

2018), definieron que para estructurar el portafolio de la deuda pública de la Nación 

tendrían presentes los siguientes cinco parámetros: tipo de deuda, tipo de interés, 

tipo de moneda, tipo de fuente y vida media.



20 seguimiento y análisis de políticas públicas en colombia 2021

2.1 Tipo de deuda

En este parámetro, la deuda se clasifica entre interna y externa. La figura 4 muestra 

el comportamiento de la deuda externa como proporción del endeudamiento del 

gnc para el periodo junio 2001-julio 2021, lapso en el que esta se ubica, en prome-

dio, en 35,54 % del total del endeudamiento. La participación máxima de la deuda 

externa ocurrió en septiembre de 2001 (53,29 %) y el mínimo ocurrió en julio de 2014 

(26,69 %). Al comparar lo sucedido mientras estuvo vigente la egdmp 2013-2018 y 

la egdmp 2018-2022, se tiene que para el periodo marzo 2013-julio 2018 la deuda 

externa representó en promedio el 32,48 % de la deuda total y para el periodo agos-

to 2018-julio 2021 se situó en 35,73 %. El aumento en la participación de la deuda 

externa implica una mayor exposición ante incrementos en la tasa de cambio. 

Así, por ejemplo, la egdmp 2018-2022 indica que “el incremento de los últimos 

cinco años [2012-2017] del saldo de la deuda externa, reexpresado en pesos, se 

explica en un 54 % (44 billones de pesos) por efecto de depreciación en la tasa de 

cambio” (mhcp, 2018). En forma adicional, el mfmp 2021 indica que para 2020 la 

deuda del gnc aumentó 14,5 %, incremento cuyo 0,9 % se explica por la diferencia 

en el cambio. Además, para 2021 se espera que el endeudamiento en términos del 

pib sea 66,8 % con un crecimiento del 2,0 %; de este aumento, 1,2 % se debe al tipo 

de cambio (mhcp, 2018).

Figura 4. Tipo de deuda: deuda externa, junio 2001-julio 2021
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Fuente: elaboración propia a partir del reporte Datos históricos de la deuda gnc o histórico total actualizado julio 2021 (mhcp, 2021e).
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Una de las preguntas que ha intrigado a economistas de todas las corrientes de 

pensamiento, desde finales del siglo xx, ha sido por qué un país elegiría endeudarse 

en una moneda diferente de aquella que es de curso legal y forzoso en su territorio. 

Esta literatura, denominada ‘del pecado original (original sin)’, ha identificado que el 

endeudamiento externo es el mecanismo obligado para países que tienen mercados 

internos pequeños o que son economías con un amplio mercado exportador que 

garantiza que tendrán ingresos en moneda extranjera (Eichengreen y Hausmann, 

1999; Eichengreen y Sussman, 2000). En el caso de Colombia, los dos fenómenos 

son ciertos: en primer lugar, el mercado de deuda doméstico se encuentra saturado 

de papeles del gobierno, y en segundo lugar, el boom de los hidrocarburos durante 

el primer periodo del gobierno Santos Calderón garantizó ingresos suficientes en 

moneda extranjera para pagar el servicio de la deuda en el exterior. No en vano el 

tipo de cambio peso-dólar estuvo por debajo de dos mil pesos a mediados de 2014.

2.2 Tasa de interés

Tiene que ver con el tipo de tasa de interés, fija o variable, a la que se contrata la 

deuda. La figura 5 presenta el comportamiento de la deuda como proporción del 

endeudamiento del gnc, que se pacta a tasa variable para el periodo enero 2004-ju-

lio 2021, lapso para el cual en promedio la participación de la deuda a tasa variable 

alcanzó 9,86 %. En dicho periodo, la participación máxima de la deuda a tasa varia-

ble se dio en junio de 2004 (21,21 %) y la mínima tuvo lugar en noviembre de 2020 

(0,56 %). Al contrastar lo sucedido mientras la egdmp 2013-2018 estuvo vigente con 

Figura 5. Tipo de interés: tasa variable, enero 2004-julio 2021
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Fuente: elaboración propia a partir del reporte Datos históricos de la deuda gnc o histórico total actualizado julio 2021 (mhcp, 2021e).
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lo sucedido durante la vigencia de la egdmp 2018-2022, se tiene que mientras para 

el periodo marzo 2013-julio 2018 la deuda a tasa variable representó en promedio el 

8,94 % del endeudamiento total, para el periodo agosto 2018-julio 2021 se situó en 

6,13 %. Desde julio de 2019, la participación de la deuda a tasa variable es inferior 

a dos dígitos. Esta disminución implica un menor riesgo ante incrementos en las 

tasas internacionales.

2.3 Tipo de moneda

Clasifica la deuda por tipo de moneda: nacional o extranjera. En moneda nacional, 

se incluye la deuda que se adquiere tanto en unidades de valor real (uvr) como en 

pesos. En moneda extranjera, se encuentra la deuda que se contrata en dólares esta-

dounidenses, euros y yenes. Como lo indica la figura 6, el endeudamiento en moneda 

extranjera, periodo junio 2001-julio 2021, como proporción de la deuda total se ubicó 

en promedio en 33,58 %. Para dicho periodo, la participación máxima de la deuda en 

moneda extranjera se dio en septiembre de 2001 (55,31 %) y la mínima tuvo lugar 

en diciembre de 2012 (22,89 %). Al comparar el monto del endeudamiento externo 

mientras estuvo vigente la egdmp 2013-2018 con la egdmp 2018-2022, se tiene que 

mientras para el periodo marzo 2013-julio 2018 el endeudamiento en moneda ex-

tranjera representó en promedio el 29,94 % de la deuda total, para el periodo agosto 

2018-julio 2021 se situó en 34,75 %. Este incremento aumenta la vulnerabilidad de 

las finanzas públicas ante aumentos en el tipo de cambio. 

Figura 6. Tipo de moneda: moneda extranjera, junio 2001-julio 2021
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Fuente: elaboración propia a partir del reporte Datos históricos de la deuda gnc o histórico total actualizado julio 2021 (mhcp, 2021e).
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2.4 Tipo de fuente

Se ocupa de los diferentes instrumentos de financiación que tiene a su alcance el 

gnc, que para este documento se clasifican en “bonos” y en “otros”. En bonos están 

las siguientes fuentes: tes, bonos externos, bonos Ley 546, bonos Fogafín, bonos 

Agrarios, Títulos de Reducción de Deuda y Bonos de Paz. De los anteriores, los tes 

y los bonos externos son los más utilizados. El grupo de “otros” lo integran princi-

palmente los organismos multilaterales de crédito, como el Banco Interamericano 

de Desarrollo (bid), el Banco Interamericano de Reconstrucción y Fomento (birf) y el 

Banco de Desarrollo de América Latina (caf). Habría que adicionar créditos comer-

ciales, pagarés de tesorería, otros deuda interna y otros deuda externa. Este último 

incluye usd 5400 millones que Colombia recibió en diciembre de 2020 del fmi del 

total de usd 17 600 millones que tiene aprobado el país dentro de la Línea de Crédito 

Flexible (lcf) del fmi (mhcp, 2020c).

La figura 7 ilustra, para el periodo diciembre 2001-julio 2021, la evolución de la 

deuda contratada en bonos como proporción del endeudamiento total. En prome-

dio, la deuda en bonos alcanzó 83,46 %. La mayor participación del endeudamiento 

en bonos tuvo lugar en mayo de 2014 (88,92 %) y la mínima se dio en marzo de 

2021 (73,66 %). Al comparar el endeudamiento en bonos durante la vigencia de la 

egdmp 2013-2018 y la edgmp 2018-2022, se tiene que mientras para el periodo marzo 

Figura 7. Tipo de fuente: bonos, periodo diciembre 2001-julio 2021
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Fuente: elaboración propia a partir del reporte Datos históricos de la deuda gnc o histórico total actualizado julio 2021 (mhcp, 2021e).
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2013-julio 2018 este se situó en 84,70 %, para el periodo agosto 2018-julio 2021 dis-

minuyó a 79,13 %. Lo anterior es consecuencia del acceso a fuentes diferentes a las 

disponibles en el mercado de capitales (tes y bonos externos), como los organismos 

multilaterales de crédito, entre ellos el fmi.

2.5 Vida media

Por vida media se entiende el “tiempo promedio ponderado que le lleva al emisor 

repagar el capital al inversionista” (mhcp, 2018, p. 44). Un valor reducido en la vida 

media aumenta el riesgo de refinanciamiento. Este indicador se evalúa para la deu-

da interna, externa y total. Es de resaltar que, desde una perspectiva estratégica, un 

emisor buscará reducir la vida media de sus obligaciones cuando espera que caiga 

la tasa de interés a la que puede contratar deuda nueva, y que buscará aumentar la 

vida media de sus obligaciones cuando espera que aumente la tasa a la que podrá 

contratar sus obligaciones.

2.5.1 Deuda interna

La figura 8 presenta, para el periodo junio 2001-julio 2021, el comportamiento de la  

vida media de la deuda interna como proporción del endeudamiento del gnc. En 

Figura 8. Vida media deuda interna, periodo junio 2001-julio 2021
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Fuente: elaboración propia a partir del reporte Datos históricos de la deuda gnc o histórico total actualizado julio 2021 (mhcp, 2021e).
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ese lapso, la vida media promedio de la deuda alcanzó 5,21 años. Su mayor registro 

ocurrió en junio de 2021 (8,11 años) y el menor se dio en diciembre de 2004 (3,67 

años). Este cambio en la vida media es consistente con el comportamiento de las 

tasas de interés internacionales. Mientras que durante la pandemia las tasas en tér-

minos reales llegaron a tomar valores negativos, antes de la crisis de 2007 las tasas 

de intervención de los bancos centrales a nivel global estaban terminando un ciclo 

alcista. 

Al contrastar los resultados durante las vigencias de la egdmp 2013-2018 y la egdmp 

2018-2022, se aprecia que mientras para el periodo marzo 2013-julio 2018 la vida 

media de la deuda interna fue 5,99 años, para el periodo agosto 2018-julio 2021 se 

incrementó a 6,87 años. El resultado anterior disminuye el riesgo de refinanciamiento.

2.5.2 Deuda externa

La figura 9 presenta el comportamiento de la vida media de la deuda externa para el 

periodo junio 2001-julio 2021. En dicho lapso, la vida media promedio alcanzó 9,99 

años. En enero de 2017, presentó su máximo valor (12,76 años) y su mínimo se dio 

en junio de 2001 (5,63 años). Al comparar los resultados de la vida media del endeu-

damiento externo durante la vigencia de la egdmp 2013-2018 y la egdmp 2018-2022, se 

encuentra que mientras para el periodo marzo 2013-julio 2018 alcanzó 11,69 años, 

para el periodo agosto 2018-julio 2021 se incrementó ligeramente a 11,88 años. El 

Figura 9. Vida media deuda externa, periodo junio 2001-julio 2021
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Fuente: elaboración propia a partir del reporte Datos históricos de la deuda gnc o histórico total actualizado julio 2021 (mhcp, 2021e).
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resultado anterior disminuye en forma leve el riesgo de refinanciación de la deuda 

y puede estar asociado a la reducción de tasas de interés en los mercados interna-

cionales de capitales.

2.5.3 Deuda total

La figura 10 presenta el comportamiento de la vida media de la deuda total para 

el periodo junio 2001-julio 2021. En ese periodo, la vida media promedio alcanzó 

6,84 años. El máximo se alcanzó en abril de 2021 (9,81 años) y el mínimo se dio en 

diciembre de 2004 (5,11 años). Al comparar la vida media de la deuda total para las 

vigencias de la egdmp 2013-2018 y la egdmp 2018-2022, se encuentra que mientras 

para el periodo marzo 2013-julio 2018 la vida media de la deuda total se ubicó en 

7,86 años, para el periodo agosto 2018-julio 2021 se incrementó a 8,65 años, lo cual 

disminuye el riesgo de refinanciación de la deuda.

Figura 10. Vida media deuda total, junio 2001-julio 2021
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Fuente: elaboración propia a partir del reporte Datos históricos de la deuda gnc o histórico total actualizado julio 2021 (mhcp, 2021e).

3. covid-19: ¿cambió la tendencia de los indicadores del 
portafolio de la deuda del gnc?, periodo marzo 2020-julio 2021

Esta sección tiene por propósito verificar si, como consecuencia de la covid-19, 

se evidencia desde el punto de vista estadístico algún cambio en la estructura del  
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portafolio de deuda del gnc. Dicha evaluación se realizará con respecto al comporta-

miento de los parámetros tipo de deuda, tasa de interés, moneda, fuente y vida media 

tanto para el periodo previo a la covid-19 (octubre 2018-febrero 2020), como para 

el periodo posterior (marzo 2020-julio 2021). Con este fin, se hará uso de la prueba 

estadística de diferencia de medias con datos pareados (Newbold et al., 2008) con 

un nivel de significancia del 5 %. En dicha prueba, la hipótesis nula indica que las 

medias de ambas muestras son iguales, lo que equivale a señalar que la diferencia 

de medias es estadísticamente igual a cero (H
o
 = m

x
 - m

y
 = D

0
 = 0. Como hipótesis 

alterna, las medias de las muestras son diferentes, lo que equivale a señalar que la 

diferencia de medias es diferente de cero (H
1
 = m

x
 - m

y
 = D

0
  0).

3.1 Tipo de deuda

Como lo muestran la figura 11 y la tabla 3 que presentan el comportamiento de la 

deuda externa dentro del total de la deuda del gnc, se tiene que mientras para el 

periodo octubre 2018-febrero 2020 este tipo de deuda representó el 33,94 % del en-

deudamiento total, para el periodo marzo 2020-julio 2021 se situó en 37,96 %.

Figura 11. Tipo de deuda: deuda externa, periodo octubre 2018-julio 2021
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Fuente: elaboración propia a partir del reporte Datos históricos de la deuda gnc o histórico total actualizado julio 2021 (mhcp, 2021e).

Los resultados (tabla 3) llevan a concluir que no es posible aceptar la hipótesis nula 

que indica que la diferencia de las medias del endeudamiento externo para los pe-

riodos estudiados es estadísticamente igual a cero.
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Tabla 3. Tipo de deuda: deuda externa, periodo octubre 2018-julio 2021

Oct. 18-Feb. 20 Mzo. 20-Jul. 21 Intervalo de Confianza p-value

33,94 37,96 [-4,55; -3,50] 1,27 e-14
Fuente: elaboración propia a partir de los resultados de la prueba estadística realizada.

Una explicación para el incremento estadísticamente significativo del endeudamiento 

externo puede tener relación con la caída de la liquidez en el mercado doméstico y las 

apremiantes necesidades de financiación del gnc que lo llevaron a alterar la estructura 

de su endeudamiento incrementando sus acreencias en mercados internacionales.

3.2 Tipo de interés

La figura 12 y la tabla 4 presentan el comportamiento, para el periodo octubre 

2018-febrero 2020, de la deuda que se contrata a tasa variable como proporción del 

endeudamiento total. Mientras que para el periodo octubre 2018-febrero 2020 la 

deuda a tasa variable representó en promedio el 9,22 % del endeudamiento total, 

para el periodo marzo 2020-julio 2021 disminuyó a 2,42 %.

Figura 12. Tipo de interés: tasa variable, periodo octubre 2018-julio 2021
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Fuente: elaboración propia a partir del reporte Datos históricos de la deuda gnc o histórico total actualizado julio 2021 (mhcp, 2021e).

Los resultados que presenta la tabla 4 permiten afirmar que no es posible aceptar la 

hipótesis nula que indica que la diferencia de las medias de la deuda contratada a 

tasa variable para los periodos analizados es estadísticamente igual a cero.
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Tabla 4. Tipo de interés: tasa variable, periodo octubre 2018-julio 2021

Oct. 18-Feb. 20 Mzo. 20-Jul. 21 Intervalo de Confianza p-value

9,22 2,42 [5,23; 8,37] 5,49 e-09
Fuente: elaboración propia a partir de los resultados de la prueba estadística realizada.

En este punto, cabría recordar que el mhcp buscó reducir la exposición de la deuda 

contratada a tasa variable mediante su conversión a tasa fija. Basta recordar que en 

reporte de junio de 2020 el mhcp informó la conversión en 2019 de 31 préstamos 

por valor de usd 4602 millones y cinco créditos por eur 2799 millones. Además, se-

ñaló que a mayo de 2020 había logrado la conversión de 33 créditos por usd 9424 

millones (mhcp, 2020e). Esto es consistente con un mercado con tasas de interés 

históricamente bajas que los diversos emisores de deuda querían fijar para sus obli-

gaciones a largo plazo.

3.3 Tipo de moneda

La figura 13 y la tabla 5 presentan el comportamiento de la deuda en moneda extran-

jera como proporción del endeudamiento total. Allí se advierte que mientras que para 

el periodo octubre 2018-febrero 2020 la deuda en moneda extranjera representó el 

32,80 % del endeudamiento total, para el periodo marzo 2020-julio 2021 aumentó y 

Figura 13. Tipo de moneda: externa, periodo octubre 2018-julio 2021
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Fuente: elaboración propia a partir del reporte Datos históricos de la deuda gnc o histórico total actualizado julio 2021 (mhcp, 2021e).
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se ubicó en 37,15 %. Es probable que el abrupto cambio que se observó entre febre-

ro 2020 (33,29 %) y marzo 2020 (36,97 %) se explique por la depreciación de la tasa 

de cambio, que en un mes pasó de 3539,86 pesos (febrero 2020) a 4064,81 pesos 

(marzo 2020); es decir, una devaluación mensual igual a 14,86 %. Este resultado 

también es consistente con la mayor participación, ya descrita, de la deuda externa 

frente a la deuda interna.

Los resultados expuestos en la tabla 5 llevan a concluir que no es posible acep-

tar la hipótesis nula que señala que la diferencia de medias de la deuda pactada en 

moneda extranjera para los periodos analizados es diferente de cero.

Tabla 5. Tipo de moneda: externa, periodo octubre 2018-julio 2021

Oct. 18-Feb. 20 Mzo. 20-Jul. 21 Intervalo de Confianza p-value

32,80 37,15 [-4,95; -3,77] 1,02 e-13
Fuente: elaboración propia a partir de los resultados de la prueba estadística realizada.

3.4 Tipo de fuente

El comportamiento de la deuda que contrata el gnc en bonos (principalmente tes y 

bonos externos) se presenta en la figura 14 y en la tabla 6. De allí se tiene que mien-

tras que para el periodo octubre 2018-febrero 2020 la deuda en bonos representó 

en promedio el 81,90 % del endeudamiento total, para el periodo marzo 2020-julio 

2021 disminuyó a 75,89 %.

Figura 14. Tipo de fuente: bonos, periodo octubre 2018-julio 2021
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Tipo de fuente: Bonos Promedio oct.18-feb.20 Promedio mzo.20-jul.21

Fuente: elaboración propia a partir del reporte Datos históricos de la deuda gnc o histórico total actualizado julio 2021 (mhcp, 2021e).
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De acuerdo con los resultados que muestra la tabla 6, no es posible aceptar la 

hipótesis nula que indica que la diferencia de las medias de la deuda que se pacta 

en bonos para los periodos en cuestión es igual a cero.

Tabla 6. Tipo de fuente: bonos, periodo octubre 2018-julio 2021

Oct. 18-Feb. 20 Mzo. 20-Jul. 21 Intervalo de Confianza p-value

81,90 75,89 [5,06; 6,95] 3,56 e-13
Fuente: elaboración propia a partir de los resultados de la prueba estadística realizada.

3.5 Vida media

En este apartado, se compara el comportamiento de los indicadores de vida media 

de la deuda nacional, extranjera y total para los periodos octubre 2018-febrero 2020 

y marzo 2020-julio 2021.

3.5.1 Vida media deuda nacional

El progreso de la vida media de la deuda nacional para los periodos octubre 2018-fe-

brero 2020 y marzo 2020-julio 2021 se presenta en la figura 15 y en la tabla 7. Allí 

se observa que mientras en el primer periodo la vida media de la deuda nacional se 

situó en 6,54 años en promedio, para el segundo periodo aumentó a 7,27 años. Es 

posible que este resultado se deba, en primer lugar, a las siete operaciones de canje 

de deuda interna que realizó el mhcp durante 2020 por valor total de 16,2 billones de 

pesos, con los que se recoge la deuda próxima a vencer por títulos a más largo pla-

zo; y, en segundo lugar, a la introducción en el mercado de nuevas emisiones de tes 

a largo plazo. La siguiente es una breve reseña de los canjes de deuda: i) Tesorería 

Nacional: 1,5 billones de pesos, 25 de abril; ii) Banco de la República: 1,8 billones 

de pesos, 15 de mayo; iii) Tesorería Nacional: 2,0 billones de pesos, 21 de mayo; iv) 

Tesorería Nacional: 3,9 billones de pesos, 23 de julio; v) Caja Promotora de Vivienda 

Militar y de Policía: 0,7 billones de pesos, 16 de septiembre; vi) Tesorería Nacional: 

4,3 billones de pesos, 16 de septiembre; y vii) Creadores de Mercado: 2,0 billones 

de pesos, 23 de octubre (mhcp, 2020e). En cuanto a la incorporación de nuevas emi-

siones de tes a largo plazo, se destacan la emisión de tes en uvr con vencimiento en 

2049 (tes uvr 2049) (mhcp, 2020f) y la emisión de tes en pesos con vencimiento en 

2050 (tes 2050) (mhcp, 2020g), entre otros.
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Figura 15. Vida media: deuda nacional, periodo octubre 2018-julio 2021
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Vida media: deuda interna Promedio oct.18-feb. 20 Promedio mzo.20-jul.21

Fuente: elaboración propia a partir del reporte Datos históricos de la deuda gnc o histórico total actualizado julio 2021 (mhcp, 2021e).

La tabla 7 muestra que no es posible aceptar la hipótesis nula que indica que la di-

ferencia de la media de la vida media del endeudamiento en moneda local para los 

periodos objeto de estudio es estadísticamente igual a cero.

Tabla 7. Vida media: deuda local, periodo octubre 2018-julio 2021

Oct. 18-Feb. 20 Mzo. 20-Jul. 21 Intervalo de Confianza p-value

6,55 7,27 [-1,08; -0,37] 3,96 e-04
Fuente: elaboración propia a partir de los resultados de la prueba estadística realizada.

3.5.2 Vida media deuda externa

La figura 16 y la tabla 8 muestran el comportamiento de la vida media de la deuda 

externa del gnc para los periodos octubre 2018-febrero 2020 y marzo 2020-julio 2021. 

Allí se observa que mientras durante el primer periodo la vida media de la deuda 

externa se situó en promedio en 11,86 años, para el segundo periodo se mantuvo 

prácticamente sin cambios y se ubicó en 11,94 años.

Teniendo en consideración los resultados de la tabla 8, se concluye que no es 

posible rechazar la hipótesis nula que indica que la diferencia de las medias de la 

vida media de la deuda en moneda extranjera para los periodos octubre 2018-febrero 

2020 y marzo 2020-julio 2021 es igual a cero.
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Figura 16. Vida media: deuda externa, periodo octubre 2018-julio 2021
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Vida media: deuda externa Promedio oct.18-feb. 20 Promedio mzo.20-jul.21

Fuente: elaboración propia a partir del reporte Datos históricos de la deuda gnc o histórico total actualizado julio 2021 (mhcp, 2021e).

Tabla 8. Vida media: deuda externa, periodo octubre 2018-julio 2021

Oct. 18-Feb. 20 Mzo. 20-Jul. 21 Intervalo de Confianza p-value

11,86 11,94 [-0,24; 0,09] 0,3587
Fuente: elaboración propia a partir de los resultados de la prueba estadística realizada.

3.5.3 Vida media deuda total

En cuanto a la vida media de la deuda total, se tiene que para los periodos octubre 

2018-febrero 2020 y marzo 2020-julio 2021 este indicador pasa en promedio de 8,35 

años a 9,04 años (tabla 9 y figura 16). Por lo señalado en las secciones de la vida me-

dia del endeudamiento en moneda nacional y moneda extranjera, el incremento de la 

vida media total se debe al aumento en la vida media de la deuda en moneda local.

Como lo indica la tabla 9, no es posible aceptar la hipótesis nula que señala que 

la diferencia de medias de la vida media de la deuda total del gnc, para los periodos 

considerados, es igual a cero.

Tabla 9. Vida media: deuda total, periodo octubre 2018-julio 2021

Oct. 18-Feb. 20 Mzo. 20-Jul. 21 Intervalo de Confianza p-value

8,35 9,04 [-0,92; -0,45] 8,38 e-06
Fuente: elaboración propia a partir de los resultados de la prueba estadística realizada.
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Figura 16. Vida media: deuda total, periodo octubre 2018-julio 2021
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Fuente: elaboración propia a partir del reporte Datos históricos de la deuda gnc o histórico total actualizado julio 2021 (mhcp, 2021e).

Consideraciones finales

Como se recordará, este documento tiene como propósito evaluar si la crisis de la 

covid-19, que se desató a nivel mundial en marzo de 2020, afectó la estructura del 

portafolio de deuda del gnc medido a través de los siguientes indicadores: i) tipo de 

deuda (interna y extranjera), ii) tasa de interés (fija y variable), iii) moneda (interna 

y extranjera), iv) fuente (bonos y otros) y v) vida media (nacional, extranjera y total). 

Para alcanzar este propósito, en primer lugar, se hizo una evaluación de la ten-

dencia a largo plazo en el comportamiento del portafolio de deuda del gnc, evaluan-

do los cambios más importantes entre la egdmp 2013-2018 y la egdmp 2018-2022. 

Se encontró como tendencia general que el portafolio de deuda del gnc durante 

el periodo tendió a aumentar su concentración en deuda externa, denominada en 

moneda extranjera, atada a tasa fija, menos concentrada en bonos y con vida media 

total creciente. 

Para identificar el impacto de la pandemia en el portafolio de endeudamiento, el 

estudio se concentra en la egdmp 2018-2022 y analiza el comportamiento del portafolio 

de deuda entre octubre de 2018 y febrero de 2020, contrastándolo con el portafolio 

entre marzo de 2020 y junio de 2021. Luego de las pruebas estadísticas realizadas, se 

verificó que para la totalidad de los indicadores mencionados, excepto el relacionado  
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con la vida media para la deuda extranjera, no es posible aceptar la hipótesis nula, es 

decir, aquella que indica que la media de los diferentes parámetros para el periodo 

previo a la crisis de la covid-19 (octubre 2018-febrero 2020) es igual a la media de 

esos parámetros para el periodo posterior a la covid-19 (marzo 2020-julio 2021). Los 

resultados anteriores implican que la crisis de la covid-19 generó cambios en los in-

dicadores del portafolio de deuda del gnc, salvo en lo relacionado con la vida media 

para la deuda externa. Se encontró, además, como lo muestra la tabla 10, que todos 

los parámetros continuaron con la tendencia que traían desde 2018, intensificando 

su comportamiento sin cambiar de dirección.

Tabla 10. Resumen de los hallazgos

Parámetro
egdmp 2018-2022 vs.  

egdmp 2013-2018
Durante covid-19

Participación deuda externa Aumentó Aumentó

Participación tasa de interés variable Decreció Decreció

Participación moneda extranjera Aumentó Aumentó

Participación de bonos Decreció Decreció

Vida media total Aumentó Aumentó

Fuente: elaboración propia a partir de los análisis realizados.

De los cinco parámetros analizados, llama la atención el comportamiento de los 

indicadores de tipo de deuda (nacional y extranjera) y moneda (nacional y extranje-

ra), que muestran el aumento de la participación de la deuda expresada en moneda 

diferente a la nacional, situación que incrementa la vulnerabilidad de las finanzas 

públicas ante un deterioro de la tasa de cambio, lo cual aumenta el riesgo de merca-

do. Esta estrategia puede estar asociada con la confianza del gnc en los crecientes 

ingresos en dólares por el favorable comportamiento del sector hidrocarburos y la 

caída sustancial y súbita de la liquidez en el mercado local cuando se requería de un 

mayor endeudamiento.

Además, la notable disminución de la deuda contratada a tasa variable ayuda a 

limitar el riesgo de mercado derivado de un incremento en las tasas internacionales 

de interés que pueden llevar a cabo los bancos centrales, por ejemplo, la Reserva 

Federal de Estados Unidos, el Banco Central Europeo y el Banco de Japón, monedas 

en las que Colombia tiene emisiones de deuda. En forma adicional, cabe resaltar 

como resultado positivo el incremento de la vida media de la deuda, en particular 

de la deuda nacional que se debe a las operaciones de canje de deuda, y de otra, por 

la introducción de nuevos tes a largo plazo, como los tes uvr 2049 y los tes 2050, 

situación que reduce el riesgo de refinanciamiento de la deuda.
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Andrés Macías Tolosa1

Paula Ariza2

Introducción

La emergencia sanitaria derivada de la pandemia de covid-19 ha generado enormes 

retos de carácter multidimensional para la administración pública de los países; re-

tos que abarcan al sector salud y la oferta sanitaria, la sostenibilidad y el crecimiento 

económico, la desigualdad social y la estabilidad emocional de la ciudadanía, entre 

otros ámbitos. Ahora bien, uno de los retos más complejos de enfrentar está rela-

cionado con el impacto directo e indirecto que la pandemia y las correspondientes 

medidas adoptadas por el Gobierno nacional tuvieron en el sector seguridad.

Antes de la entrada en vigencia de las primeras medidas de aislamiento preven-

tivo obligatorio que se iniciaron el 25 de marzo de 2020, el entorno de seguridad 

en el país no era muy alentador. Aunque los homicidios en el territorio nacional se 

encontraban en un nivel relativamente estable, pues en 2019 se registraron 25,6 

homicidios por cada 100 000 habitantes —una cifra mucho menor que el promedio 

registrado en la década de 2000—, otros delitos de alto impacto como el hurto a 

personas y el hurto a vehículos no presentaban el mismo panorama: como se mues-

tra en la figura 1, la tasa de hurtos a personas por cada 100 000 habitantes pasó de 

1	 Ph.D. Docente-Investigador del Centro de Investigaciones y Proyectos Especiales (cipe), Universidad 
Externado de Colombia, Bogotá (Colombia). [hector.macias@uexternado.edu.co]

2	 Estudiante de Gobierno y Relaciones Internacionales, Universidad Externado de Colombia, Bogotá 
(Colombia). [paula.ariza03@est.uexternado.edu.co].
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313,6 en 2016 a 621,2 en 2019, mientras que el total de hurtos a vehículos pasó de 

8049 en 2016 a 10 499 en 2019. 

Figura 1. Hurto a personas y hurto de automotores en Colombia entre 2016 y 2019

Tasa hurto a personas en Colombia 2016-2019 Total hurto de automotores  
en Colombia 2016-2019

Fuente: elaboración propia con datos del Sistema de Información Estadístico, Delincuencial, Contravencional y Operativo (Sie-
dco) de la Policía Nacional.

A finales de 2020, luego de la imposición de cuarentenas, restricciones a la movilidad, 

toques de queda, limitaciones al transporte público de pasajeros, entre otros, el esce-

nario de seguridad tuvo una aparente mejoría. Con base en las estadísticas oficiales, 

la tasa de homicidios bajó a 23,9, la tasa de hurtos a personas se redujo a 404,1 y 

el número total de hurtos a vehículos disminuyó hasta 9002 casos. Algunas de las 

posibles explicaciones para el comportamiento de dichos indicadores giran en torno 

a los cambios evidenciados en las dinámicas sociales asociadas a la pandemia, a las 

afectaciones que sufrió la cadena de valor del crimen durante el aislamiento social 

y a la limitada posibilidad de interacción entre delincuentes y potenciales víctimas. 

Sin embargo, en lo que va corrido de 2021, esa aparente mejoría parecería haber 

entrado en una etapa de retroceso. Al hacer una revisión de los indicadores regis-

trados solamente entre enero y abril —periodo utilizado para contrastar adecuada-

mente el contexto de seguridad durante los meses transcurridos del presente año—, 

se encuentra que la tasa de homicidios de 2021 se incrementó en relación con 2020. 

La tasa de hurto a personas en 2021 aumentó levemente en comparación con el año 

inmediatamente anterior; mientras que el hurto de automotores se mantuvo igual. 

No obstante, al comparar esos mismos indicadores con 2019, sí se observa una no-

toria disminución en la ocurrencia de esas actividades delictivas. Una representación 

gráfica de dichos indicadores se encuentra en la figura 2.
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Figura 2. Homicidios, hurto a personas y hurto de automotores 

en Colombia entre enero y abril para el periodo 2016-2021

Tasa homicidios en Colombia enero-abril 2016-2021

Tasa hurto a personas en Colombia  
enero-abril 2016-2021

Total hurto de automotores en Colombia  
enero-abril 2016-2021

Fuente: elaboración propia con datos del Sistema de Información Estadístico, Delincuencial, Contravencional y Operativo (Sie-
dco) de la Policía Nacional.

Ahora bien, los retos impuestos por la pandemia no se limitan únicamente a la 

evolución de los indicadores de seguridad; la operatividad policial también se vio 

afectada. Los uniformados de la Policía Nacional “han estado en la primera línea de 

respuesta para evitar la propagación del covid-19 y para mantener el orden social 

en una coyuntura extremadamente compleja” (Alvarado et al., 2020, p. 31), lo cual 

incluye la asignación específica de agentes para apoyar el control a las cuarentenas 

y demás restricciones a la movilidad, entre otras funciones. Además, el pie de fuer-

za disponible se vio constantemente disminuido —a septiembre de 2020 se habían 

reportado cerca de 10 000 uniformados contagiados y 45 fallecidos (El País, 2020)—, 

con lo que se dificultó aún más esa operatividad.

Ya existe una amplia literatura sobre los efectos potenciales de desastres natu-

rales y emergencias sanitarias en las organizaciones policiales. Un reciente traba-

jo que revisó una muestra de 72 estudios sobre la materia destacó que entre los  
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principales retos a enfrentar en un escenario como la covid-19 se encuentran: lograr 

que la ciudadanía acate la ley y las nuevas regulaciones; incorporar nuevos roles y 

responsabilidades a la Fuerza Pública —más aún en un país como Colombia donde 

los recursos humanos y financieros son, de por sí, limitados—; mantener una ade-

cuada comunicación con la ciudadanía en medio de la crisis; mantener estable el 

tamaño del cuerpo de policía; y, especialmente, prevenir una disminución en el nivel 

de confianza de la ciudadanía en la policía (Laufs y Waseem, 2020).

Adicionalmente a todo ese contexto generado por la pandemia, Colombia ha te-

nido que enfrentar un gran descontento social, evidenciado en las manifestaciones y 

protestas sociales adelantadas en noviembre de 2019 —unos meses previos al primer 

contagio por covid-19 en el país—, en septiembre de 2020 y en abril, mayo y junio 

de 2021. Esas expresiones de descontento han agudizado aún más la emergencia 

sanitaria y, a su vez, han complejizado la oferta de seguridad ciudadana en el país, 

sobre todo por la controversia alrededor de la presencia y las acciones de la Fuerza 

Pública en medio de las manifestaciones.

En ese orden de ideas, a través de un ejercicio de revisión documental, aquí se 

pretende analizar los efectos de las iniciativas de política pública sobre la operativi-

dad policial en Colombia, en medio de la emergencia sanitaria que inició en marzo 

de 2020. Además de esta sección introductoria, el documento incluye una segunda 

sección en la que se describen las principales normas promulgadas por el Gobierno 

nacional que tuvieron alguna incidencia en la labor de la Policía Nacional. Posterior-

mente, se analizan ciertos desafíos de la operatividad policial relacionados con el 

control del aislamiento preventivo y con su limitado pie de fuerza disponible; luego 

se profundiza en algunas de las amenazas adicionales a la seguridad que la Policía 

Nacional ha tenido que enfrentar. Por último, antes de las conclusiones, se analizan 

otros retos asociados al relacionamiento institucional con la comunidad.

Normatividad asociada al estado de emergencia ocasionado 
por la covid-19 con alguna implicación en la Fuerza Pública

En el marco de la pandemia de covid-19, las instituciones han tenido que dar respuesta 

a la crisis sanitaria y generar estrategias relacionadas con los efectos derivados del 

coronavirus en materia de seguridad ciudadana. Con las políticas implementadas 

a nivel nacional, se les añadieron roles a ciertas instituciones públicas con el pro-

pósito de hacerle frente a esta problemática. En ese sentido, el Gobierno nacional, 

a través del Decreto 683 de 2020, extendió el plazo para la aprobación de Planes de 

Desarrollo Territoriales y Planes de Seguridad y Convivencia Ciudadana (piscc), con 



efectos de las iniciativas de política pública sobre la operatividad policial en colombia en medio  
de la emergencia sanitaria / andrés macías tolosa y paula ariza

43

el fin de que fueran modificados para abordar los programas y las líneas de acción 

producto de la pandemia de covid-19. 

Según los lineamientos del presidente Iván Duque Márquez, y en coordinación 

con la Policía Nacional, se han generado estrategias a nivel nacional y territorial que, 

en términos de seguridad, han tenido implicaciones directas en las funciones de 

la Fuerza Pública. Precisamente, el Banco Interamericano de Desarrollo (bid) hace 

poco realizó un estudio comparativo para entender el efecto de la pandemia en las 

agencias policiales de la región, y concluyó que la covid-19 ha obligado a las insti-

tuciones policiales a definir prioridades y a racionar recursos limitados, mediante 

el desarrollo de protocolos de seguridad y la elaboración de planes de contingencia 

(Alvarado et al., 2020).

Desde el 25 de marzo de 2020, el Gobierno nacional expidió varios decretos con 

medidas cuyas implicaciones establecen, entre otros: confinamientos, cierre general 

de actividades no esenciales, restricciones de tránsito y la prohibición del consu-

mo de bebidas embriagantes. Dichas medidas han tenido efecto en las funciones y 

responsabilidades del cuerpo policial en el mantenimiento de la seguridad pública, 

por cuanto el incumplimiento de estas ha dado lugar a sanciones y correctivos por 

la violación de las medidas sanitarias mencionadas antes. En la tabla 1, se detallan 

las principales medidas expedidas por el Gobierno nacional con alguna implicación 

en la provisión de seguridad.

Tabla 1. Medidas generales expedidas por el Gobierno nacional con el fin de evitar la 

propagación de la covid-19

Normativa Contenido Implicación

Decreto 420 
de 2020

“Por el cual se imparten instrucciones para 
expedir normas en materia de orden público 
en virtud de la emergencia sanitaria generada 
por la pandemia de covid-19”.

Se ordena a los alcaldes y gobernadores que 
en materia de sus competencias prohíban el 
consumo de bebidas embriagantes, reuniones 
y aglomeraciones. Se establece el toque de 
queda de niños, niñas y adolescentes, así co-
mo el impedimento del servicio de transporte 
terrestre automotor de pasajeros de tránsito 
(intermunicipal). Se establecen restricciones 
de tránsito, cierre al público de establecimien-
tos y locales gastronómicos.

Decreto 457 
de 2020

“Por el cual se imparten instrucciones en 
virtud de la emergencia sanitaria generada 
por la pandemia del Coronavirus covid-19 y 
el mantenimiento del orden público”.

Se ordena el aislamiento preventivo obli-
gatorio de todas las personas que habitan 
el territorio nacional con 34 excepciones. 
Adicionalmente, se prohíbe el consumo de 
bebidas embriagantes.

Decreto 531 
de 2020

“Por el cual se imparten instrucciones en 
virtud de la emergencia sanitaria generada 
por la pandemia del Coronavirus covid-19, y 
el mantenimiento del orden público”.

Ordena el aislamiento preventivo obligatorio 
de todas las personas habitantes de Colombia. 
Se suspende el transporte doméstico por vía 
aérea y el consumo de bebidas embriagantes.

(Continúa)
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Normativa Contenido Implicación

Decreto 593 
de 2020

“Por el cual se imparten instrucciones en 
virtud de la emergencia sanitaria generada 
por la pandemia del Coronavirus covid-19, y 
el mantenimiento del orden público”.

Extiende la medida de aislamiento preventi-
vo obligatorio, la suspensión de transporte 
doméstico por vía aérea y la prohibición de 
consumo de bebidas embriagantes.

Decreto 636 
de 2020

“Por el cual se imparten instrucciones en 
virtud de la emergencia sanitaria generada 
por la pandemia del Coronavirus covid-19, y 
el mantenimiento del orden público”.

Se prorroga el aislamiento preventivo obli-
gatorio de todas las personas habitantes de 
Colombia. Exceptuando municipios sin afec-
tación del covid-19, quienes podrán solicitar al 
Ministerio del Interior el levantamiento de la 
medida de aislamiento preventivo obligatorio.

Decreto 689 
de 2020

“Por el cual se prorroga la vigencia del De-
creto 636 de 2020”.

Prorroga la vigencia del Decreto 636 de 2020, 
por el cual se imparten instrucciones en virtud 
de la emergencia sanitaria generada por la 
pandemia del Coronavirus covid-19.

Decreto 749 
de 2020

“Por el cual se imparten instrucciones en 
virtud de la emergencia sanitaria generada 
por la pandemia del Coronavirus covid-19, y 
el mantenimiento del orden público”.

Ordena el aislamiento preventivo obligato-
rio, suspende el transporte doméstico por 
vía aérea y prohíbe el consumo de bebidas 
embriagantes.

Decreto 990 
de 2020

“Por el cual se imparten instrucciones en 
virtud de la emergencia sanitaria generada 
por la pandemia del Coronavirus covid-19, y 
el mantenimiento del orden público”.

Ordena el aislamiento preventivo obligatorio 
de todas las personas habitantes de Colom-
bia, especificando medidas para municipios 
sin afectación o baja afectación y medidas en 
municipios de moderada y alta afectación. Así 
mismo, suspende el transporte doméstico por 
vía aérea y prohíbe el consumo de bebidas 
embriagantes.

Decreto 1076 
de 2020

“Por el cual se imparten instrucciones en 
virtud de la emergencia sanitaria generada 
por la pandemia del Coronavirus covid-19, y 
el mantenimiento del orden público”.

Ordena el aislamiento preventivo obligatorio 
de todas las personas habitantes en Colom-
bia, especificando medidas para municipios 
sin afectación o baja afectación y medidas en 
municipios de moderada y alta afectación. Así 
mismo, suspende el transporte doméstico por 
vía aérea y prohíbe el consumo de bebidas 
embriagantes.

Decreto 1168 
de 2020

“Por el cual se imparten instrucciones en 
virtud de la emergencia sanitaria generada 
por la pandemia del Coronavirus covid-19, 
y el mantenimiento del orden público, y se 
decreta el aislamiento selectivo con distan-
ciamiento individual responsable”.

Regula la fase de aislamiento selectivo y 
distanciamiento individual responsable. Se 
ordena aislamiento selectivo en municipios 
de alta afectación del covid-19 y, se establecen 
actividades no permitidas como: eventos de 
carácter público o privado que impliquen aglo-
meraciones de personas; discotecas y lugares 
de baile; consumo de bebidas embriagantes 
en espacios públicos y establecimientos de 
comercio.

Decreto 1297 
de 2020

“Por el cual se prorroga la vigencia del De-
creto 1168 de 2020, por el cual se imparten 
instrucciones en virtud de la emergencia 
sanitaria generada por la pandemia del Co-
ronavirus covid-19, y el mantenimiento del 
orden público, y se decreta el aislamiento 
selectivo con distanciamiento individual 
responsable”.

Prorroga la vigencia del Decreto de 1168 de 
2020, por el cual se imparten instrucciones 
en virtud de la emergencia sanitaria generada 
por la pandemia del Coronavirus covid-19.

(Continúa)
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Normativa Contenido Implicación

Decreto 1408 
de 2020

“Por el cual se prorroga la vigencia del De-
creto 1168 de 2020, por el cual se imparten 
instrucciones en virtud de la emergencia 
sanitaria generada por la pandemia del Co-
ronavirus covid-19, y el mantenimiento del 
orden público, y se decreta el aislamiento 
selectivo con distanciamiento individual 
responsable, prorrogado por el Decreto 
1297 de 2020”.

Prorroga la vigencia del Decreto de 1168 de 
2020, por el cual se imparten instrucciones 
en virtud de la emergencia sanitaria generada 
por la pandemia del Coronavirus covid-19.

Decreto 1150 
de 2020

“Por el cual se prorroga la vigencia del De-
creto 1168 de 2020, por el cual se imparten 
instrucciones en virtud de la emergencia 
sanitaria generada por la pandemia del Co-
ronavirus covid-19, y el mantenimiento del 
orden público, y se decreta el aislamiento 
selectivo con distanciamiento individual 
responsable, prorrogado por los Decretos 
1297 de 2020 y 1408 de 2020”.

Prorroga la vigencia del Decreto de 1168 de 
2020, por el cual se imparten instrucciones 
en virtud de la emergencia sanitaria generada 
por la pandemia del Coronavirus covid-19.

Decreto 039 
de 2021

“Por el cual se imparten instrucciones en 
virtud de la emergencia sanitaria generada 
por la pandemia del Coronavirus covid-19, 
y el mantenimiento del orden público, y se 
decreta el aislamiento selectivo con distan-
ciamiento individual responsable”.

Regula la fase de aislamiento selectivo y 
distanciamiento individual responsable. Se 
ordena aislamiento selectivo en municipios 
de alta afectación del covid-19 y se establecen 
actividades no permitidas como: eventos de 
carácter público o privado que impliquen aglo-
meraciones de personas; discotecas y lugares 
de baile; consumo de bebidas embriagantes 
en espacios públicos y establecimientos de 
comercio.

Decreto 206 
de 2021

“Por el cual se imparten instrucciones en 
virtud de la emergencia sanitaria generada 
por la pandemia del Coronavirus covid-19, 
y el mantenimiento del orden público, se 
decreta aislamiento selectivo con distancia-
miento individual responsable y la reactiva-
ción económica segura”.

Regula la fase de aislamiento selectivo y 
distanciamiento individual responsable. Se 
ordena aislamiento selectivo en municipios 
de alta afectación del covid-19 y se establecen 
actividades no permitidas como: eventos de 
carácter público o privado que impliquen aglo-
meraciones de personas; discotecas y lugares 
de baile; consumo de bebidas embriagantes 
en espacios públicos y establecimientos de 
comercio. 

Fuente: elaboración propia. 

Ahora bien, teniendo en cuenta que la covid-19 se transmite de persona a persona, 

traspasando las fronteras geográficas a través de la movilidad humana, el Gobierno 

nacional ordenó el cierre de pasos terrestres y fluviales en las fronteras con Panamá, 

Ecuador, Perú, Brasil y Venezuela, mediante los decretos que se observan en la tabla 

2. Claro está que se incluyeron ciertas excepciones como el tránsito de estudiantes 

que residen en Venezuela, emergencias humanitarias, transporte de carga y mercan-

cía, casos fortuitos de fuerza mayor y la salida de ciudadanos extranjeros de manera 

coordinada con Migración Colombia y las autoridades competentes. 
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Sin embargo, como consecuencia de la situación que se vivía en los territorios 

fronterizos, ciudadanos venezolanos buscaron regresar a su país de origen desde 

Colombia, causando aglomeraciones en las zonas fronterizas. Esto trajo consigo el 

despliegue de unidades del Ejército Nacional y de la Policía Nacional en los pasos 

ilegales, especialmente en la frontera con Venezuela, para reforzar la seguridad en 

estas zonas y evitar la propagación del virus. 

Tabla 2. Medidas sobre movilidad humana y fronteriza expedidas por el Gobierno 

nacional con el fin de evitar la propagación de la covid-19

Normativa Contenido Implicación

Decreto 402 
de 2020

“Por el cual se adoptan medidas para la con-
servación del orden público”.

Cierre de los pasos terrestres y fluviales 
autorizados de frontera con la República 
Bolivariana de Venezuela.

Decreto 412 
de 2020

“Por el cual se dictan normas para la conser-
vación del orden público, la salud pública y se 
dictan otras disposiciones”.

Cierre de pasos marítimos, terrestres y 
fluviales de frontera con la República de 
Panamá, República del Ecuador, República 
del Perú y la República Federativa de Brasil. 
Continúa el cierre de los pasos terrestres 
y fluviales de frontera autorizados con 
Venezuela.

Decreto 439 
de 2020

“Por el cual se suspende el desembarque 
con fines de ingreso o conexión en territorio 
colombiano, de pasajeros procedentes del 
exterior por vía aérea”.

Suspensión del ingreso al territorio co-
lombiano por un término de treinta días 
calendario.

Decreto 749 
de 2020

“Por el cual se imparten instrucciones en vir-
tud de la emergencia sanitaria generada por 
la pandemia del Coronavirus covid-19, y el 
mantenimiento del orden público”.

Ordena el cierre de los pasos marítimos, te-
rrestres y fluviales de frontera con Panamá, 
Ecuador, Perú, Brasil y Venezuela.

Decreto 990 
de 2020

“Por el cual se imparten instrucciones en vir-
tud de la emergencia sanitaria generada por 
la pandemia del Coronavirus covid-19, y el 
mantenimiento del orden público”.

Ordena el cierre de los pasos marítimos, te-
rrestres y fluviales de frontera con Panamá, 
Ecuador, Perú, Brasil y Venezuela.

Decreto 1076 
de 2020

“Por el cual se imparten instrucciones en vir-
tud de la emergencia sanitaria generada por 
la pandemia del Coronavirus covid-19, y el 
mantenimiento del orden público”.

Ordena el cierre de los pasos marítimos, te-
rrestres y fluviales de frontera con Panamá, 
Ecuador, Perú, Brasil y Venezuela.

Decreto 1168 
de 2020

“Por el cual se imparten instrucciones en vir-
tud de la emergencia sanitaria generada por 
la pandemia del Coronavirus covid-19, y el 
mantenimiento del orden público, y se decreta 
el aislamiento selectivo con distanciamiento 
individual responsable”.

Ordena el cierre de los pasos marítimos, te-
rrestres y fluviales de frontera con Panamá, 
Ecuador, Perú, Brasil y Venezuela.

 Fuente: elaboración propia.

Aunado a lo anterior, en materia de migración Iván Duque ordenó el aislamiento y la 

cuarentena de las personas que arribaran al país desde China, Italia, Francia y España, 

del 10 de marzo de 2020 al 30 de mayo de 2020. Para ello, en el Decreto 380 de 2020 
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quedó explícita la necesidad del apoyo por parte de las autoridades de policía para 

cumplir las medidas adoptadas, dado que su incumplimiento daría lugar a sancio-

nes penales y pecuniarias previstas en el Código Penal y en el Decreto 780 de 2016.

Desafíos a la operatividad policial asociados al control 
del aislamiento y al limitado pie de fuerza disponible

Como se evidenció en la sección anterior, el estado de emergencia generó una serie 

de normas dirigidas a diferentes sectores de la población colombiana, empezando 

por la orden del aislamiento preventivo obligatorio. La supervisión del cumplimiento 

de todas esas disposiciones y la aplicación de las correspondientes medidas correc-

tivas encaminadas a mantener el orden público en medio de la pandemia, desde el 

momento mismo del ejercicio de simulacro llevado a cabo en marzo de 2020, estu-

vieron bajo la jurisdicción de la Policía Nacional. Esa situación puso de manifiesto 

uno de los principales desafíos para la organización policial, tal como lo habían 

resaltado previamente Laufs y Waseem (2020): lograr que la ciudadanía cumpliera 

cabalmente las disposiciones preventivas del Gobierno nacional.

El 26 de marzo, ante lo dispuesto en el Decreto 457 de 2020, la Circular 003 de 

2020 de la Policía Nacional estableció que al ser el aislamiento preventivo una medi-

da obligatoria, sería función de la Policía Nacional “aplicar medidas correctivas bajo 

lo dispuesto en la Ley 1801 de 2016 […] frente a los comportamientos contrarios a 

la convivencia” (Ministerio de Defensa Nacional, Circular 003 del 26 de marzo de 

2020). Dichas medidas incluían las estipuladas en los artículos 35, 92 y 110 del Có-

digo de Policía y Convivencia, y los artículos 297, 298 299, 368 y 369 de la Ley 599 de 

2000. Esa misma circular interna destacó, además, la relevancia de la labor policial 

en materia de movilidad pública y privada, y la llevó a establecer controles para ase-

gurar el cumplimiento de las restricciones a la circulación. 

Esa función de supervisión, acompañamiento y aplicación de medidas correctivas 

derivadas del estado de emergencia por covid-19 incrementó enormemente la labor 

policial. Una forma de evidenciar la magnitud de ese incremento es a través del 

número total de comparendos impuestos por la Policía Nacional. Para tal fin, la fi-

gura 3 muestra un comparativo de los comparendos que impusieron uniformados 

policiales durante los años 2018, 2019, 2020 y los primeros meses de 2021. Como 

se ve en la figura, es evidente el aumento de comparendos en los años 2020 y 2021, 

en su mayoría ocasionado por comportamientos contrarios al artículo 35, numeral 
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2, del Código de Policía y Convivencia3. Bajo ese numeral del artículo 35 es que se 

empezaron a reportar los comportamientos de ciudadanos que no acataron las res-

tricciones impuestas por el Gobierno, asociadas al estado de emergencia ocasionado 

por la covid-19, a partir de marzo de 2020. La figura también evidencia que antes de 

marzo de 2020 los comparendos por esa misma causal eran mínimos: en 2018 solo 

se impusieron 49 347, mientras que en 2019 la cifra fue de 44 696.

Figura 3. Comparativo de comparendos impuestos 

por la Policía Nacional entre 2018 y 2021

Fuente: elaboración propia con datos de la Policía Nacional.

*La cifra de 2021 abarca el periodo entre el 1 de enero y el 10 de junio.

Solamente entre el 25 de marzo y el 31 diciembre de 2020, la Policía Nacional im-

puso 1 191 969 comparendos por incumplimiento de las normas de aislamiento 

preventivo, mientras que entre el 1 de enero y el 10 de junio de 2021 esa cifra fue de 

297 562 comparendos. Como se muestra en la figura 4, dichos comparendos corres-

pondieron al 53 % del total de los comparendos impuestos durante 2020 y al 32 % de 

3	 El numeral 2 del artículo 35 del Código de Policía y Convivencia consiste en: “Incumplir, desacatar, 
desconocer e impedir la función o la orden de policía” (Congreso de Colombia, Ley 81 de 2016). Las 
medidas correctivas a aplicar a quien incurra en dichos comportamientos incluyen una multa general 
tipo 4 (que equivale a 32 smdlv) y la participación en actividades pedagógicas o programas comunitarios.
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los impuestos en lo corrido de 2021; se refleja así la magnitud de una de las cargas 

adicionales para la operatividad policial generada por la pandemia. 

Figura 4. Porcentaje de comparendos por incumplir normas de 

aislamiento preventivo por covid-19 entre marzo 2020 y junio 2021

Fuente: elaboración propia con datos de la Policía Nacional.

*La cifra de 2020 abarca el periodo entre el 25 de marzo y el 31 de diciembre.

**La cifra de 2021 abarca el periodo entre el 1 de enero y el 10 de junio.

Las tareas de seguimiento, controles a la movilidad y demás responsabilidades de 

supervisión a las restricciones que anunciaba el Gobierno nacional, las cuales va-

riaban periódicamente e incluían una gran pluralidad de excepciones —en algunos 

casos generaban confusión para los ciudadanos y para las mismas autoridades—, 

implicaron que la Policía Nacional tuviera que destinar gran parte de sus recursos 

humanos y financieros a apoyar dichas labores, con lo que se limitó su capacidad 

de actuación en otros frentes. 

Ahora bien, al comienzo de la pandemia y durante los primeros meses de cua-

rentena que vivió el país, ese aumento en la actividad policial reflejado en los com-

parendos impuestos estuvo acompañado por una disminución en las capturas de 

delincuentes y en los delitos reportados (Alvarado et al., 2020). Sin embargo, a medida 

que transcurrían los meses y la pandemia avanzaba, las disposiciones nacionales y 

locales se empezaron a modificar y las restricciones a la movilidad comenzaron a 

flexibilizarse, lo cual llevó a que aumentaran de nuevo los delitos y las denuncias. 
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Esa dinámica, atada a la necesidad de continuar con la supervisión y el control de 

las medidas de aislamiento, saturó la operatividad policial.

Junto a la saturación de la actividad policial en su tarea de lograr que la ciuda-

danía acatara la ley, sin dejar de lado su responsabilidad frente a los indicadores 

de criminalidad e inseguridad, la Policía Nacional se vio abocada a otro gran reto: 

cumplir sus roles ordinarios y sus nuevas responsabilidades con un pie de fuerza aún 

más limitado. 

Por un lado, a raíz de las primeras disposiciones nacionales que determinaron 

medidas especiales a organismos y entidades de la rama ejecutiva —como la Direc-

tiva Presidencial 02 del 12 de marzo de 2020—, la Policía Nacional decidió, entre 

otras cosas, reducir el personal asignado a ciertas labores operativas y de vigilan-

cia, así como adecuar las jornadas de trabajo de los uniformados para las labores 

administrativas: adoptó dos jornadas, una de 06:30 a 14:00 y otra de 14:00 a 20:30. 

Claro está que los uniformados asignados al Modelo Nacional de Vigilancia Co-

munitaria por Cuadrantes (mnvcc), así como aquellos encargados de prestar servicios 

en puntos estratégicos de movilidad —como aeropuertos, terminales de transporte, 

puertos y fronteras—, fueron priorizados para la recepción de equipos de dotación 

en bioseguridad; una medida necesaria, ya que la provisión del servicio público de 

seguridad no se podía suspender por ningún motivo, más aún cuando el Gobierno 

nacional y la Policía Nacional ya contemplaban la posibilidad de la ocurrencia de actos 

vandálicos ante posibles desabastecimientos en entidades comerciales (Ministerio 

de Defensa Nacional, Circular 001 del 18 de marzo de 2020). Eso sí, desde el primer 

momento se impartió la orden de pasar revista a ese personal diariamente, con el 

fin de verificar su estado de salud.

Por otro lado, a pesar de las medidas de carácter preventivo estipuladas en la 

Circular 001 de 2020, el personal uniformado disponible también se vio altamente 

afectado por contagios y fallecimientos. Como se muestra en la tabla 3, entre marzo 

de 2020 y abril de 2021 un total de 38 066 miembros de la Policía Nacional tuvieron 

que ser aislados temporalmente de sus labores por presentar contagio por covid-19, 

mientras que 97 fallecieron.

De la tabla 3 vale la pena resaltar que quienes se han visto más afectados por 

el virus han sido los uniformados que mayor cercanía tienen con la población, es 

decir, quienes han liderado en primera fila las tareas de supervisión y control a las 

restricciones del Gobierno nacional: 46 patrulleros, veintidós intendentes y ocho 

intendentes (ver figura 5). 
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Tabla 3. Miembros de la Policía Nacional infectados y fallecidos por covid-19

Grados Casos totales Fallecidos

PT 23 282 46

IT 5020 22

SI 3185 8

AXP 2612 1

CT 648 -

AL 632 -

MY 566 1

TE 458 -

U 442 8

ST 312 -

N.U 188 -

TC 149 1

CR 136 -

SC 133 4

CD 88 -

AF 67 -

AG 66 4

CM 30 2

SM 29 -

BG 15 -

MG 7 -

GR 1 -
Fuente: elaboración propia con datos de la Dirección de Sanidad de la Policía Nacional (2021).

Figura 5. Número total de uniformados fallecidos a causa de la covid-19

Fuente: elaboración propia con datos de la Dirección de Sanidad de la Policía Nacional (2021).
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Así mismo, como lo refleja la figura 6, quienes se han contagiado con covid-19 

han sido, de mayor a mendo frecuencia: del nivel ejecutivo (83 %), personal no pro-

fesional (9 %) y oficiales (6 %), mientras que quienes han fallecido han sido del nivel 

ejecutivo (85 %), oficiales (2 %) y personal no profesional (1 %).

Figura 6. Casos de contagio y fallecimiento por covid-19 en la Policía Nacional

Casos totales de contagio Casos totales de fallecimiento

Fuente: elaboración propia con datos de la Dirección de Sanidad de la Policía Nacional (2021).

Sumado a lo anterior, en las medidas iniciales decretadas por la misma institución 

ante el estado de emergencia sanitaria hubo dos disposiciones adicionales a la Cir-

cular 001 de 2020 que también impactaron el número de uniformados disponibles: 

se suspendió la incorporación de nuevo personal en todas las categorías y se sus-

pendió el curso para auxiliares mujeres (Ministerio de Defensa Nacional, Circular 

001 del 18 de marzo de 2020).

No obstante, seguramente previendo las posibles afectaciones en el tamaño de 

su pie de fuerza, la Policía Nacional intentó compensar de alguna manera el perso-

nal disponible con medidas como la prórroga del servicio militar obligatorio para 

hombres y mujeres auxiliares de policía, por un periodo de tres meses, decretada 

por el Ministerio de Defensa Nacional a través de la Resolución 01115 de 2020. De 

igual forma, se suspendió “el goce y disfrute de los planes vacaciones previamente 

autorizados, en atención a la disponibilidad de personal que se requiere para garan-

tizar el cumplimiento de las medidas adoptadas por el Gobierno nacional” (Circular 

004 de 2020), así como el correspondiente trámite de retiro voluntario del personal 

uniformado y los permisos a los que generalmente tienen derecho los auxiliares de 

policía. Si bien esas se podrían considerar medidas urgentes y necesarias, no se 
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puede dejar de lado el impacto que pudieron tener en el bienestar y la salud mental 

de los uniformados. No autorizar permisos especiales, periodos de vacaciones o 

el retiro de la institución por solicitud propia puede incidir directamente en la cali-

dad del servicio que se provee, tal como sucede en cualquier actividad laboral: “[…] 

se puede presentar sintomatología y signos afines a la fatiga por compasión. Esta 

problemática además de los riesgos psicosociales anteriormente expuestos, puede 

reducir el rendimiento laboral de las personas afectadas, haciéndolo menos efectivo 

y menos productivo” (Ruiz y Gómez, 2021, p. 8).

Todas esas disposiciones —claramente sustentadas en la situación de emer-

gencia sanitaria que vivía el país— ayudaron, pero no han sido suficientes para 

suplir la limitación de recursos humanos de la Policía Nacional a fin de asumir los 

retos impuestos por la pandemia y mejorar su capacidad de respuesta. Claro está 

que la operatividad policial también se ha visto afectada por variables externas a la 

institución, tales como el funcionamiento del sistema general de justicia criminal. 

A causa de la pandemia, “muchos establecimientos penitenciarios y carcelarios del 

país restringieron el acceso de los internos y los procedimientos de judicialización 

de capturas incorporaron medidas sanitarias adicionales” (Alvarado et al., 2020, p. 

31). Esto último dificultó aún más todo el proceso alrededor de la captura de pre-

suntos delincuentes, el cual, de por sí, ya les representaba una pérdida de tiempo 

importante a los uniformados.

Retos de la operatividad policial ante amenazas 
adicionales a la seguridad de la población

El contexto de emergencia sanitaria y aislamiento abrió la posibilidad para que algu-

nas modalidades delictivas ampliaran su alcance en el territorio colombiano. Una de 

ellas, en la cual la Policía Nacional ha puesto gran énfasis, ha sido el cibercrimen. 

La figura 7 presenta el incremento porcentual de los principales delitos cibernéticos 

definidos en la Ley 1279 de 2009, registrados en 2019 y 2020, entre el 25 de marzo y 

el 8 de noviembre de cada año. Si se analiza la totalidad de delitos cibernéticos en su 

conjunto, estos aumentaron 96 % durante los primeros ocho meses de la pandemia; 

los delitos que tuvieron un mayor incremento fueron la suplantación de sitios web, 

la interceptación de datos informáticos y la violación de datos personales.

Ante las restricciones a la movilidad impuestas por la emergencia sanitaria, se 

incentivó enormemente el teletrabajo, la educación virtual y las compras por inter-

net, con lo que creció la posibilidad de ataques cibernéticos; ese es precisamente 

el resultado que se refleja en la figura 7. Esto llevó a que el Centro Cibernético de 
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la Policía Nacional —que ofrece, entre sus servicios, la plataforma de cai Virtual—, 

adelantara tareas adicionales de ciberpatrullaje, charlas preventivas y campañas de 

concientización e intercambio de información con Interpol y Europol.

Figura 7. Aumento porcentual de delitos cibernéticos de 2019 a 2020, 

registrados entre el 25 de marzo y el 8 de noviembre de cada año

Fuente: elaboración propia con datos del Centro Cibernético de la Policía Nacional (2020).

Así mismo, la aparición de la vacuna contra la covid-19 generó retos adicionales para 

el entorno de seguridad del país. Por un lado, según la Organización Panamericana 

de la Salud (ops), en ciertos Estados de la región empezaron a evidenciarse “mer-

cados ilegales y la promoción en redes sociales de vacunas falsas o robadas contra 

el covid-19 que, por supuesto, no cumplen las características de almacenamiento 

y no están vigiladas por las autoridades sanitarias” (Policía Nacional, 2021b). La 

Policía Nacional tuvo que asumir, entonces, esa nueva tarea de rastrear noticias fal-

sas, desmantelar redes criminales e identificar la suplantación de personas, a fin de 

contrarrestar esas dinámicas ilegales. De igual forma, se adelantaron operaciones 

especiales como Eslabón, un ejercicio conjunto que reunió a más de quince países, 

dirigido “a desarticular organizaciones criminales dedicadas al contrabando, tráfico 

y falsificación de las vacunas contra el covid-19 […] [y] a la lucha contra la falsifica-

ción, contrabando y tráfico ilegal de medicamentos, suministros médicos, productos 

farmacéuticos, elementos quirúrgicos y de bioseguridad” (Policía Nacional, 2021a).
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Por otro lado, la Policía Nacional también pasó a jugar un rol determinante en 

el Plan Nacional de Vacunación, especialmente como parte de la Estrategia Marco 

de Seguridad Interinstitucional para llevarlo a cabo. Esa estrategia, incluida como 

un anexo de la Resolución 430 de 2021 del Ministerio de Salud, tenía como objetivo 

“contribuir a garantizar la seguridad en la recepción, almacenamiento, transporte, 

distribución y aplicación de la vacuna en el territorio nacional, de manera coordi-

nada y articulada con las diferentes autoridades nacionales, regionales y locales, 

Fuerzas Militares y Policía Nacional” (Ministerio de Salud y Protección Social, 2021, 

p. 39). Como parte de la estrategia, se estableció que se debía desplegar un Puesto 

de Mando Unificado Nacional, liderado por el Ministerio de Salud, a través del cual 

se articularía y coordinaría el trabajo conjunto con las demás instituciones incluidas 

en la estrategia, siendo la Policía Nacional4 una de ellas. 

Entre otras disposiciones, la estrategia también dispuso un Plan Operativo de Se-

guridad, el cual definió actividades específicas para la Fuerza Pública desde 48 horas 

previas a la llegada de paquetes de vacunas al territorio nacional, así como tareas de 

seguridad en las instalaciones de almacenamiento y acompañamiento permanente 

en su transporte y distribución por todo el país. Ejemplo de ello fue la asignación  

de 150 uniformados encargados de acompañar el traslado de Rionegro a Medellín de  

las primeras dosis que llegaron a esa ciudad (Herrera, 2021), o la asignación de 122 

uniformados y veintidós vehículos de la Policía Nacional para acompañar y custodiar 

las primeras vacunas que llegaron al departamento de Caldas (Gobierno de Caldas, 

2021). Aunque de manera temporal, la destinación de esos uniformados al Plan Na-

cional de Vacunación también ha tenido una incidencia relevante en la operatividad 

policial a lo largo de 2021.

Retos de la operatividad policial frente al 
relacionamiento con la comunidad

Las actividades adelantadas por la Policía Nacional en medio de la emergencia 

sanitaria, a pesar de los desafíos ya mencionados, no se limitaron a controlar las 

disposiciones gubernamentales de aislamiento o a enfrentar nuevas amenazas a la 

4	 El teniente coronel Jhon Harvey Peña Riveros fue designado como el gerente institucional en 
representación de la Policía Nacional.
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seguridad. La misma circular interna que acogió medidas preventivas encaminadas 

a proteger la plantilla de personal uniformado también dispuso que la Policía Na-

cional debía adelantar campañas institucionales dirigidas a apoyar y a acompañar a 

la comunidad en medio de la pandemia (Ministerio de Defensa Nacional, Circular 

001 del 18 de marzo de 2020). En ese marco, la institución adelantó actividades de 

sensibilización dirigidas a la prevención y el autocuidado, a la prevención de violencia 

intrafamiliar, a la prevención del maltrato infantil y a la prevención de delitos sexua-

les; asimismo, se realizaron jornadas de entrega de ayudas humanitarias y brigadas 

de salud (Policía Nacional de Colombia, 2021a).

Una de las campañas organizadas por la Policía Nacional se denominó “Pa-

trulla en Casa”. Esa fue una estrategia que buscó trabajar articuladamente con el 

Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (icbf) y las Comisarías de Familia “para 

atender integralmente los conflictos generados al interior de las viviendas” (Policía 

Nacional, 2020b) en medio del confinamiento. También, se adelantaron campañas 

como “Aislarnos para no separarnos”, de la Unidad Policial para la Edificación de la 

Paz (Unipep); “Quédate en casa”; y otras más dirigidas a fomentar la recreación y 

el ejercicio de los ciudadanos, respetando las restricciones impuestas por el estado 

de emergencia y aislamiento.

Sin embargo, todas esas iniciativas que intentaron hacer que los uniformados 

se acercaran a la población y fortalecieran los canales de comunicación con la co-

munidad, no parecen haber tenido el impacto deseado en su imagen institucional. 

Así lo evidencia la más reciente encuesta de Invamer publicada en junio de 2021. 

Muestra cómo a partir de abril de 2020, un mes después de iniciado el aislamiento 

preventivo obligatorio impuesto por el Gobierno nacional, la imagen desfavorable 

de la Policía Nacional aumentó, tendencia que se ha mantenido a lo largo de todo 

el periodo de la pandemia, al mismo tiempo que su imagen favorable ha tendido a 

decaer, especialmente durante 2021; así se presenta en la figura 8. 

Claro está que la imagen negativa de la institución no obedece a su rol en me-

dio del estado de emergencia o a la oferta pública de seguridad en general. Por el 

contrario, está relacionada en mayor medida con su involucramiento en las mani-

festaciones y protestas sociales vividas en el país en 2019, 2020 y 2021, en medio 

de las cuales se les ha acusado de graves violaciones a los derechos humanos. Ese 

panorama, además de afectar la imagen de la institución, también ha generado una 

enorme desconfianza hacia todos sus miembros, un factor que nuevamente incide 

negativamente en la operatividad policial
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Figura 8. Favorabilidad de la Policía Nacional entre febrero de 2019 y junio de 2020

Fuente: elaboración propia con datos de la encuesta Invamer de junio de 2021.

Conclusiones

Los puntos incluidos a lo largo de la presente revisión giraron en torno a los princi-

pales retos que puede llegar a enfrentar una organización policial en medio de un 

contexto como la pandemia de covid-19, los cuales afectan directamente su nivel 

de operatividad. 

Con base en el planteamiento de Laufs y Waseem (2020) al respecto, y una vez 

analizados cada uno de los elementos señalados en el documento, es posible afirmar 

que la Policía Nacional tuvo que incorporar nuevos roles y responsabilidades —como 

la supervisión y el control de las medidas de aislamiento, el acompañamiento al Plan 

Nacional de Vacunación y la mayor atención a actividades de cibercrimen—, pero 

con un pie de fuerza que se vio cada vez más limitado por los ajustes a la planta de 

personal y los contagios y fallecimientos de sus miembros. Estos factores afectaron 

negativamente la capacidad operativa policial, que se vio aún más perjudicada por 

la disminución de la confianza ciudadana hacia la institución, debido a su involucra-

miento en las manifestaciones sociales del país —un ingrediente que Laufs y Waseem 

(2020) consideran vital para garantizar la provisión adecuada de seguridad pública 

en un contexto de emergencia sanitaria—.

Todos los anteriores resultan ser elementos fundamentales que se deben revisar 

y tener en cuenta al momento de analizar la capacidad estatal para proveer el servicio 

público de seguridad en el país. Igualmente, debe llevar a reflexionar sobre temas 

de fondo como la composición del cuerpo de policía, el bienestar físico y mental de 
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los uniformados y, especialmente, el tipo de relación que se espera construir entre 

la figura policial y la ciudadanía.
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Violencia de género y respuesta de políticas públicas 
durante la pandemia por covid-19

Karen Marriner1

“Quedarse en casa no es lo mismo que cállate en casa”

Emiliana Quispe, grupo feminista Mujeres Creando 

Introducción

La pandemia por covid-19 ha generado impactos diferenciados en la realización de 

los derechos económicos, sociales, culturales y ambientales. Si bien se ha señalado 

que este virus es “absolutamente democrático”2 e incluso se le llegó a catalogar 

como “el gran igualador” (Mein, 2020), pues la enfermedad no hace distinciones 

y todas las personas estamos expuestas al contagio, es claro que las medidas para 

contener la pandemia, así como los efectos sociales y económicos derivados de la 

actual coyuntura, golpean más fuerte a las personas de menores ingresos o a quienes 

pertenecen a grupos en situación de vulnerabilidad y que han estado históricamente 

expuestos a una discriminación múltiple e interseccional. 

Los efectos de la pandemia han puesto en evidencia que factores como el sexo, 

la edad, la raza y la etnia sitúan a las personas en condiciones desiguales para hacer 

frente a la emergencia. En el caso de las mujeres, se reconoce que existen condicio-

nes estructurales de vulnerabilidad derivadas de los roles asociados al cuidado y de 

las precarias condiciones laborales que favorecen el aumento de la violencia en su 

1	 M.A. en Estudios del Desarrollo. Docente-investigadora del Centro de Investigaciones y Proyectos Es-
peciales (cipe), Universidad Externado de Colombia, Bogotá (Colombia). [karen.marriner@uexternado.
edu.co].

2	 Presidente del Perú entre marzo de 2018 y noviembre de 2020, Martín Vizcarra: “El covid-19 ataca a 
todos sin importar el estrato social”. 
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contra. Además, en el contexto de la pandemia, los cuidados de las personas enfer-

mas o necesitadas de especial atención recaen fundamentalmente en las mujeres, a 

expensas de su desarrollo personal o laboral, con lo que se profundizan aún más las 

ya profundas desigualdades (Organización de los Estados Americanos [oea], 2020). 

Estas condiciones se vieron exacerbadas por las medidas de confinamiento y 

aislamiento social generadas por la pandemia, por lo cual cabe preguntarse: ¿de qué 

manera la covid-19 afecta a las mujeres como grupo vulnerable?, y ¿cuál ha sido el 

enfoque de las medidas institucionales para combatir la violencia basada en géne-

ro en esta coyuntura? Así pues, este documento tiene un doble objetivo. Pretende, 

por un lado, elaborar una caracterización de las vulneraciones hacia las mujeres en 

el contexto de la pandemia en Colombia y, por otro lado, identificar si las medidas 

establecidas por los gobiernos subnacionales para hacer frente a la pandemia por 

covid-19 incorporaron la perspectiva de género a partir de un enfoque interseccional 

que permitiera mitigar los impactos diferenciados para las mujeres.

Este documento tiene un enfoque descriptivo y no pretende realizar una evalua-

ción de las políticas que presenta, sino identificar el panorama, durante el primer 

semestre de 2020 en Colombia, de las iniciativas que impulsaron los gobiernos locales 

para responder a algunas de las necesidades de las mujeres durante la emergencia 

de salud pública. El estudio se circunscribe a las ciudades de Bogotá y Medellín de-

bido a que, de acuerdo con las cifras del Observatorio de Mujeres de la Presidencia 

de la República de Colombia, tanto en 2019 como en 2020 el grueso de las llamadas 

de reporte de hechos relacionados con violencia basada en género tuvo origen en 

estas dos ciudades. Así mismo, estas fueron las ciudades que presentaron un mayor 

aumento de los casos reportados durante las medidas de confinamiento (Observa-

torio Colombiano de las Mujeres, 2020). 

El texto está estructurado en cuatro secciones incluyendo esta introducción. La 

sección 2 se refiere a la caracterización de la violencia de género presentada en las 

ciudades focalizadas. Por su parte, la sección 3 se enfoca en presentar las medidas 

que tomó la administración local para hacer frente a las diferentes formas de violencia 

que estaban afrontando las niñas, las adolescentes y las mujeres en el marco de la 

pandemia por covid-19. El trabajo concluye con una reflexión sobre las intervencio-

nes y sus posibles implicaciones en particular frente a este tema. 

1.	V iolencia de género en Colombia

La violencia contra las mujeres y las niñas es la más extendida violación de los dere-

chos humanos en el mundo y afecta al menos a una de cada tres mujeres. América 
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Latina y el Caribe resalta como una de las regiones más peligrosas para las mujeres 

donde, solo en 2019, 3800 mujeres fueron víctimas de la expresión más extrema de 

violencia: el feminicidio (onu Mujeres, 2020). El caso de Colombia no presenta un 

panorama más alentador, pues en 2019 “cada 3 días una mujer fue asesinada por 

su pareja o expareja, por lo menos una mujer fue agredida por su pareja o expareja 

cada 13 minutos, cada 24 minutos al menos una mujer fue agredida sexualmente 

y sobre este grupo, las niñas y las adolescentes fueron el 86 % del total de mujeres 

agredidas” (Sisma Mujer, 2020). La anterior situación evidencia que incluso antes 

de la pandemia las mujeres en Colombia ya se enfrentaban a una situación de riesgo 

que, sumada a la histórica posición de desventaja en comparación con los hombres, 

genera un escenario propicio para la vulneración de todos sus derechos en los es-

cenarios de emergencias, en donde el foco de atención ha sido desviado hacia la 

pérdida de vidas causada por la enfermedad por covid-19. 

La posición de desventaja de las mujeres se ve reflejada en: términos socioeco-

nómicos y de persistencia de la pobreza; patrones culturales patriarcales discrimina-

torios; la división sexual del trabajo; la injusta organización social del cuidado, y la 

concentración del poder y las relaciones de jerarquía en el ámbito público (Comisión 

Económica para América Latina y el Caribe [Cepal], 2017). En Colombia, la desigualdad 

se ve reflejada en varios indicadores que en 2019 ya evidenciaban las pronunciadas 

brechas. Por ejemplo, mientras que la tasa de desempleo para los hombres se ubi-

caba en 8,8 %, la de las mujeres alcanzaba los dos dígitos (15,4 %), es decir, la de las 

mujeres fue mayor en 6,6 puntos porcentuales. Por su parte, el 34 % de las mujeres 

con básica secundaria no tiene ingresos propios, mientras que para los hombres ese 

porcentaje es de 12 %; y mientras que si bien tanto mujeres como hombres dedican 

diariamente diez horas y cuarenta minutos a cuidados personales, al descontar el 

trabajo doméstico y de cuidados no remunerado (tdcnr), a las mujeres les restan 

seis horas para estudiar, capacitarse y divertirse, mientras que los hombres cuentan 

con diez horas para distribuir entre dichas actividades (Observatorio de Igualdad de 

Género de América Latina y el Caribe, 2020). 

Además de las condiciones socioeconómicas, en el ámbito político también se 

evidencian las desigualdades. Aunque existe un amplio marco normativo y de reformas 

legales promulgadas para avanzar en el ejercicio del derecho a la participación de las 

mujeres y la toma de decisiones públicas, aún existen retos y se identifica que no está 

garantizada la participación política igualitaria en el país. Así lo señala onu Mujeres: 

[…] las mujeres representan menos del 20 % de las personas elegidas a cargos 

de elección popular, tanto a nivel nacional (18 % del Congreso) como a nivel local 
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(12,2 % de alcaldías y 17,6 % de concejos municipales). Además, siguen siendo 

un reto para el ejercicio del derecho al sufragio de las mujeres, aspectos relacio-

nados con el conflicto, principalmente en las regiones de difícil acceso, prácticas 

clientelistas, poca o inexistente pedagogía política y la falta de confianza en las 

instituciones. (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo [pnud], 2019)

En ese escenario, varias instituciones del orden nacional e internacional comenza-

ron a generar discusiones en torno a los efectos diferenciados que la pandemia iba 

a tener para las mujeres. Esto especialmente en cuanto a empleos, salud mental y 

física, y sobrecargas por el trabajo asociado a cuidados, pues las labores de educa-

ción, entretenimiento y deporte de hijos e hijas, además de las tareas ordinarias de 

la casa, son asumidas en su mayoría por las mujeres. Para el caso de Colombia, se 

identificó que las medidas de aislamiento podrían llevar a la pérdida de dos millones 

de puestos de trabajo de mujeres, frente a 450 000 empleos de hombres (Observa-

torio de Igualdad de Género de América Latina y el Caribe, 2020). Así mismo, según 

la Encuesta Nacional del Uso del Tiempo, durante los confinamientos, “el tiempo 

diario promedio dedicado a actividades de trabajo se elevó en 1:21 minutos en las 

mujeres, entre 2016 y 2020, mientras que cayó 21 minutos para los hombres” (De-

partamento Administrativo Nacional de Estadística [Dane], 2020b), situación que 

muestra la inequidad en la distribución de las tareas. 

Sin embargo, más allá de los efectos económicos, es necesario revisar los efectos 

que la pandemia por covid-19 ha tenido en otra “pandemia” que ha estado oculta, pero 

a la vista de todos: la violencia de género. Las nuevas condiciones pueden terminar 

por levantar barreras adicionales e incluso llevar a algunas mujeres a permanecer 

en relaciones de pareja violentas debido a situaciones de dependencia económica. 

Además, las diferentes medidas de prevención y aislamiento terminan por afectar la 

calidad de vida en lo emocional, sobre todo en el género femenino: “Con los niños y 

otros miembros de la familia en el hogar durante todo el día, el estrés será mayor y 

ciertamente recaerá más en las mujeres […] se sabe que la violencia contra las mu-

jeres tiende a aumentar en tiempos de guerra y crisis, y ahora ha aumentado” (De 

Sousa Santos, 2020). 

En Colombia, según cifras del Instituto Nacional de Salud (ins), hasta junio de 

2020 se habían reportado 48 345 casos de violencia intrafamiliar y de género, apro-

ximadamente 10 000 casos más de lo esperado. En todo el territorio colombiano, 

entre el 25 de marzo y el 2 de julio de 2020 se registró un incremento del 130 % en 
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llamadas a la Línea 1553 con respecto al mismo periodo en 2019 (Observatorio Co-

lombiano de las Mujeres, 2020). Lo anterior se traduce en que, durante la cuarentena, 

aproximadamente cada veinticinco horas fue denunciado un feminicidio, cada diez 

minutos se realizó una denuncia de violencia intrafamiliar y cada veintiún minutos se 

hizo una denuncia por delitos sexuales. Es decir, se reportó un aumento de cerca del 

200 % en las llamadas por denuncias de violencias de género (Méndez et al., 2020). 

Los departamentos donde se hicieron más denuncias de violencias fueron: Bogotá 

(41,83 %), Antioquia (10,86 %), Valle del Cauca (8,96 %), Cundinamarca (6,43 %), 

Atlántico (5,02 %) y Santander (3,89 %). A continuación, se presenta la caracteriza-

ción de la violencia presentada en las dos entidades territoriales con mayor número 

de casos, a saber: Bogotá y Medellín. 

1.1 Situación en Bogotá

En Bogotá, las cifras de violencia intrafamiliar muestran que desde que se implementó 

la medida de aislamiento preventivo, el 20 de marzo de 2020, las mujeres sufrieron 

en mayor medida la violencia en sus hogares. La Secretaría Distrital de la Mujer, en 

el reporte de atenciones durante la “Cuarentena por la Vida”, consolidado entre el 

20 de marzo y el 20 de abril de 2020, documentó 5408 llamadas. Por su parte, del 30 

de marzo al 31 de mayo fueron atendidas en las comisarías de familia 3296 mujeres 

entre 18 y 60 años, víctimas de algún ataque en su hogar (Veeduría Distrital, 2020). 

En total, hasta el 15 de junio de 2020 se registró un incremento del 187 % en atención 

por líneas telefónicas y del 774 % en líneas virtuales (Bogotá Cómo Vamos, 2020). 

En cuanto a los tipos de violencia, se encuentra que la violencia física y psicológica 

son las más recurrentes, mientras que la violencia verbal fue la menos frecuente. No 

obstante, cabe resaltar que si bien las cifras de violencia sexual parecen representar 

un bajo porcentaje (5 %), no debe dejarse de lado que estas cifras corresponden a 

casos efectivamente denunciados. En los casos relacionados con presuntos delitos 

sexuales con víctima mujer, se encuentra que cerca del 84 % tiene víctimas entre 0 

y 17 años, y cerca del 30 % tiene niñas menores de 10 años como víctimas (Alcaldía 

Mayor de Bogotá, 2020). Tal situación implica que este tipo de violencia se oculte, 

pues las niñas y las adolescentes en este rango etario presentan mayores obstáculos 

para hacer efectivas las denuncias. Además, es relevante tener en cuenta que, según 

3	 La Línea 155 es un servicio en línea o telefónico con cobertura en todo el país que brinda orientación 
psicosocial, asesoría jurídica y acompañamiento a las víctimas de violencia basada en género durante 
las veinticuatro horas del día.
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información del Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses, cerca del 

85 % de los delitos son cometidos por una persona conocida por la víctima. 

Figura 1. Tipos de violencias atendidas (por porcentaje) en Bogotá 

Fuente: Secretaría Distrital de la Mujer (2020b).

Por su parte, se encuentra que los indicadores laborales de la ciudad de Bogotá mues-

tran un comportamiento desfavorable para las mujeres. En primer lugar, mientras seis 

de cada diez mujeres en edad de trabajar se encontraban económicamente activas 

en el segundo trimestre del año 2019 (TGP igual a 63,4), en el mismo periodo de 

2020 bajó a cinco de cada diez (Dane, 2020a). De igual forma, la tasa de desempleo 

evidencia la afectación del mercado laboral para las mujeres al crecer en 2,2 veces, 

con o que alcanzó una diferencia de 4,9 frente a la tasa de desempleo masculina. 

Finalmente, el 28,5 % de las mujeres en Bogotá durante el año 2020 se dedica-

ron principalmente a tdcnr, mientras en el año 2019 este porcentaje era del 11 %: 

[Aunque] el porcentaje de participación de los hombres en tdcnr pasó del 9 % 

al 16 % entre 2019 y 2020, el de las mujeres representó cerca del 91 % en 2019 y 

84 % en 2020. Además, el número de mujeres que realizaban tdcnr como acti-

vidad principal disminuyó 1 % mientras que en los hombres se redujo en 28 %. 

(Alcaldía Mayor de Bogotá, 2020, p. 26)
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1.2 Situación en Medellín

Antioquia se ha consolidado como una de las zonas donde se registran más casos 

de violencia contra la mujer. Según el Observatorio de Asuntos de Mujer y Género 

del departamento, en 2019 se reportaron 15 693 casos de violencia intrafamiliar, cuyo 

80 % fue contra mujeres. Así mismo, Medellín fue la ciudad en donde se concentró 

el mayor número de casos. La Línea 123 reportó 44 864 incidentes en 2019, un au-

mento superior al 200 % con respecto al año anterior. Estas cifras fueron creciendo 

durante el confinamiento y hasta el 19 de julio de 2020 se registraron 2138 eventos 

de violencias contra las mujeres, principalmente hechos de violencia física, segui-

da de la psicológica y la sexual. Al igual que en el caso de Bogotá, se identifica que 

los principales agresores se encuentran dentro del círculo cercano de las víctimas: 

parejas (156 casos); exparejas (78); familiares (45); hijos (28); desconocidos (13); 

conocidos sin trato (8); amigos (9); vecinos (8), y padre o madre (7) (Universidad 

Nacional de Colombia, 2020).

Figura 2. Tipos de violencias atendidas (por porcentaje) en Medellín 
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Fuente: Alcaldía de Medellín (2020).

En cuanto a los indicadores laborales, las mujeres de Medellín históricamente han 

evidenciado una alta vulnerabilidad en el mercado laboral, con tasas de ocupación y 

participación más baja, así como niveles de desempleo más altos que los hombres. 

Esto además influye en la brecha salarial que alcanza el 15,5 % y significa que una 

mujer gana en promedio 84,5 % del salario de un hombre (Informe de Calidad de 

Vida 2016-2019). 
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Figura 3. Indicadores laborales según sexo en Medellín

Fuente: Dane (2020a).

Como se evidencia, mientras que la tasa global de participación de los hombres fue 

de 72 % (75 % en 2019), la de las mujeres alcanzó el 48 % (50 % en 2019). En cuan-

to al desempleo, si bien las cifras generales presentan un panorama preocupante 

para ambos sexos, en el caso de las mujeres alcanza el 20 % frente al 12 % para los 

hombres, una brecha importante para esta dimensión. 

2. Medidas de mitigación

Frente a la difícil situación a la que se vieron enfrentadas las mujeres, el Gobierno 

nacional emitió el Decreto 460 de 2020 en el que se establecen disposiciones que 

dan lineamientos para la instauración de criterios de priorización del servicio y de 

atención presencial en casos excepcionales que abarcan “riesgo de feminicidio, vio-

lencia y acoso sexual, violencia psicológica y física, de amenazas o hechos de violencia 

contra las mujeres” (Ministerio de Justicia, 2020). Entre las principales disposiciones 

se encuentran: la prestación del servicio ininterrumpido en las comisarías de familia, 

la continuación de audiencias de conciliación extrajudicial en derecho, el funciona-

miento de policía judicial en las comisarías y campañas de prevención de la violen-

cia intrafamiliar. No obstante, estas medidas resultaron en disposiciones generales 

que no lograron satisfacer las necesidades y la nueva realidad a la que las mujeres 

se veían afrontadas en la pandemia. En ese sentido, a continuación, se presentan 
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algunas de las medidas que establecieron autoridades locales de las entidades con 

mayor incidencia de casos para hacer frente a los impactos mencionados. 

2.1 Medidas en Bogotá

En el caso de Bogotá, la Secretaría Distrital de la Mujer implementó varias medidas 

que fueron desde el fortalecimiento de normas existentes antes del inicio de la pan-

demia, hasta la instauración de nuevas normas. La primera estrategia consistió en 

fortalecer los canales de atención existentes; así pues, la Línea Púrpura4 se convirtió 

en el principal medio para que las mujeres pudieran obtener ayuda. Esta línea funcio-

naba antes de la pandemia, pero durante el confinamiento se estableció un número 

de chat por WhatsApp mediante el cual las mujeres pueden recibir orientación en 

caso de violencias y obtener información sobre derechos sexuales y reproductivos. 

De igual forma, los hogares de acogida y las casas de igualdad de oportunidades se 

fortalecieron para recibir a las mujeres en situación de riesgo y a su sistema familiar. 

De otra parte, se creó el Comité Distrital de Violencias Basadas en Género como 

una herramienta para evitar los feminicidios y para establecer medidas que permi-

tieran proteger a las mujeres. Este comité está compuesto por representantes de la 

Secretaría de la Mujer, la Secretaría Seguridad, la Policía Nacional y la Fiscalía Ge-

neral de la Nación. Entre las acciones que se han definido se encuentran: reunirse 

semanalmente para mejorar la articulación interinstitucional; monitorear casos; 

generar bitácoras de documentación interinstitucional de casos para un mejor acom-

pañamiento a las mujeres; mapear localmente la información; y hacer seguimiento 

permanente a cifras (Secretaría Distrital de la Mujer, 2020a). 

Así mismo, se implementó la estrategia “Espacios Seguros”, la cual busca res-

ponder a la falta de denuncias pues se encontró que en la mayoría de los casos las 

mujeres víctimas de violencia sexual no realizan el procedimiento de denuncia. En-

tonces, se designaron 630 establecimientos comerciales en donde se pueden reportar 

casos. Además, se implementó un modelo de acompañamiento a través de atención 

psicosocial en cuatro hospitales de la ciudad, con el fin de prestar acompañamiento 

a las víctimas de delitos sexuales desde el primer momento en que estas entran al 

servicio de salud.

4	 La Línea Púrpura es atendida por mujeres profesionales en psicología, trabajo social y enfermería con 
experiencia en atención a mujeres con enfoque de género, diferencial y derechos humanos. Es un espacio 
de escucha y orientación a mujeres víctimas de violencias en el espacio público o privado.
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Otra medida implementada por la administración local se refiere a los programas 

de entrega de subsidios para ayudar a los hogares más vulnerables con la estrategia 

#BogotáSolidariaAvanza. Sin embargo, esta estrategia fue bastante criticada, pues 

en una primera declaración la alcaldesa de Bogotá, Claudia López, afirmó que en 

los hogares donde existieran manifestaciones de violencias basadas en género no 

se entregarían las ayudas. Sin embargo, este pronunciamiento desprotegía y podía 

perpetuar escenarios de violencia en los hogares donde las mujeres son dependien-

tes. El senador Jorge Robledo del Partido Dignidad señaló que ese lineamiento era 

un error, pues “¿cuál va a ser el apoyo para que las mujeres se arriesguen a tomar el 

teléfono y decir qué está pasando en casa?”. En definitiva, se aclaró que la medida 

buscaba castigar a los victimarios y no a sus familias, por lo que se iba a generar 

acompañamiento y a brindar las ayudas a los hogares de víctimas de violencias ba-

sadas en género. 

De otra parte, se implementó una campaña de comunicación: “Violencia y Cuida-

do”, a través de la cual se publicaban mensajes diarios y se incentivaba una cultura 

de cero tolerancia hacia la violencia contra las mujeres (figura 4).

 
Figura 4. Estrategia comunicativa: “Violencia y Cuidado”

Fuente: Secretaría Distrital de la Mujer (2020a).

Para las mujeres trabajadoras sexuales se establecieron alojamientos temporales y 

ayudas económicas y alimentarias; además, se señala que sesenta mujeres están 
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siendo apoyadas para terminar la educación primaria y secundaria. No obstante, en 

Bogotá hay 7094 personas que se dedican a esta labor y debido a la informalidad 

de la labor no es posible focalizar las ayudas (Dane, 2018). En el periodo que hubo 

un confinamiento total, estas mujeres se quedaron sin recursos para subsistir y 

muchos testimonios señalan que a pesar del virus y de los controles de la Policía, 

tuvieron que arriesgarse a salir a las calles a buscar clientes o involucrarse en otros 

negocios como la distribución de drogas, pues las ayudas no alcanzaban o no llega-

ban, como señala Fidelia Suárez, presidenta y fundadora de uno de los sindicatos 

de trabajadoras sexuales en Bogotá: “Hablan de aplicaciones de los subsidios y no 

ha llegado nada, hablan de mercados para ciertas localidades y no ha habido nada” 

(Agencia efe, 2020). 

2.2 Medidas en Medellín y el Valle de Aburrá

En el caso de Medellín, se encontró que la atención de violencias basadas en géne-

ro se estructura, principalmente, a través de tres mecanismos: la Línea 123 Agenda 

Mujer (para mujeres en riesgo, víctimas de violencia y situaciones de emergencia), 

los hogares de acogida y la atención por dos líneas de WhatsApp. Así mismo, con 

el apoyo del Programa de Justicia para una Paz Sostenible se desarrolló la aplica-

ción #Ellas, una herramienta para informar y prevenir casos de violencias basadas 

en género. La herramienta fue lanzada por la Red Nacional de Mujeres e incluye un 

botón de pánico que envía la ubicación de la usuaria a contactos de emergencia en 

tiempo real y funciona en los departamentos de Córdoba, Antioquia, Chocó, Cauca, 

Nariño y Putumayo (El Espectador, 31 de marzo de 2020). 

De otra parte, se desarrolló el “Amorómetro”, una herramienta digital que busca 

crear conciencia en hombres y niños para gestionar nuevas masculinidades compro-

metidas con la equidad de género. Con el lema: “Es de hombres apostarle a empatía”, 

la campaña busca privilegiar la no violencia, la sensibilidad y la corresponsabilidad 

en las labores de cuidado. Esta estrategia tiene como fin disminuir los altos índices 

de violencias basadas en género que presenta la ciudad y su zona metropolitana a 

través de la sensibilización a los principales agresores: los hombres. 

La Alcaldía de Medellín también buscó fortalecer los canales de atención a tra-

vés de la integración de más profesionales en las líneas telefónicas y en WhatsApp, 

y habilitó nuevos hogares de acogida. Además, se estableció la figura de “Gestoras 

de Igualdad”, que entregó kits de autocuidado y prevención de violencias, y con una 

donación de cien mil dólares que recibió del Banco Interamericano de Desarrollo 
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está trabajando para aumentar su capacidad institucional en la atención y prevención 

de la violencia contra las mujeres. 

Figura 5. Estrategia Amorómetro

Fuente: Alcaldía de Medellín (2020).

Además, se reactivó el Consejo de Seguridad Pública para las Mujeres, en el que se 

gestaron estrategias de prevención y atención de las violencias contra las mujeres 

y se coordinaron estrategias de prevención del acoso, con el fin de superar las ba-

rreras que enfrentan las mujeres para ejercer sus derechos; también, se realizaron 

capacitaciones en temas asociados a diversidad sexual dirigidas a la Policía Metro-

politana del Valle de Aburrá. 

Con el ánimo de apoyar la reactivación económica de las mujeres pertenecien-

tes a estratos 1, 2 y 3, se creó la línea de crédito Redes Vecinales; se entregaron 378 

equipos tecnológicos en préstamo y planes de datos de internet. También, se entre-

garon 3914 kits de autocuidado y prevención de las violencias basadas en género. 

Los paquetes llegaron a mujeres trans, con discapacidades, afro, indígenas, mujeres 

en inquilinatos y en pobreza extrema (Alcaldía de Medellín, 2020). 

Consideraciones finales

En un país como Colombia, la pandemia hizo más visibles las desigualdades estruc-

turales y los problemas de una sociedad que desde noviembre de 2019 venía pidiendo 

a gritos que el Gobierno tomara medidas para afrontar las carencias que se venían 

profundizando en materia de educación, justicia, salud, seguridad y generación de 



violencia de género y respuesta de políticas públicas durante la pandemia por covid-19 / karen marriner 73

ingresos. La situación de las mujeres antes de la covid-19 ya era, en el mejor de los 

casos, desoladora, pues la posición de las mujeres en el país reflejaba una sociedad 

dominada por el patriarcado en donde la vida está en constante riesgo. 

Las mujeres en Colombia afrontan obstáculos de acceso a servicios esenciales y 

a servicios de protección y justicia; afrontan barreras tanto culturales como institu-

cionales que disminuyen la participación efectiva que lleva a que puedan desarrollar 

un ejercicio pleno de sus derechos y la construcción de una vida digna. La situación 

de emergencia a causa de la covid-19 agudizó la desigualdad y tuvo impactos espe-

cialmente negativos para las mujeres en términos no solo económicos, sino también 

para su salud física y mental. 

Como se pudo evidenciar en el texto, las medidas de aislamiento implicaron un 

mayor riesgo para las mujeres. Si bien estas medidas buscaron proteger la salud 

pública ante la inminente crisis que supuso la pandemia, pusieron a las mujeres en 

un mayor estado de vulnerabilidad no solo por la pérdida de capacidad económica 

y de generación de ingresos, sino además por los riesgos en términos de exposición 

a violencias, pues muchas debieron estar encerradas con sus victimarios. Como evi-

dencian los indicadores, tener a las mujeres confinadas en sus hogares no fue un 

factor de protección para no ser violentadas y/o asesinadas.

Los programas y las estrategias de mitigación que se implementaron en los go-

biernos subnacionales analizados, aunque pertinentes, siguen siendo insuficientes 

para enfrentar las realidades de las mujeres en Colombia. En primera instancia, se 

identifica que los programas generalizan las necesidades de las mujeres y no se re-

conocen medidas específicas para poblaciones de mujeres como las migrantes y las 

trabajadoras sexuales. Si bien se entregaron subsidios y apoyos económicos a los 

que estos grupos poblacionales podían acceder, más allá de ser respuestas a corto 

plazo, no solucionaron la situación específica y los retos que estaban atravesando. 

Además, en Bogotá y en Medellín se implementaron estrategias tanto preventivas 

como reactivas, incluyendo campañas de sensibilización y que promovían una cultura 

de cero tolerancias frente a los hechos de violencias basadas en género. Se descono-

ció que muchas de las víctimas corresponden a grupos etarios menores de 17 años 

cuyas capacidades para denunciar son reducidas y cuyos riesgos de ser violentados 

aumentaron en gran medida durante el confinamiento. 

La crisis por la covid-19 debe verse como una oportunidad para materializar 

las reformas estructurales que se requieren y para fortalecer las políticas públicas 

enfocadas en mujeres. Así pues, se deben repensar y analizar alternativas diferen-

ciadas pero integrales que se formulen e implementen desde la transversalidad 

y la interseccionalidad, con el reconocimiento de que diferentes mujeres pueden  
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sufrir diferentes discriminaciones (clase, etnia, etc.) y que interactúan en diferentes 

contextos, los cuales deben tenerse en cuenta a la hora de formular e implementar 

programas y estrategias que tengan impactos reales y que estén enfocados en las 

necesidades reales. 

Así mismo, las políticas que se implementen deben contemplarse desde la 

transversalidad; la perspectiva de género deberá tenerse en cuenta para el desarro-

llo de todas las políticas públicas y no solo aquellas que estén claramente dirigidas 

a disminuir la violencia de género, pues todas las intervenciones públicas afectan 

las condiciones de igualdad en materia de género, es decir, no hay políticas neutras. 

Así, todas las políticas deberían incluir un enfoque de género e identificar cómo se 

está o no afectando, de manera diferencial, a las mujeres. En suma, se requieren 

medidas más contundentes, partiendo de un análisis contextual y diagnóstico de la 

situación de las mujeres. 
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Posicionamiento mediático de Claudia López en su 
gestión pública de la covid-19

Shameel Thahir Silva1

Introducción

Este artículo tiene como objetivo analizar el posicionamiento mediático de la gestión 

de la crisis de la covid en los medios de comunicación durante los primeros seis 

meses del año 2020 en Bogotá. Así, se busca analizar el mensaje construido por la 

alcaldesa mayor Claudia López, como la principal autoridad institucional de Bogotá, 

para los medios de comunicación y la opinión pública. 

Es por esto que se hace un recuento de los mensajes para los medios de comu-

nicación dados por la alcaldesa en ruedas de prensa, comunicados o redes sociales. 

De manera cronológica, se caracterizan las tensiones con las autoridades del nivel 

nacional y también los cambios y las contradicciones que tuvieron lugar en el lapso 

revisado.

Tal caracterización se realizó entendiendo que la comunicación es un ejercicio 

político y bajo el supuesto de que en la política contemporánea el marketing po-

lítico se disputa los espacios de la política pública, la cual debería basarse en los 

principios de una comunicación efectiva, transparente y con vocación de servicio 

público y no en función de próximas elecciones, como la opinión pública acusó a la 

alcaldesa en repetidas ocasiones a lo largo del periodo analizado. Lo cierto es que, 

durante la gestión de la pandemia, la opinión pública también señaló que dentro 

de la nómina de la Alcaldía el asesor de comunicaciones fue la misma persona que 

1	 Magíster en Estudios Políticos Latinoamericanos de la Universidad Nacional de Colombia. Estudiante 
del Doctorado en Estudios Políticos de la Universidad Externado de Colombia. [shameelthahir@gmail.
com].
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estuvo encargada de la campaña electoral que la llevó a ese puesto (Blu Radio, 14 

de septiembre de 2020).

Así es como revisaremos, para el periodo de tiempo seleccionado, las declara-

ciones dadas desde el anuncio del primer contagio confirmado en Colombia (por 

una estudiante llegada de Italia a Bogotá), pasando por los mensajes durante la 

cuarentena estricta a nivel nacional y los primeros balances hechos por la Alcaldía, 

hasta los conflictos evidenciados en los mensajes entre la alcaldesa y las autorida-

des nacionales sobre la gestión de la pandemia y la aparente tensión irreconciliable 

entre “vida y economía”.

Primer contagio reportado y tensiones con el Gobierno nacional

El 6 de marzo de 2020, la alcaldesa Claudia López confirmó el primer caso de coro-

navirus en Colombia. A través de Twitter, llamó a la tranquilidad y al “cero pánico”, 

calificando a la covid como “una gripa común” (Noticias rcn, 8 de marzo de 2020). 

El mismo día, el Ministerio de Salud publicó un comunicado destacando que es el 

ministerio el encargado de informar a la ciudadanía sobre los casos confirmados en 

el país, que las instituciones públicas llevaban más de ocho semanas de preparación 

ante la inminente emergencia que catalogaban como “reto de salud mundial” y que 

los protocolos de contención se habían activado a todos los niveles y se basaban 

en campañas de autocuidado cuyo centro estaba en el lavado de manos (Semana, 

6 de marzo de 2020). 

Ante la declaración de la Organización Mundial de la Salud (oms) de la covid co-

mo pandemia mundial (11 de marzo de 2020), la alcaldesa Claudia López anunció 

alerta amarilla en Bogotá por el riesgo de la propagación del virus. El énfasis lo puso 

en lo que denominó la “estrategia 3x3”, que consistía en lavarse las manos, hidra-

tarse y preguntarse si se siente bien cada tres horas. Anunció que las redes sociales 

de la Alcaldía estarían haciendo el recordatorio de esta estrategia cada tres horas, 

en coordinación con las iglesias. La alcaldesa también invitó a que la ciudadanía 

evitara el contacto físico. 

Para el cumplimiento de estas medidas de autocuidado, anunció que en el por-

tal web de la Secretaría de Salud la ciudadanía contaría con una herramienta que le 

permitiría llevar un consolidado de su estrategia 3x3. Por otro lado, recomendó a las 

empresas de la ciudad que empezaran a organizar esquemas de trabajo en casa y a 

organizar los turnos de los servicios esenciales de manera tal que se evitara la aglo-

meración de personas en sus instalaciones y el transporte público. También, señaló 

que las universidades y los colegios deberían dictar la mayoría de sus actividades de 
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manera virtual para reducir la curva de contagio y solicitó que los eventos de más de 

mil personas en la ciudad fueran aplazados, ya que la experiencia había demostrado 

que eran focos de propagación del virus. 

La alcaldesa anunció también que las eps iban a aportar a una bolsa común re-

cursos para preparar equipos de atención medica domiciliaria. Finalmente, anunció 

que la ciudadanía debía llamar a la Línea 123 si sufría síntomas relacionados con la 

enfermedad y cuidar así también al personal médico. Paralelo a esto, anunció que se 

estaba explorando la posibilidad de la entrega a domicilio de medicamentos (Vargas, 

11 de marzo de 2020)

Ambos anuncios con pocos días de diferencia mandaron una señal contradicto-

ria desde un principio. Mientras que la cabeza de la ciudad anunciaba que la covid 

era “una gripa más”, las autoridades nacionales señalaban que llevaban semanas 

preparándose para la emergencia y la misma alcaldesa demostró con sus anuncios 

que no se trataba de un desafío cualquiera para la salud pública.

El 16 de marzo de 2020, la alcaldesa Claudia López declaró calamidad pública 

en Bogotá en un momento en el que había 54 casos de contagio reportados en toda 

Colombia. La alcaldesa explicó que la declaración permitiría implementar más re-

cursos para la contención de la emergencia y “fusionar la colaboración entre entida-

des” frente a la pandemia. Destacó que las entidades del Distrito podrían contratar 

directamente bajo la figura de urgencia manifiesta. 

En la misma declaración ante los medios del anuncio de calamidad pública, la 

alcaldesa señaló que el Distrito dispondría de más personal para la atención de las 

llamadas de emergencia en la Línea 123, además de la Línea 195 destinada exclu-

sivamente para información sobre la covid-19. La alcaldesa dijo: “El Distrito tiene 

la obligación de implementar nuevas medidas de prevención, especialmente para 

los niños y niñas, adultos mayores y habitantes de calle” (Semana, 16 de marzo de 

2020). Con esto, reconoció que existían grupos etarios especialmente vulnerables 

que demandaban recursos públicos adicionales para garantizar su protección ante 

la pandemia.

Al día siguiente, el 17 de marzo de 2020, la alcaldesa anunció un simulacro de 

aislamiento obligatorio en Bogotá que la Administración denominó “Bogotá se queda 

en casa”, que tendría lugar desde el 20 de marzo hasta el 23 de marzo a propósito 

del puente festivo (Semana, 17 de marzo de 2020). Este simulacro mandó el mensa-

je de que la alcaldesa era la líder que estaba movilizando de manera proactiva a las 

instituciones para proteger a la ciudadanía y forzó al Gobierno a dar una respuesta.

El 18 de marzo, el Gobierno nacional expidió el Decreto 418 de 2020 a través 

del Ministerio del Interior, con el que concentró en la Presidencia de la República la  
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dirección del manejo de la pandemia. Ante el decreto, la alcaldesa respondió a través 

de sus redes sociales: “#SimulacroVital Bogotá fue consultado/coordinado por mi 

personal y directamente ayer con el presidente. Hoy recibiremos aportes al decreto. 

Mañana se expedirá y regirá obligatorio. Este no es momento de competencias y 

vanidades infantiles sino de cuidarnos” (Semana, 18 de marzo de 2020). La alcalde-

sa empezó a hablar públicamente y a tratar como su igual al presidente, aunque en 

términos normativos y constitucionales la jefatura está en la Presidencia.

El 14 de marzo de 2020, antes de la expedición del decreto del Ministerio del In-

terior, hubo una reunión en la Casa de Nariño con el presidente, todas las goberna-

ciones y las alcaldías de las principales ciudades del país, con el objetivo de definir 

las estrategias de prevención y contención de la pandemia. El 19 de marzo de 2020, 

el alcalde de Popayán anunció que dio positivo para covid después de ser uno de 

los asistentes a esa reunión. El 20 de marzo, según anunció también por sus redes 

sociales, la alcaldesa Claudia López (por recomendación del equipo epidemioló-

gico del Distrito) se aisló en su casa con uso permanente de tapabocas mientras 

procesaban los resultados de su prueba de covid-19 (El País, 20 de marzo de 2020). 

El mensaje fue de responsabilidad y cumplimiento de los protocolos que la misma 

Alcaldía había venido comunicando en semanas anteriores frente a lo que se debía 

hacer al tener sospecha de contagio.

Cuarentena nacional obligatoria

El 24 de marzo, inició la cuarentena obligatoria a nivel nacional decretada por la 

Presidencia de la República, en un primer momento proyectada hasta el 13 de abril 

de 2020. Durante las dos primeras semanas de esta medida sin precedentes en 

la historia reciente del país y su gestión pública, el Gobierno nacional planteó la 

posibilidad de flexibilizar las restricciones con lo que denominó “cuarentena inteli-

gente”, en respuesta a las consecuencias sociales de las medidas restrictivas para 

el desarrollo del país. Ante esto, la alcaldesa había expresado claramente que “lo 

único inteligente es quedarse en casa”, enviando de nuevo un mensaje de no estar 

de acuerdo con el jefe de Estado.

Finalmente, el Gobierno nacional anunció una extensión de la cuarentena obli-

gatoria hasta el 27 de abril de 2020, lo cual fue calificado por la alcaldesa como “la 

decisión correcta” y anunció que el tiempo adicional sería usado para más pruebas, 

control epidemiológico activo y ampliación de la capacidad hospitalaria (Semana, 

6 de abril de 2020).
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Para mediados de abril, faltando un poco menos de una semana de que se cum-

pliera la fecha de la extensión de la cuarentena obligatoria decretada por el Gobierno 

nacional, la alcaldesa declaró que si la ocupación de las uci de la ciudad llegaba al 

70 %, se debería volver nuevamente a cuarentena. Afirmó también que el equipo de 

asesores de salud de la Alcaldía era el mismo que el del Gobierno nacional. Señaló: 

“Aquí las condiciones van a cambiar, la cotidianidad nos va a cambiar, porque la 

cuestión es de vida o muerte”; así le comunicó a la opinión pública que ya era claro 

que no era una emergencia temporal. 

La alcaldesa explicó que TransMilenio estaba al 35 % de su capacidad, pero que si 

esa cifra se superaba, se iba a cerrar el transporte masivo y la ciudadanía debía usar 

medios de transporte alternativos o caminar, porque no era una opción mantener 

las aglomeraciones tan comunes dentro del sistema masivo. Al final, argumentó 

que los primeros contagios se monitorearon en el norte de la ciudad, pero el mayor 

foco de infección se estaba trasladando hacia el occidente y el sur, sectores donde se 

encuentra la población más vulnerable de Bogotá (La República, 18 de abril de 2020).

En la última semana de abril, la alcaldesa expresó públicamente que la posibilidad 

de que el aeropuerto El Dorado retomara sus operaciones el 27 de abril con el fin de 

la cuarentena obligatoria sería una medida que se haría sobre “su cuerpo muerto”. 

Por otro lado, manifestó su rechazo a lo anunciado por el Gobierno nacional de que 

más de cuatro millones de trabajadores de la manufactura y la construcción reto-

marían labores presenciales, porque según las proyecciones de la Alcaldía serían 

más de un millón de viajes diarios en la ciudad que dispararían el riesgo de contagio 

por las aglomeraciones en el transporte (Neira, 2020). Con esto, demostró que se 

seguía distanciando de la estrategia del Gobierno nacional de contención pública 

de la pandemia.

En esa última semana de abril, la alcaldesa debió enfrentar cuestionamientos 

por parte de diversos sectores de opinión y de autoridades como el presidente del 

Concejo Distrital Carlos Fernando Galán (que es al mismo tiempo líder de la oposi-

ción en el cabildo). Esto fue debido a que ella incurrió en repetidas violaciones a la 

cuarentena obligatoria que fueron registradas en fotos y videos publicados en redes 

sociales, acompañada por su esposa, la senadora Angélica Lozano. Por estos cues-

tionamientos, la alcaldesa reconoció su responsabilidad y su esposa pagó la multa 

correspondiente por una de estas violaciones a la cuarentena en un supermercado 

(Semana, 29 de abril de 2020). A pesar del reconocimiento del error, la imagen y 

el mensaje que se buscó comunicar en esas últimas semanas de autocuidado fue 

cuestionado por esa misma ciudadanía a la que ella interpelaba para que se quedara 

en casa desde mucho antes de la declaratoria de cuarentena estricta del Gobierno 
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nacional. Algo que la opinión pública no le perdonó sobre todo porque ella llegó a su 

puesto mostrándose como alguien que “se hizo a pulso” siguiendo las reglas como 

cualquier ciudadana de a pie.

Ante el anuncio del Gobierno nacional de una extensión de la cuarentena obli-

gatoria hasta el 25 de mayo de 2020, la alcaldesa insinuó que tuvo razón cuando 

propuso que la cuarentena obligatoria debía ir por lo menos hasta junio. Por otro 

lado, señaló que era necesario empezar a redefinir la nueva normalidad en la ciudad 

ya que esta no podía ser más una aglomeración, sino “un espacio/tiempo colectivo 

que priorice la salud pública y hábitos para sostenibilidad ecosistémica” (El Tiempo, 

6 de mayo de 2020). Lo que demostraba que no había abandonado la intención de 

comunicar un mensaje de confrontación con el Gobierno nacional y que tenía claro 

que la ciudad se enfrentaba a una emergencia que se extendería en el tiempo.

Primer balance y levantamiento de restricciones

En la primera semana de mayo de 2020, Claudia López hizo un balance de las medidas 

tomadas para contener la pandemia de la covid-19 y señaló que el principal problema 

en esos momentos era de comunicación pedagógica efectiva de las instituciones 

con la ciudadanía. Según los sondeos de la Alcaldía, el 80 % de la ciudadanía en Bo-

gotá no creía posible que se fuera a contagiar, lo cual iba en contravía de cualquier 

evidencia. Señaló también que ante la autorización del Gobierno nacional de que 

2,3 millones de personas salieran a trabajar, el reto de su administración era asegu-

rarse de que la movilidad no se convirtiera en foco de contagio; por eso anunció la 

habilitación de ochenta kilómetros adicionales de ciclorrutas en toda la ciudad para 

mantener la ocupación de TransMilenio en 35 %. Con esto, se mostraba propositiva 

y adaptable ante el hecho cierto de que, aunque en los medios se seguía proyectando 

políticamente igual a la Presidencia, la realidad coyuntural e institucional era otra.

La alcaldesa Claudia López anunció también que era necesario que desde ese 

momento todos se comportaran como si tuvieran covid-19, y dijo que si Bogotá no 

hubiera hecho todo lo que se hizo en las últimas ocho semanas, la ciudad tendría 

más de 7000 muertos por covid. Insistió en que las uci no podían superar el 70 % 

de ocupación y anunció que si se descubría que alguna empresa autorizada para 

operar incumplía alguno de los protocolos de bioseguridad exigidos por las autori-

dades, se iniciaría una investigación penal para proceder con el cierre inmediato de 

sus instalaciones (Leal, 8 de mayo de 2020). 
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Fue en esta primera semana de mayo cuando empezó a funcionar el hospital 

transitorio de Corferias como capacidad instalada de apoyo para la infraestructura 

de la salud de la ciudad, habilitando más de 2000 camas para la atención en salud 

de la ciudadanía. Esta fue una medida fuertemente criticada por sus costos y por las 

dudas en torno a su eficacia, ya que nunca superó el 10 % de ocupación mientras 

estuvo habilitado; por eso no se le dio mayor visibilidad desde la Alcaldía de Bogotá 

más allá de la respuesta a los críticos sobre la necesidad de adelantarse a posibles 

desbordamientos del sistema de salud de la ciudad (Arias, 2020).

A mediados de mayo de 2020, la alcaldesa de Bogotá fue citada a debate de con-

trol político a la Cámara de Representantes por el partido del Gobierno nacional para 

que rindiera cuentas de los recursos destinados hasta el momento para atender la 

pandemia en la ciudad. Un debate al que “le hizo el quite” con pronunciamientos 

grandilocuentes sobre lo ocupada que estaba dirigiendo la ciudad, pero al que fi-

nalmente se vio obligada a asistir como su deber constitucional (Rojas, 2020). Fue 

también en estos días que la alcaldesa anunció cinco nuevas upz en alerta naranja 

en las localidades de Chapinero, Rafael Uribe Uribe, Puente Aranda, Bosa y Suba, 

adicional a Kennedy (Vargas, 14 de mayo de 2020).

En la última semana de mayo, la alcaldesa anunció que la ocupación de las uci 

instaladas en la ciudad había llegado a 40 % y que se estaba trabajando para con-

vertir unidades de cuidado intermedio en nuevas uci; sin embargo, mil ventiladores 

que se habían solicitado a proveedores internacionales no habían podido llegar a la 

ciudad dada la disputa en el mercado internacional por estas máquinas en medio 

de la pandemia. Se mantuvo en que el objetivo era evitar el colapso del sistema de 

salud, al que calificó como “el peor escenario porque eso sí colapsaría a la econo-

mía” (Leal, 26 de mayo de 2020). 

Con el anuncio del Gobierno nacional de una nueva extensión del aislamiento 

obligatorio junto con la reapertura de nuevos sectores de la economía como centros 

comerciales y peluquerías, la alcaldesa de Bogotá anunció que las restricciones en la 

ciudad se extenderían por lo menos durante dos semanas más. Ante el comunicado 

del Ministerio de Salud sobre la reapertura, la alcaldesa trinó “en un momento deli-

cado no hay decisiones tomadas”. Así, expuso nuevamente ante la opinión pública 

sus diferencias con la gestión de la pandemia por parte del Gobierno nacional. (as 

Colombia, 30 de mayo de 2020); y se revelaron más contradicciones entre los alcan-

ces institucionales y lo comunicado por la alcaldesa frente a lo determinado desde 

la jefatura del Estado.
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Cuarentena por localidades

Entre las medidas decretadas por la Alcaldía de Bogotá en junio de 2020 estuvo la 

cuarentena estricta, durante dos semanas, en la localidad de Kennedy por representar 

el 30 % de los casos de la ciudad. La alcaldesa les explicó a los medios de comunica-

ción que hubo un crecimiento del 25 % de la ocupación de uci en la ciudad llegando 

al 45 %, y que aún no habíamos llegado al tope (as Colombia, 30 de mayo de 2020). 

De la mano de la identificación de Kennedy como localidad foco de contagio, la 

alcaldesa señaló que por cortesía de Corabastos se había extendido la covid a por lo 

menos veinte municipios de Cundinamarca. Además, indicó que el manejo que el 

Gobierno nacional hizo del aeropuerto había sido “calamitoso” y por eso se habían 

disparado los contagios en la ciudad. Entonces, la Alcaldía no estaría de acuerdo con 

la gestión del aeropuerto ni con la liberación de las restricciones de la cuarentena 

decretadas por el Gobierno nacional mientras no llegaran más ventiladores al país 

para la atención en uci (El Tiempo, 4 de junio de 2020). En otras palabras, con sus 

mensajes la alcaldesa no aceptó en ese momento ninguna responsabilidad por el 

agravamiento de los indicadores de gestión de la pandemia, y señaló al Gobierno 

nacional y a Corabastos (un punto neurálgico de la economía de la ciudad) directa-

mente como los causantes. 

La alcaldesa mantuvo así la confrontación mediática de su mensaje de que la 

vida estaba por encima de cualquier consideración económica sin ninguna clase de 

matiz, a fin de presionar una respuesta política del Gobierno nacional y del gremio 

empresarial de la ciudad.

Por esa época, la Alcaldía de Bogotá exigió que las personas que hicieran parte de 

las excepciones establecidas se registraran en una app denominada “Bogotá Cuida-

dora”. Sin embargo, muchas personas, entre ellas el presidente del Concejo, salieron 

a preguntarse sobre el uso que les darían a esos datos personales de la gente. La 

alcaldesa respondió que la aplicación no era una imposición, sino un instrumento 

de información para el cuidado colectivo con todas las garantías de habeas data para 

organizar la movilidad según horarios y actividades, pedir ayuda y ofrecerla (Sema-

na, 1 de junio de 2020). Esta situación visibilizó, para la opinión pública, que en la 

pandemia las instituciones no tenían información clara sobre la ciudadanía, y puso 

en tensión la necesidad de esa información y el derecho a la privacidad.

A mediados de junio de 2020, la alcaldesa declaró que se había superado el 50 % 

de ocupación de uci en Bogotá, pues en abril hubo una ocupación promedio del 

39 % y en mayo la hubo del 48 %, lo cual condicionó las medidas restrictivas en la 
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ciudad a la llegada de más ventiladores y al aumento de las pruebas para detectar la 

enfermedad (El Tiempo, 11 de junio de 2020). Aunque la Alcaldía se había propuesto 

para esa fecha tener por lo menos 2000 camas uci, en Bogotá la Secretaría de Salud 

informó que solo operaban setecientos y que si se declaraba la alerta naranja en 

toda la ciudad por el incremento de los contagios, se incrementaría el nivel de las 

restricciones para frenar los contagios (as Colombia, 12 de junio de 2020).

Día Sin IVA: vida o economía

Ante la primera jornada de Día Sin iva promovida por el Gobierno, en medio de las 

medidas para contener la pandemia y el cierre de establecimientos comerciales en 

Bogotá por incumplir con las medidas de bioseguridad y aforo permitido, la alcaldesa 

López le rogó al Gobierno nacional a través de sus redes sociales no provocar otro 

“viernes de covid” que mandara un mensaje contradictorio frente al del autocuidado 

de los meses anteriores y que priorizara la vida y no la plata (as Colombia, 19 de junio 

de 2020). Este cambio de tono fue llamativo teniendo en cuenta los enfrentamientos 

mediáticos anteriores y demostró un quiebre en la manera como se buscaría reflejar 

ante los medios la imagen de la gestión de la pandemia por parte de la alcaldesa de 

Bogotá y su relación con el Gobierno nacional.

Para finales de junio de 2020, la Alcaldía de Bogotá anunció una ocupación de 

uci del 68 % y la alcaldesa les manifestó a medios de comunicación que su principal 

preocupación era la demora en la entrega de ventiladores por parte del Gobierno 

nacional para que la ciudad pudiera aumentar su capacidad de camas uci (Semana, 

6 de junio de 2020). 

En los últimos días de junio, la ciudad llegó al 70 % de ocupación de camas uci 

y la Administración manifestó en rueda de prensa una alerta por la propagación del 

virus en Kennedy, Bosa y Ciudad Bolívar, ante lo que la alcaldesa le sugirió al presi-

dente Duque que Bogotá entrara nuevamente en cuarentena total como medida para 

salvar vidas y fortalecer el sistema de salud, pues los ventiladores suministrados por 

el Gobierno nacional a la ciudad hasta el momento no eran suficientes (as Colombia, 

27 de junio de 2020). El cambio de tono ya era evidente. Contrastaba con los anuncios 

grandilocuentes de semanas anteriores en los que sentenció que si se alcanzaba ese 

indicador de ocupación de uci, la ciudad entraría en cuarentena general inmediata.

Ante el reclamo de la Alcaldía de Bogotá ante los medios sobre la falta de venti-

ladores, el Ministerio de Salud anunció la entrega de 350 ventiladores adicionales 

el último día de junio de 2020. Esto lo agradeció la alcaldesa en sus redes sociales, 
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pero advirtiendo que si las uci superaban el 75 % de ocupación, la ciudad debía en-

trar en alerta roja, ya no en cuarentena (Cuevas, 2020). 

Por la entrega de esos ventiladores fue que la Alcaldía de Bogotá explicó el cam-

bio de determinación que descartaba una nueva cuarentena estricta generalizada, 

pero insistió en que el aumento exponencial de contagios en Bogotá era un indicador 

preocupante y llamó a mayor consciencia cuando el 4 de julio por primera vez en la 

ciudad hubo 35 fallecidos por covid en un solo día (as Colombia, 4 de julio de 2020). 

En esa misma semana, la alcaldesa anunció en sus redes sociales que 206 de 

los 305 ventiladores entregados por el Gobierno nacional no podrían ser instalados 

por fallas en el software, lo que generó respuestas fuertes en Twitter por parte del 

ministro de Salud y del gerente del covid nombrado por el Gobierno nacional (El 

Tiempo, 8 de julio de 2020). Estas no fueron respondidas por la alcaldesa en el tono 

confrontacional que la había caracterizado antes en su disputa por el liderazgo me-

diático de la gestión de la pandemia.

Preparación para la nueva normalidad

El 10 de julio de 2020, la alcaldesa anunció que para superar el pico de la pandemia 

que se preveía para agosto se acordó con el Ministerio de Salud un giro de dinero 

a 550 000 familias en situación de pobreza y/o vulnerabilidad, más un esquema de 

cuarentena estricta en tres localidades distintas y una intensificación de las cam-

pañas de cultura ciudadana enfocadas en el autocuidado (Cuevas, 2020). Con esta 

cuarentena por localidades, según datos de la propia Alcaldía, por lo menos 2,5 

millones de personas estarían todo el tiempo en cuarentena estricta en la ciudad y 

aunque la ocupación de las uci de Bogotá llegó al 91 %, lo que anunció la Alcaldía 

es que habían acordado con el Ministerio de Salud comprometerse a instalar todos 

los días nuevas camas uci (El Tiempo, 14 de julio de 2020). 

La alcaldesa reconoció que el recurso más limitado para superar la crisis sanita-

ria en la ciudad eran los médicos intensivistas y que por eso se estaba reentrenando 

al personal médico y se trabajaba con las facultades de medicina; además, que la 

Administración había creado un banco de hojas de vida del personal médico de la 

ciudad; y que el pico de la pandemia no se iba a superar con las camas vacías, sino 

con toda la capacidad hospitalaria al tope, ya que todos los días estaban instalando 

más uci y todos los días se iban ocupando. A pesar de lo dicho por el Gobierno na-

cional, ella siguió insistiendo en que no descartaba la cuarentena general (Giraldo, 

2020). Este es otro cambio en el mensaje de las primeras semanas de la cuarentena 

estricta general en todo el país, cuando todas las autoridades insistieron en que el 
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esfuerzo se hacía para preparar y ampliar la capacidad instalada de los servicios de 

salud y atender los picos de la pandemia. 

A finales de julio de 2020, la alcaldesa anunció que la cuarentena estricta por 

localidades se mantendría hasta mediados de agosto. También dispuso tres nue-

vas medidas en materia de salud pública que se implementarían en la ciudad por 

decreto: el aislamiento de las familias que presentaran casos positivos de covid, el 

aislamiento de personas con obesidad, diabetes e hipertensión, y el mejoramiento 

de los mapas epidemiológicos (Febres, 2020). En el último día de julio, la alcaldesa 

presentó públicamente desde la localidad de Suba un balance de la cuarentena es-

tricta por localidades y el avance de las entregas de ayudas para familias vulnerables 

en toda la ciudad (Martínez, 2020). Con este balance, se cerraron los primeros seis 

meses de pandemia desde que la alcaldesa reportó el primer caso positivo de covid 

en Bogotá.

A modo de conclusiones

Lo primero que se debe entender en el análisis del posicionamiento mediático de la 

alcaldesa Claudia López es que no tiene mucho sentido si no se lee en el contexto de 

a quienes ella ha caracterizado como sus contradictores desde antes de la campaña 

a la Alcaldía y también cómo estos contradictores han cambiado desde el momento 

en que asumió el cargo. Salta a la vista que el principal contradictor, por lo menos 

durante el periodo señalado, fue el Gobierno nacional.

El análisis cronológico de los mensajes dados a medios de comunicación demostró 

una distancia entre lo comunicado y los alcances constitucionales de la Alcaldía de 

Bogotá frente a autoridades del nivel nacional. En ningún momento del periodo seña-

lado, la alcaldesa explicó que había medidas que se salían de las funciones otorgadas 

por la Constitución y la ley a la Alcaldía de Bogotá, pero que se comunicaron como 

medidas que la Alcaldía tenía el poder de hacer con el claro objetivo no explicitado 

de construir una imagen positiva ante la opinión pública. Lo cierto es que durante 

todo 2020 la alcaldesa Claudia López mantuvo una imagen positiva superior a la del 

presidente Iván Duque, y que osciló entre el 60 y el 80 %, lo que sería un indicador 

del éxito de su estrategia mediática (El Tiempo, 8 de septiembre de 2020).

Es importante destacar cómo Twitter se convirtió, durante todo el periodo ana-

lizado, en la principal vía de comunicación sobre los planes, programas y proyectos 

alrededor de la gestión de la pandemia en Bogotá. Así, es claro cómo la comunica-

ción se centró en la imagen de la alcaldesa y no en la institución de la Alcaldía como 

gestora fundamental de la política pública de la ciudad.
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El mensaje de “priorizar la vida sobre la plata” fracasó y el Gobierno nacional se 

impuso. A la alcaldesa le tocó replegarse y adherirse, con lo que perdió la confron-

tación mediática en ese punto particular, a diferencia del primer momento cuando 

la ganó en cuanto a la necesidad de una cuarentena estricta y generalizada. Hubo 

un cambio en el mensaje de la ocupación de las uci cuando esta superó los topes 

planteados en las primeras semanas de pandemia, un indicador de cómo el mensa-

je se adaptó ante la pérdida de terreno en la confrontación política con el Gobierno 

nacional sobre la gestión de la pandemia. 

A pesar de que en el periodo señalado hubo dos cortes de cuentas de las polí-

ticas públicas implementadas en estos balances, nunca se explicaron las políticas 

que no funcionaron, las que se dejaron de implementar o las que se anunciaron sin 

implementarse, lo cual es una falla de gestión y comunicación pública por parte de 

la Alcaldía como institución y una falla del enfoque personalista que se le dio a la 

construcción mediática de la gestión de la pandemia en la ciudad.
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Introducción

La pandemia originada por la covid-19 ha sido un momento sin precedentes en la 

historia reciente. La desinformación de los primeros días de pandemia daba lugar a 

comentarios como los que cita Agamben: 

[…] “no hay ninguna epidemia de sars-CoV2 en Italia”, sino que de todos mo-

dos “la infección, según los datos epidemiológicos disponibles hoy en día sobre 

decenas de miles de casos, provoca síntomas leves / moderados (una especie de 

gripe) en el 80-90 % de los casos”. “En el 10-15 % de los casos puede desarro-

llarse una neumonía, cuyo curso es, sin embargo, benigno en la mayoría de los 

casos”. “Se estima que solo el 4 % de los pacientes requieren hospitalización en 

cuidados intensivos”. (2020, p. 18)

Se han planteado discusiones como el aprovechamiento de los estados de excep-

ción. Más recientemente, las Cortes de diferentes países han determinado que sus 

Gobiernos cometieron excesos, sin dejar de lado el estado de miedo que ha generado 

pánico colectivo. Para contraponerse al debate de los estados de excepción, Nancy 

(2020) señala que la excepción se convierte en la regla en un mundo donde las in-

terconexiones técnicas de todas las especies alcanzan una intensidad hasta ahora 

desconocida y que crece con la población. 

Por otro lado, la propagación continua del coronavirus también ha desencade-

nado grandes epidemias de “virus ideológicos” que estaban latentes en la sociedad 

como noticias falsas, teorías de conspiración paranoicas y explosiones de racismo 

(Žižek, 2020).

El virus ha servido para discutir, para replantear, para ver morir a amigos y familia-

res y para reconocer que la condición humana requiere formulaciones nuevas, entre 

muchos otros análisis. La educación no ha sido la excepción. El modelo universitario 

ha venido presentando crisis relacionadas con nuevas formas de formación, nuevos 

modos de acceder a los contenidos, que mostraban poco a poco la necesidad trans-

formar el modelo presencial haciendo uso de nuevas tecnologías en la educación. Si 

bien el debate estaba sobre la mesa, la pandemia y el aislamiento determinado por 

las cuarentenas dieron paso a cambiar por completo la manera como se enseña en 

las Instituciones de Educación Superior (ies). 

El presente documento comparte algunas de las adaptaciones que se requirie-

ron en las Universidades Externado, de Ibagué y del Tolima como parte de este reto 

global causado por la pandemia. El primer referente corresponde a los mandatos del 
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Gobierno nacional y sus primeras aplicaciones desde las Secretarías de Educación de 

Bogotá e Ibagué, y posteriormente, la manera como las tres universidades hicieron 

frente a los retos que se propusieron en las nuevas dinámicas.

La siguiente sección expone un marco de referencia contextual que determina 

unos criterios de análisis que dan paso a la metodología que estableció el uso de 

instrumentos de recolección y análisis de información con encuestas, entrevistas 

semiestructuradas, análisis de información secundaria y el uso de la herramienta 

Nvivo que se manifiesta en los hallazgos que dan paso a los comentarios finales. 

Marco de referencia

La academia y la formación del pensamiento crítico, según el modelo clásico de edu-

cación basado en textos, charlas magistrales y conferencias, entre otras, representan 

el punto de partida para el conocimiento de la realidad en sus diferentes aspectos; 

sin embargo, este debe enriquecerse con otro tipo de saberes y experiencias (Rojas-

Jiménez et al., 2021). En marzo de 2020, la Organización Mundial de la Salud (oms) 

declaró que el brote de sars-CoV2 o coronavirus (covid-19) se había convertido en 

una pandemia global (Cucinotta y Vanelli, 2020). Desde ese momento, el mundo y las 

sociedades en cada país han vivido una de las situaciones más críticas en la historia 

reciente de la humanidad. Las condiciones de confinamiento forzoso, distanciamiento 

social y paralización de actividades en casi todos los países han afectado severamente 

la vida cotidiana y el accionar de las personas en todo el planeta (Ordorika, 2020).

La pandemia ha tenido múltiples impactos, sobre todo en la educación superior 

por las características específicas de las actividades docentes, de investigación y de 

extensión que han venido siendo tema de amplias discusiones: desde la necesidad 

de la virtualidad, hasta la manera como se logre apoyar a la comunidad académica 

en todos sus niveles (Marinoni et al., 2020). Las universidades y todos sus miem-

bros han tenido que adaptarse y hacer frente con celeridad y creatividad al reto de 

reorganizar sus actividades, a fin de continuar el ejercicio de sus funciones y seguir 

atendiendo los retos y los problemas que enfrentaban desde antes de que estallara 

la crisis de la covid-19 (Ordorika, 2020).

En el contexto de la pandemia, diferentes ies públicas y privadas cerraron sus 

planteles para acatar las medidas emitidas por los Gobiernos, y comenzaron a imple-

mentar diversas estrategias y herramientas para transitar de los cursos presenciales 

a modalidades en línea y a distancia (López y Rodríguez, 2020).

La encuesta internacional de la International Association of Universities propor-

ciona datos interesantes sobre las tendencias de la educación superior mundial en 



seguimiento y análisis de políticas públicas en colombia 202194

el contexto de la pandemia. Un resumen de los resultados principales muestra lo 

siguiente (Marinoni et al., 2020): 

•	 El 80 % de las ies que respondieron a la encuesta señala que la crisis de la co-

vid-19 tendrá un impacto importante en la inscripción de estudiantes naciona-

les e internacionales, con efectos negativos especialmente en las ies privadas.

•	 Poco menos de la mitad (48 %) indica que sus “Gobiernos han tomado ac-

ciones de apoyo para mitigar los efectos de la crisis, en la educación superior, 

especialmente para completar el año académico” (p. 11).

•	 Casi todas las ies reportan que la covid-19 ha afectado el proceso de ense-

ñanza-aprendizaje y que la educación en línea ha sustituido a la presencial. 

Este cambio ha planteado enormes retos tecnológicos, pedagógicos y de 

competencias. También, consideran que representa una “oportunidad im-

portante para proponer posibilidades de aprendizajes más flexibles, explorar 

aprendizajes híbridos o mezclados y combinar aprendizajes sincrónicos y 

asincrónicos” (p. 11).

•	 Casi 90 % de las ies encuestadas señala que ha habido un impacto negativo 

en la movilidad internacional de estudiantes, aunque es diferenciado entre 

instituciones. La mayoría de las ies declaran que tienen planes de contingen-

cia para mitigar el impacto.

•	 En contraste, 60 % reporta que se ha incrementado la movilidad virtual o 

alguna otra forma de aprendizaje colaborativo en línea, como alternativas a 

la movilidad física.

•	 La mayoría de las instituciones declaraba que aplicarían exámenes al final del 

semestre conforme a lo planeado. Sin embargo, existe mucha variación, con 

80 % de ies europeas que continuaría con los exámenes mientras que 61 % 

de las ies africanas los han pospuesto o cancelado.

•	 El 80 % de las ies indica que también las actividades de investigación se han 

visto afectadas. El impacto más común es la cancelación de viajes internaciona-

les (83 %) y de conferencias científicas (81 %). Más de la mitad (52 %) reporta 

que los proyectos de investigación están en riesgo de no ser completados.

•	 Solo 41 % de las ies está involucrado en proyectos de investigación relacionados 

con la covid-19. Casi en todas se contribuye al desarrollo de políticas públicas.

Según reportes de la Unesco, hasta el 30 de marzo de 2020, 166 países habían cerrado 

sus escuelas y universidades. A escala mundial, el 87 % de la población estudiantil 

se vio afectada por estas medidas; es decir, unos 1520 millones de alumnos. Ade-
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más, en todo el mundo, alrededor de 63 millones de maestros dejaron de laborar en 

las aulas (Instituto Internacional para la Educación Superior en América Latina y el 

Caribe [Iesalc], 2020). Por otro lado, la misma Unesco menciona que más de 861,7 

millones de niños y jóvenes en 119 países se han visto afectados al tener que hacer 

frente a la pandemia (Villafuerte, 2020). En las ies se acostumbra planear actividades 

académicas, de investigación y aplicación para ejercer desde la presencialidad. Pero 

¿qué sucede cuando, de un momento a otro, docentes, alumnos e ies se ven obli-

gados a mudarse a una forma diferente de llevar a cabo los eventos de enseñanza-

aprendizaje? (Mendoza, 2020)

Ante la abrupta e inesperada suspensión de sus actividades académicas, los 

sistemas educativos del mundo han recurrido a los medios digitales para continuar 

con sus actividades escolares. Esta emergencia también ha puesto de manifiesto 

las carencias y desigualdades tanto en la disponibilidad de dichos recursos como 

en la preparación de profesores y alumnos para transitar hacia las modalidades de 

la educación a distancia (Alcántara, 2020).

El caso colombiano no es la excepción. Esta investigación se centra en el análisis 

de las decisiones de política pública desde las Secretarías de Educación de Ibagué 

y Bogotá, y su aplicación en las Universidades de Ibagué, del Tolima y Externado de 

Colombia, con el fin de reconocer los aprendizajes de las tres universidades en el 

segundo semestre de 2020 considerando los posibles escenarios de transición en 

pospandemia. 

Algo para resaltar desde las decisiones de política pública es que la Secretaría de 

Educación del Distrito (sed) insistió desde el primer momento en la dinamicidad de 

su Plan Reapertura-Gradual Progresiva y Segura. Así mismo, promovió el diálogo y 

la gestión del conocimiento para afrontar la situación con todos los insumos nece-

sarios para planear y ejecutar con rigor, pero a la vez con apertura y flexibilidad para 

asumir como comunidad educativa, con responsabilidad, la salud, el cuidado y el 

bienestar de estudiantes, maestras y maestros, directivas, administrativos y de todo 

el personal que apoya los procesos de enseñanza-aprendizaje de sus instituciones 

educativas (sed, 2021).

Por su parte, el portal de la Secretaría de Educación de Ibagué ofrece una serie 

de circulares enmarcadas en los lineamientos expuestos por el Gobierno nacional 

y que coinciden en los referentes a estudiar en el punto de encuentro temático de 

ambas propuestas de política pública. 

Así las cosas, se presentan a continuación varios elementos que serán tenidos 

en cuenta en el análisis de la información obtenida en las encuestas, las entrevistas 
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y las fuentes secundarias de artículos académicos y literatura gris consultados (ver 

tabla 1). 

Tabla 1. Categorías de análisis

Fuente: elaboración propia con base en los instrumentos de recopilación de información.

Metodología

En el marco de la pandemia, se han propiciado diferentes espacios de discusión. Uno 

de ellos se realizó desde los encuentros propiciados por la Universidad de Ibagué 

relacionados con los “Aprendizajes y retos que nos ha dejado la pandemia covid-19”. 

En el marco de esta serie de eventos, el que correspondió a los “Espacios de con-

vergencia y reflexión: con el propósito de dialogar sobre la desigualdad y el cambio 

climático” coincidió con la convocatoria del Anuario de políticas públicas que abrió 

la Facultad de Finanzas, Gobierno y Relaciones Internacionales de la Universidad 

Externado de Colombia. 

En el párrafo anterior, se describe el contexto que dio origen a este texto cola-

borativo. Las conversaciones posteriores incluyeron a la Universidad del Tolima, y 

teniendo como referencia a las tres universidades, dos privadas y una pública, se 
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reconoció la pertinencia del estudio y se consideró el desarrollo metodológico cua-

litativo. El primer paso del proceso fue el análisis de información secundaria, con el 

estudio de la literatura institucional producida por las Secretarías de Educación de 

Bogotá e Ibagué, en el que se reconoció que se siguió una línea de producción de 

políticas públicas que hizo una lectura en el tiempo de los informes de la oms, pa-

sando por lo que manifestaba la Unesco y posteriormente lo que se planteó desde 

el Ministerio de Educación Nacional. Para conocer más de cerca el sentir de las ies, 

se realizaron encuestas dirigidas a estudiantes de pregrado en las Universidades 

Externado, de Ibagué y del Tolima, que después se complementaron con entrevistas 

semiestructuradas dirigidas a directivos de las tres instituciones. En el análisis de la 

información recopilada, se utilizó la herramienta Nvivo. 

Hallazgos

1.	Resultados de las 158 encuestas realizadas a estudiantes de las tres ies.

Figura 1. ¿Cómo calificaría su experiencia de aprendizaje 

en la pandemia? (158 respuestas)

Fuente: elaboración propia.

Es posible reconocer que la mayoría (o el 41,1 %) señala como regular la experiencia 

de aprendizaje. Esto puede suponer ciertas falencias a pesar de brindar herramien-

tas tecnológicas para el desarrollo de las clases y demás procesos educativos; no 

obstante, el 37,3 % piensa que el aprendizaje fue bueno. 
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Figura 2. ¿Cómo calificaría su experiencia frente a la conectividad? (157 respuestas)

Fuente: elaboración propia.

El 44,6 % de estudiantes ha definido su experiencia de conectividad como buena. Esto 

daría a entender que cumplen con características como acceso a internet eficiente 

y continuo, y datos móviles, entre otros tipos de herramientas que han permitido el 

desarrollo de la virtualidad. Contrario a estos, el 39,5 % de los estudiantes define la 

conectividad como regular, pues los estudiantes pueden presentar dificultades en el 

acceso a internet por características sociodemográficas que dificultan la conexión. 

Se entiende que la sectorización que hay de dicho servicio en diferentes municipios 

podría afectar su desarrollo académico. 

Figura 3. ¿Cómo calificaría su experiencia frente a la 

ausencia de interacción física? (158 respuestas)

Fuente: elaboración propia.

Según el 41,1 % de los estudiantes entrevistados, la ausencia de interacción física 

se percibe como una experiencia regular, por eso solo el 1,9 % de los entrevistados 
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la califica como una experiencia buena. Esto puede resaltar la connotación que tiene 

el individuo como ser social, el cual percibe esa interacción como una necesidad. 

Figura 4. ¿Cómo calificaría su experiencia frente a las 

dificultades emocionales? (158 respuestas)

Fuente: elaboración propia.

El 37,3 % de los estudiantes califica su experiencia como regular, con dificultades emo-

cionales presentadas en alguna medida, pues probablemente no regulaban bien sus 

emociones. Se entiende la regulación emocional o el dominio afectivo como aquellos 

mecanismos que permiten el incrementar o suspender un estado emocional en curso 

(Del Valle et al., 2020). El 21,5 % calificó la experiencia como mala y el 13,9 % como 

muy mala, por lo que se entiende que los estudiantes no presentan tantas dificulta-

des emocionales. Así bien, el 20,3 % de los entrevistados la califican como buena. 

Figura 5. ¿Cómo calificaría su experiencia frente a los 

problemas familiares? (158 respuestas)

Fuente: elaboración propia.
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Los problemas familiares se perciben como buenos o escasos. El 40,5 % piensa 

que las relaciones familiares son agradables y el 36,7 % piensa que son regulares; a 

su vez, solo el 12 % percibe dichos problemas familiares como malos y el 7 % como 

muy malos o problemáticos. 

Figura 6. ¿Cómo calificaría su experiencia frente a las 

herramientas pedagógicas? (157 respuestas)

Fuente: elaboración propia.

Las herramientas pedagógicas se perciben como un recurso bueno de manera gene-

ral; el 9,6 % las percibe como muy buenas y la mayor parte, el 40,8 %, como buenas. 

Esto quiere decir que los instrumentos de la pedagogía virtual han sido amenos para 

los estudiantes o por lo menos aceptables, pues se observa que el otro 38,9 % las 

percibe como regulares y solo el 8,9 % como malas. 

Figura 7. ¿Cómo calificaría su experiencia frente a comprender 

instrucciones académicas? (157 respuestas)

Fuente: elaboración propia.
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La comprensión de las instrucciones académicas se percibe como buena por el 

41,4 % de los estudiantes, el 11,5 % cree que son muy buenas y el 36,3 % que son regu-

lares. Esto puede significar que las instrucciones que se les da a los estudiantes frente 

al ámbito académico son factibles y flexibles, y que son comprendidas con frecuencia. 

Figura 8. ¿Cómo calificaría su respuesta frente a los 

problemas económicos? (158 respuestas)

Fuente: elaboración propia.

La experiencia resolviendo problemas económicos, según el 42,4 % de los entre-

vistados, es regular, es decir, dichos problemas posiblemente están presentes; y el 

29,1 % la identifica como muy buena, es decir que posiblemente estos problemas 

no se presentan con tanta frecuencia o son más fáciles de solventar. En contraste, 

el 19 % tiene una experiencia mala resolviendo problemas.

Figura 9. ¿Cómo funcionó la red local de internet en 

el sector de su ciudad? (158 respuestas)

Fuente: elaboración propia.
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De los encuestados, el 40,5 % identifica la red local de internet como regular, 

por lo que quizás hay problemas al momento de establecer la conexión, al ingresar 

a páginas web, al visualizar videos o clases en línea. Por el contrario, el 30,4 % per-

cibe dicha red local como buena, pues posiblemente no vean con tanta fuerza las 

características mencionadas; el 16,5 % la califica como mala y el 7 % percibe dicha 

red como muy mala. 

Figura 10. ¿Cómo funcionó la red de internet en su vivienda? (158 respuestas)

Fuente: elaboración propia.

El 40,5 % de los estudiantes señaló que la red de vivienda funcionó de forma regular, 

y el 28,5 % indicó que la red era buena, en otras palabras, dicha red permitía una 

óptima conexión para desarrollar las actividades propuestas. Por el contrario, un 

porcentaje de 16,5 % la señaló como mala.

Figura 11. ¿Cómo funcionó su computador? (158 respuestas)

Fuente: elaboración propia.
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El 43,7 % de los estudiantes describe que su computador ha funcionado bien, y el 

21,5 % indica que funcionó muy bien. A su vez, el 25,9 % indicó que el computador 

funciona de manera regular.

Figura 12. ¿Cómo funcionó la capacitación de sus docentes en el uso 

de las nuevas tecnologías para la enseñanza? (158 respuestas)

Fuente: elaboración propia.

El 53,2 % de los estudiantes considera que la capacitación docente en el uso de nue-

vas tecnologías fue buena, el 15,8 % piensa que fue muy buena y el 27,8 % señala que 

se dio de manera regular. Esto se puede identificar como una experiencia buena que 

sirve como reflejo al mostrar que los estudiantes estiman la capacitación docente y 

demuestra la posible eficacia de los procesos adaptativos a la virtualidad.

Figura 13. ¿Usted ha recibido apoyo o soporte tecnológico para recibir las 

clases por parte de la institución educativa donde estudia? (158 respuestas)

Fuente: elaboración propia.
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En cuanto a la percepción sobre el soporte o apoyo tecnológico que el estudiante 

siente haber recibido por parte de la ies para recibir las clases, el 37,3 % afirma no 

haber recibido ningún tipo de apoyo, el 8,9 % recibió muy poco apoyo, el 16,5 % un 

poco de apoyo, y el 19 % algo de apoyo de la institución, mientras solo el 18,4 % per-

cibe haber recibido la cantidad suficiente de apoyo o soporte tecnológico por parte 

de la institución educativa.

Figura 14. ¿Cómo estuvo el manejo de las plataformas para el 

aprendizaje remoto (Meet, Zoom, Teams, etc.)? (157 respuestas)

Fuente: elaboración propia.

El 56,1 % aprecia que el manejo de plataformas para el aprendizaje remoto estuvo bien, 

es decir, se siente cómodo con dichas plataformas; el 23,6 % sugiere que estuvo muy 

bien, dando a entender que los estudiantes no tuvieron dificultades al usarlas y eran 

versátiles; pero el 14,6 % indica que dichas plataformas tuvieron un manejo regular. 

Figura 15. ¿Qué tan dotado estaba usted frente al manejo de bases de datos, 

actualización de programas, sistema operativo y tic? (158 respuestas)

Fuente: elaboración propia.
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La mayor parte de los estudiantes (42,2 %) muestra que su manejo de base de datos, 

programas, sistemas operativos y tic es bueno; el 15,2 % indica que las maneja muy 

bien y el 31 % señala que tiene un manejo regular. Contrario a lo anterior, solo un 

porcentaje de 8,9 % indica haber estado poco o mal dotado en el manejo de dichos 

mecanismos.

Figura 16. ¿El computador que usted usa para las clases lo debe compartir 

con sus hermanos o con sus padres para el trabajo? (158 respuestas)

Fuente: elaboración propia.

El 46,2 % de los estudiantes nunca ha tenido que compartir con hermanos o padres 

el computador para el trabajo; el 20,3 % indica casi nunca tener que compartirlo y 

el 19 % afirma compartirlo a veces con los miembros de su familia. Esto indica que 

la mayoría de estudiantes tiene un uso autónomo de aparatos de cómputo para el 

desarrollo libre e independiente de sus actividades.

Figura 17. ¿Sus padres se quedaron sin trabajo o se presentó una disminución 

en los ingresos del hogar por la pandemia? (158 respuestas) 

Fuente: elaboración propia.
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El 38 % de los estudiantes percibió algo de disminución en los ingresos del 

hogar o sus padres se quedaron sin trabajo por la pandemia; el 18,4 % vio mucha 

disminución o afectación, mientras que el 10,1 % notó una disminución demasiado 

grande en los ingresos familiares. El 22,8 % percibió muy poca disminución en di-

chos ingresos y el 10,1 % vio poca disminución, lo cual alude a que la mayor parte 

de los estudiantes percibió cambios en los ingresos familiares que afectaron ciertos 

aspectos de su cotidianidad, pero no a un nivel adverso. 

Figura 18. ¿Usted ha recibido apoyo económico para la matrícula por 

parte de la institución educativa donde estudia? (158 respuestas)

Fuente: elaboración propia.

El 38,6 % afirma haber recibido muy poco apoyo económico para la matrícula por parte 

de su institución educativa; el 13,3 % dice haber recibido poco apoyo; el 21,5 % señala 

haber recibido algo de apoyo por parte de la institución educativa, y el 18,4 % describe 

haber recibido mucho apoyo económico por parte de la institución. Solo el 8,2 % per-

cibió que recibió demasiado apoyo económico por parte de la institución educativa. 

Figura 19. ¿Faltaron espacios físicos adecuados para recibir 

las clases remotas en casa? (158 respuestas)

Fuente: elaboración propia.



aprendizajes y retos en la educación frente a la pandemia covid-19 / héctor heraldo rojas-jiménez,  
lady johanna peñaloza-farfán, daniel alfonso-urrea y maría paula acosta andrade

107

La falta de espacios físicos adecuados para recibir clases remotas en casa se 

evidenció en solo 8,9 % de los estudiantes y el 17,1 % presentó demasiadas faltas 

de espacio físico; el 39,2 % percibió algo de falta de espacios físicos adecuados para 

recibir clases, el 13,9 % vio poca falta de espacio físico y el 20,9 % muy poca. Estas 

características pueden variar por el contexto sociodemográfico del estudiante, como 

el tamaño de la vivienda o el número de personas con las que reside. 

Figura 20. ¿Recibió apoyo de su familia para atender las 

clases de manera remota? (158 respuestas)

Fuente: elaboración propia.

El 38,6 % percibe haber recibido demasiado apoyo de su familia para poder atender 

las clases remotas, así mismo, el 30,4 % percibe haber recibido mucho apoyo, el 19 % 

algo de apoyo y solo el 8,9 % muy poco apoyo. Esto ilustra las relaciones interperso-

nales y familiares de los estudiantes y quizás identifica a la familia como una red de 

apoyo que facilita de alguna forma el desarrollo de las clases remotas.

Figura 21. ¿Cuáles han sido sus mayores aprendizajes 

a nivel personal? (155 respuestas)

Fuente: elaboración propia.
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Los estudiantes han llevado aprendizajes a nivel personal, el más frecuente es la 

mejora de la autonomía con 34,8 %, le sigue la mejor de la búsqueda de información 

en las bases de datos (31,6 %). En igual o menor medida, los estudiantes perciben 

haber aumentado sus habilidades para la lectura y la escritura, y sus competencias 

para el trabajo en equipo, ambos con 16,8 %.

Figura 22. ¿Cuáles han sido sus mayores aprendizajes 

a nivel emocional? (153 respuestas)

Fuente: elaboración propia.

El mayor aprendizaje que adquirieron los estudiantes a nivel emocional fue el manejo 

de sus emociones con 41,8 %; a su vez, manifiestan una mejora en la empatía con 

30,7 % y el 20,9 % percibe haber mejorado en los procesos de construcción emocio-

nal mientras, que el resto siente haber desarrollado habilidades para el cuidado del 

medio ambiente. 

Figura 23. ¿Cuáles han sido sus mayores aprendizajes 

a nivel familiar? (158 respuestas)

Fuente: elaboración propia.
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El 34,2 % de los estudiantes percibe que uno de sus mayores aprendizajes a nivel 

familiar es apreciar más el vínculo familiar, esto quizás debido al aislamiento y a la 

unión de los miembros de la familia en un espacio cerrado por un riesgo latente. 

Por otro lado, el 27,8 % aprendió la importancia de apoyar a la familia y el 26,6 % 

aprendió que el encierro y la monotonía generan irritabilidad y afectan sus relaciones 

familiares, además el 11,4 % asimiló que un espacio reducido y compartido dificulta 

la interacción en casa. 

Figura 24. ¿Cuáles han sido sus mayores aprendizajes a nivel social? (155 respuestas)

Fuente: elaboración propia.

El 41,3 % de los estudiantes considera que su mayor aprendizaje a nivel social fue 

entender que las interacciones sociales se transforman, el 20 % entendió que las 

relaciones presenciales se les dificulta y otro 20 % aprendió a vivir con menos. Fi-

nalmente, el 18,7 % comprendió que la noción de la realidad física se confunde con 

la realidad virtual. 

2. Categorización de datos. Entrevistas a directivas de las tres IES

A partir de los datos obtenidos en las entrevistas a directivas de las tres ies (recursos 

según la tabla), se realizó el análisis de datos cualitativos usando como herramienta 

el software NVivo. Como resultado, se obtuvieron nueve categorías generales y 44 

subcategorías. Dichas categorías se organizan de acuerdo con el número de referen-

cias en cada uno de los recursos, como se evidencia en la siguiente tabla: 
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Categorías generales: 

De las 295 referencias utilizadas, la categoría más mencionada es la de “Medidas de 

contingencia” que ocupa el 34 % de las referencias utilizadas, seguida de “Prepara-

ción” con el 15 % y de “Pospandemia” con el 2 %. Sin embargo, para comprender 

más los resultados del análisis es necesario desglosar las categorías generales en 

subcategorías, y relacionar el número de referencias en los tres recursos y el por-

centaje que representan en la totalidad de la categoría general, como se muestra en 

las siguientes tablas: 

Se estima que el 41 % de las referencias utilizadas cita la “Flexibilidad” como un ele-

mento clave en las clases sincrónicas, seguido de “Acompañamiento” con el 16 %, 
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en contraste con la “Autonomía” con el 3 % y el “Trabajo en equipo” con el 5 %, por 

lo que se estima que permitir a los estudiantes diferentes entornos para realizar las 

clases fue adaptado a los contextos de los individuos.

Los efectos de la educación remota se perciben como negativos según el 85 % de 

las referencias, contrario al 15 % que indica que los estudiantes tal vez no se hayan 

adaptado a la educación remota con base en los resultados.

En cuanto a las herramientas, se estima que las plataformas son la principal herra-

mienta utilizada en la educación remota, con el 54 % y siete referencias. El uso de 

herramientas asincrónicas y sincrónicas comprende el 23 % cada una; es decir que 

las herramientas de envío de correos o aquellas utilizadas en vivo fueron menos 

relevantes en comparación con las plataformas como Moodle que permiten una 

conectividad conjunta.

La infraestructura implicó adecuaciones en el 43 % de los casos, en 33 % de difi-

cultades percibidas y en 24 % de facilidades percibidas en cuanto al manejo de la 

infraestructura.
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Las medidas de contingencia revelan mayor frecuencia del “Apoyo tecnológico para 

los estudiantes” con 24 %, mostrando ayuda para el desarrollo de las actividades en 

pro del resguardo de las personas, como se indica en el factor de “Bienestar” con 

24 % de las menciones; otro indicador no tan significativo fue el “Seguimiento de 

casos covid-19”, con un porcentaje de 5 %. 

En cuanto a la categoría de pospandemia, la subcategoría con mayores referencias 

fue “Nociones de pospandemia” con el 43 %, seguida de los “Aprendizajes” obte-

nidos durante la pandemia con 29 %. Finaliza el concepto de “Nueva normalidad” 

con el 14 % de referencias y la “Oferta académica” con otro 14 %. 
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El “Marco normativo” parece tener mayor relevancia frente a la categoría de “Pre-

paración”. Así bien, el “Ajuste pedagógico” con 27 % es apreciado en doce referen-

cias, seguido por la “Planeación” con el 14 %, las “Herramientas” con el 11 % y la 

“Capacidad” con el 7 % de referencias. Esto puede sugerir que las personas no se 

percibían así mismas como capacitadas, pero aun así lograron realizar ajustes en el 

marco pedagógico según la normatividad vigente. 

El retorno al campus se vio influenciado por procesos como la “Alternancia” con 

el 29 % y la “Vacunación” con otro 29 %, factores que contribuyeron a volver a las 

instalaciones presenciales en un marco semipresencial y de seguridad. Así bien, 

pensar en las “Dificultades de retorno” se menciona en 17 % de las referencias, y 

el “Nivel de riesgo” estima el 8 %, al igual que la “Transición gradual” al campus y 

la “Inmunidad de rebaño pospandemia”, también con 8 % de referencias cada una.

En cuanto a los retos, se encuentra que la subcategoría principal es la “Semipresen-

cialidad”, que estima el 30 % de las menciones; la siguen los “Efectos socioemo-
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cionales” con 16 %, “Volver” a la presencialidad con 14 %, establecer “Acuerdos” 

con 14 %, “Asumir riesgos” con 11 %, establecer “Confianza” con 8 % y pensar en la 

“Voluntariedad” de los procesos con 8 %. Todo esto puede señalar un mayor com-

promiso en el uso de la presencialidad, y en sus implicaciones físicas y emocionales.

Nube de palabras

Una vez finalizada la revisión de datos, se utiliza el software NVivo como filtro de la 

información suministrada con el objetivo de englobar las palabras más relevantes. 

Para esto se utiliza la “marca de nube”, que se muestra a continuación, como re-

presentación gráfica de las respuestas de las directivas entrevistadas, lo cual varía 

según la frecuencia con la que aparecen en el documento. 

Figura 25. Nube de palabras

Fuente: elaboración propia.
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Figura 26. Datos que sustentan la nube de palabras 

Fuente: elaboración propia.
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De los tres recursos analizados se obtuvieron alrededor de 399 palabras y las 

mencionadas con más frecuencia fueron: estudiantes, clases, espacios y protocolos. 

Esto evidencia que en todo el proceso de educación en la pandemia de covid-19 el 

tema central ha sido el estudiante. 

Cabe resaltar que los componentes de las clases y los espacios educativos en 

el contexto de la pandemia, como la alternancia entre lo presencial y lo virtual, y el 

retorno a la actividad académica mediada por tecnologías, serán un reto para todos; 

no solo para estudiantes y profesores, sino también para el personal administrativo 

que, a pesar de no ser mencionado con tanta frecuencia, es tenido en cuenta en el 

diseño de los protocolos de bioseguridad en busca del bienestar y la salud. 

Comentarios finales

A partir del análisis de las decisiones de política pública desde las Secretarías de Edu-

cación de Ibagué y Bogotá y su aplicación en la Universidad Externado, la Universidad 

de Ibagué y la Universidad del Tolima, se reconocieron los aprendizajes de las tres ies 

en el segundo semestre de 2020, considerando los posibles escenarios de transición 

en pospandemia. Se reconoce que las diferencias poblacionales establecen las políti-

cas, que las áreas de estudio de las universidades exigen requerimientos específicos 

y, en general, que la nueva normalidad determinará una serie de necesidades técnicas 

y de infraestructura, y aún más importante, una adaptación pedagógica que facilite 

el manejo académico mixto, entre la presencialidad y la virtualidad. Un aporte de la 

investigación se reconoce desde la mirada de universidades públicas y privadas, y la 

posibilidad de proyectar estas decisiones en el contexto de pospandemia. 

En la Universidad Externado, se ajustaron los programas académicos al esquema 

de educación remota de emergencia, que incluía clases sincrónicas haciendo uso de 

la plataforma Zoom y clases asincrónicas con aulas virtuales en Moodle. También, en 

los horarios que permitía el gobierno local, se hicieron algunas clases presenciales 

con una carga de 30 % según la voluntad de alumnos y profesores; se ofrecieron cla-

ses híbridas para que aquellos estudiantes que no podían asistir tuvieran las clases 

por Zoom. Otra medida fueron los alivios económicos con 15 % de descuento más 

5 % por pronto pago. Se dieron descuentos de 25 % para los derechos de grado y 

los habilitatorios, y de 50 % para los preparatorios. En el primer semestre de 2021, 

se llegó al 17 % + 5 % por pronto pago, vamos en 14 % y se irá reduciendo paulati-

namente en el futuro. 

A su vez, se habilitaron varios mecanismos de encuestas y de comunicación con 

la comunidad académica para reconocer que muchos dicen querer volver a la pre-
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sencialidad, aunque se está evaluando el nivel de vacunación del personal y de los 

alumnos. Se requieren adecuaciones de infraestructura en el 40 % de los espacios 

físicos de la universidad, especialmente en los corredores de los primeros bloques 

de edificios (Duarte, 2021).

La Universidad de Ibagué adecuó el proceso de enseñanza-aprendizaje a la vir-

tualidad con sus dinámicas inherentes como el uso de herramientas tecnológicas, 

según los protocolos de bioseguridad del Ministerio de Educación, por medio de 

un enfoque transitorio, de capacitación y flexibilización para estudiantes y docentes, 

dando un valor agregado al uso de tic. Todo esto significó un reto en su momento 

y actualmente es un nuevo cambio para volver a la presencialidad en modalidad de 

alternancia, con el fin de responder oportunamente a los cambios físicos y psicoló-

gicos acelerados por la pandemia, y readaptar procesos según la necesidad.

La Universidad del Tolima ha implementado protocolos tanto para el trabajo 

en casa, como para el ingreso al campus universitario cuando la situación de salud 

pública lo permita: 

1.	 Préstamo de equipos de computación a funcionarios y docentes para el tele-

trabajo y las clases empleando mediaciones tecnológicas. 

2.	 Dotación de tabletas nuevas y tarjetas sim con internet para mejorar la co-

nectividad de estudiantes que manifiesten limitaciones tecnológicas para el 

acceso a las clases. 

3.	 El pago de membresía en salas virtuales que permitan buena conexión sin el 

sabotaje de las clases. 

4.	 Aumento de la flexibilidad curricular para ver materias con componentes 

teóricos vía remota y grabar las clases. 

5.	 Matrícula cero para estudiantes de pregrado en modalidad presencial y a 

distancia hasta el 2023. 

6.	 Implementación de protocolos de bioseguridad en todo el campus universi-

tario, incluyendo registro de temperatura a la entrada, delimitación de aforos 

en todas las dependencias, instalación de dispositivos para la desinfección 

obligatoria de manos, vehículos y motos al entrar a la universidad. 

7.	 La entrega de elementos de protección a profesores de planta de la universi-

dad, incluyendo batas, gafas, tapabocas, caretas, gel antibacterial, toallas y 

alcohol personal. 

8.	 La entrega de tapetes y elementos de desinfección de manos y zapatos en las 

entradas de todas las dependencias de la universidad. 
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9.	 La posibilidad de grabar las prácticas de laboratorio de manera demostrativa 

con la ayuda de la oficina de Comunicaciones cuando requieran compartir 

equipos y materiales de laboratorio y acercamiento físico que puedan generar 

infecciones. 

10.	La vacunación a todo el personal de planta y contratista de la universidad. 

11.	Uso obligatorio de tapabocas, distanciamiento y ventilación en espacios ce-

rrados.

Aun así, los altos picos de contagio que ha vivido la ciudad de Ibagué y la alta ocupa-

ción de camas uci, además del temor por la llegada de nuevas variantes y la presencia 

de personas infectadas con las dos dosis de la vacuna, han generado un panorama 

de desconfianza generalizada que no ha permitido el reinicio de las clases.
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Anexos

Anexo 1. Título de la encuesta: Educación en pandemia y pospandemia

Encuesta dirigida a estudiantes de pregrado de la Universidad de Ibagué, la Univer-

sidad del Tolima y la Universidad Externado de Colombia. Se realizará la encuesta a 

cincuenta estudiantes de cada universidad para conocer su experiencia de aprendi-

zaje en la pandemia y los posibles escenarios de transición hacia la pospandemia. 

La sección i de la encuesta está determinada por la escala de Likert para evaluar la 

opinión, las actitudes y el comportamiento de los estudiantes en una escala de 1 a 

5, donde 1 es muy malo y 5 es muy bueno. Las secciones ii y iii están formuladas con 

el mecanismo de selección múltiple con única respuesta.

¿Cómo calificarías tu experiencia de aprendizaje en la pandemia? (1-5).

1.__________ 2.________ 3._________ 4._________ 5._______

¿Qué fue lo más difícil? Califica tu experiencia (1-5) frente a:

Conectividad:

1.__________ 2.________ 3._________ 4._________ 5._______

Ausencia de interacción física:

1.__________ 2.________ 3._________ 4._________ 5._______

Dificultades emocionales:

1.__________ 2.________ 3._________ 4._________ 5._______

Problemas familiares:

1.__________ 2.________ 3._________ 4._________ 5._______

Herramientas pedagógicas:

1.__________ 2.________ 3._________ 4._________ 5._______

Comprender las instrucciones académicas:

1.__________ 2.________ 3._________ 4._________ 5._______
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Problemas económicos: 

1.__________ 2.________ 3._________ 4._________ 5._______

¿Cuáles han sido los principales problemas tecnológicos (1-5) para el desarrollo de 

las clases?

 

a. Problemas con la red local del sector de la ciudad:

1.________ 2.________ 3._________ 4._________ 5._______

 

b. Deficiencia con la red interna de la vivienda:

1.________ 2.________ 3._________ 4._________ 5._______

 

c. Deficiencia en hardware o computadores viejos para la enseñanza remota:

1.________2.________3._________4._________5._______

 

d. Falta de capacitación a los docentes en enseñanza empleando mediaciones 

tecnológicas:

1.________2.________3._________4._________5._______

 

e. He recibido apoyo o soporte tecnológico por parte la institución educativa 

para recibir las clases:

1.________2.________3._________4._________5._______

 

f. Deficiencia en el manejo de plataformas para el aprendizaje remoto (Meet, 

Zoom, Teams, etc):

1.________2.________3._________4._________5._______

 

g. Computadores con programas desactualizados, falta de conocimiento en el 

manejo de bases de datos, actualización de programas, sistema operativo y tic:

1.________2.________3._________4._________5._______

 

¿Qué problemas (1-5) de orden socioeconómico se han presentado en el desarrollo 

de las clases no presenciales durante la pandemia?

 

a. Falta de tiempo debido a obligaciones laborales generadas por la crisis econó-

mica derivada de la pandemia:

1.________2.________3._________4._________5._______
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b. El computador para las clases lo debo compartir con hermanos o padres para 

el trabajo:

1.________2.________3._________4._________5._______

 

c. Algunos de mis padres se quedó sin trabajo o se presentó una disminución de 

los ingresos del hogar por la pandemia:

1.________2.________3._________4._________5._______

 

d. He recibido apoyo económico para la matrícula por parte de mi institución 

educativa:

1.________2.________3._________4._________5._______

 

e. Falta de espacios físicos adecuados para recibir clases remotas desde la casa:

1.________2.________3._________4._________5._______

 

f. Por motivos económicos debo desplazarme a otra ciudad a vivir:

1.__________2.________3._________4._________5._______

 

g. Recibo apoyo de mi familia para recibir las clases de manera remota:

1.__________2.________3._________4._________5._______

¿Cuáles han sido sus mayores aprendizajes?

a. Nivel personal 

He mejorado mis competencias de trabajo en equipo

He mejorado mi autonomía 

He mejorado en la búsqueda de información en las bases de datos

He aumentado mis habilidades para la lectura y escritura 

Todas las anteriores 

b. Nivel emocional

He mejorado mi empatía

He contribuido a procesos de construcción social 

He aprendido a manejar mis emociones

He desarrollado habilidades para el cuidado del medio ambiente

Todas las anteriores
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c. Nivel familiar 

Es muy importante el apoyo de la familia

Un espacio reducido y compartido dificulta la interacción en casa

El encierro y la monotonía generan irritabilidad

Se aprecia más el vínculo familiar 

Todas las anteriores

d. Nivel social

Las interacciones sociales se transforman 

La noción de la realidad física se confunde con la realidad virtual

Se aprende a vivir con menos

Se dificultan las relaciones presenciales 

Todas las anteriores

¿Cuáles serían los posibles escenarios de transición hacia la pospandemia?

a. Nivel familiar 

Se incrementa el uso de los medios de comunicación electrónicos

Se dialoga menos de forma presencial

Lo común será lo virtual y no lo presencial

El tiempo en familia cobra un valor mayor

Todas las anteriores

b. Nivel social

Las relaciones se volverán cada vez más virtuales

El intercambio personal físico será menos frecuente

Existirá un nivel de compasión mayor

Las manifestaciones emocionales serán menos frecuentes

Anexo 2. Entrevistas a directivos de las universidades

1.	 Además de las medidas dispuestas por el Gobierno nacional y municipal, 

¿qué otras decisiones se tomaron en la universidad para dar continuidad a 

las clases en el marco de la pandemia?

2.	 ¿Qué medidas fueron las que más dificultades representaron para la institu-

ción y por qué?

3.	 ¿Cómo se solucionó el tema de la conectividad por parte de estudiantes y 

profesores?
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4.	 ¿Cómo se solucionó el tema del acceso a equipos de cómputo de mayor ca-

lidad?

5.	 ¿Cómo se solucionó el tema del impacto emocional entre estudiantes, pro-

fesores y administrativos?

6.	 ¿Qué medidas de la Secretaría de Educación Municipal/Distrital fueron difí-

ciles de implementar?

7.	 ¿Cómo fue la respuesta de estudiantes y docentes ante las medidas tomadas?

8.	 ¿Qué medidas se están implementando y se esperan implementar para el 

regreso presencial a clases?

9.	 ¿Cuál cree que será el mayor de los retos para avanzar hacia la pospandemia? 

10.	¿Qué efectos ha tenido en el desarrollo académico de los estudiantes la si-

tuación de emergencia producida por la pandemia de covid-19?
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Situación de las niñas y los niños en la ciudad de 
Bogotá durante la pandemia por covid-19: retos y 

respuestas gubernamentales 

Karen Marriner1

María Fernanda Mendoza2

 

La llegada de la pandemia por la covid-19 y el eventual aislamiento preventivo que 

implicó trajeron consigo diferentes retos y riesgos para la protección de los niños 

y las niñas bogotanos. Aunque la tasa de contagio entre niños y jóvenes es baja, la 

cuarentena generó riesgos directos e indirectos en sus condiciones emocionales y 

económicas y en su salud. Por ejemplo, durante la pandemia se ha visto un incre-

mento importante en los índices de violencia intrafamiliar y de la violencia sexual. 

Así mismo, se han identificado otros riesgos derivados de la crisis económica resul-

tante, como el aumento de la prevalencia de desnutrición crónica y aguda, y el bajo 

peso al nacer, entre otros, que alteran de manera significativa el desarrollo normal 

de la vida de los menores de edad. 

Bogotá cuenta con una Política de Infancia y Adolescencia promulgada en el año 

2011 con un marco de acción de una década. Esta pretende abarcar la protección a 

niños, niñas y adolescentes (nna) en todas las dimensiones problematizadas: am-

biente familiar, integridad física, educación, salud, condiciones socioeconómicas, 

etc. Para esto, presenta tres ejes que tienen la intención de incluir todas las situacio-

nes, las condiciones y los actores que influyen en la vida de los nna. La implementa-

ción de esta política está a cargo de la Secretaría Distrital de Integración Social, en  

1	 M.A. Development Studies. Docente-Investigadora del Centro de Investigaciones y Proyectos Especiales 
(cipe), Universidad Externado de Colombia, Bogotá (Colombia). [karen.marriner@uexternado.edu.co].

2	 Estudiante de Gobierno y Relaciones Internacionales con énfasis en Gerencia Pública, Universidad 
Externado de Colombia, Bogotá (Colombia). [maria.mendoza08@est.uexternado.edu.co]



seguimiento y análisis de políticas públicas en colombia 2021126

coordinación con otras secretarías e instituciones como la Secretaría Distrital de 

Salud, las alcaldías locales o las mesas locales de trabajo.

El presente documento pretende analizar la implementación de la Política Pública 

de Infancia y Adolescencia en la ciudad, con un enfoque en la manera como esta se 

ha adaptado al contexto de la pandemia. Para ello, se hará una revisión de los infor-

mes de rendición de cuentas de la Alcaldía Mayor de Bogotá y de los documentos 

publicados por la Secretaría Distrital de Integración Social; también se utilizará otro 

tipo de compendio de datos de instituciones como el Departamento Administrativo 

Nacional de Estadística (Dane) y organizaciones no gubernamentales.

La primera parte del documento está orientada a revisar el contexto de la pan-

demia por el nuevo coronavirus, así como sus efectos sociales y económicos en los 

niños y las niñas bogotanos. La segunda parte se centra en el análisis de la Política 

Pública de Infancia y Adolescencia en la ciudad; especialmente, se pretende identi-

ficar las medidas tomadas en el marco de la pandemia y las acciones que se están 

priorizando en el proceso de actualización de la política pública. Finalmente, se 

presentan algunas recomendaciones y conclusiones derivadas del análisis realizado. 

Condiciones de niños y niñas bogotanos 
antes y después de la covid-19

Al observar el comportamiento demográfico de la ciudad de Bogotá, se encuentra 

que la pirámide poblacional tiene una base estrecha que se ensancha en los grupos 

etarios de mayor edad. Esta situación se puede explicar por el aumento en la espe-

ranza de vida de los habitantes de Bogotá y por el descenso en las tasas de mortali-

dad de la población. Así mismo, el índice de envejecimiento deja ver que, por cada 

100 personas menores de 15 años, 51 corresponden a personas de 65 años o más, 

ratificando así un incremento en la población mayor de 65 años. Por su parte, el ín-

dice de dependencia infantil establece que, para 2021, veintiséis personas menores 

de 15 años dependen de cien personas en edades entre 15 y 64 años (ver figura 1). 

Los niños y las niñas están expuestos a privaciones en relación con las condiciones 

necesarias para su desarrollo integral, y si bien la ciudad ha hecho grandes esfuer-

zos en la última década para mejorar sus condiciones y desarrollo, aún falta mucho 

para alcanzar este propósito. Incluso antes de la pandemia la situación en Bogotá 

presentaba alertas, pues algunos indicadores se encontraban en niveles altos, en 

especial el bajo peso al nacer, la desnutrición crónica y el exceso de peso, entre otros.

A continuación, se revisarán tres categorías que fueron priorizadas para este análi-

sis, con el ánimo de identificar los impactos que la pandemia ha causado en ellas, pues 
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Figura 1. Pirámide poblacional de Bogotá a 2021

Fuente: Secretaría Distrital de Salud (2021).

si bien los menores de edad no son un grupo poblacional de alto riesgo de infección 

por la covid-19, tal y como lo señala The Lancet (2020) en su editorial “¿Generation 

coronavirus?”, sí son los efectos de la pandemia los que pesan sobre su salud y 

bienestar. La tabla 1 muestra los indicadores que serán analizados.

Tabla 1. Categorías e indicadores de análisis

Categoría Indicador

Condiciones socioeconómicas •	 Porcentaje de hogares con niños y niñas en primera infancia (0 a 
5 años) que se encuentran en condición de pobreza multidimen-
sional

•	 Porcentaje de hogares con niños y niñas en primera infancia (0 a 
5 años) que se encuentran en condición de pobreza monetaria

Salud •	 Tasa de mortalidad infantil
•	 Prevalencia de desnutrición crónica y aguda
•	 Prevalencia de sobrepeso y obesidad
•	 Bajo peso al nacer

Violencia •	 Número de dictámenes por presunto abuso sexual
•	 Número de casos de maltrato infantil 

Fuente: elaboración propia.
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Condiciones socioeconómicas que afectan a niños, niñas y adolescentes

Las condiciones socioeconómicas de las familias determinan en gran medida el futuro 

y las condiciones de desarrollo de los nna. En ese sentido, se hace relevante revisar 

los indicadores de pobreza monetaria y pobreza multidimensional de los hogares 

con niños y niñas en primera infancia, pues a partir de estos se pueden evidenciar 

las necesidades que afronta esta población. 

En primer lugar, se encontró que el porcentaje de la población en condición de 

pobreza monetaria pasó de 19,6 % en 2008 a 12,4 % en 2018, para luego subir hasta 

27,2 % en 2019 y alcanzar el 42,5 % en 2020. Así mismo, en 2018 la ciudad tenía el 

porcentaje más bajo de población en situación de pobreza multidimensional de todo 

el país, estimado en 4,4 %, cuando en 2010 esta cifra alcanzó el 12,1 %; empero, en 

2019 la cifra se volvió a incrementar y pasó a 7,1 % (Dane, 2021). Para el caso de los 

hogares con población de primera infancia en condición de pobreza multidimensio-

nal (7,6 %), se identifica que superaron en 3 puntos porcentuales el promedio de la 

ciudad según la última Encuesta Multipropósito disponible (Secretaría Distrital de 

Planeación, 2017). De igual forma, los hogares con niños y niñas menores de cinco 

años superan el promedio de pobreza de la ciudad. 

Cerca de la tercera parte del total de los niños en primera infancia se concen-

tra en las localidades de Ciudad Bolívar (7,6 %), Bosa (7,2 %), Usme (7,1 %) y San 

Cristóbal (6,9 %) (Bogotá Cómo Vamos y Fundación Éxito, 2020), localidades que 

se caracterizan por tener los indicadores más bajos en términos de calidad de vida 

y que son reconocidas por las complejas dinámicas sociales. La figura 1 muestra 

que las localidades en donde está el mayor porcentaje de hogares con niños y niñas 

en primera infancia en situación de pobreza monetaria son Usme (47,5), Ciudad 

Bolívar (45,5) y Santa Fé (43,7). 

Esta situación se vio profundizada durante la pandemia, pues según las cifras del 

Dane, Bogotá ha sido uno de los territorios más afectados en términos socioeconó-

micos debido a las medidas restrictivas que llevaron a un incremento concomitante 

de la pobreza de los nna y de los otros segmentos poblacionales. Se señala que uno 

de cada tres “nuevos pobres” que dejó el coronavirus el año pasado lo aportó la 

capital del país (Mariño, 2021). 

Así pues, se identifica que cerca de un tercio de los hogares con nna viven en si-

tuación de pobreza y, por tanto, ven afectadas sus condiciones para un crecimiento 

sano y adecuado, pues la falta de ingresos tiene repercusiones directas en:
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[…] tener una nutrición adecuada, la falta de cuidados de la salud o de edu-

cación, experiencias de violencia y abandono, entre otras privaciones, que se 

suman y se traducen en un acceso limitado a un sinnúmero de oportunidades, 

lo que facilita que la pobreza pueda extenderse a lo largo de toda la vida, y re-

producirse intergeneracionalmente. (Comisión Económica para América Latina 

y el Caribe (Cepal) y Unicef, 2020) 

Figura 2. Porcentaje de personas con hogares con niños y niñas en primera 

infancia que se encuentran en condición de pobreza monetaria

Fuente: Secretaría Distrital de Planeación (2017). 

Condicionales relacionadas con la salud de niños, niñas y adolescentes 

La Convención de los Derechos del Niño (Unicef, 2006) estableció que “los niños 

deben disfrutar del más alto nivel posible de salud”; por tanto, es deber de los Es-

tados adoptar las medidas necesarias para asegurar a todos los niños y las niñas la 

prestación de los servicios de salud a los que tienen derecho y que buscan garantizar 

su desarrollo. Para el análisis de esta categoría, se focalizaron los siguientes indica-

dores: tasa de mortalidad infantil, prevalencia de desnutrición crónica, prevalencia 

de desnutrición aguda, prevalencia de sobrepeso y obesidad, y bajo peso al nacer. 

En cuanto a la tasa de mortalidad infantil, se encontró que durante los últimos 

años ha mostrado una tendencia decreciente hasta llegar en 2018 a 8,8 muertes por 

cada mil nacidos vivos para un total de 767 casos, de los cuales el 65 % sucedió a 

menos de siete días de nacido (neonatal temprana) o entre los siete y los veintiocho 

días de nacido (neonatal tardía). Por su parte, durante 2020 se registraron 615 muertes 
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de menores de un año, con una tasa estimada de 7,8 muertes por cada mil nacidos 

vivos, la más baja en la historia de la ciudad (Secretaría Distrital de Salud, 2021). 

Varios estudios han señalado el impacto de la pandemia en la mortalidad materna 

y en la niñez; por ejemplo, se estima que en “el escenario menos severo, el covid-19 

será el causante de 255 000 muertes adicionales en la niñez y de 12 200 muertes 

adicionales en mujeres gestantes en todo el mundo” (Roberton et al., 2020). Sin 

embargo, en el caso de Bogotá los datos no muestran comportamientos al alza en 

este indicador, pero sí se han identificado efectos considerables en la salud mater-

na no solo por la limitación de acceso a los servicios de salud, sino también por las 

restricciones del confinamiento y el miedo a contraer el virus. 

Por otra parte, una de las principales metas establecidas en la Agenda 2030, tal 

y como lo señala el Comité Permanente de Nutrición del Sistema de las Naciones 

Unidas (unscn), es la de “erradicar todas las formas de malnutrición, reconociendo 

además que la alimentación es tanto un derecho humano, así como la base para el 

bienestar” (2017). En ese sentido, “una adecuada alimentación es el pilar fundamental 

para la supervivencia y el pleno desarrollo de capacidades de los niños y niñas durante 

esta etapa del curso de vida” (Bogotá Cómo Vamos y Fundación Éxito, 2020, p. 18). 

Sin embargo, la prevalencia de desnutrición crónica o baja talla para la primera 

infancia en Bogotá presenta una tendencia ascendente para el periodo 2016 a 2018, 

disminuyendo en el último año a 16,2 %. Empero, para el primer trimestre de 2020 

la prevalencia fue de 17,4 % (Secretaría Distrital de Salud, 2020). Por su parte, la 

desnutrición aguda venía presentando una tendencia a la reducción, consolidándose 

en 1,1 % para 2018 y en 1,2 % para 2019. Cabe resaltar que las localidades de Ciudad 

Bolívar, Tunjuelito, San Cristóbal, Santa Fe y Sumapaz concentran las prevalencias 

más altas, por encima de 1,6 % (Secretaría Distrital de Salud, 2020). 

Así pues, tanto la desnutrición crónica como aguda son condiciones que mues-

tran carencias acumuladas no solo a nivel nutricional, sino de acceso a servicios de 

salud y de saneamiento básico, entre otros factores que ocasionan alteraciones per-

manentes e irreversibles en el desarrollo cognitivo y físico del individuo y, por tanto, 

tienen efectos devastadores en el desarrollo y futuro de los nna.

En lo que se refiere a la prevalencia de sobrepeso y obesidad infantil, de acuerdo 

con la Secretaría Distrital de Salud (2021), este indicador presenta una reducción 

de 0,2 puntos porcentuales en el periodo 2007-2019, para las edades de 0 a 4 años; 

mientras que, en la población de 5 a 9 años, se observa un aumento de este evento, 

pasando de 3,7 en 2007 a 7,7 en 2019. Aún no se disponen de datos para evidenciar 

el efecto de la pandemia en estos indicadores, empero, varios estudios señalan que 

el mayor tiempo frente a las pantallas y un menor tiempo de actividad física (30 % 
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de los niños pasan menos de una hora diaria al aire libre) se traduce en que el 72 % 

realiza menos actividad física que antes de la pandemia. Además, las menores ren-

tas en los hogares aumentan la vulnerabilidad de los niños y las niñas y los deja 

expuestos a problemas de nutrición como la obesidad, que además predispone a 

enfermedades como la diabetes, ciertos tipos de cánceres, enfermedades cardíacas, 

entre otras. Así pues, debe entenderse que “la alta carga de sobrepeso y obesidad 

infantil presenta graves consecuencias para la salud, la sociedad y la economía no 

solo de manera individual también afecta a las familias, comunidades y los sistemas 

de atención médica tanto de forma inmediata como a largo plazo” (Unicef, 2020). 

En cuanto al otro extremo, Bogotá presentó la prevalencia más alta del país en 

bajo peso al nacer para 2019 (14 %). Sin embargo, para el segundo trimestre de 2020 

se tuvo el mejor comportamiento de este indicador desde 2014. Bekkar et al. (2020) 

señalan que este ha sido uno de los indicadores en los que se han visto mejoras a 

causa de la pandemia pues muestran que la reducción de exposición a polución, por 

ejemplo, puede generar incrementos en el peso al nacer. 

Condiciones relacionadas con violencia en contra de niños y niñas

En el contexto de la pandemia por covid-19, los niños y las niñas pasaron a estar 

mucho más tiempo en sus hogares con sus padres, madres y cuidadores. Esta situa-

ción aumentó el riesgo de sufrir actos de violencia, pues “en el hogar pueden darse 

condiciones que aumenten la posibilidad de violencia contra los nna por parte de 

sus padres, madres, cuidadores, pares, hermanas y hermanos, o familiares y perso-

nas cercanas con quienes interactúan con regularidad o conviven” (Alianza para la 

Protección de la Infancia en la Acción Humanitaria, 2020).

Para el año 2020, se identificaron 15 780 casos de maltrato ejercido contra nna. 

Por su parte, fueron registrados 2448 casos de maltrato físico (111,7 casos por ca-

da 100 000 menores de 18 años) y 625 casos de abuso sexual (256,6 casos por cada 

100 000 nna). Si bien estas cifras son preocupantes, todas presentan disminuciones 

de más del 14 % con respecto a 2019 (Secretaría Distrital de Salud, 2021). 

No obstante, debe tenerse en cuenta que la información está supeditada a los 

procesos de denuncia, por lo que las cifras disponibles no logran aproximarse a 

la verdadera ocurrencia del hecho, pues se deja de lado a las víctimas que por di-

ferentes razones no denuncian y no pueden acceder a los servicios que ofrece la 

Administración Distrital. Además, según cifras del Observatorio de Mujeres, en Bo-

gotá las llamadas a las líneas institucionales de atención a víctimas revelan que las 

violencias han aumentado en el marco del aislamiento preventivo y que los hechos 
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por violencia intrafamiliar son los que más aumentos han registrado (Corporación 

Sisma Mujer, 2020). 

La exposición a la violencia, particularmente durante la infancia, afecta la estruc-

tura del cerebro y genera un deterioro permanente de las capacidades cognitivas y 

emocionales, además de predisponer a conductas de alto riesgo y comportamientos 

antisociales. Esto significa que las niñas y los niños que están creciendo en entornos 

violentos verán impactada su vida en varias dimensiones: rendimiento escolar, habili-

dades para relacionarse, mayor predisposición a conductas sexuales irresponsables o 

al uso indebido de sustancias psicoactivas, y predisposición a trastornos crónicos de 

salud mental (Cuartas, 2019), situación que debe mitigar la Administración Distrital. 

Política Pública de Infancia y Adolescencia:  
¿de dónde venimos y hacia dónde vamos?

Como se pudo evidenciar, en términos poblacionales, los nna son uno de los grupos 

más vulnerables y por tanto es un deber fundamental tanto de los gobernantes co-

mo de la sociedad garantizar su protección y su adecuado desarrollo, con el fin de 

superar las problemáticas de nuestras sociedades relacionadas con la pobreza y la 

exclusión, pues “cuidar de la primera infancia puede contribuir a la construcción de 

un mundo más justo e incluyente” (Bogotá Cómo Vamos y Fundación Éxito, 2020). 

En ese entendido existen numerosos instrumentos, tanto del orden internacional 

como nacional, que están encaminados a definir los lineamientos y principios para 

garantizar el desarrollo integral de los niños y las niñas de la primera infancia, así 

como el ejercicio de sus derechos. Entre estos instrumentos encontramos: la Con-

vención sobre los Derechos del Niño (aprobada el 20 de noviembre de 1989) y sus 

desarrollos, la Observación General N.° 7, aprobada en 2005 por el Comité Interna-

cional de Derechos de los Niños, y numerosos documentos técnicos producidos por 

la Unicef, el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo (bid), la Organi-

zación para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (Ocde) y otros organismos 

internacionales. Para el caso colombiano, al delimitar el campo de las condiciones 

de vida de las niñas y los niños, encontramos los desarrollos plasmados en la Ley 

1098 de 2006, el Código de Infancia y Adolescencia, la Ley 1804 de 2016, y la Política 

de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia ‘De Cero a Siempre’. Por 

su parte, para el caso específico de Bogotá se identifica el Sistema de Monitoreo 

de las Condiciones de Vida de la Infancia y la Adolescencia (Acuerdo 238 de 2006) 

y la Política Pública de Infancia y Adolescencia, instrumento que será el centro de 

análisis de este apartado. 
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La Política Pública de Infancia y Adolescencia de la ciudad de Bogotá nació en el 

año 2004 para un periodo de cuatro años, con el nombre “Quiéreme Bien, Quiéreme 

Hoy”. En 2010 se dio el proceso de actualización de esta política pública, que recibió 

el nombre de Política Pública de Infancia y Adolescencia de Bogotá para el periodo 

2011-2021, y se propuso como la vía para integrar: i) las lecciones aprendidas en 

la trayectoria de la política, ii) los logros alcanzados en su implementación, iii) los 

elementos y aspectos que se identifican que es necesario mejorar, y iv) los actores 

relacionados en torno a las distintas intenciones y acciones de la política (Comité 

Operativo Distrital de Infancia y Adolescencia, 2010, p. 12). 

Esta política se centra en cuatro enfoques: de derechos humanos, diferencial y de 

inclusión, de desarrollo humano y de calidad de vida, que esencialmente orientan la 

política pública hacia aspectos como la protección y el restablecimiento de derechos, 

la construcción de ciudadanía, la libertad y la justicia social. En especial, la Política 

Pública de Infancia y Adolescencia promueve el reconocimiento de los nna como 

“sujetos sociales con posibilidad de participar e incidir sobre su presente y futuro 

[…] sujetos titulares de derechos, activos en su proceso de desarrollo y en perma-

nente evolución, con una identidad específica personal, biológica, psíquica, social y 

cultural en expansión, que debe ser valorada y respetada de igual manera para cada 

etapa del ciclo vital” (Secretaría Distrital de Integración Social [sdis], 2010, p. 33).

Contenido de la Política Pública de Infancia y Adolescencia

La Política Pública de Infancia y Adolescencia se estructura a través de un objetivo 

general y tres objetivos específicos, que se desenvuelven en tres ejes, cada uno de 

los cuales incluye componentes y situaciones propios. En la tabla 2, se detalla de 

manera general el contenido de la política pública.

Tabla 2. Contenido de la Política Pública de Infancia y Adolescencia

Componente Breve descripción

Objetivo general Desde la primera infancia y hasta la adolescencia, todos los niños y 
todas las niñas de la ciudad (sin distingo alguno y reconociendo las 
diferencias de edad, género, etnia, religión, etc.) cuenten con las opor-
tunidades que les permitan construir su autonomía y libertad, a partir 
del despliegue de sus capacidades para el ejercicio responsable de sus 
derechos, así como para constituirse en sujetos activos de su propio 
desarrollo y del desarrollo de su comunidad inmediata y de la sociedad.

Objetivos específicos 1.	 El Distrito Capital realiza acciones intencionadas y diferenciales 
en condiciones de equidad que aseguran el ejercicio y disfrute 
de los derechos de todos los niños y todas las niñas, desde la 
primera infancia hasta la adolescencia en Bogotá.

(Continúa)
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Componente Breve descripción

2.	 La sociedad en Bogotá reconoce a todos los niños y todas las niñas, 
desde la primera infancia hasta la adolescencia como ciudadanos, 
ciudadanas y sujetos titulares de derechos. Fundamentada en el 
reconocimiento de los nna como iguales desde sus particulari-
dades.

3.	 El Estado, la sociedad y las familias actúan de manera conjunta 
y coordinada en la protección integral de los derechos de todos 
los niños y todas las niñas, desde la primera infancia hasta la 
adolescencia.

Eje 1. Niños, niñas y adolescentes 
en ciudadanía plena

Este es el eje más enfatizado dentro de la política, ya que promueve 
el aspecto más importante de la política que es otorgar ciudadanía 
plena a los nna para que estos puedan ser percibidos como individuos 
completos, dignos de respeto y capaces de decidir. Así, cuenta con 
nueve componentes, enfocados principalmente en su seguridad, algu-
nos son: Ciudad, familia y ambientes seguros, Creciendo saludables, 
Sexualidad y recreación de la vida, Educación para disfrutar y aprender 
desde la primera infancia y Participación con incidencia. 

Eje 2. Bogotá construye ciudad 
con los niños, las niñas y los 
adolescentes

Este eje se centra principalmente en las redes que soportan a los nna 
dentro de la ciudad, redes necesarias para que estos puedan desarrollar 
su ciudadanía plena; de esta manera cuenta con cinco componentes 
encaminados al diálogo intergeneracional y a la mancomunación de 
esfuerzos de diferentes actores e instituciones. Algunos de ellos son: 
Redes de cuidado calificado de nna desde la gestación, Interacción y 
diálogo intergeneracionales en condiciones de equidad y Escenarios 
para la ciudadanía.

Eje 3. Gobernanza por la calidad 
de vida de la infancia y la 
adolescencia

Este eje delinea la arquitectura institucional y dinámica relacional que 
se propone establecer entre los actores con competencia e interés en 
los objetivos e implementación de la política y presenta tres compo-
nentes: Acciones intencionadas y diferenciales de protección de nna 
gestionadas de manera integral, Sociedad civil, personas y organiza-
ciones de la ciudad corresponsables de la garantía de los derechos 
de nna y las familias con vínculos seguros, corresponsables en la 
generación de condiciones para el desarrollo de los nna. Cabe resal-
tar que a lo largo del desarrollo de la política siempre se hace énfasis 
en estos actores, dentro de los que se incluyen cuidadores, familia e 
instituciones gubernamentales.

Fuente: elaboración propia a partir de información contenida en la Política Pública de Infancia y Adolescencia.

Revisión de la Política Pública de Infancia y Adolescencia

Ahora bien, una vez explicado el contenido de la política, sus objetivos y componen-

tes, es importante hacer una revisión de los logros de su implementación. En el año 

2020, fue publicado el Informe Cualitativo y Cuantitativo de la Política Pública de 

Infancia y Adolescencia, que pretende dar cuenta de sus logros y describir las accio-

nes que se han implementado para la consecución de sus objetivos entre los años 

2016 y 2020, además de señalar los retos específicos que la pandemia por covid-19 

ha significado en su implementación.
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A continuación, se señalarán algunos de los logros más importantes presentados 

por este informe para el periodo 2016-2020, sobre todo aquellos relacionados con 

las problemáticas expuestas en este documento:

1.	 Creación de un servicio de atención integral enfocado en potenciar el desa-

rrollo infantil que ocurre durante los primeros mil días de vida, a partir del 

acompañamiento familiar en el interior de la Secretaría Distrital de Integración 

Social.

2.	 Disposición de de 351 Jardines Infantiles y Casas de Pensamiento Intercul-

tural con capacidad de 52 763 cupos ofertados para la atención integral a la 

primera infancia de la ciudad.

3.	 Avances en el proceso de implementación de la estrategia Salas Amigas de 

la Familia Lactante del Entorno Laboral (safl).

4.	 Durante el cuatrienio, se contribuyó a través del proyecto “Bogotá Te Nutre” 

que llegó a gestantes y a nna ofreciendo bonos canjeables por alimentos 

que aportan a la alimentación de los beneficiarios en un equivalente a veinte 

días calendario, y adicionalmente en los jardines infantiles diurnos se dio un 

aporte nutricional del 70 % del requerimiento diario de energía y nutrientes, 

distribuidos en tres tiempos de alimentación.

5.	 Se benefició con el programa de alimentación escolar, en el año 2017, a 756 298 

nna; en el año 2018, a 700 577; en el año 2019, a 687 121; y en el primer se-

mestre de 2020, a un total de 675 285 nna.

6.	 En 2019 se finalizó con 23,9 % de exceso de peso en los escolares de 5 a 17 

años, según los datos del Sistema de Vigilancia Alimentaria y Nutricional 

Escolar, frente a una meta de 26 %.

7.	 Se avanzó en la generación de alianzas sectoriales y transectoriales en el 

marco del Pacto por la Atención Segura de las Madres y Niños Menores de 1 

Año en Bogotá, y en el plan de choque desarrollado por la Secretaría Distrital 

de Salud para los eventos de mortalidad y morbilidad maternas extremas 

que se materializa a través de la implementación de la Estrategia Distrital 

“Embarazados, Todos por la Vida”.

8.	 El acumulado a diciembre de 2019 en el cumplimiento de coberturas de vacu-

nación es del 89,3 %, evidenciado en los biológicos para la población menor 

de un año, siendo la meta 95 %.

9.	 Entre los años 2016 y 2019 se evidencia una reducción del 57 % en la tasa 

específica de fecundidad de 10 a 14 años, pasando de 1,1 por mil mujeres en 

el año 2016 a 0,7 por mil mujeres en el año 2019.
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10.	 En el año 2017 se beneficiaron 759 917 nna con matrícula en colegios distri-

tales, en concesión y educación contratada; en 2018 fueron 750 383; en 2019 

fueron 754 512; y a mayo de 2020 esta cifra llegó a 761 437.

11.	 Durante el cuatrienio se planteó incluir a nna en situación o riesgo de trabajo 

infantil, a través de su atención integral y mediante su inscripción por parte 

de sus padres o cuidadores en los Centros Amar y la Estrategia Móvil para 

Prevenir y Erradicar el Trabajo Infantil.

12.	 Durante el periodo comprendido entre 2016 y 2019, se formó en prevención 

de violencia intrafamiliar y sexual a 4939 adolescentes de 13 a 17 años de 

edad en total, de los cuales 2439 son hombres, 2495 son mujeres y cinco son 

personas intersexuales, de las veinte localidades de Bogotá (sdis, 2020).

Estos son solo algunos de los logros señalados por el informe. Sin embargo, en 

su conjunto se puede afirmar que los resultados que presenta giran en torno a los 

siguientes temas específicos: economía del cuidado, cuidado de la madre gestante 

y lactante, preocupación por la primera infancia (sobre todo con un fuerte enfoque 

de salud), permanencia en la escuela, y prevención de situaciones de riesgo a la 

integridad física y sexual. Ahora bien, al comparar estos temas con los indicadores 

señalados en la contextualización de este documento, se puede notar que:

•	 A pesar de que el detrimento de las condiciones socioeconómicas de los nna 

en la ciudad ha sido uno de los efectos más importantes de la pandemia, la 

Política Pública de Infancia y Adolescencia no se enfoca propiamente en este 

factor, sino en las consecuencias que puede traer, como desnutrición y aban-

dono de la escolaridad, entre otros.

•	 De acuerdo con los indicadores, ha sido un acierto enfocarse en el cuidado 

de las madres gestantes y lactantes, dado que, por la pandemia de covid-19, 

estas mujeres han quedado en un estado de vulnerabilidad importante, pero 

aun así la ciudad de Bogotá ha logrado reducir las tasas de muerte neonatal.

•	 Contrario a lo esperado, los esfuerzos encaminados hacia la lucha contra 

la desnutrición infantil no han sido tan exitosos, puesto que la tendencia a 

la reducción de este indicador en la ciudad se rompió con la llegada de la 

pandemia.

•	 La prevención de la violencia también ha sido un enfoque importante de la 

Política Pública de Infancia y Adolescencia, incluso de manera previa a la pan-

demia por covid-19. En este sentido, los indicadores han presentado reduc-

ciones, pero debe tenerse en cuenta que los análisis cualitativos al respecto 
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(provistos por organizaciones no gubernamentales y también reconocidos 

por el Informe Cuantitativo y Cualitativo de la Política Pública de Infancia y 

Adolescencia) ponen en duda esta reducción, dado que la pandemia ha pro-

vocado una imposibilidad para dar seguimiento a los hogares de familias 

vulnerables y esto pudo desencadenar en un subregistro de los escenarios 

de violencia contra los nna.

Por otra parte, es importante resaltar que este documento no presenta metas claras 

frente a la implementación y, así mismo, muchos de los logros que señala son fases 

iniciales de proyecto, tales como la iniciación de una hoja de ruta o la definición de 

planes de trabajo; entonces, se centra mucho en metas de producto y poco en metas 

de resultado que den cuenta del impacto logrado por la política a la fecha, lo cual 

dificulta identificar si la mejoría en algunos de los indicadores presentados en la fase 

introductoria de este documento se relacionan con las acciones gubernamentales 

implementadas. De igual manera, se exponen como resultados de la política accio-

nes o productos que no representan un cambio significativo en la vida de los nna en 

la ciudad de Bogotá, o que por lo menos parecen no representarlo debido a que no 

están debidamente documentados a partir de datos cuantificables.

Sin embargo, es igualmente importante destacar que la Política Pública de In-

fancia y Adolescencia, como se ya mencionó, abarca de manera holística todos los 

aspectos de la vida de los nna, por lo cual el Informe Cuantitativo y Cualitativo da 

cuenta de múltiples aspectos y recoge diferentes indicadores de manera extensa para 

evaluar cada eje y componente de la política. Esto también supone una movilización 

de capacidad institucional bastante amplia no solo para poder llevar a cabo la im-

plementación de los diferentes proyectos que componen la política, sino también 

para generar una evaluación de estos procesos.

La Política Pública de Infancia y Adolescencia frente a la pandemia por covid-19

Ahora bien, la situación durante la pandemia por covid-19 implicó varios retos en 

la implementación de la política. Uno de los más señalados es la adaptación a la 

virtualidad, dado que todas las mesas de trabajo solían reunirse de manera presen-

cial, a saber: el Comité Distrital de Infancia y Adolescencia, los Comités Locales de 

Infancia y Adolescencia, los Consejos locales de Política Social, y la Mesa Preven-

ción y Erradicación del Trabajo Infantil Ampliado, entre otras. Todos estos órganos 

contaban con la contribución de múltiples actores, entre ellos la ciudadanía, cuya 

participación se vio muy afectada cuando las sesiones tuvieron que trasladarse a la 
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virtualidad y afectó la calidad del trabajo de estas mesas. Sin embargo, el informe 

también señala que la virtualidad ha abierto las puertas a nuevas oportunidades de 

acción, como campañas virtuales y sesiones de trabajo más eficientes en términos 

de construcción de rutas de acción e identificación de población (sdis, 2020).

Otros retos identificados se relacionan con metas específicas que no han podi-

do ser cumplidas a cabalidad debido a la pandemia. Entre estos se encuentra, por 

ejemplo, la medición de pautas de crianza y protección a la infancia y adolescencia: 

Debido a la declaración de la pandemia derivada del covid-19 y las medidas 

de aislamiento preventivo decretadas a nivel nacional y distrital, los equipos del 

nivel local no realizan visita domiciliaria sino seguimientos no presenciales a fa-

milias de las hcb a partir del mes de mayo. Esta situación afecta el cumplimiento 

de la meta teniendo en cuenta que no se abordan familias nuevas (como se tenía 

inicialmente previsto) sino que se hace seguimiento a las familias previamente 

identificadas, evidenciando de esta manera disminución en la cobertura. (sdis, 

2020, p. 77)

Todo lo anterior evidencia una gran problemática: la imposibilidad del acompaña-

miento y el seguimiento a los hogares, situación que terminó afectando la prestación 

de servicios, la cuantificación de fenómenos y la participación de la población obje-

tivo en los programas y proyectos. Ante esto, la Secretaría Distrital de Integración 

Social diseñó programas y estrategias (por ejemplo, Aprendemos Juntos Jugando en 

Casa, Aprende en Casa, Cuidarnos Juntos, Entre Todos Nos Protegemos y Los Libros 

Llegan a tu Casa) que pretenden subsidiar el vacío institucional que se generó a raíz 

del aislamiento preventivo (sdis, 2020).

Comparación de los presupuestos asignados para la implementación de 
la Política Pública de Infancia y Adolescencia en el periodo 2018-2021

Finalmente, otro de los aspectos importantes a evaluar es la adaptación del presu-

puesto distrital a la pandemia con respecto a la Política Pública de Infancia y Adoles-

cencia. Así, se realiza una comparación de los años 2018, 2019, 2020 y 2021 (tabla 3), 

marco temporal que abarca el periodo previo y el periodo posterior a la pandemia, 

a fin de analizar si el gasto de inversión en el tema de infancia y adolescencia sufrió 

cambios y si estos afectaron los indicadores de calidad de vida de los nna. Cabe 

aclarar que en esta comparación se hará uso del Plan Operativo Anual de Inversión 
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(poai), formulado para cada año por las alcaldías de Enrique Peñalosa (2018, 2019, 

2020) y Claudia López (2021).

Como primera medida, se tiene el presupuesto asignado por sector. Debido a que 

la Política Pública de Infancia y Adolescencia está liderada por la Secretaría Distrital 

de Integración Social, este será el sector a comparar; sin embargo, los programas 

y proyectos de la Política Pública de Infancia y Adolescencia también pueden estar 

acogidos en otros sectores como salud y educación.

Tabla 3. Presupuesto sector de inclusión social 2018-2021

Año Presupuesto (miles de millones cop) Porcentaje respecto a la totalidad de sectores

2018 1139 9,1
2019 1253 8,4
2020 1268 10,2
2021 1181 7,8

Fuente: elaboración propia a partir de información contenida en el poai para cada año.

Como puede apreciarse, durante el periodo previo a la pandemia y el primer año 

de esta, el presupuesto del sector de inclusión social permaneció estable tanto en 

términos netos como porcentuales. No obstante, para el año 2021 sufrió una pér-

dida significativa en términos porcentuales, es decir que otros sectores ganaron 

importancia frente a la inclusión social, lo cual podría a corto y a mediano plazo 

profundizar aún más las dificultades y los retos institucionales que la pandemia ha 

significado para el tema de infancia y adolescencia. Este es un factor importante a 

tener en cuenta con miras a una futura evaluación de la implementación de la Polí-

tica Pública de Infancia y Adolescencia.

Los poai formulados presentan los programas relacionados con el tema de in-

fancia y adolescencia que están enlistados en la tabla 4.

Tabla 4. Programas referentes a infancia y adolescencia 

Programas alcaldía de Enrique Peñalosa Programas alcaldía de Claudia López

Prevención y atención de la maternidad y la 
paternidad tempranas
Desarrollo integral desde la gestación hasta la 
adolescencia
Desarrollo integral para la felicidad y el ejercicio de 
la ciudadanía 

Sistema Distrital del Cuidado
Prevención y atención de maternidad temprana
Salud y bienestar para niñas y niños
Educación inicial: bases sólidas para la vida

Fuente: elaboración propia con base en datos de la Secretaría Distrital de Planeación.

En términos de inversión, la diferencia entre las administraciones (ver tablas 5 y 6) 

puede parecer abrupta; sin embargo, debe tenerse en cuenta que el Sistema Distrital 
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de Cuidado impacta principalmente a los nna, pero también es un programa pensa-

do para mujeres, ancianos y personas en situación de discapacidad (no había forma 

de segregar el valor que corresponde solo al cuidado de la infancia y adolescencia). 

Aun así, es de resaltar que la alcaldía de López tiene un fuerte componente orienta-

do hacia el cuidado y la inclusión, factor que definitivamente impacta la calidad de 

vida de los niños y las niñas de la ciudad. Así mismo, hay que destacar que en los 

planes operativos y los programas de gobierno de López y Peñalosa se mantienen, 

de forma similar, los énfasis en los temas de cuidado, educación y prevención del 

embarazo temprano.

Tabla 5. Inversión en los programas de infancia y adolescencia 2018-2020  

(miles de millones cop)

Programa Inversión 2018 Inversión 2019 Inversión 2020

Prevención y atención de la 
maternidad temprana

1,8 1,8 0,5

Desarrollo integral desde la 
gestación hasta la adolescencia

196,6 234,8 264,3

Desarrollo integral para la felicidad 
y el ejercicio de la ciudadanía

63 64 73,2

Total 261,4 300,6 338
Fuente: elaboración propia a partir de información contenida en el poai para cada año.

Tabla 6. Inversión en los programas de infancia y adolescencia 2021  

(miles de millones cop)

Programa Inversión 2021

Sistema Distrital del Cuidado 532,9
Prevención y atención de maternidad temprana 1,8
Salud y bienestar para niñas y niños 31,2
Educación inicial: bases sólidas para la vida 38,8
Total 604,7

Fuente: elaboración propia a partir de información contenida en el poai para cada año.

Consideraciones finales

Evidentemente, la pandemia por la covid-19 expuso a los nna bogotanos a circuns-

tancias que no solo afectan su bienestar inmediato y su desarrollo, sino que además 

representan decisivamente limitaciones y detrimento de sus condiciones físicas y 

emocionales, lo cual tendrá impacto en su futuro. En ese contexto, proteger a las 

niñas y los niños se vuelve una responsabilidad imperante en el contexto de la pan-

demia por la enfermedad de covid-19. 
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La Política Pública de Infancia y Adolescencia tiene una trayectoria extensa en la 

formulación de lineamientos y acciones encaminados a la protección de la infancia 

y, como se ha establecido repetidas veces, abarca de manera holística todos los as-

pectos de la vida de los nna. Aunque hay importantes críticas para hacer en términos 

de implementación y de evaluación, de igual manera existen relevantes aciertos que 

han resultado en el mejoramiento de varios índices importantes señalados en esta 

revisión.

Ahora bien, la pandemia por covid-19 supuso y supone un reto significativo para 

la Política Pública de Infancia y Adolescencia, por cuanto implica el replanteamiento 

de muchas de las estrategias adoptadas antes, que de no llevarse a cabo desem-

bocarían en el fracaso de varios proyectos claves para los nna, como aquellos de 

caracterización y atención de los hogares vulnerables a la violencia intrafamiliar. 

Aun así, no parece haber supuesto un reto en términos presupuestales, dado que, 

si bien el peso del sector de inclusión social disminuyó, pudo comprobarse que la 

destinación presupuestal aumentó de manera relevante, lo cual es un gran paso 

para la protección de los nna. Al final, resulta ser una cuestión en la que la forma de 

implementación tendrá un papel determinante en el resultado de los programas y 

proyectos formulados.

El éxito de la Política Pública de Infancia y Adolescencia dependerá, entonces, de 

la flexibilidad de las instituciones a cargo para adaptarse al contexto de pandemia 

sin descuidar aspectos fundamentales y ejes centrales de los programas, especial-

mente por parte de la Secretaría de Integración Social. De igual forma, dependerá 

de que esos ajustes no se realicen a la ligera, sino de manera concienzuda para que 

los proyectos sigan generando el mismo impacto que tenían previo a la pandemia y 

que ese impacto sea susceptible de ser debidamente evaluado.
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De la universidad al Congreso: la historia de nuestra 
política de empleo juvenil

Yaroslav Delgado1 
Eduardo Piñeros2

Introducción

Hoy, el desempleo juvenil acapara la atención de las autoridades y la opinión públi-

ca colombiana. El desempleo juvenil, entendido como la tasa de desempleo de las 

personas entre 14 y 28 años, se encuentra en 21,5 % (Departamento Administrativo 

Nacional de Estadística [Dane], 30 de agosto de 2021), cifra considerablemente su-

perior a la tasa de desempleo nacional, que se ubica en 12,3 % (Dane, 30 de agosto 

de 2021). 

La pandemia originada por la covid-19 agravó los problemas sociales y económicos 

en Colombia, y el desempleo juvenil no fue la excepción. La tasa de desempleo juvenil 

en el trimestre móvil de enero a marzo de 2020, cuando la Organización Mundial de 

la Salud (oms) declaró oficialmente la pandemia, era de 20,5 % (Dane, 30 de marzo 

de 2020). Lo anterior significa que, entrada la pandemia de la covid-19, la población 

juvenil en Colombia registró cifras históricas de desempleo alcanzando el 29,7 % 

para el trimestre móvil de mayo-julio 2020 (Dane, 30 de julio de 2020), mientras que 

la tasa de desempleo nacional era de 20,2 % (Dane, 30 de julio de 2020).

1	 Economista y especialista en Gobierno, Gerencia y Asuntos Públicos de la Universidad Externado de 
Colombia. Asesor de despacho de la Secretaría de Planeación de Cundinamarca. [yaroslav.delgado@
gmail.com]

2	 Especialista en Gobierno, Gerencia y Asuntos Públicos de la Universidad Externado de Colombia; 
abogado con profundización en Derecho Constitucional y Derechos Humanos de la Universidad del 
Rosario. [eduardopinerospaz@gmail.com]
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Sin embargo, aunque la tasa de desempleo juvenil históricamente ha superado 

a la tasa de desempleo nacional, el problema del desempleo juvenil no ha estado 

dentro de la agenda pública nacional en los últimos años. Los últimos esfuerzos para 

solucionar este problema se dieron, concretamente, con la expedición de la Ley 1429 

de 2010 “Por la cual se expide la Ley de Formalización y Generación de Empleo”, 

mejor conocida como la “Ley de Primer Empleo”, y posteriormente, con la Ley 1780 

de 2016, “Por medio de la cual se promueve el empleo y el emprendimiento juvenil, 

se generan medidas para superar barreras de acceso al mercado de trabajo y se dic-

tan otras disposiciones”. 

A partir de mediados de 2016, el problema de desempleo juvenil perdió relevancia 

en la agenda de las autoridades y la opinión pública nacional. Lo más preocupante 

fue el hecho de que las leyes 1429 y 1780 resultaron ineficaces, considerando que, a 

febrero de 2019, la tasa de desempleo juvenil se ubicó en 18,9 % (Dane, 28 de febre-

ro de 2019), mientras que la tasa de desempleo nacional se ubicó en 11,8 % (Dane, 

28 de febrero de 2019).

Policy memo: alto desempleo juvenil en las 
trece principales ciudades de Colombia

Los altos niveles de desempleo juvenil fue lo que nos motivó, en febrero de 2019, a 

realizar nuestro policy memo3 sobre el problema de desempleo juvenil en Colombia 

en el marco de la asignatura Método de Análisis y Diseño de Políticas Públicas (ma-

dipp) del programa de Especialización en Gobierno, Gerencia y Asuntos Públicos de 

la Universidad Externado. Específicamente, decidimos, junto a nuestro compañero 

Juan Luis Pinilla, concentrar nuestro trabajo en el problema del alto desempleo juvenil 

en las trece principales ciudades de Colombia y en los jóvenes entre 18 y 28 años.

Al iniciar nuestra investigación, observamos que el problema de desempleo 

juvenil no era exclusivo de Colombia, sino que era una tendencia a nivel regional 

y mundial. Según la Organización Internacional del Trabajo (oit), hay 26 millones 

de jóvenes desempleados en el mundo y 145 millones de trabajadores jóvenes que 

viven en situación de pobreza. Según los estudios, en 2022 habrá 97 millones de 

desempleados jóvenes. Es importante tener presente que estas cifras reportadas por 

la oit no incluyen el impacto negativo de la covid-19 en el mercado laboral global.

3	 Puede consultarse completo en el siguiente enlace: https://bit.ly/3BXLRdE
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En América Latina y el Caribe, la tasa de desempleo aumentó del 8,1 % en 2019 

al 10,6 % en 2020, lo que representa cerca de 5,4 millones de empleos perdidos. 

En 2021, se espera que las cifras de desempleo total sean de 11,2 % (oit, 2019). Si 

comparamos la tasa de desempleo juvenil con los países que hacen parte de la Or-

ganización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (Ocde), encontramos 

que Colombia (21,3 %) ocupa el séptimo puesto de los países con mayor desem-

pleo juvenil después de España (38,6 %), Grecia (29,7 %), Italia (28,8 %), Finlandia 

(26,2 %), Suiza (26 %) y Turquía (21,7 %).

Figura 1. Tasa de desempleo juvenil

Fuente: oit (2019).

Al ahondar en el caso colombiano, el panorama fue más desolador de lo esperado. 

Los jóvenes en edad de trabajar en Colombia, que son personas entre 18 y 28 años, 

representan cerca del 25 % del total de la población. Es decir, son aproximadamente 

12 672 168 personas, de los cuales 6 388 498 son hombres (50,4 %) y 6 283 670 son 

mujeres (49,6 %). Del total de la población joven, el 24,13 % se encuentra en los 

centros poblados y rurales dispersos y el 75,87 % se encuentra en las cabeceras mu-

nicipales. En febrero de 2019, el 18,5 % de los jóvenes colombianos se encontraban 

en condición de desempleo (Dane, 12 de mayo de 2019). 

Ahora bien, en las trece principales ciudades y áreas metropolitanas, la cifra de 

desempleo para el trimestre móvil de diciembre 2018-febrero 2019 era de 12,4 % 

(Dane, 28 de febrero de 2019), siendo para las mujeres del 13,9 % y para los hombres 

del 11,2 % (Dane, 28 de febrero de 2019). Específicamente, la tasa de desempleo de 

la población joven durante el trimestre móvil de febrero-abril de 2019 fue 20,0 %, lo 

que significó un aumento de 1,5 puntos porcentuales respecto al mismo periodo de 
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2018 (18,5 %). El desempleo en las mujeres jóvenes en las trece principales ciuda-

des fue de 23,3 % y para los hombres jóvenes fue de 17,0 %. (Dane, 12 de mayo de 

2019). Es importante resaltar que la ciudad con la mayor tasa de desempleo juvenil 

para el trimestre móvil de junio-agosto 2019 era Florencia (25,4 %) mientras que la 

ciudad con la menor tasa era Bucaramanga (13,7 %) (Dane, 30 de agosto de 2019). 

De tal forma, logramos identificar tres principales causas que originan el pro-

blema público, a saber:

1.	Altas barreras para la formalización del empleo y la creación de empresas. Uno 

de los grandes obstáculos que aquejan a los jóvenes es la exigencia de experiencia 

laboral para su primer empleo. En efecto, diez millones de jóvenes entre 18 y 28 años 

consideran una paradoja que se les exija experiencia para su primer empleo formal 

(Universidad Libre, 2018). Por otro lado, se presentan barreras para el emprendi-

miento, que es una estrategia adecuada para romper los paradigmas tradicionales 

sobre la generación de empleo. En Colombia, aunque el 90 % de las personas está 

dispuesto a sacrificar su tiempo para trabajar en su idea de negocio, solo el 32 % 

piensa que la situación económica incentiva el emprendimiento, el 50 % cree que las 

regulaciones son fáciles de seguir y el 30 % piensa que los impuestos son manejables 

(Semana, 6 de julio de 2018).

2.	Desaceleración de la economía. Evidenciamos que el desempleo juvenil au-

mentó desde el inicio de la desaceleración de la economía nacional originada por la 

crisis de los precios del petróleo, pasando de 13,5 % en 2015 a más de 16 % en 2018. 

Específicamente para el trimestre móvil de julio – agosto 2019 el desempleo juvenil 

fue de 17,7 % (Dane, 30 de agosto de 2019). Esto se corrobora con el hecho de que, 

previo a la crisis, el pib colombiano tenía niveles de crecimiento cercanos al 6 % anual 

(2011) y llegó a reducirse a niveles cercanos al 1 % en el año 2017 (Index Mundi, s. 

f.). Teniendo en cuenta que la economía nacional es en gran medida dependiente del 

petróleo, se observó el impacto real de la coyuntura por las reducciones drásticas 

en el desempeño de los siguientes sectores productivos: agricultura, explotación 

minera, construcción, comercio y turismo (La República, 15 de febrero de 2018).

3.	Desconexión entre la oferta del sistema educativo y la demanda del mercado 

laboral. En Colombia, el 50 % de los empresarios señalan dificultades para llenar sus 

vacantes por la falta de competencias genéricas (Consejo Privado de Competitividad, 

2018). Es indudable la desconexión existente entre el sector educativo y el mercado 

laboral, específicamente en materia de formación para el trabajo, dado que los cu-

rrículos que están ofreciendo las instituciones de educación terciaria no se alinean 

con las demandas del empresariado (Semana, 13 de julio de 2018). Por ejemplo, 

aunque el 31 % de las vacantes requiere técnicos/tecnólogos y el 25 % requiere pro-
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fesionales universitarios, solo el 20,9 % de los solicitantes cuentan con formación 

para el trabajo (Consejo Privado de Competitividad, 2018). 

Tras identificar las causas, definir los criterios de decisión y evaluar siete alterna-

tivas de solución, nuestra investigación resultó en dos recomendaciones de política 

pública:

1.	 Estrategia “PubliEmpleo” para aumentar la contratación de jóvenes en enti-

dades públicas. Consistía en dos actividades:

a)	 Llevar a cabo ferias de empleo que sirvieran de puente para unir la oferta 

y la demanda laboral de jóvenes.

b)	 Crear la aplicación (app) “PubliEmpleo” para que los jóvenes tuvieran ac-

ceso ágil a la información de las vacantes disponibles en el sector público. 

2.	 Plan de incentivos tributarios y no tributarios a favor de empresas privadas 

que contraten jóvenes sin experiencia laboral. Consistía en tres actividades:

a)	 Crear el programa “Pro-Joven”, destinado a otorgar incentivos a empresas 

privadas por la contratación de jóvenes sin experiencia laboral.

b)	 Elaborar un proyecto de ley mediante el cual se otorgarían incentivos tri-

butarios para fomentar el empleo juvenil.

c)	 Implementar un sello de calidad en reconocimiento a empresas privadas 

que contraten jóvenes.

Iniciativa #MauroVengaLeCuento

En febrero de 2021, transcurridos quince meses de la culminación de nuestros estu-

dios, Mauricio Toro, representante a la Cámara por Bogotá, abrió la iniciativa #Mau-

roVengaLeCuento, espacio de participación ciudadana en el que cualquier ciudadano 

presenta ideas que eventualmente puedan materializarse en leyes de la república. 

Motivados por la posibilidad que nuestro policy memo pudiera transformarse en una 

política pública de empleo juvenil en Colombia, tomamos la decisión de compartirle 

la idea al representante Toro.

Recibimos el visto bueno del representante y su Unidad de Trabajo Legislativo 

(utl), y establecimos el 20 de julio de 2021, inicio de la legislatura 2021-2022, como 

la fecha objetivo para la radicación de un proyecto de ley sobre empleo juvenil basa-

do en nuestro policy memo. Incorporamos a Juan Carlos Castillo en nuestro equipo, 

estudiante de Derecho de la Universidad de La Sabana con previa experiencia en 

redacción legislativa.

Por el empleo juvenil decente, de calidad e inclusivo
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Al retomar nuestra investigación, descubrimos que los jóvenes no solo enfrentan 

barreras para acceder al mercado laboral, sino que también enfrentan barreras para 

permanecer en él. Igualmente, en el caso de los jóvenes que logran acceder y perma-

necer en el mercado laboral, una parte importante de ellos trabajan en condiciones 

que no les permiten cumplir con sus expectativas personales y profesionales. Los 

altos niveles de informalidad, las remuneraciones por debajo del salario mínimo 

legal vigente y la inestabilidad laboral son varias de las precariedades que sufren los 

jóvenes que trabajan en Colombia. 

Los altos niveles de informalidad laboral (48,5 %) en Colombia (El Tiempo, 11 de 

agosto de 2021), significan que la mayoría de los jóvenes que trabajan no cuentan 

con la completa protección de sus derechos laborales y a su vez, aún más importante, 

implica que no tienen una red de protección social en materia de salud, pensiones 

y riesgos laborales. Según el Informe de las Juventudes Colombianas, realizado por 

el Observatorio Javeriano de la Juventud y la Fundación sm (Escobar et al., 2021), los 

jóvenes que perciben ingresos personales devengan igual o menos de 1 000 000 de 

pesos; siendo que, de estos, el 29 % gana menos de 500 000 pesos. La inestabilidad 

laboral perjudica en mayor medida a los jóvenes. Según el Banco Interamericano 

de Desarrollo, la falta de contrato afecta mayormente a los trabajadores entre 15 y 

24 años, de los cuales el 48,3 % estaba trabajando en 2018 sin un contrato laboral, 

20,7 puntos porcentuales superior que el grupo de personas entre 25 y 64 años (Fe-

desarollo, 2019).

Adicionalmente, nos percatamos de que existen grupos poblacionales que, por 

diferentes factores sociales, económicos y culturales, enfrentan barreras adicionales 

para acceder y permanecer en el mercado laboral. Es el caso, por ejemplo, de las 

mujeres, la comunidad lgbti, los grupos étnicos, las personas en condición de dis-

capacidad y los migrantes. Las personas que conforman estos grupos se enfrentan 

con barreras adicionales de empleo desde su trayectoria educativa e incluso desde 

su nacimiento.

El caso de las mujeres es el más reconocido. Históricamente, la tasa de desem-

pleo juvenil en las mujeres ha sido superior a aquella de los hombres. Hoy, la tasa 

de desempleo juvenil en mujeres se ubica en 28,4 %, mientras que la tasa de desem-

pleo juvenil en hombres es de 16,4 % (Dane, 30 de agosto de 2021), una brecha de 

12 puntos porcentuales. En lo referente a los grupos étnicos, los grupos indígenas 

tienen niveles de pobreza multidimensional 2,5 veces más altos que el total nacional, 

mientras que para los grupos afrodescendientes, raizales y palenqueros es 1,5 veces 

mayor (Fundación Corona et al., 2019). Las personas en condición de discapacidad 
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(PcD) registran niveles educativos inferiores a los del promedio del país (Fundación 

Corona et al., 2019). La tasa de analfabetismo de las PcD es 4,3 veces más alta que 

la de las personas sin discapacidad (Fundación Saldarriaga Concha, 2021). 

Figura 2. Brechas en el tipo de contrato por grupos de edad

Fuente: bid (2019).

En relación con las personas que migraron de Venezuela, la tasa de desempleo a 

julio de 2019 fue de 19,2 %, 9 puntos porcentuales superior a la tasa de desempleo 

nacional de aquel momento (10,2 %; Dane, 15 de julio de 2019). Por último, según 

Colombia Diversa (2016), los estudiantes en Colombia son el doble de propensos a 

faltar al colegio cuando experimentan victimización relacionada con su orientación 

sexual o su expresión de género, lo que permite concluir que los miembros de la 

comunidad lgbti están en permanente riesgo de desertar del sistema educativo y, 

así, ver afectada su trayectoria al mercado laboral. 

Los anteriores descubrimientos nos motivaron a construir nuestro proyecto de 

ley alrededor de un objetivo: ofrecer condiciones y establecer medidas que permitie-

ran generar empleos juveniles decentes, de calidad e inclusivos en Colombia. ¿Qué 

significan estas tres características?
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•	 Decente: “Consiste en el derecho al ingreso justo y proporcional al esfuerzo 

realizado, ejercido en condiciones de libertad, equidad, seguridad y dignidad 

humana, y en el respeto de los principios de equidad de género y no discri-

minación” (Ministerio del Trabajo, 2019).

•	 Calidad: “Se encuentran características como la intensidad y duración del 

tiempo de trabajo, la capacidad que tiene el trabajador de desarrollar sus 

habilidades y crecer a través de sus labores, y el entorno físico y social donde 

se desenvuelve” (Fedesarrollo, 2019).

•	 Inclusivo: “La vinculación de grupos vulnerables al mercado laboral a través 

de empleos formales y estables” (Fundación Corona et al., 2019).

El articulado del proyecto de ley constaba de cuatro propuestas principales:

1.	 Sello de Reconocimiento Jovempleo

•	 En el marco de un sistema de mejora continua, el Sello Jovempleo consta-

ría de tres categorías: bronce, plata y oro. Para obtener el sello en cada una 

de sus categorías, las empresas debían cumplir con requisitos dirigidos a 

generar empleos decentes, de calidad e inclusivos. Con el cumplimiento de 

los requisitos, las empresas obtenían el sello de reconocimiento y, al mismo 

tiempo, una serie de beneficios tanto tributarios como no tributarios. A me-

nor categoría del sello, menos exigentes los requisitos y menos atractivos los 

beneficios. A mayor categoría del sello, más exigentes los requisitos y más 

atractivos los beneficios.

2.	 Ferias de Empleo “Ferias-Expotalentos”

•	 El objetivo es que las Ferias de Empleo sirvan de puente entre la oferta y la de-

manda laboral para los jóvenes. La propuesta es que se realicen, anualmente, 

cuatro ferias en las regiones del país con mayores tasas de desempleo juvenil. 

Entre los requisitos establecidos en el pliego de condiciones que se formulen 

para la contratación del operador logístico de los eventos, se establecerá que 

el 80 % del personal logístico que se contrate deberán ser jóvenes entre 18 y 

28 años de edad. Al tener un enfoque diferencial, se tendrá dentro de las fe-

rias un espacio especial para la vinculación laboral de grupos poblacionales 

en condición de vulnerabilidad.

3.	 Certificación en Transformación Digital

•	 Creación de la Certificación en Transformación Digital, que acreditará las ha-

bilidades de los jóvenes bachilleres colombianos en inteligencia artificial, big 

data, blockchain, criptografía, desarrollo web, internet de las cosas, lenguajes 
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de programación y, en general, todas aquellas habilidades relacionadas con 

las nuevas tecnologías de la información y la comunicación requeridas por 

el mercado laboral.

4.	 Comisión por la Formación Dual en Colombia

•	 Creación de una Comisión de Expertos para estudiar el estado de la formación 

dual en Colombia, con el objeto de que, al final de su mandato, proponga un 

proyecto de ley orientado a regular aspectos como: estructura del sistema de 

formación dual; funciones, derechos y obligaciones de estudiantes, empresas 

proveedoras de formación e instituciones educativas; aseguramiento de la 

calidad; reglamento de capacitación para las empresas y marcos curriculares 

para las instituciones educativas; y mecanismos de rendición de cuentas, 

entre otros.

Manifestaciones de abril-mayo 2021

Al mismo tiempo que tomaba forma nuestro articulado, el país atestiguó las más 

grandes manifestaciones sociales de su historia reciente. El 28 de abril de 2021, 

miles de personas salieron a las calles para rechazar el proyecto de ley de reforma 

tributaria del gobierno de Iván Duque y para expresar su inconformidad por la falta 

de oportunidades, entre otras demandas.

Los jóvenes se consolidaron como los protagonistas de las manifestaciones (El 

Tiempo, 19 de mayo de 2021), las cuales transcurrieron durante varias semanas. La 

falta de oportunidades en educación y el desempleo fueron las dos grandes bande-

ras de los jóvenes en las manifestaciones. Lo anterior motivó al Gobierno nacional a 

reunirse con los jóvenes y a escuchar sus reclamos (El Tiempo, 8 de mayo de 2021). 

Así las cosas, el desempleo juvenil regresó a la agenda formal del Gobierno en mayo 

de 2021, fecha en la que alcanzaba una tasa de 21,5 % (Dane, 30 de agosto de 2021).

Las manifestaciones también motivaron a un grupo de congresistas, entre ellos el 

representante Mauricio Toro, a reunirse con jóvenes de diferentes regiones del país 

con el fin de construir un paquete de proyectos de ley que recogieran sus preocupa-

ciones e ideas sobre los problemas que más los afectan. Esta iniciativa se denominó 

#LosJóvenesTienenLaPalabra.

Fuimos invitados por el representante Toro a participar en el diseño del proyecto 

de ley de #LosJóvenesTienenLaPalabra, que trataría sobre emprendimiento y empleo 

juvenil, para aportar, con base en nuestro articulado, insumos y políticas al proyecto 

que sería radicado en agosto de 2021. Por lo tanto, organizamos mesas de trabajo 

entre el representante Toro, su utl y nuestro equipo para alcanzar este fin.
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Proyecto de Ley 227/2021 Cámara

El proyecto de ley fue radicado el 11 de agosto de 2021. La siguiente es la ficha téc-

nica a corte del 19 de octubre de 2021:

Legislatura 2021-2022
Tipo Ley ordinaria
Fecha de radicación 11 de agosto de 2021
Origen Cámara de Representantes
N.° de Proyecto 227/2021 Cámara
Título Por medio de la cual se fomenta el autoempleo, se fortalece el emprendimiento, se 

establecen mecanismos para aumentar la empleabilidad juvenil y se dictan otras 
disposiciones.

Objeto Fomentar el autoempleo, el emprendimiento y establecer mecanismos para aumen-
tar la empleabilidad juvenil en Colombia.

Autores Hs.Rs. Mauricio Toro, Juanita Goebertus, Adriana Matiz, Juan Carlos Lozada, Catalina 
Ortiz, Carlos Ardila, Alejandro Vega, Ángela Sánchez, Katherine Miranda, Edward 
Rodríguez, Juan Carlos Wills, John Jairo Hoyos.

Comisión Comisión Séptima Constitucional Permanente
Ponentes Hs.Rs. Mauricio Toro (coordinador), Juan Diego Echavarría (coordinador), Juan 

Carlos Reinales y Carlos Acosta.
Estado Pendiente rendir ponencia para primer debate

 

El proyecto4 consta de 33 artículos y establece, principalmente, medidas para me-

jorar la empleabilidad de los jóvenes a través de mecanismos de capacitación y 

formación de trabajadores, y de fomento a la demanda laboral por medio de incen-

tivos tributarios e instituciones de intermediación laboral, entre otros (Cámara de 

Representantes, 2021).

Nuestro equipo logró influir en cuatro artículos del proyecto de ley, artículos que 

actualmente impulsamos en la ponencia para primer debate en la Comisión Séptima 

de la Cámara de Representantes. Los cuatro artículos son:  

1.	 Artículo 3. Criterios de priorización.

Establece que el Gobierno nacional deberá priorizar a las mujeres y a la co-

munidad lgbti en el acceso oportuno a los mecanismos descritos en el proyecto.

En la elaboración de la ponencia, buscamos modificar el artículo 3 para prio-

rizar, además de las mujeres y la comunidad lgbti, a otros grupos en condición 

4	 Se puede consultar el proyecto de ley en su totalidad (exposición de motivos y articulado) en el siguiente 
enlace: https://bit.ly/399NUhY
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de vulnerabilidad con base en las cifras que describimos anteriormente. Vemos 

necesario que se priorice a los grupos étnicos, a las personas en condición de 

discapacidad y a la población migrante.

2.	 Artículo 8. Feria de Emprendimiento Juvenil.

Se busca crear espacios físicos temporales organizados estratégicamente 

por las entidades públicas nacionales y territoriales, con el fin de dinamizar la 

economía departamental y municipal a través de la creación de redes de pro-

ducción, comercialización, inversión, financiación, exportación, asociatividad, 

apoyo y publicidad de negocios de emprendimiento desarrollados por jóvenes 

(Cámara de Representantes, 2021).

Buscamos incluir en la ponencia el componente de empleabilidad en las 

ferias, dado que hoy en día están enfocadas únicamente en el componente de 

emprendimiento. Entre otras cosas, se espera aumentar el alcance o impacto de 

las Agencias de Gestión y Colocación de Empleo en las cajas de compensación 

familiar. Igualmente, se busca potencializar la labor de estas entidades haciendo 

uso de la información sobre las vacantes disponibles que hay en las empresas 

de sus afiliados.

3.	 Artículo 10. Sello de Emprendimiento y Empleabilidad Juvenil.

Consta de un sello de reconocimiento a empresas privadas que lideren ini-

ciativas dirigidas a fomentar el acceso de los jóvenes a empleo o que apoyen 

iniciativas de emprendimiento juvenil. El Gobierno nacional tendrá un año, a 

partir de la entrada en vigencia de la ley, para reglamentar lo referente al sello.

Creemos que las empresas deben comprometerse con la generación de em-

pleos decentes, de calidad e inclusivos a favor de los jóvenes. Para alcanzar este 

fin, trabajamos para que en la ponencia quede establecido, expresamente, que el 

sello será otorgado a las empresas que generen empleos que cumplan con estas 

tres características. De igual modo, proponemos la creación de la Categoría Oro 

del Sello de Emprendimiento y Empleabilidad Juvenil, a fin de hacer un recono-

cimiento especial a las empresas que lideren iniciativas de empleo y empren-

dimiento juvenil a favor de los grupos poblacionales descritos en el artículo 3. 
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4.	 Artículo 17. Educación Técnica para Jóvenes.

Añade un inciso al artículo 32 de la Ley 115 de 1994 (Ley General de Educa-

ción), referente a la educación media técnica, en el cual establece que los estu-

diantes que cursen la educación media técnica deberán recibir al menos una de 

las siguientes cátedras: educación financiera (finanzas personales y empresaria-

les), inglés profesional, programación de sistemas, análisis de datos, creación 

de contenidos digitales, ventas, liderazgo corporativo y marketing digital.

En línea con la Certificación en Transformación Digital propuesta inicialmente, es-

peramos que en el transcurso del trámite legislativo puedan incluirse, en este ar-

tículo, cátedras como: internet de las cosas, ciberseguridad, inteligencia artificial y 

blockchain, entre otras.

Por último, proponemos incentivos a las empresas privadas que contraten a jó-

venes a través de contratos de aprendizaje voluntarios y/o contratos de aprendizaje, 

con el fin de promover la formación dual en Colombia y lograr que jóvenes que hayan 

desertado del sistema educativo puedan, al mismo tiempo, retornar a los colegios 

y formarse en las empresas. Los incentivos consisten en la exoneración de los cos-

tos administrativos y operativos asumidos por las empresas durante la selección, 

capacitación y formación de los aprendices.

Un llamado a la participación ciudadana

Nuestra participación en el diseño, la radicación y la aprobación del Proyecto de Ley 

227/21 Cámara es posible gracias al compromiso, la convicción y la pasión de cada 

uno de los integrantes de nuestro equipo, quienes creemos que todos los ciudadanos 

tenemos el poder de aportar a los cambios que requiere Colombia. Es indispensable 

creer en el poder que tenemos de transformar nuestras realidades y, especialmente, 

apostarle a la acción colectiva para lograr los cambios que queremos en el mundo. 

Invitamos al lector a participar activamente en los asuntos públicos y poner sus co-

nocimientos, habilidades y experiencias al servicio del país. Todos tenemos mucho 

que aportar.
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El 11 de agosto de 2021 participamos en la radicación del Proyecto de Ley 227/21 

Cámara.
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Métodos de Análisis de Políticas Públicas

Bogotá, D.C., 5 de abril de 2021

05 de abril de 2021, Bogotá D.C 
 
 Señor Ministro 
Alberto Carrasquilla 
MINISTERIO DE HACIENDA Y CRÉDITO PÚBLICO 
Bogotá D.C. 
 
Asunto: entrega policy memo¨ Alta evasión de impuestos nacionales en Colombia¨ 
 
Respetado Ministro Carrasquilla, 
 
Agradecidos por la confianza depositada en nuestro equipo de trabajo, nuestra 

experiencia y conocimientos, hacemos entrega del policy memo que aborda la pro-
blemática de la alta evasión de impuestos nacionales en Colombia. 

 Sabemos la importancia que tiene el Ministerio de Hacienda y Crédito Público 
para el funcionamiento del Estado y sus finanzas públicas. Por ello, esperamos que 
con el presente documento se contribuya activamente a la creación e implementa-
ción de una política pública cuyo principal objetivo es el de reducir la alta evasión 
de impuestos nacionales en el territorio colombiano. 

 En ese sentido, luego de adelantar un juicioso estudio de la problemática y emplear 
una serie de herramientas metodológicas de creación de política pública, presenta-
mos de manera grata el presente documento, así, en este policy memo encontrará: 

 ·	 Descripción detallada de la problemática “Alta evasión de impuestos nacio-
nales en Colombia” 

·	 Criterios de evaluación de las alternativas 
·	 Alternativas que pretenden dar solución a la problemática 
·	 Evaluación de las alternativas 
·	 Recomendación dirigida al Ministerio de Hacienda y Crédito Público 
·	 Plan de implementación de la alternativa escogida 
·	 Plan de seguimiento de la alternativa escogida. 
·	 Plan de evaluación de la alternativa escogida. 
 Reiteramos nuestros deseos de contribución a su Ministerio, del mismo modo 

nuestra gratitud por confiar en nosotros. 
 

Sin otro particular, de manera cordial y atenta, 

EQUIPO CONSULTOR DE POLITICAS PÚBLICAS MADIPP 
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RESUMEN EJECUTIVO

El presente policy memo nace de la motivación de un grupo de estudiantes de la Es-

pecialización en Gerencia, Gobierno y Asuntos Públicos de la Universidad Externa-

do de Colombia, algunos conocedores del tema por su desempeño profesional en 

entidades públicas del sector y otros sencillamente ciudadanos preocupados por el 

problema que representa la alta evasión de impuestos nacionales en Colombia. Di-

cha evasión corresponde al 3,5 % del pib por año, lo que representa una importante 

pérdida en el recaudo tributario y limita las finalidades de la administración pública. 

En consecuencia, la falta de liquidez impide que el Estado afronte las dificultades del 

desempleo, la pobreza, la emergencia nacional provocada por la covid-19 y la des-

igualdad, entre otros aspectos imperativos que se enfrentan en el territorio nacional.

Siendo críticos con la problemática de la alta evasión, nuestro trabajo de con-

sultoría se centra en la evasión de impuestos nacionales, los cuales representan un 

alto porcentaje del presupuesto general; por ejemplo, para el año 2021, según el 

Ministerio de Hacienda y Crédito Público, estos corresponden al 49,1 % del total del 

Presupuesto General de la Nación. De lo anterior, se desprende su importancia, ya 

que estos valores provenientes del pago de los impuestos integran la mayor parte 

de los ingresos que recauda el Estado colombiano para su funcionamiento.

Cabe señalar que quien evade impuestos está violando la ley. En palabras sencillas, 

se presenta evasión cuando a sabiendas de la obligación de pagar un impuesto, el 

sujeto obligado opta deliberadamente por no hacerlo, ya sea por medio de artima-

ñas o artificios para evitar su pago. En este trabajo, encontramos que las causas de 

la evasión impositiva son: i) la baja conciencia tributaria; ii) la alta percepción de 

desequilibrios en las cargas impositivas; iii) la ineficiencia e ineficacia de la admi-

nistración; iv) la complejidad del sistema tributario y; v) el alto nivel de informalidad 

laboral y productiva en Colombia. Por lo tanto, el problema es de carácter sistemático 

y profundo, el cual requiere una atención en el mismo sentido.

La evasión de impuestos no es un problema exclusivo del país; de hecho, este 

flagelo de las pérdidas fiscales impacta a varios sistemas tributarios alrededor del 

mundo. Para el año 2016, se encontró que las pérdidas ascienden a millones de pe-

sos y tienen una importante participación sobre el pib de las naciones, como sucede 

en los siguientes países: Italia (19,2 %), Brasil (13,4 %), Estados Unidos (8,6 %), 

Alemania (4 %) y Rusia (1,75 %).

Estudiando las diferentes cifras de evasión, se puede evidenciar la magnitud 

del problema. La Comisión Económica para América Latina y el Caribe (Cepal), que 
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presentó su publicación del Panorama Fiscal, encontró que las pérdidas por delitos 

relacionados con la evasión fiscal fueron evaluadas en 335 000 millones de dólares 

al cierre del 2017, lo que representa el 6,7 % del pib de la región latinoamericana.

Para el caso colombiano, se estima que el problema corresponde a entre 3,0 y 

3,5 % del pib, lo que equivale aproximadamente a 30 billones de pesos anuales. Al 

hacer una estimación de la pérdida total de la evasión en los últimos diez años, se 

concluye que es mayor a 365 billones de pesos, es decir, al menos catorce veces lo 

que cuesta la primera línea del metro de Bogotá.

En ese sentido, el problema de la alta evasión de impuestos nacionales requiere 

una respuesta de tipo estructural y no como la ha enfrentado el país a través de los 

constantes cambios a la normatividad tributaria, pues en lugar de ponerle freno a la 

evasión, impone a los colombianos una carga impositiva cada vez más fuerte para 

recaudar más dinero. Estos cambios no solo son impopulares para el Gobierno, sino 

que además impactan el bolsillo de los colombianos, sobretodo para la población 

de ingresos medios y bajos. Si bien el problema no es de recaudo sino de evasión, 

las constantes reformas no logran resolver las necesidades sobre las cuales fueron 

creadas, por ello la ineficiencia de la administración es uno de los temas que se 

ponen en juicio.

¿Cómo es posible que en las últimas dos décadas se hayan realizado doce re-

formas tributarias11 y, como si fuera poco, en el presente año se está gestando un 

nuevo proyecto de reforma? Nuestra crítica, que invita a la reflexión del lector, es 

que si en Colombia se pierden anualmente 30 billones de pesos y el actual proyecto 

de reforma tributaria pretende recaudar más de 25 billones de pesos, ¿no debería 

el Estado colombiano, por un lado, concentrar esfuerzos en perseguir al evasor y, 

por otro lado, informar y crear conciencia en toda la población para evitar futuras 

evasiones de impuestos?

Dado que el problema es tanto internacional como nacional, ha despertado el 

interés de organismos internacionales que han estudiado el tema y han realizado 

diferentes recomendaciones a las entidades nacionales competentes, basadas en 

diagnósticos que miden, evalúan y valoran esta realidad económica desde un punto 

de vista objetivo.

Por esta razón, para el equipo de consultores fue importante realizar investi-

gaciones internacionales según la metodología del benchmarking y synectics para 

encontrar alternativas de solución. Una de las cosas que más nos llamó la atención 

1	 Desde el año 2000 hasta el 2021: 2000, 2002, 2003, 2006, 2009, 2010, 2012, 2013, 2014, 2016, 2018, 2019 
y 2021.



alta evasión de impuestos nacionales en colombia - policy memo / any andrea benítez duarte et al. 167

fue la recomendación del Fondo Monetario Internacional (fmi), que señaló que “los 

países pueden ahora combatir la evasión con soluciones digitales […] con más informa-

ción se pueden establecer mejores sistemas, además de diseñar e implementar mejores 

políticas” (2018).

Es por esta razón que, luego de analizar varias alternativas de solución y someterlas 

a criterios de evaluación objetivos, la política pública que se presenta al Ministerio 

de Hacienda, nuestro cliente, es la que denominamos TribuTech. Esta hace uso de 

la inteligencia artificial y de una aplicación móvil (app) para incentivar el pago de los 

tributos y facilitar el monitoreo y el control del recaudo. Nuestra solución no solo 

busca identificar y fiscalizar a los evasores de impuestos, sino también que todas 

las personas conozcan acerca de la tributación, las normas y así puedan cumplir 

oportunamente con sus obligaciones.

Consideramos que en los tiempos de crisis se deben generan cambios estruc-

turales, que las situaciones de necesidad llevan a considerar aquellas posibilidades 

que antes no se tenían en cuenta. El tiempo de tomar decisiones estructurales sobre 

las finanzas públicas es ahora. Como firma consultora, buscamos una perspectiva 

innovadora y en línea con el mundo digital en el que vivimos, por lo cual presenta-

mos una solución tecnológica para el presente y a largo plazo que busca soluciones 

de fondo para la evasión de impuestos nacionales en Colombia.

INTRODUCCIÓN

Para poder abordar el tema de la evasión en Colombia, resulta necesario tener en 

cuenta cuatro ideas principales:

A.	El fundamento constitucional. El artículo 95 de la Constitución Política de 

Colombia establece que todos los ciudadanos tienen el deber de contribuir al fi-

nanciamiento de los gastos y las inversiones del Estado dentro de los conceptos de 

justicia y equidad.

B.	Los elementos del tributo. Se compone por: un sujeto activo que hace refe-

rencia al Estado; un sujeto pasivo que corresponde al deudor de la obligación, es 

decir, al contribuyente; un hecho generador, supuesto fáctico que da origen al pago 

de un tributo; la base gravable, valor sobre el cual se debe liquidar un impuesto; y 

la tarifa, precio unitario fijado de forma oficial por el Estado (monto a pagar).

C.	El poder configurativo. Los impuestos en Colombia gozan del principio de 

reserva de la ley; por lo tanto, el Congreso de la República es el único facultado para 

legislar sobre su creación. Sin embargo, existen algunos casos excepcionales, en 

los que el Presidente podrá hacerlo, pero con las características de excepcionalidad 
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y temporalidad; un ejemplo de ello es el Estado de emergencia económica, social y 

ecológica decretado en el marco de la pandemia por la covid-19.

D.	La diferencia conceptual entre evasión y elusión fiscal.

1. ¿Qué son los impuestos?

Un impuesto es un tributo que cobra el Estado, cuyo objetivo principal es financiar 

los gastos públicos. Estos impuestos son obligatorios y son exigidos tanto a perso-

nas naturales, como a personas jurídicas.

1.1 Los impuestos en Colombia

“Los impuestos tienen su origen en el precepto constitucional según el cual todos 

los nacionales están en el deber de contribuir al financiamiento de los gastos e inver-

siones del Estado dentro de los conceptos de justicia y equidad (artículo 95, numeral 

9º de la Constitución Política de Colombia). Como el sistema tributario colombiano 

se ajusta al principio constitucional de legalidad, la facultad impositiva radica en el 

órgano legislativo del poder público, así lo expresan los numerales 11 y 12 del art. 150 

de la carta constitucional, que enuncian la responsabilidad del Congreso de establecer 

las rentas nacionales, fijar los gastos de la administración, determinar contribuciones 

fiscales y, excepcionalmente, contribuciones parafiscales, en los casos y condiciones 

que establezca la ley”. (Carvajal y Londoño, 2019, p. 16)

El impuesto se fundamenta en la soberanía de la nación, justificado por la necesidad 

de atender requerimientos de interés social, y es, sin duda, el más importante de 

los tributos que percibe el Estado para el desarrollo de sus fines. De igual forma, se 

pueden encontrar dos formas principales de clasificarlos.

En primer lugar, entre impuestos directos e indirectos. Los primeros son aquellos 

en los cuales el sujeto jurídico responsable de la obligación coincide con el sujeto 

económico que soporta el tributo; por ejemplo, el impuesto sobre la renta y com-

plementarios, pues el declarante es el mismo contribuyente que paga el impuesto. 

Mientras que los segundos son aquellos en los que el sujeto jurídico no es el mismo 

sujeto económico, quien paga el monto respectivo; por ejemplo, el impuesto sobre 

las ventas, pues quien declara (responsable jurídico) no es el mismo que paga el 

monto del impuesto (lo hace el comprador).
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Para efectos de nuestra problemática, nos centramos en los impuestos naciona-

les, los cuales se pueden clasificar de la siguiente manera (tabla 1). En este caso, el 

sujeto activo corresponde al Estado-nación y el sujeto pasivo corresponde al deudor 

de la obligación, es decir, toda persona natural y jurídica en el territorio colombiano.

Tabla 1. Impuestos nacionales

Impuesto Definición Tarifa

Renta y ganancia 
ocasional

El impuesto a la renta tiene cubrimiento nacional y grava las uti-
lidades derivadas de las operaciones ordinarias de la empresa. El 
impuesto de ganancia ocasional es complementario al impuesto 
sobre la renta y grava las ganancias derivadas de las actividades 
no contempladas en las operaciones ordinarias.

Impuesto a la 
renta: 3 % (2019)
Ganancia 
ocasional: 10 %

Valor Agregado 
(iva)

Es un impuesto indirecto nacional sobre la prestación de servicios, 
venta e importación de bienes.

Tres tarifas según 
el bien o servicio: 
0 %, 5 % y 19 %

Consumo Impuesto indirecto que grava los sectores de vehículos, telecomu-
nicaciones, comidas y bebidas.

4 %, 8 % y 16 %

Transacciones 
financieras

Impuesto aplicado a cada transacción destinada a retirar fondos 
de cuentas corrientes, ahorros y cheques de gerencia.

0,4 % por 
operación

Fuente: Procolombia (2019). Elaboración propia.

2. ¿Qué es evasión y elusión?

Frente a los conceptos de evasión y elusión, no hay unanimidad en la doctrina, por lo 

cual, con la finalidad de trabajar con una noción unánime, se tendrá a consideración 

lo establecido por la Corte Constitucional colombiana. Así pues, esta corporación, 

por medio de la Sentencia de Constitucionalidad C-015 de 1993, indicó lo siguiente:

La evasión fiscal

“La evasión supone la violación de la ley. El contribuyente, no obstante estar su-

jeto a una específica obligación fiscal, por abstención (omisión de la declaración de 

renta, falta de entrega de los impuestos retenidos, ocultación de información tributaria 

relevante, etc.) o comisión (transformaciones ilícitas en la naturaleza de los ingresos, 

inclusión de costos y deducciones ficticias, clasificación inadecuada de partidas, sub-

valoración de activos, etc.) evita su pago”.

“El contribuyente, a pesar de tener una carga específica con el fisco, se abstiene 

de presentar su declaración de renta, oculta información relevante, falta de entrega 

de los impuestos retenidos, ocultación de información tributaria relevante, transfor-

maciones ilícitas en la naturaleza de los ingresos, inclusión de costos y deducciones 
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ficticias, clasificación inadecuada de partidas, subvaloración de activos, entre otras 

muchas formas de tratar de engañar al fisco para evitar el pago de los impuestos.

La elusión fiscal

“La elusión fiscal, en el plano terminológico y normativo, es objeto de discusión. 

A ella suelen remitirse las diferentes técnicas y procedimientos de minimización de la 

carga fiscal, que no suponen evasión en cuanto se dirigen a evitar el nacimiento del 

hecho que la ley precisa como presupuesto de la obligación tributaria. Algunos con-

sideran que la elusión, a diferencia, de la evasión, representa una violación indirecta 

—admisible en algunos casos e inadmisible en otros (cuando se abusa de las formas 

jurídicas para evitar o reducir la carga fiscal)— de la ley tributaria. De otra parte, lo 

que distingue a la elusión fiscal del ahorro fiscal, es la colocación del contribuyente en 

áreas de comportamiento y de actividad no indiferentes para el legislador, pero deficien-

temente reguladas por este o no comprendidas de manera efectiva por sus normas”.

PARTE 1: ESTADO DEL ARTE DEL PROBLEMA

1. Evidencia sobre el debate público. Cifras del problema

La evasión fiscal es uno de los grandes problemas que enfrentan los sistemas tri-

butarios de todos los países. Estas pérdidas fiscales ascienden a millones de pesos 

y tienen una importante participación en el pib de las naciones. Como evidencia del 

panorama mundial del año 2016, la imagen 1 muestra en porcentajes el déficit que 

representa la evasión de cada país en el pib y la evasión fiscal por causa de impues-

tos. Por ejemplo, Italia (19,2 %), Brasil (13,4 %), Estados Unidos (8,6 %), Alemania 

(4 %), Colombia (3,5 %) y Rusia (1,75 %).

En el mismo sentido, la Cepal presentó su publicación del Panorama Fiscal, en 

la que afirma que las pérdidas por delitos relacionados con la evasión fiscal fueron 

evaluadas en 335 000 millones de dólares al cierre del 2017, lo que representa el 

6,7 % del pib de la región (Cepal, 2019b).

Por otro lado, la Comisión de Expertos2 estimó que para el año 2016 la evasión 

de impuestos en Colombia se acercó a 3 % del pib (casi 30 billones de pesos). Co-

mo se señaló, para el caso colombiano se tiene que el problema de evasión fiscal 

2	 Comisión de Expertos para la Equidad y la Competitividad Tributaria (Fedesarrollo, 2016)
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se estima entre 3,0 y 3,5 % del pib, lo que equivale aproximadamente a 30 billones 

de pesos anuales.

Imagen 1. Países con mayor evasión fiscal

Fuente: La República (González, 9 de octubre de 2016). Tomado de: Cepal/bid.

Al hacer una estimación de la pérdida total de la evasión en los diez últimos años, se 

tendría que la evasión podría llegar a más de 365 billones de pesos, es decir, al menos 

catorce veces3 lo que cuesta la primera línea del metro de Bogotá. Mientras que el 

fmi dice que solo la tasa de evasión del iva estaría alrededor de 40 % del total que se 

recauda ($14 billones). Sin embargo, los estimativos oficiales dicen que está alrede-

dor del 23 % del recaudo total de este impuesto (González, 9 de octubre de 2016).

Conforme al diario La República (González, 9 de octubre de 2016), se calcula 

que la evasión a la protección social llega a 26,8 %, lo que equivale a 14,6 billones 

de pesos anuales, de los cuales 35,9 % corresponde a pensiones, 25,6 % a salud y 

19,6 % a riesgos profesionales. En el mismo informe de la Comisión, se habla de 

que la tasa de evasión promedio en el impuesto a la renta de las personas jurídicas, 

para el periodo 2007-2012, se ubicó en 39 %. Es decir, anualmente se pierden 15 

billones de pesos por este tema.

Cabe afirmar que, el problema no es de recaudo sino de evasión fiscal. Como se 

aprecia en la imagen 2, el recaudo tributario ha tenido una mejora significativa en 

10 años pasando de 65,8 billones de pesos en el 2009 a 158 billones de pesos en el 

2019, lo anterior debido al impulso de las 12 reformas tributarias. Sin embargo, las 

3	 Esta estimación se realizó con base en una noticia de La República (9 de octubre de 2016) y en el Docu-
mento Conpes 3900 de 2017: Apoyo del Gobierno nacional al sistema de transporte público de Bogotá 
y declaratoria de la importancia estratégica del proyecto primera línea de metro-tramo 1.
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pérdidas por evasión durante el mismo periodo se han duplicado pasando de 19,7 

billones de pesos a 47 billones de pesos.

Imagen 2. Comportamiento de la Evasión en Colombia

Fuente: La República (López, 19 de diciembre de 2019). Tomado de: Sondeo LR/Dian.

1.1 Tributación en Colombia

Según la Cepal (Gómez y Morán, 2017), en Colombia los mayores porcentajes de 

evasión ocurren en el impuesto a la renta en personas naturales y en el impuesto del 

iva en las personas jurídicas, debido a que el país tiene un sistema tributario comple-

jo. Muestra de ello, es que en la categoría “pago de impuestos”, Colombia obtuvo 

la posición 136 entre 189 países4, en el 2010 tenía el puesto 80 de 183. El indicador 

mide las horas al año que dedican las empresas a pagar impuestos y el número de 

trámites que deben hacer, esto corresponde a 208 horas en el 2010 y a 239 horas 

en el 2016. La complejidad de estos sistemas puede beneficiar al Gobierno cuando 

los contribuyentes no son conscientes de la magnitud total de su aporte si este se 

encuentra en numerosos paquetes separados (Sheffrin, 1994, citado en Concha et 

al., 2017, pp. 17-18).

Con respecto a la evasión de la renta y el IVA, se puede evidenciar en el gráfico 

1, que entre el 2014 y el 2019 la evasión del impuesto a la renta asciende al 40 %, 

fluctuando en el tiempo y pasando de unos 18 000 millones de pesos en el año 2014 

4	 Según indicadores de Doing Business 2016 (Banco Mundial).
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a 22 000 millones de pesos en el año 2019, aproximadamente. En el caso del iva, la 

evasión corresponde al 23 % y aunque no es tan variable como la evasión de im-

puesto a la renta, pasó de 7000 millones de pesos en el 2014 a unos 9000 millones 

de pesos en el 2019, aproximadamente. Vale la pena resaltar que, en el año 2018, 

hay un repunte en el recaudo del impuesto a la renta e IVA, como respuesta a la 

reforma tributaria de la Ley 1819 de 2016 (Carvajal y Londoño, 2019). No obstante, 

la evasión continúa siendo un problema.  

Gráfico 1. Recaudo vs. evasión. Efectos de la evasión de impuestos 

en Colombia durante los últimos cinco años (2020)

Fuente: Carvajal y Londoño (2019).

Para terminar, según el diario Portafolio (17 de febrero de 2019), en un estudio de la 

Universidad Nacional se halló que la evasión de impuestos por parte de las empresas 

(personas jurídicas) para el periodo 2000-2016 resultó en que, en promedio, el país 

dejara de recibir unos 11 billones de pesos cada año y determinó que la media de elu-

sión de las compañías fue de 40,1 % en los primeros dieciséis años de este milenio.

1.2 Normatividad

En primer lugar, vale la pena anotar que la normatividad tributaria se ha caracteri-

zado por su dinamismo, de ahí que desde el 2000 hasta el 2021 contemos con doce 

reformas tributarias (Ley 633 de 2000, Ley 788 de 2002, Ley 863 de 2003, Ley 1111 

de 2006, Ley 1370 de 2009, Ley 1430 de 2010, Ley 1607 de 2012, Ley 1607 de 2013, 

Ley 1607 de 2014, Ley 1819 de 2016, Ley 1943 de 2018 y Ley 2010 de 2019), lo que 



seguimiento y análisis de políticas públicas en colombia 2021174

nos arroja un promedio de una reforma cada dos años. En ese sentido, contamos 

con un sistema normativo de los impuestos que cambia de manera constante y, con 

ello, trae consecuencias negativas en cuanto a su comprensión y cumplimiento.

Ahora, si bien las reformas mencionadas están relacionadas con los impuestos, 

porque determinan las obligaciones, los montos, la periodicidad de pagos y demás 

particularidades de la obligación tributaria, no todas han tocado aspectos relativos 

a la evasión de impuestos. 

Con la reforma tributaria5 más reciente, se adoptaron medidas tendientes a 

evitar estrategias de evasión, elusión y abuso del derecho, para lo cual se crearon 

dos grandes bloques normativos que buscan contrarrestar los efectos de la evasión 

impositiva. En primer lugar, se encuentran las llamadas “normas de abuso en ma-

teria tributaria” y, en segundo lugar, los “delitos en contra de la administración de 

impuestos” o “delitos fiscales”.

1.3 Normas de abuso en materia tributaria

Las normas de abuso fueron introducidas al sistema tributario por medio de la Ley 

1607 de 2012 y fueron modificadas por la Ley 1819 de 2016 (ambas reformas tribu-

tarias), y se encuentran consagradas en los artículos 869, 869-1 y 869-2 del Estatuto 

Tributario. Su aplicación por parte de la Dirección de Impuestos y Aduanas Nacio-

nales (Dian) se encuentra reglamentada en la Resolución 04 del 7 de enero de 2020.

En general, estas normas determinan que, ante la existencia de abuso en materia 

tributaria, la administración contará con unas facultades especiales para revertir sus 

efectos y sancionar a aquellos contribuyentes que se encuentren inmersos en esas 

hipótesis. En este sentido, se configura la existencia de abuso tributario cuando los 

contribuyentes empleen negocios jurídicos artificiosos sin razón comercial y eco-

nómica aparente, con el propósito de obtener beneficios tributarios.

En otras palabras, existe abuso cuando los contribuyentes realizan operaciones 

y/o negocios jurídicos que no corresponden a la realidad con la intención de generar 

beneficios, como la reducción de su carga impositiva. Así, nos encontramos con 

que, al presentarse abuso, se generan evasiones de impuestos que defraudan a la 

administración tributaria.

Frente a dicha situación, la norma tributaria otorga facultades a la Dian para que 

mediante un proceso reglado pueda recaracterizar o reconfigurar toda operación 

5	 Ley de Crecimiento Económico 2010 del 28 de diciembre de 2019.
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o serie de operaciones ficticias y, por lo tanto, determinar la verdadera naturaleza, 

forma o particularidades del negocio y así evitar la evasión de impuestos.

2. Delitos en contra de la administración de impuestos

Con referencia a la materia penal, es de destacar la existencia de una gama de tres 

delitos que buscan proteger al fisco de ciertas conductas que defraudan a la admi-

nistración tributaria. Así, se establecen penas de cárcel ante la comisión de evasión 

fiscal, omisión de activos y omisión del agente retenedor.

Vale la pena mencionar que estos delitos terminaron de integrarse al sistema nor-

mativo colombiano por medio de la Ley 1943 de 2018, que al ser declarada inexequible 

fue reemplazada por la Ley 2010 de 2019 (ambas reformas tributarias) que creó el 

delito de evasión y modificó el de omisión de activos, mientras que el de omisión de 

agente retenedor ya estaba presente en el ordenamiento desde la Ley 599 de 2000.

En ese sentido, tenemos que en materia penal se busca atacar el fenómeno de 

la evasión por medio de los siguientes tipos penales:

I.	 Delito de evasión o defraudación fiscal.

II.	 Delito de omisión de activos o declaración de estos por un menor valor o 

inclusión de pasivos inexistentes en la declaración de renta.

III.	Delito de omisión del agente retenedor o recaudador.

Como características principales de estos tres tipos penales, se tiene que solo pue-

den ser cometidos por contribuyentes, es decir, solo aquellos obligados a declarar 

o pagar impuestos son los que pueden ser sujetos activos de estas conductas. Ade-

más, se establecen penas tanto pecuniarias como de privación de la libertad ante 

la comisión de tales delitos. Entonces, por medio de estos tres tipos penales, se 

pretende tutelar los recursos públicos y sancionar a los contribuyentes que incurran 

en la conducta de evasión.

Para finalizar, es importante aclarar que si bien en los tres delitos hablamos de 

evasión fiscal, estos se diferencian por las conductas realizadas; en otras palabras, 

teniendo en cuenta el concepto de evasión, esta conducta se puede materializar por 

la ejecución de múltiples verbos rectores, de tal suerte que el legislador sanciona de 

manera diferente la forma de cometer o consumar la evasión, y no será lo mismo 

omitir la obligación de pagar un impuesto como el de la renta, por ejemplo, que 
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pagar la renta pero deduciendo unos gastos inexistentes o injustificados. Es por ello 

que la Fiscalía y la Dian deberán determinar la conducta punible desplegada por 

el evasor para que el fiscal impute y adecúe la conducta a uno de los tres delitos o 

tipos penales expuestos.

3. Referencias

Como grupo consultor para atacar la alta evasión de impuestos en Colombia, se 

recurrió a la consulta de fuentes nacionales e internacionales, con el fin de encon-

trar datos, cifras, evaluaciones, diagnósticos y/o recomendaciones pertinentes que 

permitieran al grupo tener mucho más conocimiento del tema. A continuación, en 

las tablas 2 a 5 se resumen las referencias bibliográficas consultadas.

3.1 Referencias nacionales

Tabla 2. Primera referencia nacional consultada

Efectos de la evasión de impuestos en Colombia durante los últimos cinco
5 años

Autores Julieth Andrea Carvajal Ospina y Julián Londoño Gómez
Palabras claves Impuestos, evasión, Dian, Ministerio de Hacienda, factura electrónica
Justificación de la elección 
del documento

Es un documento académico, cuyo tema general es la evasión de impuestos 
y sus consecuencias para las finanzas en Colombia durante 2014-2018.

Hipótesis La evasión de impuestos por parte de personas jurídicas (empresas) y na-
turales tiene unas causas y/o efectos que se buscan reconocer, aclarar y ex-
poner en la actualidad, debido a los grandes problemas que estos le vienen 
generando en los últimos años a la economía del país, ya que el Estado deja 
de recibir una cantidad de dinero que ayuda a muchas problemáticas que 
enfrenta actualmente.

Resultados •	 El cumplimiento de las obligaciones financieras en Colombia genera un 
aumento del presupuesto público, con lo que diferentes regiones del país 
se estarán beneficiando al reducir brechas de carácter social, económico 
y físico.

•	 Al Gobierno nacional le falta invertir más en educación al contribuyente 
para que obtenga más información y para aclarar dudas sobre el dinero 
recaudado en los diferentes periodos, y que el declarante pueda tener más 
conciencia a la hora de realizar los pagos.

•	 Entre los años 2014 y 2018, la evasión de impuestos nunca dejó de ser 
una problemática, ya que al momento de realizarse el recaudo efectivo, 
este tenía gran peso sobre las finanzas públicas del país.

Aporte al problema Aporta conceptos teóricos, evidencia con cifras y documentos sobre la eva-
sión de impuestos en Colombia, contempla la normatividad sobre el tema, 
menciona las causas y consecuencias de esta problemática, expone actores 
involucrados, soluciones implementadas y recomendaciones para combatir 
la problemática.

Fuente: Elaboración propia.
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Tabla 3. Segunda referencia nacional consultada

Comisión de Expertos para la Equidad y la Competitividad Tributaria. Informe final presentado  
al Ministro de Hacienda y Crédito Público

Autores Ricardo Bonilla, Rosario Córdoba, Alfredo Lewin, Oscar Darío Morales, Soraya 
Montoya, Guillermo Perry, Julio Roberto Piza, Miguel Urrutia, Leonardo Villar

Palabras Claves Reforma tributaria, impuestos, sistema tributario, Dian, evasión, Ministerio 
de Hacienda

Justificación de la elección 
del documento

Las personas con más conocimiento de autoridad en el tema impositivo, a 
petición del Gobierno, conformaron una Comisión de Expertos para estudiar 
a profundidad el sistema tributario y discutir sobre sus problemáticas, entre 
ellas la evasión de impuestos, y arrojó como resultado el presente documento.

Hipótesis Entre los objetivos de la Comisión está proponer reformas orientadas a 
combatir la evasión y elusión fiscales y a hacer el sistema tributario más 
equitativo y eficiente.

Resultados Se destaca la recomendación de implementar herramientas para atacar la 
evasión fiscal y mejorar el recaudo en el Estado colombiano. Solo de forma 
enunciativa, relacionamos algunas de ellas:
•	 Adoptar cambios procedimentales y de control que fortalezcan la capa-

cidad de la administración tributaria para mejorar el control y reducir la 
evasión.

•	 Aumentar el gasto en tecnología y sistemas de información.
•	 Disminuir la complejidad en la administración del tributo. Hay diferen-

tes bases, tablas de tarifas y porcentajes de retención que dificultan su 
entendimiento y cumplimiento.

•	 Simplificar el tributo, unificando los diferentes sistemas existentes en uno 
que contenga menos deducciones especiales, descuentos y exenciones.

•	 Establecer la imposibilidad de deducir como gastos o costos los pagos 
en efectivo por concepto de operaciones individuales en las cuales alguna 
de las partes intervinientes sea contribuyente de algún impuesto, con un 
valor igual o superior a 500 uvt6.

Aporte al problema Entender la problemática y evidenciar alternativas de solución propuestas para 
atacar la evasión de los impuestos nacionales como lo son el iva y la renta.

Fuente: Elaboración propia.6

3.2 Referencias internacionales

Tabla 4. Primera referencia internacional consultada

Estudios económicos de la Ocde Colombia

Autores Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (Ocde)
Palabras claves Evasión tributaria, exenciones, sistema impositivo, equidad, desigualdad, 

bienestar
Justificación de la elección 
del documento

El documento presenta, desde la óptica de una organización internacional, un 
punto de partida frente a la problemática de la evasión impositiva en Colom-
bia. Desde una posición técnica y siguiendo unos estándares internacionales, 
ante la posibilidad de ingreso de Colombia, la Ocde realiza una serie de re-
comendaciones que permitirían corregir y/o mejorar los índices de evasión.

(Continúa)

6	 Unidad de Valor Tributario.
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Estudios económicos de la Ocde Colombia

Recomendaciones •	 Reducir la evasión de impuestos mediante el fortalecimiento de la admi-
nistración tributaria y el aumento de las sanciones.

•	 Reducir la carga tributaria sobre la inversión para disminuir paulatinamente 
la tasa del impuesto a la renta empresarial, retirando de forma gradual el 
impuesto al patrimonio neto sobre las empresas y eliminando el iva a la 
inversión.

•	 Aumentar la progresividad del impuesto a la renta personal gravando los 
dividendos y eliminando las exenciones regresivas.

•	 Realizar una reforma integral del sistema tributario para aumentar la 
equidad, el crecimiento y la recaudación.

•	 Mantener el sólido marco de políticas macroeconómicas.
•	 Aumentar la recaudación y construir un sistema impositivo más eficiente 

y justo.

Aporte al problema Poner en evidencia la problemática de la alta evasión de impuestos nacionales 
en Colombia y plantear recomendaciones para revertir sus efectos, entre ellas 
el fortalecimiento de la administración tributaria, y un sistema impositivo más 
eficiente y justo. Dichas recomendaciones fueron relevantes al momento de 
plantear alternativas de solución durante la elaboración de la política pública.

Fuente: Elaboración propia.

Tabla 5. Segunda referencia internacional consultada

Estrategias para abordar la evasión tributaria en América Latina y el Caribe

Autores Juan Carlos Gómez Sabaini y Dalmiro Morán
Palabras claves Evasión fiscal en América Latina, brecha tributaria, sistema tributario, iva, recaudo
Justificación de 
la elección del 
documento

Este documento se tomó como referencia gracias a su amplia investigación y 
análisis sobre la evasión fiscal.

Hipótesis La evasión tributaria ha sido y es el principal obstáculo que enfrentan las finanzas 
públicas en los países de América Latina y el Caribe.

Resultados •	 Hoja de ruta7 para abordar el fenómeno de la evasión fiscal y facilitar la mo-
vilización de recursos internos a nivel regional. La hoja de ruta tiene como 
estrategia abordar el fenómeno de la evasión tributaria y abarca tanto medidas 
de política tributaria tendientes a mejorar la estructura y efectividad de los 
sistemas tributarios, como también reformas administrativas para aumentar 
la capacidad de recaudo. Menciona los aspectos principales de la hoja de ruta 
junto con las tendencias recientes en materia de tecnologías de información 
y comunicación (tic), nuevos modelos de negocios y digitalización (Gómez y 
Morán, 2020, p. 55).

•	 Medición de la evasión fiscal en la región.
Aporte al problema Esta investigación analiza al panorama que atraviesan varios países de la región 

sobre la evasión y aporta un marco teórico robusto frente a un conjunto de buenas 
prácticas y estrategias actuales que se podrían utilizar para enfrentar este desafío.

Fuente: Elaboración propia.7

7	 Hoja de ruta para abordar el fenómeno de la evasión fiscal y facilitar la movilización de recursos internos 
a nivel regional https://www.cepal.org/sites/default/files/publication/files/46301/S2000696_es.pdf
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4. Programas públicos o soluciones ya implementadas

A continuación, se presentan algunas de las soluciones o programas públicos que 

ya se han implementado en Colombia para atacar la evasión.

4.1 Modernización de la Dian

El Consejo Nacional de Política Económica y Social (Conpes) emitió, mediante do-

cumento Conpes 3993 de 2020, concepto favorable para la creación del Fondo Dian 

para Colombia, patrimonio autónomo que se encargará de administrar los recursos 

para la modernización tecnológica de la Dian.

Dicha modernización está enfocada en la formulación de estrategias e instru-

mentos contra la evasión tributaria, lo cual requiere una Dian moderna con procedi-

mientos simplificados. Se ha establecido que su proceso de transformación estará 

basado en los siguientes cuatro pilares:

•	 Transformación tecnológica.

•	 Transformación del talento humano.

•	 Cercanía con el ciudadano.

•	 Legitimidad y sostenibilidad fiscal.

El objetivo primordial del programa es el de optimizar los procesos y mejorar la eficacia 

y la eficiencia de la gestión tributaria, con el propósito de incrementar la recaudación 

del Gobierno nacional, así como mejorar el modelo de gobernanza institucional.

4.2 Factura electrónica

El modelo de facturación electrónica en Colombia se ha basado en gran medida en 

la retroalimentación que la Dian ha tenido de países como México, en donde la po-

lítica tributaria es más fuerte, Chile, Brasil y Uruguay.

Este modelo ha buscado incorporar, desde el 2015, tecnologías novedosas en pro 

de cambiar las dinámicas comerciales, permitir a los empresarios una facturación 

ágil y proveer información sobre sus negocios, lo cual implica nuevas dinámicas 

de control. Además, incorpora la funcionalidad del documento soporte de pago de 

nómina, que permitirá a los sujetos obligados a su implementación reportar costos 

y deducciones por este concepto. De igual manera, se implementó el registro de 
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la factura electrónica como título valor para que los facturadores puedan registrar 

eventualidades como cambios de la titularidad de estos documentos.

En este sentido, con la facturación electrónica se desarrollan acciones de inspec-

ción más efectivas, dirigidas a detectar omisos e inexactos, con el fin de ampliar la 

base de declarantes y aumentar el recaudo de todos los impuestos.

4.3 Creación de laboratorios de información

Este instrumento técnico es fundamental para contribuir a garantizar la seguridad 

tributaria y aduanera del país. Permite prevenir y controlar de manera eficiente el 

contrabando técnico de mercancías, la evasión y el ingreso al país de sustancias 

peligrosas que atentan contra el ambiente y la salud pública.

De igual forma, permite la identificación, la recolección y el procesamiento de la 

información contenida en los dispositivos de almacenamiento digital, con lo cual se 

determina un proceso de recolección, tratamiento y análisis de dicha información 

para detectar las posibles evasiones fiscales.

4.4 Creación de normas antiabuso

Son disposiciones contempladas en el ordenamiento jurídico interno, tal como se 

mencionó en la sección 4.1, tendientes a contrarrestar las conductas abusivas que los 

contribuyentes suelen desplegar con el propósito de erosionar las bases imponibles 

y/o de hacerse a beneficios tributarios no dispuestos para ellos, o que en virtud de 

los convenios sobre doble imposición generan posiciones tributarias más benéficas.

Con este tipo de normas, se busca incorporar en la legislación tributaria nacional 

una herramienta que permita a la Dian recaracterizar las estructuras, las operaciones 

o la serie de operaciones abusivas y aterrizarlas a su realidad económica.

Entre las normas que buscan evitar la evasión fiscal está la Ley 2010 de 2019 

que creó el impuesto de normalización tributaria, un impuesto complementario 

al impuesto sobre la renta y al impuesto al patrimonio, y cuya finalidad es que los 

contribuyentes del impuesto sobre la renta o regímenes sustitutivos que tengan ac-

tivos omitidos o pasivos inexistentes al 1 de enero de 2020 puedan normalizarlos y 

regularizarlos ante la Dian. De tal manera, únicamente pagarán el 15 % del valor del 

costo fiscal o de la liquidación que realice el propio contribuyente del activo, o del 

valor reportado en la última declaración de renta en el caso de los pasivos, sin que 

estos sean tomados por la Dian como renta líquida gravable y sin que su omisión o 

inexistencia dé lugar a sanciones por inexactitud.
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PARTE 2: DESCRIPCIÓN Y CARACTERIZACIÓN DEL PROBLEMA

1. Descripción del problema público

La evasión fiscal es una actividad ilegal y frecuente que se genera en algunos secto-

res económicos de nuestro país. Representa una importante pérdida en el recaudo 

tributario y que corresponde al 3,5 % del pib, limitando las finalidades de la admi-

nistración pública.

A lo largo de los últimos años, el Ministerio de Hacienda ha aunado esfuerzos y 

ha encaminado su labor hacia el mantenimiento de las finanzas públicas colombia-

nas. No podemos desconocer que la entidad ha desempeñado un papel importante 

dentro del panorama económico de la nación y ha hecho su mayor esfuerzo para 

que ingresos y gastos públicos compaginen de la mejor manera.

No obstante, se considera que, a pesar de sus esfuerzos, el Ministerio de Ha-

cienda ha dirigido su atención a problemáticas y soluciones que no han garantizado 

resultados sostenibles a largo plazo. Lo anterior se puede evidenciar en el hecho de 

que, en tan solo veinte años, nuestro país ha atravesado doce reformas tributarias, las 

cuales han traído consigo implicaciones de carácter contributivo en busca de resarcir 

el déficit fiscal que se ha venido generando debido al aumento del gasto público.

Estos cambios producidos con cada una de las reformas tributarias presenta-

das, en su mayoría, han tratado generar un mayor recaudo y aumentar la base de 

contribuyentes obligados a declarar, son coyunturales y generalmente cubren los 

déficits. Sin embargo, han tenido un alcance a corto plazo y no atacan de fondo los 

problemas de inequidad y de ineficiencia.

De este modo, el mecanismo empleado por el Ministerio de Hacienda para ga-

rantizar los ingresos del erario se ha basado en la proliferación de nuevos impuestos, 

aumento de las tarifas de los actuales y un crecimiento constante de las actividades 

gravadas. La evasión de impuestos, una problemática descuidada y desatendida, 

hace que se “escapen” del sistema impositivo cerca de 47 billones de pesos anuales 

(al año 2019), valor que según los analistas representa cuatro veces el recaudo que 

se esperaba obtener con la expedición de la última reforma tributaria.

En ese sentido, vale la pena preguntarse y ser autocríticos en determinar si en 

realidad se necesitan más impuestos o si, más bien, se requiere con urgencia que 

los impuestos actuales sean cumplidos en mayor proporción o, en otras palabras, 

que los índices de evasión disminuyan.



seguimiento y análisis de políticas públicas en colombia 2021182

Muchas son las causas de la evasión impositiva, entre ellas: i) la baja conciencia 

tributaria; ii) la alta percepción de desequilibrios en las cargas impositivas; iii) la 

ineficiencia e ineficacia de la administración tributaria; iv) la complejidad del siste-

ma tributario; y v) el alto nivel de informalidad laboral y productiva. En ese orden 

de ideas, se está frente a un problema sistemático y profundo que requiere una 

atención en el mismo sentido.

2. Análisis de actores involucrados

Con el fin de describir de forma sintética el proceso de identificación de actores, po-

demos decir que el evasor es el núcleo central, que es la fuente u origen del problema, 

y como tal, guarda una relación directa con los demás actores identificados. Así, se 

encontró como actor a la sociedad civil, entendida como un grupo de personas di-

versas que actúan para incidir o verse afectadas por las decisiones públicas. Dentro 

de la sociedad civil, podemos encontrar al contribuyente, que es el sujeto pasivo de 

las obligaciones tributarias, los cuales pueden ser personas naturales o jurídicas.

Otros actores son los entes de control, resaltando el papel de la Contraloría Ge-

neral de la República y la Fiscalía General de la Nación, cuyo objetivo principal, en 

este caso, es proteger y tutelar los bienes jurídicos de la administración pública, de 

tal suerte que, por medio de la imposición de penas, sanciones o multas, se logre 

un efecto disuasivo general de la conducta de evasión.

Finalmente, encontramos como actores a las entidades del Gobierno, esto es, la 

Dian, el Departamento Nacional de Planeación y el Ministerio de Hacienda y Crédito 

Público, los cuales conforman un grupo sincronizado de instituciones que comparten 

como objetivo común su preocupación por la constitución de un presupuesto sólido 

para la nación. De ahí que, al proponerse alternativas de solución que incrementen 

los ingresos del país, este grupo de instituciones se verían beneficiadas en conjunto.

Por lo anterior, nuestro cliente, el Ministerio de Hacienda, es un ente rector que 

tiene como funciones la dirección y el desarrollo de la política económica y fiscal del 

Estado. De igual forma, resulta pertinente resaltar su alta capacidad de incidir en 

la problemática, pues al pertenecer a la rama ejecutiva del poder público, de cierto 

modo cuenta con iniciativa legislativa o, en otras palabras, tiene la facultad para con-

currir a presentar proyectos de ley ante el Congreso, con el fin de que este proceda a 

darles el respectivo trámite legislativo a las reformas que se propongan para atacar a 

la evasión. Para visualizar este análisis, se realizó una matriz en Excel (ver anexos).
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Tabla 6. Cuadro de actores 

Fuente: Elaboración propia
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3. Árbol del problema

Teniendo en cuenta el gráfico 2 (anexo 1), se procede a describir las causas y los 

efectos identificados en la problemática de la alta evasión de impuestos en Colombia.

Las causas de la evasión van desde las de tipo económico hasta las considera-

das de tipo sociológico o asociadas al comportamiento humano. La evasión como 

fenómeno carece de causas únicas, aunque la doctrina ha señalado, entre otras, 

1) la falta de voluntad del contribuyente de cumplir con el deber constitucional de 

colaborar con el financiamiento de los gastos e inversiones del Estado, 2) la au-

sencia de conciencia tributaria y la creciente corrupción, 3) confundir la evasión 

con la elusión, 4) el bajo o nulo control de la administración hacia cierto sector de 

contribuyentes y 5) la compleja regulación tributaria. De acuerdo con lo planteado, 

se pueden mencionar las siguientes causas expuestas en el árbol del problema (ver 

gráfico 2 en el anexo 2):

•	 Baja conciencia tributaria: Debido al desconocimiento de las obligaciones 

tributarias, al continuo pago de impuestos o al incumplimiento de las nor-

mas fiscales.

•	 Alta percepción de desequilibrios en las cargas impositivas: Basada en la falta 

de transparencia del sistema tributario y en la desconfianza que existe de las 

instituciones y autoridades políticas.

•	 Ineficiencia e ineficacia de la administración tributaria: Dada la desproporción 

entre las funciones de la administración tributaria y sus recursos, lo cual es 

conocido por los declarantes y, como consecuencia, aumenta la evasión, ya 

que la posibilidad de ser castigados tiende a ser baja.

•	 Complejidad del sistema tributario: Dado su dinamismo y dispersión norma-

tiva, las reglas tributarias no son claras.

•	 Alto nivel de informalidad laboral y productiva: En razón a los bajos niveles 

de salarios y a los altos niveles de desempleo como factores determinantes 

que generan economía informal y producen aceleración en la evasión. Así 

mismo, se realiza un alto número de transacciones en efectivo, lo cual impide 

gravar el impuesto, tal como ocurre en los sitios llamados ‘San Andresitos’.

Ahora bien, la evasión puede tener varios efectos que impactan las variables ma-

croeconómicas de un país, hasta el comportamiento a nivel microeconómico de las 

familias o de las medianas y pequeñas empresas. Como principales consecuencias 

de la evasión fiscal para la economía y la sociedad, podemos destacar las siguientes:
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•	 Una disminución en la capacidad de recaudo: La evasión le genera una pér-

dida de recursos importantes al Estado. Por consiguiente, es imperativo la 

necesidad de adoptar medidas que contrarresten su efecto, con el fin de 

equilibrar en materia social y económica la distribución de los recursos. Evi-

dentemente, esto implica dificultades para la programación presupuestal, así 

como ausencia de resultados en materia de inversión estatal.

•	 Inequidad entre los distintos sectores de la sociedad: Se da privilegio económi-

co al contribuyente evasor, lo que conduce a inequidad entre los que cumplen 

y los que no lo hacen, e incide en las condiciones económicas de los distin-

tos sectores de acuerdo con las características particulares de cada entidad.

4. Análisis jerárquico de causas

Teniendo en cuenta el árbol del problema, se calificaron las causas en tres tipos: 

posibles, plausibles y accionables. Las primeras buscan explicar el problema; sin 

embargo, no son solucionables a corto plazo dadas las limitaciones en materia de 

recursos institucionales o de conocimiento. Las segundas se refieren a hechos que 

explican el problema, para las cuales se puede hacer algo, pero que no pertenecen a 

la competencia del cliente. Por último, las causas accionables son los factores que 

afectan el problema, para las cuales se puede hacer algo y sobre las cuales el cliente 

tiene competencia. Con el fin de aclarar las ideas y prever recursos de acción me-

diante su relevancia, se utilizó el método propuesto por Dunn (2004; ver tabla 7).

Tabla 7. Causas posibles, plausibles y accionables

Causas posibles •	 Incentivos perversos a la informalidad.
•	 Alta percepción de desequilibrios de las cargas impositivas.
•	 Alto nivel de informalidad laboral y productiva.
•	 Alto número de transacciones en efectivo.

Causas plausibles •	 Altos niveles de corrupción del sistema tributario.
•	 Desconfianza en las instituciones y autoridades políticas.
•	 Bajo número de personal de recursos humanos.
•	 Incumplimiento de normas fiscales.
•	 Resistencia al continuo pago de impuestos.

Causas accionables
(Cliente Ministerio de 
Hacienda y Crédito 
Público)

•	 Desconocimiento de las obligaciones tributarias.
•	 Desigualdad en el tratamiento de personas naturales, sectores 

económicos y empresas (rango del contribuyente).
•	 Débil planeación de las finanzas públicas.
•	 Inseguridad jurídica.
•	 Incorrecta rendición de cuentas.
•	 Complejidad del sistema tributario.
•	 Dispersión normativa.

(Continúa)
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•	 Bajo personal capacitado para la fiscalización.
•	 Inadecuada infraestructura y tecnología para la fiscalización.
•	 Ineficiencia e ineficacia de la administración tributaria.
•	 Baja conciencia tributaria.

Fuente: Elaboración propia.

5. Identificación del objetivo general y los objetivos específicos

Con base en el árbol del problema, se hizo la identificación de objetivos. Entre ellos 

podemos destacar:

•	 Objetivo general: Reducir la alta evasión de impuestos nacionales en Colombia.

•	 Objetivos específicos:

•	 Fomentar la conciencia tributaria.

•	 Fortalecer la eficiencia y eficacia de la administración tributaria.

•	 Equilibrar las cargas impositivas.

•	 Aligerar el sistema tributario.

•	 Reducir el nivel de informalidad laboral y productiva.

A continuación, en el anexo 2, se ilustra el árbol de objetivos (ver gráfico 3).

6. Identificar criterios de evaluación de alternativas de solución

Para la selección de la alternativa que más convenga con el objetivo de reducir la alta 

evasión de impuestos nacionales en Colombia, se usará el “método de criterios pon-

derados”. Así pues, la aplicación de este método exige la escogencia de un número 

plural de criterios con un respectivo porcentaje o valor que atiende a su incidencia 

de cara a determinar cuál de las alternativas es la más viable.

En otras palabras, se debe repartir el 100 % de importancia entre el número de 

criterios escogidos, en lo que tendrá mayor porcentaje el criterio que sea más rele-

vante para reducir la evasión de impuestos en Colombia. Para este ejercicio, se deben 

tener en cuenta los factores políticos, sociales, económicos y culturales, y en general, 

la mayor cantidad de variables que permean la realidad de la problemática, con el fin 

de ser muy precisos en los criterios a evaluar. Por supuesto, sin perder de vista los 

objetivos perseguidos con la acción del Ministerio de Hacienda y Crédito Público.

En ese orden de ideas, los criterios acordados conforme a las necesidades del 

Ministerio para hacer la evaluación de las alternativas son: viabilidad económica 
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y financiera, estabilidad, comunicabilidad, viabilidad política y simplicidad. Estos 

cinco criterios se escogieron tras evaluar la mayoría de los juicios propuestos en 

el Manual de Análisis y Diseño de Políticas Públicas, con el propósito de no sesgar 

la visión imparcial sobre la alternativa a escoger, mientras se tuvieron en cuenta 

criterios como la eficiencia y la viabilidad administrativa para realizar la evaluación 

de alternativas. 

Sin embargo, estos criterios no obtuvieron un peso de ponderación, puesto 

que se realizó una unificación al percibir que podían hacer parte de los criterios 

focales escogidos; la viabilidad administrativa se encuentra dentro del criterio de 

“simplicidad”, el cual enmarca la practicidad y las condiciones necesarias para su 

implementación. Por otro lado, la eficiencia se unificó con el criterio de “comunica-

bilidad”, toda vez que permite conocer qué tan efectiva fue la alternativa escogida al 

momento de ser comunicada. Aunado a lo anterior, se realiza una breve descripción 

de los criterios escogidos:

Viabilidad económica y financiera-Porcentaje 20 %: Es fundamental conocer la 

capacidad adquisitiva del Ministerio con el propósito de analizar si sus recursos se 

ajustan a la alternativa seleccionada. Si bien se reconoce que hay que realizar una 

inversión económica alta, es importante mencionar que el recaudo de los impuestos 

aumentará de forma proporcional,  a fin de equilibrar en materia social y económica 

la distribución de los recursos y el alcance de los resultados de inversión estatal.

Estabilidad-Porcentaje 10 %: Este criterio busca que la alternativa seleccionada 

responda a los cambios externos potenciales sin que se afecten los objetivos pro-

puestos del proyecto, a pesar de las circunstancias que se puedan llegar a generar.

Comunicabilidad-Porcentaje 25 %: Este criterio busca establecer si la alternativa 

de solución es fácil de entender, manipular y desarrollar para aquellos involucrados 

o no en el problema. Es fundamental la integración de funcionarios del Ministerio 

Hacienda, así como de otros actores que apoyarán las estrategias para reducir la eva-

sión en Colombia, con el fin de lograr una efectividad con la alternativa de solución.

Viabilidad política-Porcentaje 25 %: Este criterio busca enmarcar si será nece-

sario considerar lo estable o turbulento del ambiente político. Se trata de un tema 

importante para todos que influye directamente en la economía de las personas, 

y en el que se establecen intereses individuales por parte de ciertos actores, como 

legisladores, administradores públicos, políticos, sindicatos, empresas y personas 

naturales, entre otros. Si bien es una necesidad para el Estado, la alternativa selec-

cionada puede llegar a desarrollarse en un ambiente complicado o difuso dados los 

múltiples intereses y actores que rodean el problema. De este modo, otra variable a 

tener en cuenta es la popularidad de la alternativa seleccionada, toda vez que esto 
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incide en la aceptación o el rechazo de la política pública, lo cual es una obstaculi-

zación durante su ejecución y permanencia en el tiempo.

Simplicidad-Porcentaje 20 %: Este criterio enmarca la facilidad y la practicidad 

que debe tener la alternativa para que el personal disponible puede ejecutar las ac-

tividades. No obstante, al tratarse de una problemática tan compleja, puede llegar 

a tener algunos obstáculos.

En ese sentido, dado que entre las causas están la baja conciencia tributaria, la 

percepción de desequilibrios en las cargas impositivas y la complejidad del sistema 

tributario, es fundamental que nuestra alternativa tenga en cuenta la “comunicabili-

dad”, por lo que le dimos un peso del 25 %, seguido de la “viabilidad política” (25 %) 

por tratarse de un tema crítico, a veces impopular, en el que se tocan intereses de 

varios actores, lo que hace fundamental evaluar si es posible desarrollar la alterna-

tiva en un ambiente político. Por su parte, analizamos la “viabilidad económica” 

y la “simplicidad” con 20 %, considerando que aquello en lo que invierta nuestro 

cliente debe ser práctico de implementar; y, por último, la “estabilidad” tiene 10 % 

porque necesitamos analizar que la alternativa pueda ser puesta en marcha a pesar 

de los cambios externos.

7. Identificación de alternativas

Luego de hacer un ejercicio de análisis detallado de la problemática, sus causas y 

sus efectos, y de los objetivos perseguidos por el Ministerio de Hacienda y Crédito 

Público, se logró plantear las siguientes alternativas de solución que podrían reducir 

y/o disminuir la alta evasión de impuestos nacionales en Colombia.

A. Creación de la cátedra o módulo ‘Impuestos y sociedad’, dictada de forma 
obligatoria a los estudiantes de educación básica secundaria y universitaria

Esta cátedra de cultura tributaria para estudiantes de educación básica secundaria 

y universitaria consiste, principalmente, en sensibilizar a los estudiantes sobre la 

importancia de la cultura del pago de impuestos. Con esto, se busca que los jóvenes 

conozcan cuáles son sus deberes y derechos como ciudadanos; así cumplirán con 

sus obligaciones tributarias porque entenderán cuál es el uso que se les da a sus 

aportes y servirán como veedores de las inversiones públicas.

La cátedra se desarrollará en un curso virtual para los estudiantes de educación 

básica secundaria con un total de 24 horas. Para el caso de los estudiantes de edu-

cación superior, la cátedra se dictará en el primer semestre de todas las carreras 
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universitarias con igual intensidad horaria. Es importante resaltar que el fin último 

de esta alternativa será la generación de conciencia tributaria en las futuras genera-

ciones, es decir, en los contribuyentes del futuro.

Dicho curso comprenderá ejes temáticos como:

•	 Derechos y obligaciones.

•	 Fundamentos jurídicos.

•	 Plan Nacional de Desarrollo y Presupuesto General de la Nación.

•	 Estructura del manejo de los recursos del Estado.

•	 Uso y aplicación de los recursos del Estado.

•	 Sistema Tributario colombiano.

•	 Administración de impuestos.

•	 Evasión, elusión y contrabando, y sus consecuencias.

•	 Generalidades del control social de la gestión pública.

B. Modelo para la detección de evasores del iva soportado en inteligencia artificial

Esta alternativa de solución encuentra su fundamento en una experiencia exitosa 

internacional, que se busca trasladar al ámbito nacional. En ese sentido, es preciso 

destacar que la oficina de administración de impuestos de Noruega utiliza técnicas 

de análisis de datos y aprendizaje automático para ayudar en la selección de casos a 

inspeccionar o fiscalizar, y que una vez implementada, el porcentaje de inspecciones 

exitosas prácticamente se duplicó en relación con el proceso manual.

Esta alternativa emplea un algoritmo con datos históricos que, al operarse, predice 

la posibilidad de errores en cada declaración de iva. Como resultado, a cada caso se 

le asigna un puntaje y los funcionarios tributarios comienzan a inspeccionar a los 

contribuyentes con los puntajes más altos. En suma, se trata de una herramienta 

tecnológica que filtra las declaraciones de iva para indicar cuáles merecen ser ins-

peccionadas o, en otras palabras, cuáles tienen más probabilidades matemáticas 

de pertenecer a evasores y así dar inicio al proceso de fiscalización.

Entonces, esta herramienta hace más eficiente a la administración tributaria, 

toda vez que la fiscalización del iva empezará a ser una tarea guiada por esta tecno-

logía, que permitirá a los funcionarios ahorrar tiempo en la selección de posibles 

evasores, ya que esta función se delega al algoritmo. De igual modo, se considera 

que esta alternativa genera conciencia tributaria y reduce la informalidad productiva 

como consecuencia de una mayor probabilidad de ser descubierto por evadir el iva.
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Es importante destacar que el iva es uno de los impuestos que mayor índice de 

evasión tiene junto al impuesto a la renta, de ahí que una alternativa que ataque de 

manera directa la evasión del iva tendrá incidencia en un aumento del recaudo en 

los impuestos totales. Así, implementar el procesamiento de datos y la inteligencia 

artificial permitirá alcanzar los objetivos propuestos por el Ministerio de Hacienda 

y Crédito Público.

C. Creación de una aplicación móvil (app)

Según el Digital 2020 Global Overview Report (Medina, 2020), el 69 % de la población 

en Colombia tiene acceso a internet, es decir, al menos 35 millones de usuarios, cuyo 

96 % posee un teléfono celular de cualquier tipo y, de estos, el 93 % tiene un smartpho-

ne. Esta es una oportunidad para acercarse a las personas a través de alternativas 

digitales como las apps que brinden soluciones amigables, diseñadas acorde a las 

necesidades y con una buena experiencia de usuario. Dado que la problemática de 

la evasión de impuestos en el país tiene entre sus causas el desconocimiento de las 

obligaciones tributarias, así como la percepción de un sistema tributario complejo 

y con alta dispersión normativa, una app es una buena alternativa para acercarse a 

millones de contribuyentes y evasores.

TributApp, la app que financiará nuestro cliente (Ministerio de Hacienda), será 

una solución digital cocreada con el cliente y los potenciales usuarios. Se basará en 

la sencillez y la simplicidad, pero será de gran impacto tanto para el usuario final 

como para combatir el problema de evasión en el país. Con TributApp, el usuario 

obtendrá un perfil con datos básicos de identificación y, así, podrá navegar por sus 

diferentes funcionalidades:

a.	 Información sobre la normatividad vigente;

b.	 Enlaces con videos cortos que explican el sistema tributario (contenido mul-

timedia);

c.	 Acceso a calculadoras, simuladores y/o liquidadores de sus impuestos;

d.	 Acceso a formularios sugeridos para liquidación de impuestos.

e.	 Actualización de rut y descargue de certificaciones;

f.	 Componente de “Mi Tributación”, en el que reposará información sobre pa-

gos realizados y pagos vencidos, así como fechas claves de pago para evitar 

sanciones o multas. Este último componente estará atado a mensajes de 

texto o WhatsApp con recordatorios y mensajes con diseños basados en la 

economía del comportamiento para motivar el pago oportuno. Numerosos 
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estudios dan cuenta de que los agentes económicos sufren sesgos en la toma 

de decisiones. Un sesgo es un efecto psicológico, cognitivo, emocional, cul-

tural o social que produce en los individuos una desviación en lo que percibe, 

que lo lleva a tomar decisiones irracionales, entre ellas las decisiones fiscales 

(Duek, 2018). Es por esto que los mensajes y recordatorios contemplarán 

sesgos que la economía del comportamiento ya ha evaluado en materia de 

evasión fiscal, así como incentivos no monetarios.

TributApp es una aplicación que ayuda a disminuir la alta evasión de impuestos 

nacionales, en la medida en que dos de las causas de la falta de cumplimiento en la 

tributación son la baja conciencia acerca del pago de los impuestos y la percepción 

de alta complejidad del sistema tributario.

Así mismo, a través de la app se hará una amplia difusión nacional acerca de las 

normas y una explicación fácil del sistema tributario, y se dispondrá de una atención 

en línea —con chatbot y/o asesores— para resolver cualquier duda de la ciudadanía, 

siempre motivándola al pago a tiempo de sus impuestos.

El público objetivo de la app es todo ciudadano que tenga un celular inteligente, 

con acceso a datos móviles, en particular jóvenes que desean aprender de manera 

sencilla acerca de las obligaciones tributarias; los adultos que requieren desde un 

rut hasta la liquidación, y pasos para pagar sus respectivos impuestos; así como 

las mipymes que desean conocer cómo responder al tributo.

La app contará con un plan de promoción y publicidad en canales nacionales, 

radio, prensa, vallas y redes sociales institucionales para invitar a las personas a que 

descarguen la herramienta y la usen. Se realizarán alianzas con centros educativos 

(colegios, centros de formación tecnológica y universidades) para que se difunda 

entre los estudiantes el uso de la app, así como con Cámaras de Comercio para que 

los empresarios aprovechen esta herramienta y sus contenidos. Otro aspecto funda-

mental de TributApp es que es una aplicación con una interfaz simple, intuitiva, con 

navegación simple online y offline, y actualizaciones periódicas de gran utilidad para 

los usuarios, donde el “voz a voz” es importante para lograr una expansión en el país.

D. Campañas de sensibilización masivas a nivel nacional

La evasión de impuestos en Colombia es un tema crucial que afecta el desarrollo del 

país. Es fundamental una campaña publicitaria que visibilice el problema y lo asocie a 

sentimientos o emociones entre los contribuyentes que aportan al bienestar de toda 

una sociedad (por ejemplo, la vergüenza para quienes evaden su responsabilidad 
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fiscal). Con el objetivo claro de la campaña, se procederá a definir al máximo detalle 

el público (target), a fin de identificar correctamente la audiencia. La clave será seg-

mentar dicha audiencia para responder a su interés con mensajes claros, cortos y 

contundentes. Posteriormente, se definirán los medios para alcanzar los segmentos, 

ya sea redes sociales, email marketing, blogs o mensajes masivos a través de radio, 

televisión en horario triple A y publicidad en exteriores (paraderos, buses, etc.).

El diseño de la campaña estará basado en las causas directas de la evasión y se 

complementará con una prueba de concepto con grupos focales para tener la re-

troalimentación de las personas, a fin de que logre el impacto deseado. Así mismo, 

se tendrán en cuenta las buenas prácticas de campañas realizadas con el mismo 

objetivo en el ámbito nacional o internacional. La campaña buscará, en primera 

instancia, crear conciencia en la población objetivo, que se sienta atraído por ella. 

Esta no será una campaña fugaz y “de moda”, sino que será permanente, en busca 

de compartir valores comunes y así generar cambios de comportamiento.

A su vez, se hará publicidad de las condenas por delitos fiscales en espacios te-

levisivos, con el propósito de demostrar que la justicia actúa y que aquel que evade 

es sancionado por la comisión del delito. Esta campaña será permanente y de ca-

rácter institucional, razón por la cual se realizará de la mano de la Dian y la Fiscalía. 

Para implementar esta alternativa, resulta necesario diferenciarla de los es-

cándalos que se han dado en esta materia a nivel internacional, que carecen de la 

participación del Estado en la medida en que son divulgados por agentes privados 

cuya finalidad es comercial (por ejemplo, los escándalos de personalidades como 

Lionel Messi, Shakira Mebarak y el rey emérito Juan Carlos I de España, entre otras).

En este sentido, con fundamento en las normas constitucionales y en instru-

mentos del derecho internacional, la Corte Constitucional ha establecido que, en el 

marco del principio de publicidad, cuando se adopta una decisión judicial, existe 

un deber en cabeza de los funcionarios “de comunicar, dar a conocer y divulgar a la 

opinión pública o a la comunidad en general, el contenido y los efectos de sus decisiones”. 

Bajo este entendido, indica la Corte que el principio de publicidad lleva a que la co-

munidad haga efectivo “su derecho a ejercer el control y vigilancia de las actuaciones 

públicas y a la memoria histórica de un hecho”.8

Así, la alternativa de la publicidad de las condenas por delitos fiscales solo será 

procedente cuando exista una decisión judicial, sin abordar etapas preliminares del 

proceso penal como las de investigación o indagación, con el fin de garantizar los 

8	 Corte Constitucional de Colombia. (2008, 24 de enero). Sentencia T-049/08. (Marco Gerardo Monroy 
Cabrera, M.P.). 
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derechos al debido proceso, a la privacidad y a la presunción de inocencia, entre 

otros que son violentados de manera habitual por los medios de comunicación en 

el marco de estos procesos.

En este contexto, la alternativa tiene, entre otros, el propósito de generar senti-

mientos de miedo, rechazo e indignación en el público en relación con la comisión 

de este tipo de delitos. Adicionalmente, busca fortalecer el nivel sancionatorio en 

la medida en que enaltece el sentido de prevención general propio de toda pena; es 

decir, por medio de esta alternativa se coadyuva al sentido de prevención general 

de la pena al enviar a la sociedad el mensaje de que unos hechos constituyen un 

delito y que el Estado, a través de los jueces, impone de manera efectiva la sanción 

a quien, tras un proceso con todas las garantías, es considerado culpable de evadir.

En ese orden de ideas, el objetivo final será informar, persuadir y generar recor-

dación para que los evasores paguen sus obligaciones.

E. Capacitación especializada en técnicas de fiscalización a los funcionarios de la Dian

Con el propósito de fortalecer la administración de impuestos y el Área de Fiscaliza-

ción de la entidad, se plantea la alternativa de capacitar a contadores y a abogados 

encargados de esta función en técnicas modernas de fiscalización. Lo anterior tiene 

fundamento en que los contribuyentes con sus grupos de asesores se modernizan 

constantemente en técnicas contables, aplicación de las normas tributarias y uso de 

vehículos jurídicos para evitar ser descubiertos en posibles supuestos de evasión. 

Ante esta situación, los funcionarios de la Dian, en ejercicio de sus ocupaciones dia-

rias, comúnmente no cuentan con el tiempo para actualizarse y estar a la vanguardia 

sobre nuevas técnicas de evasión.

Así las cosas, se plantea brindar la capacitación necesaria al personal de la ad-

ministración de impuestos con el firme propósito de actualizarlos y potenciar sus 

conocimientos sobre el proceso de fiscalización tributaria, lo cual en últimas con-

tribuye a mitigar una de las causas de la problemática de “ineficiencia e ineficacia 

de la Dian”: no hacer nada.

Conforme a la complejidad de la problemática y de los diversos actores que inte-

ractúan en ella, de forma consciente no hacer nada representa una posibilidad entre 

las alternativas de solución. No obstante, esta podría llegar a ser tomada como una 

línea base o de referencia del antes y el después de la implementación de la alter-

nativa ganadora. Esto es debido a que, con esta, se podrán comprobar los efectos, 

los comportamientos y los posibles cambios que se puedan llegar a presentar en 

la política dentro del análisis costo-beneficio. En ese sentido, de no hacer nada se 
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establece que se continuaría con una pérdida de recursos del erario que se estima 

entre el 3 % y el 3,5 % del pib anual, lo que equivaldría a 30 billones de pesos anuales.

De optar por esta alternativa, deberá contemplarse el despliegue de políticas 

públicas y/o programas que pretendan salvaguardar las finanzas públicas por otros 

frentes. Sin embargo, en la situación actual del país, se hace mucho más complejo 

dejar la problemática de la evasión de impuestos nacionales sin ser atendida.

8. Evaluación de alternativas

Para la selección de la alternativa que más convenga con el objetivo de reducir la alta 

evasión de impuestos nacionales en Colombia, se usará el “método de criterios pon-

derados”. Así pues, la aplicación de este método exige la escogencia de un número 

plural de criterios con un respectivo porcentaje o valor que atiende a su incidencia 

de cara a determinar cuál de las alternativas es la más viable.

En otras palabras, se debe repartir el 100 % de importancia entre el número de 

criterios escogidos, en lo que tendrá mayor porcentaje el criterio que sea más rele-

vante para reducir la evasión de impuestos en Colombia. Para este ejercicio, se deben 

tener en cuenta los factores políticos, sociales, económicos y culturales, y en general, 

la mayor cantidad de variables que permean la realidad de la problemática, con el fin 

de ser muy precisos en los criterios a evaluar. Por supuesto, sin perder de vista los 

objetivos perseguidos con la acción del Ministerio de Hacienda y Crédito Público.

En ese orden de ideas, para definir la mejor solución, se hizo una evaluación a 

partir de los puntos de vista cuantitativo y cualitativo, contrastando cada una de 

las seis alternativas de solución con los criterios de decisión ya descritos, a saber: 

viabilidad económica y financiera, estabilidad, comunicabilidad, viabilidad política 

y simplicidad. Así, se realizaron dos matrices como se observa a continuación:

Tabla 8. Evaluación de alternativas

Fuente: Elaboración propia.
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En esta primera matriz de tipo cuantitativo, se calificó de uno a cinco cada una 

de las alternativas frente a los criterios de decisión, siendo cinco la mejor calificación 

para una alternativa recomendable. Lo que resultó del ejercicio es que las alternati-

vas basadas en el uso de la tecnología, como la app y el uso de la inteligencia artifi-

cial, alcanzaron los mejores resultados totales de 4,15 y 3,45, respectivamente. Lo 

determinante en esta calificación radicó en que ambas tuvieron calificaciones altas 

en estabilidad, viabilidad política y simplicidad, tres criterios fundamentales para la 

futura implementación. Si bien es cierto que no tuvieron las mejores calificaciones 

en viabilidad económica, es natural que este tipo de soluciones requieran inversio-

nes grandes para ponerlas en marcha.

La peor calificada, con un puntaje de 2,7, fue la alternativa de no hacer nada, 

que si bien en términos de viabilidad económica y financiera alcanzó la calificación 

máxima de 5 puntos, la estabilidad y la comunicabilidad fueron mínimas, lo que la 

rezagó al último lugar.

Para contrastar este primer resultado cuantitativo, se procedió a evaluar cada 

una de las alternativas, pero desde una mirada cualitativa. Así, para afirmar o no la 

pertinencia de las alternativas frente a cada criterio, se calificaron con “aprueba” 

(A), “reprueba” (R) o “no aplica” (NA). Al final, a cada (A) se le asignó un peso de 

un punto para facilitar la calificación de la alternativa. De este modo, la alternativa 

con la calificación más alta será la que apruebe todos los criterios, dando como re-

sultado una nota de 5. El resultado de esta evaluación arrojó que las dos alternativas 

tecnológicas, es decir, la app y la inteligencia artificial, alcanzaron los puntajes más 

altos de 5 y 4, respectivamente.

Cabe precisar que la alternativa de inteligencia artificial tuvo una calificación 

de (NA) en comunicabilidad, es decir, ni (A), ni (R), pues consideramos que el alto 

componente tecnológico que esto implica requiere un esfuerzo para que se entienda 

y se manipule por parte de quienes pondrán en marcha la solución y es una condi-

ción sine qua non para que se materialice. Así las cosas, esta alternativa va a requerir 

proveedores expertos en análisis de datos y aprendizaje automático, quienes debe-

rán dejar la capacidad instalada en la entidad competente que defina el cliente, de 

manera que los funcionarios desarrollen habilidades para utilizar la herramienta, 

identifiquen a los evasores, inicien los correspondientes procesos de fiscalización 

y así se contribuya a una administración tributaria más eficiente.

En conclusión, una vez sometidas las alternativas a dos tipos de evaluación, se 

encontró de manera consistente que la app y la inteligencia artificial son las solucio-

nes que cumplen con más criterios para contrarrestar el problema de la alta evasión 

de impuestos nacionales en Colombia. Visto que ambas alternativas se basan en 
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el uso de la tecnología y que una es más de tipo preventivo/informativo (app) y la 

otra es de identificación de evasores para su respectiva fiscalización, como grupo 

consultor proponemos a nuestro cliente (el Ministerio de Hacienda y Crédito Públi-

co) que se defina la solución como TribuTech, que significa la tecnología al servicio 

de la tributación en Colombia con dos componentes: TributApp y la estrategia de la 

inteligencia artificial.

9. Recomendación

El fmi (2018) señala que “los países pueden ahora combatir la evasión fiscal con solucio-

nes digitales” y que “los gobiernos siguen ese camino y usan herramientas digitales para 

gestionar la política tributaria y de gastos, administrar las finanzas públicas y prestar ser-

vicios públicos. Con más información, los gobiernos pueden establecer mejores sistemas, 

además de diseñar e implementar mejores políticas”. En este sentido, la recomendación 

que se realiza está encaminada a combinar dos de las alternativas señaladas más 

arriba, pues con ambas se pretende resolver varias de las causas analizadas en el 

árbol del problema, a saber: la baja conciencia tributaria; la ineficiencia e ineficacia 

de la administración; y la complejidad del sistema tributario.

Así, la recomendación se encamina a una política pública que incentive el pago 

de los tributos, fortalezca a la Dian, genere conciencia tributaria y se encuentre a la 

vanguardia en el uso de herramientas tecnológicas. Nuestra propuesta se denomina 

TribuTech, alternativa conformada por la combinación de dos componentes, así: a) 

Componente 1. Inteligencia artificial para detectar evasores de iva y facilitar el proce-

so de selección de los casos a fiscalizar; b) Componente 2. Una aplicación a la que 

llamaremos TributApp que pretende, de manera gratuita, alcanzar una amplia cober-

tura nacional para dar a conocer a toda la población sus obligaciones tributarias, así 

como explicar de manera sencilla todo lo relacionado con el sistema tributario y sus 

normas. Con estas soluciones combinadas, no solo se busca identificar y fiscalizar 

a los evasores de impuestos, sino también que todas las personas conozcan de la 

tributación, las normas y así puedan cumplir oportunamente con sus obligaciones.

La implementación de la recomendación que busca contribuir a la reducción de 

evasión de impuestos tardará dos años y medio, de la siguiente manera: medio año 

en la estructuración del problema y dos años en el diseño de la solución TribuTech 

y sus dos componentes, que incluyen el uso de inteligencia artificial más una app.

Nuestra propuesta está enfocada en la consecución de los objetivos específicos 

planteados, en particular fortalecer a la administración de impuestos, en este caso, 



alta evasión de impuestos nacionales en colombia - policy memo / any andrea benítez duarte et al. 197

por medio del uso de inteligencia artificial, así como generar conciencia tributaria y 

favorecer el entendimiento del sistema tributario por medio de la app.

Se dice que en los tiempos de crisis se generan los cambios más estructurales y 

determinantes; que las situaciones de necesidad llevan a considerar aquellas posi-

bilidades que antes no se tenían en cuenta. Hoy, se percibe que es hora de afrontar 

las finanzas públicas desde una perspectiva distinta, que proporcione soluciones a 

corto y a largo plazo.

10. Plan de Implementación

Teniendo en cuenta que nuestra política pública pretende incentivar el pago de 

los tributos y facilitar el monitoreo y el control del recaudo soportado en el uso de 

tecnologías digitales, es importante dar respuesta a las preguntas de qué, cuándo, 

cómo y quién en la implementación de sus dos componentes TribuTech y TributApp.

Para la implementación de TribuTech, se definieron cinco actividades que fueron 

estructuradas para iniciar en julio del 2021, de forma que se puedan implementar en 

marzo del 2023. Su financiación se hará con los recursos propios del Ministerio de 

Hacienda pertenecientes a los gastos de funcionamiento correspondientes al rubro 

C-1305-1000-1 - Apoyo al Fondo Dian para Colombia Nacional.

Actividades y responsable:

1.	 Realizar la recopilación, consolidación y segmentación de información his-

tórica del contribuyente, desde julio del 2021 hasta diciembre del 2021. La 

Dian será la responsable de esta actividad y debe revisar sus bases históricas 

de información: recopilarla, consolidarla y segmentarla para enviarla a los 

desarrolladores.

2.	 Adquirir herramientas de analítica de datos (Big Data). Esta actividad se rea-

lizará entre enero y febrero del 2022. Su implementación estará en cabeza 

del Ministerio de Hacienda y Crédito Público, que dotará de herramientas de 

analítica de datos a la Dian.

3.	 La Dian se encargará de la instalación de herramientas de analítica de datos 

(Big Data), desde marzo hasta mayo del 2022.

4.	 La implementación de herramientas de analítica de datos (Big Data) se rea-

lizará desde junio del 2022 hasta marzo del 2023. La Dian, en compañía de 

expertos, define los parámetros del algoritmo sobre inteligencia artificial y 

configura todos los desarrollos de Big Data en los servidores y/o computado-

ras que van a correr el procedimiento, probar conexiones y funcionalidades.
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5.	 Respecto a la generación de resultados, por medio de esta aplicación la Dian 

podrá empezar a obtener registros e informes que corroboren la información 

de los evasores para su posterior fiscalización y sanción. Este proceso se rea-

lizará de abril a junio del 2023.

Para la implementación de TributApp, se definieron siete actividades, que se ejecuta-

rán en cabeza del Ministerio de Hacienda y que fueron estructuradas para iniciar en 

julio del 2021, de tal suerte que se puedan implementar al 100 % en enero del 2022. 

Se financiarán con los recursos propios del Ministerio de Hacienda pertenecientes 

a los gastos de funcionamiento correspondientes al rubro C-1399-1000-4 - Fortale-

cimiento del Gobierno y la Gestión de Servicios TIC en el MHCP.

Actividades:

1.	 Diseñar la aplicación móvil. El Ministerio de Hacienda y Crédito Público debe 

crear y diseñar el boceto de la aplicación teniendo en cuenta los diferentes 

componentes y la configuración. Esto lo realizará a partir de julio del 2021 

hasta octubre del 2021.

2.	 Sincronizar la información. De octubre a diciembre del 2021, la Dian debe 

revisar sus bases de información y facilitarlas al Ministerio para sincronizar 

la aplicación. Así mismo, debe suministrar formularios sugeridos para la li-

quidación de impuestos. El Ministerio de Hacienda realizará un grupo focal 

que retroalimente y evalúe el contenido y el uso de la aplicación, tomando 

en cuenta que su funcionamiento debe ser universal y accesible para todos 

los colombianos. Además, debe capacitar al equipo encargado de actualizar 

y configurar la app. Esta implementación se hará en las siguientes tres acti-

vidades entre enero y febrero del 2022:

•	 Realizar una prueba piloto.

•	 Contratar un equipo que se encargue de actualizar y hacer un seguimiento 

a la aplicación.

•	 Implementar la aplicación.

3.	 Lanzar la aplicación por medios televisivos. Durante febrero y marzo del 2022, 

el Ministerio de Hacienda se contactará con la Agencia Nacional de Televi-

sión para diseñar e implementar el espacio televisivo que difundirá y dará a 

conocer la aplicación.

4.	 Promocionar en redes sociales y medios de difusión. Desde marzo hasta 

diciembre del 2022, el Ministerio de Hacienda y Crédito Público diseñará las 

publicaciones, su temporalidad y su finalidad a partir de la segmentación de 
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edades, con el fin de dar a conocer la aplicación y su utilidad, y motivar a la 

ciudadanía para que la use9 (ver anexo 3).

11. Elaboración del cronograma de implementación

Con base en el Plan de Implementación, en el que se estructuró el seguimiento a las 

actividades, la entidad encargada y las fechas puntuales, se anexa el cronograma que 

contempla un horizonte de implementación de dos años: seis meses en el desarro-

llo del arte del problema, y un año y medio para la implementación de una política 

pública encaminada a reducir la evasión en Colombia (ver anexo 4).

12. Plan de Monitoreo

En el ciclo de las políticas públicas, el monitoreo y la evaluación representan la fuente 

principal de información para el ajuste de una política pública en todas sus fases: 

preparación, agenda pública, formulación e implementación. Así mismo, son herra-

mientas de gestión pública que le permiten a la administración orientar su accionar 

hacia resultados, identificando avances, fortalezas, debilidades y logros alcanzados 

en el ejercicio de una política.

Con el fin de lograr un ejercicio actualizado y constante, se establece la necesidad 

de hacer un seguimiento semestral a efectos de analizar el estado de avance en sus 

acciones, identificar de forma oportuna retrasos o dificultades, y definir medidas 

correctivas cuando haya lugar.

El Plan de Monitoreo y Evaluación estructurado para el presente trabajo, por 

efectos prácticos, fue desarrollado en un cuadro Excel, de tal suerte que para ver su 

detalle se invita al lector a consultar el archivo adjunto (ver anexo 5). Sin embargo, 

a continuación, se realiza un breve resumen de los indicadores estructurados:

Indicadores de gestión o proceso: Teniendo en cuenta que la política pública 

realiza grandes esfuerzos para que los objetivos y las metas fijadas sean alcanzadas, 

en la presente política se proponen los siguientes indicadores:

1.	 Porcentaje de información histórica recopilada, consolidada y segmentada 

de los contribuyentes.

2.	 Número de descargas de la TributApp.

9	 Si bien esta política tiene un horizonte de tiempo de implementación de dos años y medio, lo ideal es 
que la aplicación se continúe difundiendo después.



seguimiento y análisis de políticas públicas en colombia 2021200

3.	 Número de la ponderación de las encuestas realizadas sobre la amigabilidad 

o comprensión de la TributApp.

4.	 Porcentaje de avance de la implementación del modelo de inteligencia artifi-

cial.

5.	 Porcentaje de implementación de la aplicación.

Indicadores de producto: Teniendo en cuenta que estos indicadores permiten medir 

la efectividad de la acción para la presente política pública, se proponen:

1.	 Aumento porcentual de casos identificados como evasión fiscal.

2.	 Tasa de fiscalización del modelo de detección del iva (casos identificados/

casos efectivamente fiscalizados).

3.	 Número de procesos de fiscalización que concluyen con condenas en firme.

4.	 Número de solicitudes o interacciones generadas a través de la TributApp.

Indicadores de resultado e impacto (outcome): Teniendo en cuenta que estos in-

dicadores hacen referencia a los fines últimos de la política pública, es decir, a las 

consecuencias de la acción, para la presente política se propone el siguiente:

•	 Reducción porcentual de la evasión fiscal en los impuestos nacionales. Se 

establece como único indicador, ya que permitirá evidenciar los cambios que 

se generen con la implementación de la política pública.

Indicadores de impacto: Teniendo en cuenta que estos indicadores pretenden evi-

denciar las consecuencias no intencionadas de la implementación de la política, para 

la presente política pública se proponen los siguientes:

1.	 Tasa de aumento en el empleo formal.

	 Se establece este indicador porque si bien es cierto que la implementación 

de la política pública propuesta no busca incidir directamente en la forma-

lización del empleo, sí es cierto que ejercer un mayor control fiscal sobre el 

ejercicio de los contribuyentes puede tener como consecuencia no intencio-

nada el aumento del empleo formal, ya que aquellos que estaban evadiendo 

son persuadidos a que regularicen su situación para que así no los sancione 

la administración.

2.	 Tasa de aumento de personas condenadas por los delitos de evasión fiscal.
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	 Nuestra política tiene como objetivo general reducir la alta evasión de im-

puestos nacionales de Colombia, pero no pretende establecer o modificar 

tipos penales; por ende, no tiene como fin u objetivo que en el marco de la 

reducción de dicha evasión se prive de la libertad a los contribuyentes que 

incurrieron en esta conducta.

	 En este sentido, es importante recordar que en Colombia encontramos tres 

tipos penales que pretenden sancionar la comisión de conductas punibles 

relacionadas con este tema. De igual forma, resulta pertinente resaltar que el 

ejercicio del ius puniendi del Estado se encuentra establecido como la última 

medida, es decir, solo se recurre al derecho penal cuando no hay otra forma 

de tutelar el derecho que pretende proteger, en este caso, la administración 

pública.

Finalmente, como se enunció al comienzo de este numeral, en el cuadro de Excel 

(ver anexo 5) se aprecian los indicadores, a qué componente, actividad o producto 

de la cadena de valor responden, y el contraste que se hará de estos con la línea base 

y las metas de monitoreo para evaluar la efectividad de la política.

13. Plan de Evaluación

Respecto al proceso de evaluación (ver anexo 6), se prevé la realización de evalua-

ciones que se llevarán a cabo de forma anual, con el fin de identificar los productos 

generados en el desarrollo de la política, así como los resultados relacionados. Se 

ejecutarán al menos cuatro evaluaciones de este tipo para analizar el cumplimiento 

de metas y la sostenibilidad de los resultados, dando inicio en el año 2022.

Estas evaluaciones serán realizadas por personal especializado perteneciente 

al Ministerio de Hacienda. Los resultados facilitarán la identificación de nuevos 

posibles arreglos institucionales o de ajustes requeridos para la consolidación del 

modelo de gestión. Dado que toda política está sujeta al control social, esta política 

pública requiere la participación de una ciudadanía activa que esté presente tanto 

en su desarrollo como en los procesos de evaluación, monitoreo y mejora continua. 

La evaluación de esta política deberá, a través de los indicadores de fortalecimiento, 

medir su desempeño en la satisfacción de ciudadana y en organizaciones públicas y 

privadas involucradas en los beneficios derivados de las intervenciones acordadas 

y de los instrumentos y las acciones de la política.

En este orden de ideas, el monitoreo y la evaluación constituirán una de las prin-

cipales herramientas para lograr los objetivos planteados, por cuanto orientarán 
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los programas, los proyectos y las acciones diseñados y ejecutados desde el Estado 

hacia la solución concreta de la problemática que nos ocupa. En consecuencia, las 

actividades de evaluación del programa se centran en cuatro componentes princi-

pales, a saber:

Componente 1: Evaluación de resultados

•	 Este componente busca analizar sistemáticamente el diseño y desempeño 

global de los programas, con el fin de buscar mejorar su gestión y medir el 

logro de sus resultados.

•	 Rol del evaluador: Discutir con el equipo evaluador las conclusiones y publicar 

y promover la difusión de los resultados de la evaluación.

•	 Responsable: Ministerio de Hacienda y Crédito Público.

•	 Presupuesto asignado: El presupuesto será asignado por el Ministerio de 

Hacienda mediante gastos de funcionamiento correspondientes al rubro 

C-1399-1000-4 - Fortalecimiento del Gobierno y la Gestión de Servicios TIC 

en el MHCP.

Componente 2: Evaluación de indicadores:

•	 Este componente se encarga de analizar, mediante trabajo de campo, la 

pertinencia y el alcance de los indicadores del programa para el logro de los 

resultados.

•	 Rol del evaluador: Contribuir al análisis de la información recaudada.

•	 Responsable: Dian.

•	 Presupuesto asignado: Recursos propios del Ministerio de Hacienda perte-

necientes a los gastos de funcionamiento correspondientes al rubro C-1305-

1000-1 - Apoyo al Fondo Dian para Colombia Nacional.

Componente 3: Evaluación de procesos:

•	 Este componente busca analizar, mediante trabajo de campo, si el programa 

lleva a cabo sus procesos operativos de manera eficaz y eficiente, y si contri-

buye al mejoramiento de la gestión.

•	 Rol del evaluador: Llevar a cabo visitas de campo y realizar entrevistas.

•	 Responsable: Dian.
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•	 Presupuesto asignado: Recursos propios del Ministerio de Hacienda perte-

necientes a los gastos de funcionamiento correspondientes al rubro C-1305-

1000-1 - Apoyo al Fondo Dian para Colombia Nacional.

Componente 4: Evaluación de impacto:

•	 Con este componente se busca identificar, con metodologías rigurosas, el 

cambio en los indicadores a nivel de resultados atribuibles a la ejecución del 

programa.

•	 Rol del evaluador: Determinar el objeto e identificar los usos esperados de 

la evaluación.

•	 Responsable: Ministerio de Hacienda y Crédito Público.

•	 Presupuesto asignado: Recursos propios del Ministerio de Hacienda pertene-

cientes a los gastos de funcionamiento correspondientes al rubro C-1399-1000-

4 - Fortalecimiento del Gobierno y la Gestión de Servicios TIC en el MHCP.
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