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Presentacion

En esta, la novena edicién del Anuario de seguimiento y andlisis de politicas ptiblicas en
Colombia 2021, se presentan algunas de las diferentes posiciones que se han toma-
do en materia de politicas publicas con ocasién de la emergencia sanitaria derivada
de la covip-19.

En esta oportunidad, el anuario reflexiona sobre el comportamiento de algunas de
las politicas publicas en el pafs, sus ajustes, novedades y respuestas registradas en
el marco de la emergencia sanitaria. Se observan los principales cambios realizados,
las l6gicas de adaptacién o la transformacion de estas, asi como la capacidad de los
tomadores de decisién para abordar la pandemia de la covip-19y la transicién hacia

un contexto de nueva normalidad. El andlisis y el seguimiento de politicas publicas
emerge como una herramienta util para comprender el proceso de toma de decisio-
nes en contextos de incertidumbre y riesgo.

Los articulos de la presente edicién exponen varias reflexiones sobre acciones
de politica publica del Gobierno nacional y de los gobiernos territoriales, llevadas a
cabo en el marco de la pandemia de la covip-19 y dirigidas a afrontar situaciones de
diversa indole. Igualmente, por primera vez en el anuario se presentardn algunos
trabajos finales realizados en los cursos de métodos de andlisis, disefio e implemen-
tacién de politicas publicas, impartidos en los posgrados en gobierno de |a Facultad
de Finanzas, Gobierno y Relaciones Internacionales de la Universidad Externado de
Colombia.

La primera seccidn del dossier destaca, en sus tres primeros articulos, las reaccio-

nes que en materia de politicas publicas se han podido observar en el nivel nacional.

En el primer articulo del anuario, Mauricio Avellaneda y German Forero analizan la

forma como se comporté la politica macroeconémica del Gobierno nacional durante
la etapa mads critica de la pandemia. Los autores analizan el rol de la deuda publica
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 articulo, Andrés
Macfas y Paula Ariza revisan y analizan las acciones que en materia de seguridad

el Gobierno nacional debié afrontar a raiz de la pandemia, asi como las diversas
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implicaciones que trajo para las fuerzas del orden publico un contexto de crisis social
y econémica como el que atravesaba el pais cuando inicié la pandemia.

La pandemia de covip-19 ha mostrado cémo ciertas medidas para contener el
contagio han tenido efectos diferenciados en diversos grupos poblacionales, en
especial efectos negativos para quienes pertenecen a grupos en situacién de vul-
nerabilidad. Karen Marriner busca contestar, en el tercer articulo del anuario, dos
preguntas cruciales: ¢de qué manera la covip-19 afecta a las mujeres como grupo
vulnerable?, y ¢cudl ha sido el enfoque de las medidas institucionales para combatir
la violencia basada en género en esta coyuntura? Asi, identifica un panorama de las
iniciativas que los gobiernos locales estdn impulsando para responder a algunas de
las necesidades de las mujeres durante la emergencia de salud publica.

Igualmente, en esta oportunidad el anuario presenta tres anélisis de temdticas
relativas a la ciudad de Bogotd, todas ellas bajo la perspectiva de la accién publica
derivada de la pandemia de la covip-19 desde la dptica territorial. En primera instan-
cia, Shameel Thahir analiza las diversas posiciones asumidas por la alcaldesa Claudia
Lépez frente a los medios de comunicacién nacionales e internacionales sobre la
pandemia de la covip-19, entre diciembre de 2019 y mayo de 2021. La autora analiza
la imagen mediatica que la alcaldesa buscé proyectar en medio de la emergencia,
en el marco del primer afno de su gobierno en Bogota. Por su parte, Héctor Rojas,
Lady Pefialoza, Daniel Urrea y Maria Paula Acosta analizaron las decisiones de po-
litica publica que fueron establecidas desde las secretarias de Educacién de Ibagué
y Bogotd, y su consiguiente aplicaciéon 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 transicién en pospandemia, los cambios realizados, asf
como los retos asumidos en materia de infraestructura, disefios pedagdgicos y la
combinacidn entre la presencialidad y la virtualidad.

De igual forma, en esta seccién Karen Marrinery Maria Fernanda Mendoza anali-
zan la implementacién de la Politica Publica de Infancia y Adolescencia en la ciudad
de Bogotd, y se enfocaron principalmente en cémo esta se adapté al contexto de la
pandemia. Para ello, exploran los informes de rendicién de cuentas de la Alcaldia
Mayor de Bogota y los documentos publicados por la Secretaria Distrital de Inte-
gracion Social, asf como otro tipo de compendio de datos de instituciones como el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica y las organizaciones no guber-
namentales, a fin de indagar las principales medidas adoptadas hasta el momento.
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En la segunda seccién del dossier, se presentan por primera vez dos casos desta-
cados provenientes de la clase de métodos de andlisis, disefio e implementacién de
politicas publicas. Uno de estos casos consiguié influenciar el proceso de toma de
decisiones publicas al ser utilizado para nutrir el proceso de elaboracién 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 articulo, Yaroslav Delgado y Eduardo
Piferos 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 tltimo ejercicio de esta seccidn es un fiel exponente de los trabajos
realizados en el marco de la clase, y aplica el enfoque instrumental del andlisis de
politicas publicas para aportar soluciones de politicas publicas en el marco del ciclo
de politica. En esta oportunidad, destacamos el ejercicio realizado por Any Benitez,
Paula Cogollo, Marfa Paula Roa, Marx Engels Vega, Ramén De Los Rios, David Solano
y Ximena Villalobos, quienes estudian el problema de la alta evasién de impuestos
nacionales en el territorio colombiano. En este articulo, el lector podrd observar las
partes que componen un policy memo de politica publica, asi como la impronta que
desde |la Universidad Externado de Colombia se pretende imprimir en los estudiantes
de temdticas asociadas a la realidad nacional.

Johann Julio Estrada







Primera seccion. Respuestas de politicas publicas
en el marco de la pandemia







covID-19: ¢cambio la estrategia de gestion de la
deuda de Colombia?, periodo marzo 2020-julio 2021

MAURICIO AVELLANEDA-HORTUA!
GERMAN FORERO-LAVERDE?

INTRODUCCION

La deuda publica 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 catédstrofes naturales (Goetzmann, 2016). Este ha sido el
caso de la pandemia de covip-19. La deuda publica se ha convertido en uno de los
mecanismos a los que diferentes Gobiernos han acudido para paliar la crisis social
y econémica sobreviniente®. Como lo indica la tabla 1, Colombia no es la excepcién.

En el caso de Colombia, el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) muestra el
impacto de la crisis de la covip-19 en el endeudamiento del Gobierno nacional Cen-
tral (GNC), evaluado en términos del piB. Asf, por ejemplo, mientras el MmFmp de 2019
estimé la deuda para 2020 en 49,9% (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
[MHCP], 2019), el MFMP 2020 la cifré en 60,5 % (MHcp, 2020a). Este incremento de 10,6
puntos porcentuales en la participacion de la deuda sobre el producto constituye
una sorpresa que corresponde al choque exégeno causado por el paro subito de la

1 Magister en Finanzas de la Universidad Externado de Colombia y magister en Administracion de la
Universidad de Los Andes. Docente investigador, ciPE-ODEON, Universidad Externado de Colombia,
Bogotd (Colombia). [mauricio.avellaneda@ uexternado.edu.co]; [https://orcid.org/0000-0002-3912-8680]

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

3 Mediante el Decreto 417 del 17 de marzo 2020, el ejecutivo declaré el estado de emergencia econémica,
social y ecoldgica en todo el territorio nacional.
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Tabla 1. Endeudamiento en términos del piB, cifras en porcentaje (%)

Tipo de economia

Global 83,7 97,3 98,9 99,3
Economias avanzadas 103,8 120,1 122,5 121,1
fncg"rzzgnﬁz;;“erge”tes y de 54,7 64,4 65,1 73,2
Colombia 52,3 62,8 64,2 57,2
Pafses de bajos ingresos 443 49,5 48,6 45,7
Productores de petréleo 45,5 58,8 56,2 53,9

*Estimado.

Fuente: elaboracién 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 econémica global. El MmFmP 2021 augura que para 2021 el endeudamiento
alcanzard 66,8 %, registro que continuard en aumento hasta alcanzar un méximo de
69,1 % en 2023 (MHcp, 2021a). Como lo muestra la figura 1, el endeudamiento para
2030 aumentard en poco mas de 25 puntos porcentuales, al pasar de 37,1 % (MHcp,
2019) a 63,8 % (mHcP, 2021a), estimaciones superiores a las del Fondo Monetario
Internacional-Fm1 (IMF, 2021).

Figura 1. Deuda bruta del cnc (% PiB)
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Fuente: elaboracién propia a partir del mFmpP 2019 (MHcP, 2019, p. 305), MFMP 2020 (MHcp, 2020a, p. 299) y MFMP 2021 (MHCP,
2021a, p. 252).

Este aumento en el endeudamiento publico no ha pasado desapercibido; al contrario,
ha tenido impactos contundentes en el mercado de valores y en |a percepcién de los
agentes. Para agosto de 2021, dos de las tres agencias calificadoras de riesgo mas
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reconocidas (Fitch Ratings, Moody’s Investor Services y s&p Global Ratings) degra-
daron la calificacion de la deuda colombiana a largo plazo en moneda extranjera a la
categoria de riesgo especulativo®. La agencia s&p, en decisién 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 més gradual y prolongado en el contexto de los
desafios derivados de la pandemia” (MHcP, 2021b). Por su parte, la agencia Fitch, el
1 dejulio de 2021, disminuy¢ la calificacién soberana de BBB- (perspectiva negativa)
a BB+ (perspectiva estable) y justificé su decision por el “aumento del déficit fiscal y
la deuda publica, asi como por la incertidumbre sobre su evolucién en el mediano
plazo” (MHcp, 2021¢, p. 1). En cuanto a Moody’s, vale la pena sefalar que el 3 de
diciembre de 2020 mantuvo la evaluacién de Colombia en la categorfa de grado de
inversion en la escala Baa2 (dos escalones sobre la escala de riesgo especulativo);
sin embargo, modificé la perspectiva de estable a negativa. Lo anterior se dio como
consecuencia de “los mayores riesgos econémicos y fiscales derivados de la pande-
miay su impacto en la trayectoria del déficit fiscal y la deuda ptblica” (mHcp, 2020b).
Luego, Moody's sefialé que, una vez haga transito en el Congreso la reforma tributaria,
emitird su veredicto (El Nuevo Siglo, 27 de julio de 2021). Al respecto, vale senalar
que el 20 de julio de 2021 el ministro de Hacienda y Crédito Publico, José Manuel
Restrepo Abondado, radicé ante el Congreso el proyecto de reforma tributaria que
se identific6 como Proyecto de Inversion Social (MHcP, 2021d).

En este estado, vale la pena recordar que a raiz del “papel que puede desempeniar
la gestién de la deuda publica para ayudar a los paises a hacer frente a las perturbacio-
nes econdémicas y financieras” (Fondo Monetario Internacional [Fmi] y Banco Mundial
[BM], 2002, p. 4), el Comité Monetario y Financiero Internacional (cmri) encargé al
FMIy al Banco Mundial (BMm) preparar una guifa para la gestién de la deuda publica,
documento que se denominé “Directrices para la gestion de la deuda publica” (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 Fmiy 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 bbb, se dividen
en dos grandes grupos. La parte superior de la escala corresponde al grado de inversién. En este grupo,
caben todos aquellos paises 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 paises
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 calificacién de
riesgo de crédito dentro del primer grupo. Asi, un demérito de la calificacién a riesgo especulativo puede
representar una salida masiva de capitales y, consecuentemente, una devaluacién del tipo de cambio.
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“Directrices revisadas para la gestion de la deuda publica” (Fmiy BM, 2014). Como
lo indica la gufa:

[...] la gestién de la deuda publica 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. (Fmiy 8m, 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 obligacién, la moneda en que estd 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 demds constante, mientras
mayor sea el riesgo de la deuda, mas dificil serd su pago y, por lo tanto, mayor sera
la rentabilidad que demandan los inversionistas (Bebczuk, 2003).

Por lo que se refiere a la estructuracién de la deuda, la guia 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
econémicas en muchos paises del mundo” (Fmiy Bm, 2014, p. 14). Ademads, no sobra
advertir que la gestion de la deuda “no puede reemplazar a unas politicas macroeco-
némicas y fiscales sélidas y, por si sola, no basta para garantizar que el pais estara
protegido frente a las perturbaciones econémicas y financieras” (Fmiy Bm, 2002, p. 7).

En Colombia, con la Ley 1450 del 16 de junio de 2011 el Congreso expidié el Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014: Prosperidad Para Todos, y el art. 257 encargé al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHcP) delinear y ejecutar la Estrategia de
Mediano Plazo de Gestién de la Deuda (EMGD), mejor conocida como Estrategia de
Gestién de Deuda de Mediano Plazo (EcDMP). Dicha estrategia tendré por objeto:

[...] definir las directrices sobre la estructura del portafolio global de la deuda
publica, propender por la financiacién adecuada de las apropiaciones presu-
puestales del Gobierno Nacional, disminuir el costo de la deuda en el mediano
plazo bajo limites 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 Calderén
(2010-2014), el mHcp publicé en marzo de 2013 la ecbmp 2013-2018 (MHcp, 2013).
En ella se definieron las caracteristicas que deberia tener el portafolio de deuda de
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la nacién en cuanto a los siguientes cinco pardmetros: i) tipo de deuda (internay
externa), ii) tasa de interés (fijay variable), iii) moneda (local y extranjera), iv) fuente
(bonosy préstamos) y v) vida media (deuda interna, externay total). Luego, durante
la administracién del presidente Duque Mdrquez (2018-2022), el MHcp publicé en
agosto de 2018 |la ecbmp 2018-2022 (MHcP, 2018).

Teniendo presente lo anterior, este escrito busca verificar si el portafolio de deuda
de la nacién, evaluado a partir de los pardmetros antes mencionados, present6 cam-
bios con ocasién de la crisis de la coviD-19. La estrategia de identificacién, eminente-
mente cuantitativa, tiene dos partes. En primer lugar, se evaluardn los cambios mas
relevantes en el portafolio de deuda publica del GnC a mediano plazo comparando
su composicién 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 marcé un cambio estructural en
la tendencia de las cinco series, que se podrd comprobar por las diferencias en sus
medias. Como fuente de informacién, se utilizaron los reportes que mensualmente
publica el mHcp relacionados con el endeudamiento del GNe.

Como principal resultado, se encuentra que la pandemia de la covip-19 acelerd
las tendencias de recomposicién del portafolio de deuda publica del gnec. Asi como
se present6 un aumento en la diversidad de las fuentes de endeudamiento (mayor
acceso a organismos multilaterales de crédito en detrimento de la financiacién
mediante bonos TES y bonos externos), también se incrementé la concentracién en
deuda externa, denominada en moneda extranjera, a tasa fija. Ademds, 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.

Ademads de esta introduccion que fija su propésito, este escrito consta de tres
secciones. La primera seccion muestra la evolucién del endeudamiento del GneC para
la mayor parte de lo corrido del siglo xxi. La segunda seccién se ocupa de presentar
el comportamiento de la deuda para cada uno de los pardmetros antes menciona-
dos, comparando en particular su comportamiento durante la vigencia de la EGbmpP
2013-2018 y lo corrido para la EGDMP 2018-2022. La tercera seccién busca evaluar si
desde el punto de vista estadistico se advierte algiin cambio en el comportamiento
de los pardmetros relacionados con tipo de deuda, tasa de interés, moneda, fuentey
vida media de la deuda del GnC para los periodos octubre 2018-febrero 2020 y marzo
2020-julio 2021. Por ultimo, se exponen algunas consideraciones finales.
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1. EVOLUCION DE LA DEUDA DEL GNC

La figura 2 muestra que, en los tltimos veinte afios, el endeudamiento del GNC pasé
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 indice de precios al consumidor (ipc), que para el periodo
en referencia aumenté 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 GNg, cifras en
billones de pesos, junio 2001-julio 2021
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Fuente: elaboracién propia a partir del reporte Saldo de la Deuda Bruta GNc, julio de 2021, que hace parte del informe Datos
histéricos de la deuda del cne (MHcp, 2021€).

Al considerar la evoluciéon del endeudamiento en términos reales para los periodos
presidenciales Uribe Vélez (2002-2010), Santos Calderén (2010-2018) y lo corrido de
Duque Marquez (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 gestion
Uribe Vélez (0,27 %), aumenté en la administracién Santos Calderén (0,57 %), en
especial durante su segundo periodo, crecimiento que se aceleré durante lo corrido
del gobierno Duque Mérquez (0,98 %).
En términos del pi8, el endeudamiento del aNc (figura 3) que se ubicé para 2003
en 46,1 % presenté luego una tendencia descendente con ligeros retrocesos hasta
2012 cuando alcanzé 34,6 %. A partir de alli, inicié una tendencia creciente que llevé

el endeudamiento para 2019 al 50,3 %, registro que se ubicé para 2020 en 64,7 %.




COVID-19: §CAMBIO LA ESTRATEGIA DE GESTION DE LA DEUDA DE COLOMBIA?,
PERIODO MARZO 2020-juLio 2021 / MAURICIO AVELLANEDA-HORTUA Y GERMAN FORERO-LAVERDE

Tabla 2. Comparativo del crecimiento mensual compuesto del endeudamiento del
GNC e IPC, cifras en porcentaje

- > Periodo presidencial Periodo total
Administracién
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 Calderén (2010-2014) 0,68 0,24 0,44
Santos Calderén (2014-2018) 1,11 0,40 0,70 0,89 0,32 0,57
Duque Mdrquez (2019-2019) 1,25 0,27 0,98 1,25 0,27 0,98

Fuente: elaboracién propia a partir de Datos histdricos de la deuda del cne (MHcp, 2021€) y del Indice de Precios al Consumidor
que publica el Banco de la Republica (2021).

Asi las cosas, se identifica que si bien el endeudamiento publico se disparé durante
2020, esto hace parte de un proceso de mayor endeudamiento que inici6é en 2013,
justo después de un periodo estable de endeudamiento entre 2007 y 2012.

Figura 3. Endeudamiento del cnc (% del piB), periodo 2002-2020
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Fuente: elaboracién propia a partir de la informacién contenida en el “Gréfico 2.3 Deuda del Gne (%piB) periodo 2003-2014”
(MHcP, 2015, p. 53) y en el “Grafico 40 Deuda bruta y neta del GNC (%PiB)” (MHCP, 2021a, p. 125).

2. INDICADORES DEL PORTAFOLIO DE LA DEUDA DEL GNC

Tanto la EGbmp 2013-2018, que estuvo vigente para el periodo marzo 2013-julio 2018
(MHcp, 2013), como la EGbmp 2018-2022, con vigencia desde agosto de 2018 (MHcp,
2018), definieron que para estructurar el portafolio de la deuda publica de la Nacién
tendrian presentes los siguientes cinco pardmetros: tipo de deuda, tipo de interés,
tipo de moneda, tipo de fuente y vida media.
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2.1 Tipo de deuda

En este pardmetro, la deuda se clasifica entre interna y externa. La figura 4 muestra
el comportamiento de la deuda externa como proporcién 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 participacién maxima de la deuda
externa ocurrié en septiembre de 2001 (53,29 %) y el minimo ocurrié en julio de 2014
(26,69 %). Al comparar lo sucedido mientras estuvo vigente la EGbmp 2013-2018 y
la EGDMP 2018-2022, se tiene que para el periodo marzo 2013-julio 2018 la deuda
externa representd en promedio el 32,48 % de la deuda total y para el periodo agos-
to 2018-julio 2021 se situd en 35,73 %. El aumento en la participacién de la deuda
externa implica una mayor exposicién ante incrementos en la tasa de cambio.

Asi, por ejemplo, la EGbmP 2018-2022 indica que “el incremento de los ultimos
cinco afios [2012-2017] del saldo de la deuda externa, reexpresado en pesos, se
explica en un 54 % (44 billones de pesos) por efecto de depreciacién en la tasa de
cambio” (MHcp, 2018). En forma adicional, el MmFmp 2021 indica que para 2020 la
deuda del GNC aument6 14,5 %, incremento cuyo 0,9 % se explica por la diferencia
en el cambio. Ademas, 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: elaboracién propia a partir del reporte Datos histdricos de la deuda GNe o histérico 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 pais elegiria 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 paises que tienen mercados
internos pequefios o que son economias con un amplio mercado exportador que
garantiza que tendrdn ingresos en moneda extranjera (Eichengreen y Hausmann,
1999; Eichengreen y Sussman, 2000). En el caso de Colombia, los dos fenémenos
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 Calderén garantizé ingresos suficientes en
moneda extranjera para pagar el servicio de la deuda en el exterior. No en vano el
tipo de cambio peso-délar 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 proporcién 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 participacién de la deuda a tasa variable
alcanzé 9,86 %. En dicho periodo, la participacion méaxima de la deuda a tasa varia-
ble se dio en junio de 2004 (21,21 %) y la minima tuvo lugar en noviembre de 2020
(0,56 %). Al contrastar lo sucedido mientras la EcGbmp 2013-2018 estuvo vigente con

Figura 5. Tipo de interés: tasa variable, enero 2004-julio 2021
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Fuente: elaboracién propia a partir del reporte Datos histdricos de la deuda Gne o histérico total actualizado julio 2021 (MHcp, 2021e).
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lo sucedido durante la vigencia de la EGbmp 2018-2022, se tiene que mientras para
el periodo marzo 2013-julio 2018 la deuda a tasa variable representé en promedio el
8,94 % del endeudamiento total, para el periodo agosto 2018-julio 2021 se situé en
6,13 %. Desde julio de 2019, la participacién de la deuda a tasa variable es inferior
a dos digitos. Esta disminucién 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 délares esta-
dounidenses, euros y yenes. Como lo indica la figura 6, el endeudamiento en moneda
extranjera, periodo junio 2001-julio 2021, como proporcién de la deuda total se ubicé
en promedio en 33,58 %. Para dicho periodo, la participacion méxima de la deuda en
moneda extranjera se dio en septiembre de 2001 (55,31 %) y la minima tuvo lugar
en diciembre de 2012 (22,89 %). Al comparar el monto del endeudamiento externo
mientras estuvo vigente la EGomp 2013-2018 con la EGbmp 2018-2022, se tiene que
mientras para el periodo marzo 2013-julio 2018 el endeudamiento en moneda ex-
tranjera representd en promedio el 29,94 % de la deuda total, para el periodo agosto
2018-julio 2021 se situd en 34,75 %. Este incremento aumenta la vulnerabilidad de
las finanzas publicas ante aumentos en el tipo de cambio.

Figura 6. Tipo de moneda: moneda extranjera, junio 2001-julio 2021
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Fuente: elaboracién propia a partir del reporte Datos histdricos de la deuda cne o histérico total actualizado julio 2021 (MHcp, 2027e).
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2.4 Tipo de fuente

Se ocupa de los diferentes instrumentos de financiacién que tiene a su alcance el
GNC, que para este documento se clasifican en “bonos” y en “otros”. En bonos estan
las siguientes fuentes: TES, bonos externos, bonos Ley 546, bonos Fogafin, bonos
Agrarios, Titulos de Reduccién de Deuda y Bonos de Paz. De los anteriores, los TEs
y los bonos externos son los mas 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 Reconstrucciény Fomento (BIRF) y el
Banco de Desarrollo de América Latina (cAF). Habria que adicionar créditos comer-
ciales, pagarés de tesoreria, otros deuda interna y otros deuda externa. Este ultimo
incluye usp 5400 millones que Colombia recibié en diciembre de 2020 del Fmi del
total de usp 17600 millones que tiene aprobado el pais dentro de la Linea de Crédito
Flexible (LcF) del FmI (MHcP, 2020c).

La figura 7 ilustra, para el periodo diciembre 2001-julio 2021, la evolucién de la
deuda contratada en bonos como proporcién del endeudamiento total. En prome-
dio, la deuda en bonos alcanzé 83,46 %. La mayor participacion del endeudamiento
en bonos tuvo lugar en mayo de 2014 (88,92%) y la minima 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: elaboracién propia a partir del reporte Datos histdricos de la deuda cne o histérico total actualizado julio 2021 (MHcp, 2021e).
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2013-julio 2018 este se situé en 84,70 %, para el periodo agosto 2018-julio 2021 dis-
minuyé 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 evalta para la deu-
dainterna, externay total. Es de resaltar que, desde una perspectiva estratégica, un
emisor buscard reducir la vida media de sus obligaciones cuando espera que caiga
la tasa de interés a |la que puede contratar deuda nueva, y que buscard aumentar la

vida media de sus obligaciones cuando espera que aumente la tasa a la que podra
contratar sus obligaciones.

2.5.1 DEUDA INTERNA

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

vida media de la deuda interna como proporcién del endeudamiento del GNeC. En

Figura 8. Vida media deuda interna, periodo junio 2001-julio 2021
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Fuente: elaboracién propia a partir del reporte Datos histdricos de la deuda Gne o histérico total actualizado julio 2021 (MHcp, 2021e).
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ese lapso, la vida media promedio de |la deuda alcanzé 5,21 afos. Su mayor registro
ocurrié en junio de 2021 (8,11 afios) y el menor se dio en diciembre de 2004 (3,67
anos). 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 intervencién de los bancos centrales a nivel global estaban terminando un ciclo
alcista.

Al contrastar los resultados durante las vigencias de la eEGbmp 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 afios, para el periodo agosto 2018-julio 2021 se
incrementd a 6,87 afos. 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 alcanzé 9,99
anos. En enero de 2017, presenté su maximo valor (12,76 afios) y su minimo se dio
en junio de 2001 (5,63 afos). Al comparar los resultados de la vida media del endeu-
damiento externo durante la vigencia de la EGpmp 2013-2018 y la Ecbmp 2018-2022, se
encuentra que mientras para el periodo marzo 2013-julio 2018 alcanzé 11,69 anos,
para el periodo agosto 2018-julio 2021 se incrementé ligeramente a 11,88 afios. El

Figura 9. Vida media deuda externa, periodo junio 2001-julio 2021
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Fuente: elaboracién propia a partir del reporte Datos histdricos de la deuda GNC o histérico total actualizado julio 2021 (MHcp, 2021e).
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resultado anterior disminuye en forma leve el riesgo de refinanciacion de la deuda

y puede estar asociado a la reduccién 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 alcanzé
6,84 afios. El méximo se alcanzé en abril de 2021 (9,81 afios) y el minimo se dio en
diciembre de 2004 (5,11 afos). Al comparar la vida media de la deuda total para las
vigencias de la EcbmP 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 ubicé en

7,86 afios, para el periodo agosto 2018-julio 2021 se incrementé a 8,65 afios, lo cual
disminuye el riesgo de refinanciacién de la deuda.

Figura 10. Vida media deuda total, junio 2001-julio 2021
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Fuente: elaboracién propia a partir del reporte Datos histdricos de la deuda Gne o histérico total actualizado julio 2021 (MHcp, 2021e).

3. COVID-19: éCAMBIO LA TENDENCIA DE LOS INDICADORES DEL
PORTAFOLIO DE LA DEUDA DEL GNC?, PERIODO MARZO 2020-)JULIO 2021

Esta seccidn tiene por propdsito verificar si, como consecuencia de la covip-19,

se evidencia desde el punto de vista estadistico algtin cambio en la estructura del
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portafolio de deuda del cNc. Dicha evaluacién se realizard con respecto al comporta-
miento de los pardmetros tipo de deuda, tasa de interés, moneda, fuente y vida media
tanto para el periodo previo a la covip-19 (octubre 2018-febrero 2020), como para
el periodo posterior (marzo 2020-julio 2021). Con este fin, se hard uso de la prueba
estadistica de diferencia de medias con datos pareados (Newbold et al., 2008) con
un nivel de significancia del 5%. En dicha prueba, la hipétesis nula indica que las
medias de ambas muestras son iguales, lo que equivale a sefialar que la diferencia
de medias es estadisticamente igual a cero (H,=p, — u, = D, =0. Como hipétesis
alterna, las medias de las muestras son diferentes, lo que equivale a sefalar que la
diferencia de medias es diferente de cero (H, =u, —u, =D, # 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 GNg, se tiene que mientras para el
periodo octubre 2018-febrero 2020 este tipo de deuda representé el 33,94 % del en-
deudamiento total, para el periodo marzo 2020-julio 2021 se situé en 37,96 %.

Figura 11. Tipo de deuda: deuda externa, periodo octubre 2018-julio 2021
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Fuente: elaboracién propia a partir del reporte Datos histdricos de la deuda cne o histérico total actualizado julio 2021 (MHcp, 2027e).

Los resultados (tabla 3) llevan a concluir que no es posible aceptar la hipétesis nula
que indica que la diferencia de las medias del endeudamiento externo para los pe-
riodos estudiados es estadisticamente igual a cero.

27




28

SEGUIMIENTO Y ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS EN COLOMBIA 2021

Tabla 3. Tipo de deuda: deuda externa, periodo octubre 2018-julio 2021

Oct. 18-Feb. 20 Mzo. 20-Jul. 21 Intervalo de Confianza
33,94 37,96 [-4,55; -3,50] 1,27 e-14

Fuente: elaboracién propia a partir de los resultados de la prueba estadistica realizada.

Una explicacién para el incremento estadisticamente significativo del endeudamiento
externo puede tener relacién con la caida de la liquidez en el mercado domésticoy las
apremiantes necesidades de financiacién 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 proporcién del
endeudamiento total. Mientras que para el periodo octubre 2018-febrero 2020 la
deuda a tasa variable representé en promedio el 9,22 % del endeudamiento total,
para el periodo marzo 2020-julio 2021 disminuy6 a 2,42 %.

Figura 12. Tipo de interés: tasa variable, periodo octubre 2018-julio 2021
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Fuente: elaboracién propia a partir del reporte Datos histdricos de la deuda GNC o histérico total actualizado julio 2021 (MHcP, 2027€).

Los resultados que presenta la tabla 4 permiten afirmar que no es posible aceptar la
hipétesis nula que indica que la diferencia de las medias de la deuda contratada a
tasa variable para los periodos analizados es estadisticamente 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
9,22 2,42 [5,23; 8,37] 5,49 e-09

Fuente: elaboracién propia a partir de los resultados de la prueba estadistica realizada.

En este punto, cabria recordar que el MHcP buscé reducir la exposicidn de la deuda
contratada a tasa variable mediante su conversién a tasa fija. Basta recordar que en
reporte de junio de 2020 el mHcp informé la conversién en 2019 de 31 préstamos
por valor de usp4602 millones y cinco créditos por EUR2799 millones. Ademds, se-
fialé que a mayo de 2020 habia logrado la conversién de 33 créditos por usp 9424
millones (mHcP, 2020e). Esto es consistente con un mercado con tasas de interés
histéricamente bajas que los diversos emisores de deuda querian fijar para sus obli-
gaciones a largo plazo.

3.3 Tipo de moneda

La figura 13 ylatabla 5 presentan el comportamiento de la deuda en moneda extran-
jera como proporcién del endeudamiento total. Alli se advierte que mientras que para
el periodo octubre 2018-febrero 2020 la deuda en moneda extranjera representé el
32,80 % del endeudamiento total, para el periodo marzo 2020-julio 2021 aumentdy

Figura 13. Tipo de moneda: externa, periodo octubre 2018-julio 2021
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Fuente: elaboracién propia a partir del reporte Datos histdricos de la deuda Gne o histérico total actualizado julio 2021 (MHcp, 2021e).
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se ubicé en 37,15 %. Es probable que el abrupto cambio que se observé entre febre-
ro 2020 (33,29 %) y marzo 2020 (36,97 %) se explique por la depreciacién de la tasa
de cambio, que en un mes pasé de 3539,86 pesos (febrero 2020) a 4064,81 pesos
(marzo 2020); es decir, una devaluacién mensual igual a 14,86 %. Este resultado
también es consistente con la mayor participacién, 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 hipétesis nula que sefala 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
32,80 37,15 [-4,95; -3,77] 1,02 e-13

Fuente: elaboracién propia a partir de los resultados de la prueba estadistica 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 alli se tiene que mien-
tras que para el periodo octubre 2018-febrero 2020 la deuda en bonos representé
en promedio el 81,90 % del endeudamiento total, para el periodo marzo 2020-julio
2021 disminuy6 a 75,89 %.

Figura 14. Tipo de fuente: bonos, periodo octubre 2018-julio 2021
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Fuente: elaboracién propia a partir del reporte Datos histdricos de la deuda cne o histérico total actualizado julio 2021 (MHcp, 2021e).




COVID-19: ¢CAMBIO LA ESTRATEGIA DE GESTION DE LA DEUDA DE COLOMBIA?,
PERIODO MARZO 2020-juLio 2021 / MAURICIO AVELLANEDA-HORTUA Y GERMAN FORERO-LAVERDE

De acuerdo con los resultados que muestra la tabla 6, no es posible aceptar la
hipdtesis nula que indica que la diferencia de las medias de la deuda que se pacta
en bonos para los periodos en cuestién 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
81,90 75,89 [5,06; 6,95] 3,56 e-13

Fuente: elaboracién propia a partir de los resultados de la prueba estadistica 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. Allf
se observa que mientras en el primer periodo la vida media de la deuda nacional se
situ6 en 6,54 afios en promedio, para el segundo periodo aumenté a 7,27 afios. Es
posible que este resultado se deba, en primer lugar, a las siete operaciones de canje
de deuda interna que realiz6 el MHcP durante 2020 por valor total de 16,2 billones de
pesos, con los que se recoge la deuda préxima a vencer por titulos a mas largo pla-
zo; y, en segundo lugar, a la introduccién en el mercado de nuevas emisiones de TEs
a largo plazo. La siguiente es una breve resefia de los canjes de deuda: i) Tesoreria
Nacional: 1,5 billones de pesos, 25 de abril; ii) Banco de la Republica: 1,8 billones
de pesos, 15 de mayo; iii) Tesoreria Nacional: 2,0 billones de pesos, 21 de mayo; iv)
Tesoreria Nacional: 3,9 billones de pesos, 23 de julio; v) Caja Promotora de Vivienda
Militar y de Policia: 0,7 billones de pesos, 16 de septiembre; vi) Tesoreria 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 incorporacién de nuevas emi-
siones de TEs a largo plazo, se destacan la emisién de TES en UVR con vencimiento en
2049 (TeS UVR 2049) (MHcP, 2020f) y la emisidn 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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Fuente: elaboracién propia a partir del reporte Datos histdricos de la deuda ane o histérico total actualizado julio 2021 (MHcp, 2021e).

La tabla 7 muestra que no es posible aceptar la hipétesis 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 estadisticamente 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
6,55 7,27 [-1,08;-0,37] 3,96 e-04

Fuente: elaboracién propia a partir de los resultados de la prueba estadistica 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.
Alli se observa que mientras durante el primer periodo la vida media de la deuda
externa se situé en promedio en 11,86 afos, para el segundo periodo se mantuvo
practicamente sin cambios y se ubicé en 11,94 afios.

Teniendo en consideracidn los resultados de la tabla 8, se concluye que no es
posible rechazar la hipétesis 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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Fuente: elaboracién propia a partir del reporte Datos histdricos de la deuda Gne o histérico total actualizado julio 2021 (MHcp, 2027e).

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

Oct. 18-Feb. 20 Mzo. 20-Jul. 21 Intervalo de Confianza
11,86 11,94 [-0,24; 0,09] 0,3587

Fuente: elaboracién propia a partir de los resultados de la prueba estadistica 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
afios a 9,04 afios (tabla 9y figura 16). Por lo sefialado 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 hipdtesis nula que sefiala 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
8,35 9,04 [-0,92; -0,45] 8,38 e-06

Fuente: elaboracién propia a partir de los resultados de la prueba estadistica realizada.
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Figura 16. Vida media: deuda total, periodo octubre 2018-julio 2021
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Fuente: elaboracién propia a partir del reporte Datos histdricos de la deuda GNC o histérico total actualizado julio 2021 (MHcP, 2027€).

CONSIDERACIONES FINALES

Como se recordard, este documento tiene como propdsito evaluar si la crisis de la
covip-19, que se desaté a nivel mundial en marzo de 2020, afecté la estructura del
portafolio de deuda del cNe medido a través de los siguientes indicadores: i) tipo de
deuda (internay extranjera), ii) tasa de interés (fija y variable), iii) moneda (interna
y extranjera), iv) fuente (bonosy otros) y v) vida media (nacional, extranjera y total).

Para alcanzar este propésito, en primer lugar, se hizo una evaluacion de la ten-
dencia a largo plazo en el comportamiento del portafolio de deuda del aNc, evaluan-
do los cambios mds importantes entre la eGomp 2013-2018 y la eGomp 2018-2022.
Se encontré como tendencia general que el portafolio de deuda del Gne durante
el periodo tendié a aumentar su concentracién 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 EcGbmp 2018-2022 y analiza el comportamiento del portafolio
de deuda entre octubre de 2018 y febrero de 2020, contrastandolo con el portafolio
entre marzo de 2020y junio de 2021. Luego de las pruebas estadisticas realizadas, se

verific que para la totalidad de los indicadores mencionados, excepto el relacionado




COVID-19: ¢CAMBIO LA ESTRATEGIA DE GESTION DE LA DEUDA DE COLOMBIA?,
PERIODO MARZO 2020-juLio 2021 / MAURICIO AVELLANEDA-HORTUA Y GERMAN FORERO-LAVERDE

con lavida media para la deuda extranjera, no es posible aceptar la hipétesis nula, es
decir, aquella que indica que la media de los diferentes parametros para el periodo
previo a la crisis de la covip-19 (octubre 2018-febrero 2020) es igual a la media de
esos parametros para el periodo posterior a la covip-19 (marzo 2020-julio 2021). Los
resultados anteriores implican que la crisis de la covip-19 generé cambios en los in-
dicadores del portafolio de deuda del GNg, salvo en lo relacionado con la vida media
para la deuda externa. Se encontrd, ademds, como lo muestra la tabla 10, que todos
los pardmetros continuaron con la tendencia que traian desde 2018, intensificando
su comportamiento sin cambiar de direccion.

Tabla 10. Resumen de los hallazgos

EGDMP 2018-2022 vs.

Pardmetro EcomP 2013-2018 Durante covip-19
Participacién deuda externa Aumenté Aumenté
Participacién tasa de interés variable Decreci6 Decreci6
Participacién moneda extranjera Aumenté Aumenté
Participacién de bonos Decreci6 Decreci6
Vida media total Aumenté Aumenté

Fuente: elaboracién propia a partir de los andlisis realizados.

De los cinco parametros analizados, llama la atencién el comportamiento de los
indicadores de tipo de deuda (nacional y extranjera) y moneda (nacional y extranje-
ra), que muestran el aumento de la participacién de la deuda expresada en moneda
diferente a la nacional, situacién que incrementa la vulnerabilidad de las finanzas
publicas ante un deterioro de |a 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 dolares por el favorable comportamiento del sector hidrocarburos y la
caida sustancial y subita de la liquidez en el mercado local cuando se requeria de un
mayor endeudamiento.

Ademds, la notable disminucién 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 Europeoy el Banco de Japén, 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 introduccién de nuevos TEs a largo plazo, como los TEs uVR 2049 y los Tes 2050,
situacion que reduce el riesgo de refinanciamiento de la deuda.
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Efectos de las iniciativas de politica publica sobre
la operatividad policial en Colombia en medio
de la emergencia sanitaria

ANDRES MACIAS TOLOSA'
PAULA ARIZA2

INTRODUCCION

La emergencia sanitaria derivada de la pandemia de covip-19 ha generado enormes
retos de cardcter multidimensional para la administracién publica de los paises; re-
tos que abarcan al sector saludy la oferta sanitaria, la sostenibilidad y el crecimiento
econémico, la desigualdad social y |a estabilidad emocional de la ciudadania, entre
otros dmbitos. Ahora bien, uno de los retos mas complejos de enfrentar esta 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 pafs 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 100000 habitantes —una cifra mucho menor que el promedio
registrado en la década de 2000—, otros delitos de alto impacto como el hurto a
personasy el hurto a vehiculos no presentaban el mismo panorama: como se mues-
tra en la figura 1, la tasa de hurtos a personas por cada 100000 habitantes pasé de
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Externado de Colombia, Bogotd (Colombia). [hector.macias@uexternado.edu.co]
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313,6 en 2016 a 621,2 en 2019, mientras que el total de hurtos a vehiculos pasé de
8049 en 2016 a 10499 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
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Fuente: elaboracién propia con datos del Sistema de Informacién Estadistico, Delincuencial, Contravencional y Operativo (Sie-
dco) de la Policia Nacional.

Afinales de 2020, luego de la imposicién de cuarentenas, restricciones a la movilidad,
toques de queda, limitaciones al transporte publico de pasajeros, entre otros, el esce-
nario de seguridad tuvo una aparente mejoria. Con base en las estadisticas oficiales,
la tasa de homicidios bajé a 23,9, la tasa de hurtos a personas se redujo a 404,1y
el numero total de hurtos a vehiculos disminuyé hasta 9002 casos. Algunas de las
posibles explicaciones para el comportamiento de dichos indicadores giran en torno
alos cambios evidenciados en las dindmicas sociales asociadas a la pandemia, a las
afectaciones que sufrié la cadena de valor del crimen durante el aislamiento social
y a la limitada posibilidad de interaccién entre delincuentes y potenciales victimas.

Sin embargo, en lo que va corrido de 2021, esa aparente mejoria pareceria haber
entrado en una etapa de retroceso. Al hacer una revisién 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 ano—,
se encuentra que la tasa de homicidios de 2021 se increment6 en relacién con 2020.
La tasa de hurto a personas en 2021 aumentd levemente en comparacién con el afio
inmediatamente anterior; mientras que el hurto de automotores se mantuvo igual.
No obstante, al comparar esos mismos indicadores con 2019, si se observa una no-
toria disminucién en la ocurrencia de esas actividades delictivas. Una representacién
gréfica 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
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Fuente: elaboracién propia con datos del Sistema de Informacién Estadistico, Delincuencial, Contravencional y Operativo (Sie-
dco) de la Policia Nacional.

Ahora bien, los retos impuestos por la pandemia no se limitan tnicamente a la
evolucién de los indicadores de seguridad; la operatividad policial también se vio
afectada. Los uniformados de la Policia Nacional “han estado en la primera linea de
respuesta para evitar la propagacién del covip-19 y para mantener el orden social
en una coyuntura extremadamente compleja” (Alvarado et al., 2020, p. 31), lo cual
incluye la asignacién especifica de agentes para apoyar el control a las cuarentenas
y demds restricciones a la movilidad, entre otras funciones. Ademds, el pie de fuer-
za disponible se vio constantemente disminuido —a septiembre de 2020 se habian
reportado cerca de 10000 uniformados contagiados y 45 fallecidos (El Pais, 2020)—,
con lo que se dificulté atin mas 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 revisé una muestra de 72 estudios sobre la materia destacé que entre los
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principales retos a enfrentar en un escenario como la covip-19 se encuentran: lograr
que la ciudadania acate la ley y las nuevas regulaciones; incorporar nuevos roles y
responsabilidades a la Fuerza Publica—mas atin en un pais como Colombia donde
los recursos humanos y financieros son, de por si, limitados—; mantener una ade-
cuada comunicacién con la ciudadania en medio de la crisis; mantener estable el
tamanio del cuerpo de policia; y, especialmente, prevenir una disminucién en el nivel
de confianza de la ciudadanfa en la policfa (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 pais—, en septiembre de 2020 y en abril, mayo y junio
de 2021. Esas expresiones de descontento han agudizado atin mds la emergencia
sanitaria y, a su vez, han complejizado la oferta de seguridad ciudadana en el pafs,
sobre todo por la controversia alrededor de la presencia y las acciones de la Fuerza
Publica en medio de las manifestaciones.

En ese orden de ideas, a través de un ejercicio de revisién documental, aqui se
pretende analizar los efectos de las iniciativas de politica publica sobre la operativi-
dad policial en Colombia, en medio de la emergencia sanitaria que inicié en marzo
de 2020. Ademas de esta seccién introductoria, el documento incluye una segunda
seccién en la que se describen las principales normas promulgadas por el Gobierno
nacional que tuvieron alguna incidencia en la labor de |a Policia Nacional. Posterior-
mente, se analizan ciertos desafios 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 Policia
Nacional ha tenido que enfrentar. Por tltimo, 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 IMPLICACION EN LA FUERZA PUBLICA

En el marco de la pandemia de covip-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 politicas implementadas
a nivel nacional, se les afiadieron roles a ciertas instituciones publicas con el pro-
posito de hacerle frente a esta problematica. En ese sentido, el Gobierno nacional,
a través del Decreto 683 de 2020, extendié el plazo para la aprobacién de Planes de
Desarrollo Territoriales y Planes de Seguridad y Convivencia Ciudadana (piscc), con
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el fin de que fueran modificados para abordar los programas y las lineas de accién
producto de la pandemia de covip-19.

Seguin los lineamientos del presidente lvdn Duque Mérquez, y en coordinacién
con la Policia 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 Publica. Precisamente, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) hace
poco realizé un estudio comparativo para entender el efecto de la pandemia en las
agencias policiales de la regién, y concluyé que la covip-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 elaboracién de planes de contingencia
(Alvarado et al., 2020).

Desde el 25 de marzo de 2020, el Gobierno nacional expidié varios decretos con
medidas cuyas implicaciones establecen, entre otros: confinamientos, cierre general
de actividades no esenciales, restricciones de trénsito y la prohibicién 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 publica,
por cuanto el incumplimiento de estas ha dado lugar a sanciones y correctivos por
la violacién de las medidas sanitarias mencionadas antes. En la tabla 1, se detallan
las principales medidas expedidas por el Gobierno nacional con alguna implicacién
en la provision de seguridad.

Tabla 1. Medidas generales expedidas por el Gobierno nacional con el fin de evitar la
propagacién de la covip-19

Contenido

Normativa Implicacién
Decreto 420 | “Por el cual se imparten instrucciones para | Se ordena a los alcaldes y gobernadores que
de 2020 expedir normas en materia de orden publico | en materia de sus competencias prohiban el
en virtud de la emergencia sanitaria generada | consumo de bebidas embriagantes, reuniones
por la pandemia de covip-19”. y aglomeraciones. Se establece el toque de
queda de nifios, nifias y adolescentes, asi co-
mo el impedimento del servicio de transporte
terrestre automotor de pasajeros de transito
(intermunicipal). Se establecen restricciones
de trénsito, cierre al publico de establecimien-
tos y locales gastronémicos.
Decreto 457 | “Por el cual se imparten instrucciones en | Se ordena el aislamiento preventivo obli-
de 2020 virtud de la emergencia sanitaria generada | gatorio de todas las personas que habitan
por la pandemia del Coronavirus covip-19y | el territorio nacional con 34 excepciones.
el mantenimiento del orden publico”. Adicionalmente, se prohibe el consumo de
bebidas embriagantes.
Decreto 531 | “Por el cual se imparten instrucciones en | Ordena el aislamiento preventivo obligatorio
de 2020 virtud de la emergencia sanitaria generada | de todas las personas habitantes de Colombia.
por la pandemia del Coronavirus covip-19, y | Se suspende el transporte doméstico por via
el mantenimiento del orden publico”. aéreay el consumo de bebidas embriagantes.

(Contintia)
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Normativa
Decreto 593
de 2020

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

Implicacién
Extiende la medida de aislamiento preventi-
vo obligatorio, la suspensién de transporte
domeéstico por via aérea y la prohibicién 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 covip-19, y
el mantenimiento del orden publico”.

Se prorroga el aislamiento preventivo obli-
gatorio de todas las personas habitantes de
Colombia. Exceptuando municipios sin afec-
tacién del covip-19, quienes podrén 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 covip-19.

Decreto 749
de 2020

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

Ordena el aislamiento preventivo obligato-
rio, suspende el transporte doméstico por
via aérea y prohibe 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 covip-19, y
el mantenimiento del orden publico”.

Ordena el aislamiento preventivo obligatorio
de todas las personas habitantes de Colom-
bia, especificando medidas para municipios
sin afectacién o baja afectacién y medidas en
municipios de moderaday alta afectacién. Asi
mismo, suspende el transporte doméstico por
via aérea y prohibe 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 covip-19, y
el mantenimiento del orden publico”.

Ordena el aislamiento preventivo obligatorio
de todas las personas habitantes en Colom-
bia, especificando medidas para municipios
sin afectacién o baja afectacién y medidas en
municipios de moderaday alta afectacion. Asi
mismo, suspende el transporte doméstico por
via aérea y prohibe 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 covip-19,
y el mantenimiento del orden publico, 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 afectacién del covip-19y, se establecen
actividades no permitidas como: eventos de
carécter publico o privado que impliquen aglo-
meraciones de personas; discotecas y lugares
de baile; consumo de bebidas embriagantes
en espacios publicos 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 covip-19, y el mantenimiento del
orden publico, 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 covip-19.

(Contintia)
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Normativa
Decreto 1408
de 2020

Contenido

“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 covip-19, y el mantenimiento del
orden publico, y se decreta el aislamiento
selectivo con distanciamiento individual
responsable, prorrogado por el Decreto
1297 de 2020”".

Implicacién
Prorroga la vigencia del Decreto de 1168 de
2020, por el cual se imparten instrucciones
envirtud de la emergencia sanitaria generada
por la pandemia del Coronavirus covip-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 covip-19, y el mantenimiento del
orden publico, y se decreta el aislamiento
selectivo con distanciamiento individual
responsable, prorrogado por los Decretos
1297 de 2020y 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 covip-19.

Decreto 039
de 2021

“Por el cual se imparten instrucciones en
virtud de la emergencia sanitaria generada
por la pandemia del Coronavirus covip-19,
y el mantenimiento del orden publico, 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 afectacion del covip-19y se establecen
actividades no permitidas como: eventos de
carécter publico o privado que impliquen aglo-
meraciones de personas; discotecas y lugares
de baile; consumo de bebidas embriagantes
en espacios publicos 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 covip-19,
y el mantenimiento del orden publico, se
decreta aislamiento selectivo con distancia-
miento individual responsable y |a reactiva-
cién econédmica segura”.

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

Fuente: elaboraci

én propia.

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

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

nacional ordené el cierre de pasos terrestres y fluviales en las fronteras con Panama,

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

2. Claro esta que se incluyeron ciertas excepciones como el transito de estudiantes

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

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

coordinada con Migracién Colombia y las autoridades competentes.
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Sin embargo, como consecuencia de la situacién que se vivia en los territorios
fronterizos, ciudadanos venezolanos buscaron regresar a su pais de origen desde
Colombia, causando aglomeraciones en las zonas fronterizas. Esto trajo consigo el
despliegue de unidades del Ejército Nacional y de la Policia Nacional en los pasos
ilegales, especialmente en la frontera con Venezuela, para reforzar la seguridad en
estas zonas y evitar la propagacién del virus.

Tabla 2. Medidas sobre movilidad humana y fronteriza expedidas por el Gobierno
nacional con el fin de evitar la propagacién de la covip-19

Normativa Contenido Implicacién
Decreto 402 | “Por el cual se adoptan medidas para la con- | Cierre de los pasos terrestres y fluviales
de 2020 servacion del orden publico”. autorizados de frontera con la Republica
Bolivariana de Venezuela.
Decreto 412 | “Por el cual se dictan normas para la conser- | Cierre de pasos maritimos, terrestres y
de 2020 vacién del orden publico, la salud publicay se | fluviales de frontera con la Republica de
dictan otras disposiciones”. Panamd, Republica del Ecuador, Republica

del Pertiy la Republica Federativa de Brasil.
Continua el cierre de los pasos terrestres
y fluviales de frontera autorizados con

Venezuela.
Decreto 439 | “Por el cual se suspende el desembarque | Suspensién del ingreso al territorio co-
de 2020 con fines de ingreso o conexién en territorio | lombiano por un término de treinta dias

colombiano, de pasajeros procedentes del | calendario.
exterior por via aérea”.

Decreto 749 | “Por el cual se imparten instrucciones en vir- | Ordena el cierre de los pasos maritimos, te-
de 2020 tud de la emergencia sanitaria generada por | rrestres y fluviales de frontera con Panama,
la pandemia del Coronavirus covip-19, y el | Ecuador, Perd, Brasil y Venezuela.

mantenimiento del orden publico”.

Decreto 990 | “Por el cual se imparten instrucciones en vir- | Ordena el cierre de los pasos maritimos, te-
de 2020 tud de la emergencia sanitaria generada por | rrestres y fluviales de frontera con Panama,
la pandemia del Coronavirus covip-19, y el | Ecuador, Pert, Brasil y Venezuela.

mantenimiento del orden publico”.
Decreto 1076 | “Por el cual se imparten instrucciones en vir- | Ordena el cierre de los pasos maritimos, te-
de 2020 tud de la emergencia sanitaria generada por | rrestres y fluviales de frontera con Panama,
la pandemia del Coronavirus covip-19, y el | Ecuador, Perd, Brasil y Venezuela.

mantenimiento del orden publico”.

Decreto 1168 | “Por el cual se imparten instrucciones en vir- | Ordena el cierre de los pasos maritimos, te-
de 2020 tud de la emergencia sanitaria generada por | rrestres y fluviales de frontera con Panama,
la pandemia del Coronavirus covip-19, y el | Ecuador, Perd, Brasil y Venezuela.
mantenimiento del orden publico, y se decreta
el aislamiento selectivo con distanciamiento
individual responsable”.

Fuente: elaboracién propia.

Aunado a lo anterior, en materia de migracién Ivdn Duque orden¢ el aislamientoy la
cuarentena de las personas que arribaran al pais desde China, Italia, Franciay Espafia,
del 10 de marzo de 2020 al 30 de mayo de 2020. Para ello, en el Decreto 380 de 2020
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quedé explicita la necesidad del apoyo por parte de las autoridades de policia para
cumplir las medidas adoptadas, dado que su incumplimiento daria lugar a sancio-
nes penales y pecuniarias previstas en el Cédigo Penal y en el Decreto 780 de 2016.

DESAFIOS A LA OPERATIVIDAD POLICIAL ASOCIADOS AL CONTROL
DEL AISLAMIENTO Y AL LIMITADO PIE DE FUERZA DISPONIBLE

Como se evidencié en la seccién anterior, el estado de emergencia generé una serie
de normas dirigidas a diferentes sectores de la poblacién colombiana, empezando
por la orden del aislamiento preventivo obligatorio. La supervisién del cumplimiento
de todas esas disposiciones y la aplicacion de las correspondientes medidas correc-
tivas encaminadas a mantener el orden publico en medio de la pandemia, desde el
momento mismo del ejercicio de simulacro llevado a cabo en marzo de 2020, estu-
vieron bajo la jurisdiccién de la Policia Nacional. Esa situacién puso de manifiesto
uno de los principales desafios para la organizacién policial, tal como lo habian
resaltado previamente Laufs y Waseem (2020): lograr que la ciudadanfa 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 Policia Nacional estableci6 que al ser el aislamiento preventivo una medi-
da obligatoria, serfa funcién de la Policia 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 inclufan las estipuladas en los articulos 35, 92 y 110 del C6-
digo de Policiay Convivencia, y los articulos 297, 298 299, 368 y 369 de la Ley 599 de
2000. Esa misma circular interna destacd, ademds, la relevancia de la labor policial
en materia de movilidad publicay privada, y la llevé a establecer controles para ase-
gurar el cumplimiento de las restricciones a la circulacién.

Esa funcién de supervisién, acompariamiento y aplicacion de medidas correctivas
derivadas del estado de emergencia por covip-19 incrementé enormemente la labor
policial. Una forma de evidenciar la magnitud de ese incremento es a través del
numero total de comparendos impuestos por la Policia Nacional. Para tal fin, la fi-
gura 3 muestra un comparativo de los comparendos que impusieron uniformados
policiales durante los afios 2018, 2019, 2020 y los primeros meses de 2021. Como
se ve en lafigura, es evidente el aumento de comparendos en los afios 2020y 2021,
en su mayoria ocasionado por comportamientos contrarios al articulo 35, numeral
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2, del Cédigo de Policia y Convivencia®. Bajo ese numeral del articulo 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 covip-19, a partir de marzo de 2020. La figura también evidencia que antes de
marzo de 2020 los comparendos por esa misma causal eran minimos: en 2018 solo
se impusieron 49347, mientras que en 2019 la cifra fue de 44 696.

Figura 3. Comparativo de comparendos impuestos
por la Policia Nacional entre 2018 y 2021

2.500.000

2.000.000

1.500.000

1.000.000

500.000
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e Total comparendos === Comparendos contrarios Art. 35, Num 2

Fuente: elaboracién propia con datos de la Policia 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 Policia Nacional im-
puso 1191969 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
297562 comparendos. Como se muestra en la figura 4, dichos comparendos corres-
pondieron al 53 % del total de los comparendos impuestos durante 2020y al 32 % de

3 El numeral 2 del articulo 35 del Cédigo de Policia y Convivencia consiste en: “Incumplir, desacatar,
desconocer e impedir la funcién o la orden de policia” (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 smpLv) y la participacién en actividades pedagdgicas o programas comunitarios.
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los impuestos en lo corrido de 2021; se refleja asi 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 covip-19 entre marzo 2020 y junio 2021

32,10%

2020* 2021%*

Fuente: elaboracién propia con datos de la Policia Nacional.
*La cifra de 2020 abarca el periodo entre el 25 de marzo y el 31 de diciembre.

**| a 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 demds responsabilidades de
supervision a las restricciones que anunciaba el Gobierno nacional, las cuales va-
riaban periddicamente e incluian una gran pluralidad de excepciones —en algunos
casos generaban confusién para los ciudadanos y para las mismas autoridades—,
implicaron que la Policia Nacional tuviera que destinar gran parte de sus recursos
humanos y financieros a apoyar dichas labores, con lo que se limité su capacidad
de actuacién en otros frentes.

Ahora bien, al comienzo de la pandemia y durante los primeros meses de cua-
rentena que vivio el pafs, ese aumento en la actividad policial reflejado en los com-
parendos impuestos estuvo acompafado por una disminucién en las capturas de
delincuentes y en los delitos reportados (Alvarado et al., 2020). Sin embargo, a medida
que transcurrian 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 llevé a que aumentaran de nuevo los delitos y las denuncias.
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Esa dindmica, atada a la necesidad de continuar con la supervisién y el control de
las medidas de aislamiento, saturé la operatividad policial.

Junto a la saturacion de la actividad policial en su tarea de lograr que la ciuda-
dania acatara la ley, sin dejar de lado su responsabilidad frente a los indicadores
de criminalidad e inseguridad, la Policfa Nacional se vio abocada a otro gran reto:
cumplir sus roles ordinarios y sus nuevas responsabilidades con un pie de fuerza atin
mds limitado.

Por un lado, a raiz 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 Policia Nacional decidid, entre
otras cosas, reducir el personal asignado a ciertas labores operativas y de vigilan-
cia, asi como adecuar las jornadas de trabajo de los uniformados para las labores
administrativas: adopté dos jornadas, una de 06:30 a 14:00 y otra de 14:00 a 20:30.

Claro estd que los uniformados asignados al Modelo Nacional de Vigilancia Co-
munitaria por Cuadrantes (MNvcc), asi como aquellos encargados de prestar servicios
en puntos estratégicos de movilidad —como aeropuertos, terminales de transporte,
puertos y fronteras—, fueron priorizados para la recepcién de equipos de dotacién
en bioseguridad; una medida necesaria, ya que la provisién del servicio publico de
seguridad no se podia suspender por ningiin motivo, mas atin cuando el Gobierno
nacional y la Policia Nacional ya contemplaban la posibilidad de la ocurrencia de actos
vanddlicos ante posibles desabastecimientos en entidades comerciales (Ministerio
de Defensa Nacional, Circular 001 del 18 de marzo de 2020). Eso sf, desde el primer
momento se impartié 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 caracter 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 2020y abril de 2021 un total de 38066 miembros de la Policia Nacional tuvieron
que ser aislados temporalmente de sus labores por presentar contagio por covip-19,
mientras que 97 fallecieron.

De la tabla 3 vale la pena resaltar que quienes se han visto mds afectados por
el virus han sido los uniformados que mayor cercania tienen con la poblacién, es
decir, quienes han liderado en primera fila las tareas de supervisién y control a las
restricciones del Gobierno nacional: 46 patrulleros, veintidds intendentes y ocho
intendentes (ver figura 5).
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Tabla 3. Miembros de la Policia Nacional infectados y fallecidos por covip-19

Casos totales Fallecidos

PT 23282 46
IT 5020 22
S| 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
e 133 4
cD 88
AF 67
AG 66 4
™ 30 2
SM 29
BG 15
MG 7
GR 1

Fuente: elaboracién propia con datos de la Direccién de Sanidad de la Policia Nacional (2021).

Figura 5. Numero total de uniformados fallecidos a causa de la covip-19
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Fuente: elaboracién propia con datos de la Direccién de Sanidad de la Policia Nacional (2021).
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Asi mismo, como lo refleja la figura 6, quienes se han contagiado con covip-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 covip-19 en la Policia Nacional

Casos totales de contagio Casos totales de fallecimiento
No Otros Oficiales No Otros Oficiales
Profesional 2% 6%

2%

Profesional 12%
1%

9 D/D

Nivel

Nivel ' !
Ejecutivo LEjecutivo
83% 85%

Fuente: elaboracién propia con datos de la Direccién de Sanidad de la Policia Nacional (2021).

Sumado a lo anterior, en las medidas iniciales decretadas por la misma institucién
ante el estado de emergencia sanitaria hubo dos disposiciones adicionales a la Cir-
cular 001 de 2020 que también impactaron el niimero de uniformados disponibles:
se suspendié la incorporacién de nuevo personal en todas las categorias y se sus-
pendié 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 tamafio de
su pie de fuerza, la Policia Nacional intenté compensar de alguna manera el perso-
nal disponible con medidas como la prérroga del servicio militar obligatorio para
hombres y mujeres auxiliares de policia, por un periodo de tres meses, decretada
por el Ministerio de Defensa Nacional a través de la Resolucién 01115 de 2020. De
igual forma, se suspendi6 “el goce y disfrute de los planes vacaciones previamente
autorizados, en atencién 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), asi como el correspondiente trdmite de retiro voluntario del personal
uniformado y los permisos a los que generalmente tienen derecho los auxiliares de
policia. Si bien esas se podrian 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 institucién 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 sintomatologia y signos afines a la fatiga por compasién. Esta
problemética ademas de los riesgos psicosociales anteriormente expuestos, puede
reducir el rendimiento laboral de las personas afectadas, haciéndolo menos efectivo
y menos productivo” (Ruiz y Gémez, 2021, p. 8).

Todas esas disposiciones —claramente sustentadas en la situacién de emer-
gencia sanitaria que vivia el pais— ayudaron, pero no han sido suficientes para
suplir la limitacién de recursos humanos de la Policia Nacional a fin de asumir los
retos impuestos por la pandemia y mejorar su capacidad de respuesta. Claro estd
que la operatividad policial también se ha visto afectada por variables externas a la
institucion, tales como el funcionamiento del sistema general de justicia criminal.
A causa de la pandemia, “muchos establecimientos penitenciarios y carcelarios del
pafs restringieron el acceso de los internos y los procedimientos de judicializacion
de capturas incorporaron medidas sanitarias adicionales” (Alvarado et al., 2020, p.
31). Esto ultimo dificulté atin més todo el proceso alrededor de la captura de pre-
suntos delincuentes, el cual, de por sf, ya les representaba una pérdida de tiempo

importante a los uniformados.

RETOS DE LA OPERATIVIDAD POLICIAL ANTE AMENAZAS
ADICIONALES A LA SEGURIDAD DE LA POBLACION

El contexto de emergencia sanitaria y aislamiento abrié la posibilidad para que algu-
nas modalidades delictivas ampliaran su alcance en el territorio colombiano. Una de
ellas, en la cual la Policia 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 marzoy
el 8 de noviembre de cada afio. 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 suplantacién de sitios web,
la interceptacion de datos informéticos y la violacién de datos personales.

Ante las restricciones a la movilidad impuestas por la emergencia sanitaria, se
incentivd enormemente el teletrabajo, la educacién virtual y las compras por inter-
net, con lo que crecié la posibilidad de ataques cibernéticos; ese es precisamente
el resultado que se refleja en la figura 7. Esto llevé a que el Centro Cibernético de
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la Policia Nacional —que ofrece, entre sus servicios, la plataforma de cal Virtual—,
adelantara tareas adicionales de ciberpatrullaje, charlas preventivas y campanas de
concientizacién e intercambio de informacién 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 afio

Transferncia no consentida

Hurte por medios informaticos

Uso de software malicioso

Dafio informatico

Obstaculizacién de sistema informatico
Suplantacién de sitios web

Viclacién de datos personales

Interceptacion de datos infermaticos

Acceso abusivo a sistema informatico

0% 50% 100% 150% 200% 250% 300% 350% 400%

Fuente: elaboracién propia con datos del Centro Cibernético de la Policia Nacional (2020).

Asimismo, la aparicién de la vacuna contra la covip-19 generé retos adicionales para
el entorno de seguridad del pais. Por un lado, segtin la Organizaciéon Panamericana
de la Salud (ops), en ciertos Estados de la regién empezaron a evidenciarse “mer-
cados ilegales y la promocién en redes sociales de vacunas falsas o robadas contra
el covip-19 que, por supuesto, no cumplen las caracteristicas de almacenamiento
y no estan vigiladas por las autoridades sanitarias” (Policia Nacional, 2021b). La
Policia Nacional tuvo que asumir, entonces, esa nueva tarea de rastrear noticias fal-
sas, desmantelar redes criminales e identificar la suplantacién de personas, a fin de
contrarrestar esas dindmicas ilegales. De igual forma, se adelantaron operaciones
especiales como Eslabon, un ejercicio conjunto que reunié a mas de quince paises,
dirigido “a desarticular organizaciones criminales dedicadas al contrabando, tréfico
y falsificacion de las vacunas contra el covip-19 [...] [y] a la lucha contra la falsifica-
cion, contrabando y trafico ilegal de medicamentos, suministros médicos, productos
farmacéuticos, elementos quirurgicos y de bioseguridad” (Policia Nacional, 2027a).
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Por otro lado, la Policia Nacional también pasé a jugar un rol determinante en
el Plan Nacional de Vacunacién, especialmente como parte de la Estrategia Marco
de Seguridad Interinstitucional para llevarlo a cabo. Esa estrategia, incluida como
un anexo de la Resolucién 430 de 2021 del Ministerio de Salud, tenfa como objetivo
“contribuir a garantizar la seguridad en la recepcién, almacenamiento, transporte,
distribucién y aplicacién de la vacuna en el territorio nacional, de manera coordi-
nada y articulada con las diferentes autoridades nacionales, regionales y locales,
Fuerzas Militares y Policia Nacional” (Ministerio de Salud y Proteccién Social, 2021,
p. 39). Como parte de la estrategia, se establecié que se debfa desplegar un Puesto
de Mando Unificado Nacional, liderado por el Ministerio de Salud, a través del cual
se articularfa y coordinaria el trabajo conjunto con las demds instituciones incluidas
en la estrategia, siendo la Policia Nacional* una de ellas.

Entre otras disposiciones, |a estrategia también dispuso un Plan Operativo de Se-
guridad, el cual definié actividades especificas para la Fuerza Publica desde 48 horas
previas a la llegada de paquetes de vacunas al territorio nacional, asi como tareas de
seguridad en las instalaciones de almacenamiento y acompafiamiento permanente
en su transporte y distribucién por todo el pais. Ejemplo de ello fue la asignacién
de 150 uniformados encargados de acompaniar el traslado de Rionegro a Medellin de
las primeras dosis que llegaron a esa ciudad (Herrera, 2021), o la asignacién de 122
uniformados y veintidés vehiculos de la Policia Nacional para acompanary custodiar
las primeras vacunas que llegaron al departamento de Caldas (Gobierno de Caldas,
2021). Aunque de manera temporal, la destinacién de esos uniformados al Plan Na-
cional de Vacunacién 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 Policia Nacional en medio de la emergencia
sanitaria, a pesar de los desafios 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 Pefia Riveros fue designado como el gerente institucional en
representacion de la Policia Nacional.
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seguridad. La misma circular interna que acogié medidas preventivas encaminadas
a proteger la plantilla de personal uniformado también dispuso que la Policia Na-
cional debia adelantar campafias institucionales dirigidas a apoyary a acompafar a
la comunidad en medio de la pandemia (Ministerio de Defensa Nacional, Circular
001 del 18 de marzo de 2020). En ese marco, la institucién adelanté actividades de
sensibilizacién dirigidas a la prevenciény el autocuidado, a la prevencién de violencia
intrafamiliar, a la prevencién del maltrato infantil y a la prevencién de delitos sexua-
les; asimismo, se realizaron jornadas de entrega de ayudas humanitarias y brigadas
de salud (Policia Nacional de Colombia, 2021a).

Una de las campafias organizadas por la Policia Nacional se denominé “Pa-
trulla en Casa”. Esa fue una estrategia que buscé trabajar articuladamente con el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (icsF) y las Comisarias de Familia “para
atender integralmente los conflictos generados al interior de las viviendas” (Policia
Nacional, 2020b) en medio del confinamiento. También, se adelantaron campanas
como “Aislarnos para no separarnos”, de la Unidad Policial para la Edificacién de la
Paz (Unipep); “Quédate en casa”; y otras mds dirigidas a fomentar la recreacién 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 poblacién y fortalecieran los canales de comunicacién con la co-
munidad, no parecen haber tenido el impacto deseado en su imagen institucional.
Asi lo evidencia la méas reciente encuesta de Invamer publicada en junio de 2021.
Muestra cémo 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 Policfa Nacional aumentd, 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; asi se presenta en la figura 8.

Claro estd que la imagen negativa de la instituciéon no obedece a su rol en me-
dio del estado de emergencia o a la oferta publica de seguridad en general. Por el
contrario, estd relacionada en mayor medida con su involucramiento en las mani-
festaciones y protestas sociales vividas en el pais en 2019, 2020 y 2021, en medio
de las cuales se les ha acusado de graves violaciones a los derechos humanos. Ese
panorama, ademds de afectar la imagen de la institucién, también ha generado una
enorme desconfianza hacia todos sus miembros, un factor que nuevamente incide

negativamente en la operatividad policial




EFECTOS DE LAS INICIATIVAS DE POLITICA PUBLICA SOBRE LA OPERATIVIDAD POLICIAL EN COLOMBIA EN MEDIO
DE LA EMERGENCIA SANITARIA / ANDRES MACIAS TOLOSA Y PAULA ARIZA

Figura 8. Favorabilidad de la Policia Nacional entre febrero de 2019 y junio de 2020
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Fuente: elaboracién propia con datos de la encuesta Invamer de junio de 2021.

CONCLUSIONES

Los puntos incluidos a lo largo de la presente revisién giraron en torno a los princi-
pales retos que puede llegar a enfrentar una organizacién policial en medio de un
contexto como la pandemia de covip-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 sefialados en el documento, es posible afirmar
que la Policia Nacional tuvo que incorporar nuevos roles y responsabilidades —como
la supervisiony el control de las medidas de aislamiento, el acompafiamiento al Plan
Nacional de Vacunacién y la mayor atencién a actividades de cibercrimen—, pero
con un pie de fuerza que se vio cada vez mds 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 ain mas perjudicada por
la disminucién de la confianza ciudadana hacia la institucién, debido a su involucra-
miento en las manifestaciones sociales del pais —un ingrediente que Laufs y Waseem
(2020) consideran vital para garantizar la provisién adecuada de seguridad publica
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
publico de seguridad en el pais. Igualmente, debe llevar a reflexionar sobre temas
de fondo como la composicién del cuerpo de policia, el bienestar fisico y mental de
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los uniformados y, especialmente, el tipo de relacién que se espera construir entre
la figura policial y la ciudadanfa.
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Violencia de género y respuesta de politicas publicas
durante la pandemia por covip-19

KAREN MARRINER'

“Quedarse en casa no es lo mismo que céllate en casa”

Emiliana Quispe, grupo feminista Mujeres Creando
INTRODUCCION

La pandemia por covip-19 ha generado impactos diferenciados en la realizacién de
los derechos econémicos, sociales, culturales y ambientales. Si bien se ha sefalado

"2 e incluso se le llegé a catalogar

que este virus es “absolutamente democritico
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, asi como los efectos sociales y econédmicos derivados de la
actual coyuntura, golpean mds fuerte a las personas de menores ingresos o a quienes
pertenecen a grupos en situacion de vulnerabilidad y que han estado histéricamente
expuestos a una discriminacién multiple e interseccional.

Los efectos de la pandemia han puesto en evidencia que factores como el sexo,
la edad, larazay la etnia sitlian 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, Bogota (Colombia). [karen.marriner@uexternado.
edu.co].

2 Presidente del Pert entre marzo de 2018 y noviembre de 2020, Martin Vizcarra: “El covip-19 ataca a
todos sin importar el estrato social”.
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contra. Ademds, en el contexto de la pandemia, los cuidados de las personas enfer-
mas o necesitadas de especial atencién recaen fundamentalmente en las mujeres, a
expensas de su desarrollo personal o laboral, con lo que se profundizan atin més las
ya profundas desigualdades (Organizacién de los Estados Americanos [0EA], 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 covip-19 afecta a las mujeres como grupo vulnerable?, y écual ha sido el
enfoque de las medidas institucionales para combatir la violencia basada en géne-
ro en esta coyuntura? Asf pues, este documento tiene un doble objetivo. Pretende,
por un lado, elaborar una caracterizacién 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
covip-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-
cién de las politicas 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 publica. El estudio se circunscribe a las ciudades de Bogotd y Medellin de-
bido a que, de acuerdo con las cifras del Observatorio de Mujeres de la Presidencia
de la Republica 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. Asi 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 estd estructurado en cuatro secciones incluyendo esta introduccién. La
seccion 2 se refiere a la caracterizacion de la violencia de género presentada en las
ciudades focalizadas. Por su parte, la seccién 3 se enfoca en presentar las medidas
que tomd la administracion local para hacer frente a las diferentes formas de violencia
que estaban afrontando las nifias, las adolescentes y las mujeres en el marco de la
pandemia por covip-19. El trabajo concluye con una reflexién sobre las intervencio-
nes y sus posibles implicaciones en particular frente a este tema.

1. VIOLENCIA DE GENERO EN COLOMBIA

La violencia contra las mujeres y las nifias es la més extendida violacién de los dere-
chos humanos en el mundo y afecta al menos a una de cada tres mujeres. América
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Latinay el Caribe resalta como una de las regiones mas peligrosas para las mujeres
donde, solo en 2019, 3800 mujeres fueron victimas de la expresiéon mas extrema de
violencia: el feminicidio (oNuU Mujeres, 2020). El caso de Colombia no presenta un
panorama mas alentador, pues en 2019 “cada 3 dias 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 nifias y las adolescentes fueron el 86 % del total de mujeres
agredidas” (Sisma Mujer, 2020). La anterior situacién evidencia que incluso antes
de la pandemia las mujeres en Colombia ya se enfrentaban a una situacién de riesgo
que, sumada a la histérica posicién de desventaja en comparacién con los hombres,
genera un escenario propicio para la vulneracién de todos sus derechos en los es-
cenarios de emergencias, en donde el foco de atencién ha sido desviado hacia la
pérdida de vidas causada por la enfermedad por covip-19.

La posicion de desventaja de las mujeres se ve reflejada en: términos socioeco-
némicos y de persistencia de la pobreza; patrones culturales patriarcales discrimina-
torios; la divisién sexual del trabajo; la injusta organizacién social del cuidado, y la
concentracién del podery las relaciones de jerarquia en el ambito publico (Comisién
Econdmica para América Latinay 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-
cabaen 8,8 %, la de las mujeres alcanzaba los dos digitos (15,4 %), es decir, la de las
mujeres fue mayor en 6,6 puntos porcentuales. Por su parte, el 34 % de las mujeres
con bésica 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 Latinay el Caribe, 2020).

Ademids de las condiciones socioeconémicas, en el &mbito politico 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 participacién de las
mujeres y la toma de decisiones publicas, atin existen retos y se identifica que no estd
garantizada la participacién politica igualitaria en el pafs. Asf lo sefiala oNU Mujeres:

[...] las mujeres representan menos del 20 % de las personas elegidas a cargos

de eleccién popular, tanto a nivel nacional (18 % del Congreso) como a nivel local
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(12,2% de alcaldfas y 17,6 % de concejos municipales). Ademds, 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 dificil acceso, précticas
clientelistas, poca o inexistente pedagogia politica 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
fisica, y sobrecargas por el trabajo asociado a cuidados, pues las labores de educa-
cién, entretenimiento y deporte de hijos e hijas, ademds de las tareas ordinarias de
la casa, son asumidas en su mayorfa por las mujeres. Para el caso de Colombia, se
identificé que las medidas de aislamiento podrian llevar a |la pérdida de dos millones
de puestos de trabajo de mujeres, frente a 450000 empleos de hombres (Observa-
torio de Igualdad de Género de América Latinay el Caribe, 2020). Asi mismo, segun
la Encuesta Nacional del Uso del Tiempo, durante los confinamientos, “el tiempo
diario promedio dedicado a actividades de trabajo se elevé en 1:21 minutos en las
mujeres, entre 2016 y 2020, mientras que cay6 21 minutos para los hombres” (De-
partamento Administrativo Nacional de Estadistica [Dane], 2020b), situacién que
muestra la inequidad en la distribucién de las tareas.

Sin embargo, mas alld de los efectos econémicos, es necesario revisar los efectos
que la pandemia por covip-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 econémica.
Ademds, las diferentes medidas de prevencién y aislamiento terminan por afectar la
calidad de vida en lo emocional, sobre todo en el género femenino: “Con los nifios y
otros miembros de la familia en el hogar durante todo el dia, el estrés serd mayory
ciertamente recaerd mas 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, segun cifras del Instituto Nacional de Salud (INs), hasta junio de
2020 se habian reportado 48 345 casos de violencia intrafamiliar y de género, apro-
ximadamente 10000 casos mds de lo esperado. En todo el territorio colombiano,
entre el 25 de marzo y el 2 de julio de 2020 se registré un incremento del 130% en
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llamadas a la Linea 155° 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 realizé una denuncia de violencia intrafamiliar y cada veintiun minutos se
hizo una denuncia por delitos sexuales. Es decir, se reporté un aumento de cerca del
200% en las llamadas por denuncias de violencias de género (Méndez et al., 2020).
Los departamentos donde se hicieron mds denuncias de violencias fueron: Bogot4
(41,83 %), Antioquia (10,86 %), Valle del Cauca (8,96 %), Cundinamarca (6,43 %),
Atléntico (5,02 %) y Santander (3,89 %). A continuacién, se presenta la caracteriza-
cién de la violencia presentada en las dos entidades territoriales con mayor nimero
de casos, a saber: Bogota y Medellin.

1.1 Situacién en Bogotad

En Bogot3, las cifras de violencia intrafamiliar muestran que desde que se implementé
la medida de aislamiento preventivo, el 20 de marzo de 2020, las mujeres sufrieron
en mayor medida la violencia en sus hogares. La Secretaria Distrital de la Mujer, en
el reporte de atenciones durante la “Cuarentena por la Vida”, consolidado entre el
20 de marzoy el 20 de abril de 2020, document6 5408 llamadas. Por su parte, del 30
de marzo al 31 de mayo fueron atendidas en las comisarfas de familia 3296 mujeres
entre 18 y 60 afios, victimas de algtin ataque en su hogar (Veeduria Distrital, 2020).
En total, hasta el 15 de junio de 2020 se registré un incremento del 187 % en atencién
por lineas telefénicas y del 774 % en lineas virtuales (Bogota C6mo Vamos, 2020).
En cuanto a los tipos de violencia, se encuentra que la violencia fisica y psicolégica
son las mds 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 victima mujer, se encuentra que cerca del 84 % tiene victimas entre 0
y 17 afios, y cerca del 30 % tiene nifias menores de 10 afios como victimas (Alcaldia
Mayor de Bogotd, 2020). Tal situacién implica que este tipo de violencia se oculte,
pues las nifasy las adolescentes en este rango etario presentan mayores obstdculos
para hacer efectivas las denuncias. Ademds, es relevante tener en cuenta que, segtin

3 LaLinea 155 es un servicio en linea o telefénico con cobertura en todo el pais que brinda orientacién
psicosocial, asesorfa juridica y acompafiamiento a las victimas de violencia basada en género durante
las veinticuatro horas del dia.
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informacién del Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses, cerca del
85 % de los delitos son cometidos por una persona conocida por la victima.

Figura 1. Tipos de violencias atendidas (por porcentaje) en Bogota
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Fuente: Secretaria Distrital de la Mujer (2020b).

Por su parte, se encuentra que los indicadores laborales de la ciudad de Bogotd mues-
tran un comportamiento desfavorable para las mujeres. En primer lugar, mientras seis
de cada diez mujeres en edad de trabajar se encontraban econémicamente activas
en el segundo trimestre del afio 2019 (TGP igual a 63,4), en el mismo periodo de
2020 bajé a cinco de cada diez (Dane, 2020a). De igual forma, la tasa de desempleo
evidencia la afectacién del mercado laboral para las mujeres al crecer en 2,2 veces,
con o que alcanzé una diferencia de 4,9 frente a la tasa de desempleo masculina.
Finalmente, el 28,5% de las mujeres en Bogotd durante el afio 2020 se dedica-
ron principalmente a TDCNR, mientras en el afio 2019 este porcentaje era del 11 %:

[Aunque] el porcentaje de participacion de los hombres en TDCNR pasé del 9%
al 16 % entre 2019y 2020, el de las mujeres representé cerca del 91 % en 2019y
84 % en 2020. Ademis, el nimero de mujeres que realizaban TDcNR como acti-
vidad principal disminuyd 1% mientras que en los hombres se redujo en 28 %.
(Alcaldia Mayor de Bogota, 2020, p. 26)
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1.2 Situacion en Medellin

Antioquia se ha consolidado como una de las zonas donde se registran mas casos
de violencia contra la mujer. Segtin el Observatorio de Asuntos de Mujer y Género
del departamento, en 2019 se reportaron 15693 casos de violencia intrafamiliar, cuyo
80 % fue contra mujeres. Asi mismo, Medellin fue la ciudad en donde se concentré
el mayor nimero de casos. La Linea 123 report6 44 864 incidentes en 2019, un au-
mento superior al 200 % con respecto al afio 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 fisica, segui-
da de la psicolégica y la sexual. Al igual que en el caso de Bogotd, se identifica que
los principales agresores se encuentran dentro del circulo cercano de las victimas:
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 Medellin
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Fuente: Alcaldfa de Medellin (2020).

En cuanto a los indicadores laborales, las mujeres de Medellin histéricamente han
evidenciado una alta vulnerabilidad en el mercado laboral, con tasas de ocupaciény
participacién mds baja, asi como niveles de desempleo mas altos que los hombres.
Esto ademds influye en la brecha salarial que alcanza el 15,5 % vy 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 segtin sexo en Medellin
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Fuente: Dane (2020a).

Como se evidencia, mientras que la tasa global de participacién de los hombres fue
de 72% (75 % en 2019), la de las mujeres alcanzé 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 dimensién.

2. MEDIDAS DE MITIGACION

Frente a la dificil situacién a la que se vieron enfrentadas las mujeres, el Gobierno
nacional emiti6 el Decreto 460 de 2020 en el que se establecen disposiciones que
dan lineamientos para la instauracién de criterios de priorizacién del servicio y de
atencién presencial en casos excepcionales que abarcan “riesgo de feminicidio, vio-
lenciay acoso sexual, violencia psicoldgica y fisica, de amenazas o hechos de violencia
contra las mujeres” (Ministerio de Justicia, 2020). Entre las principales disposiciones
se encuentran: la prestacidn del servicio ininterrumpido en las comisarfas de familia,
la continuacién de audiencias de conciliacién extrajudicial en derecho, el funciona-
miento de policia judicial en las comisarias y campanas de prevencién 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 vefan afrontadas en la pandemia. En ese sentido, a continuacién, 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 Bogotd

En el caso de Bogotd, la Secretaria Distrital de la Mujer implementé varias medidas
que fueron desde el fortalecimiento de normas existentes antes del inicio de la pan-
demia, hasta la instauracién de nuevas normas. La primera estrategia consistié en
fortalecer los canales de atencidn existentes; asi pues, la Linea Pdrpura* se convirtié
en el principal medio para que las mujeres pudieran obtener ayuda. Esta linea funcio-
naba antes de la pandemia, pero durante el confinamiento se establecié un ndmero
de chat por WhatsApp mediante el cual las mujeres pueden recibir orientacién en
caso de violencias y obtener informacién 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 situacién de riesgo y a su sistema familiar.

De otra parte, se cre6 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 estd compuesto por representantes de la
Secretaria de la Mujer, la Secretarfa Seguridad, la Policia Nacional y la Fiscalfa Ge-
neral de la Nacién. Entre las acciones que se han definido se encuentran: reunirse
semanalmente para mejorar la articulacién interinstitucional; monitorear casos;
generar bitdcoras de documentacién interinstitucional de casos para un mejor acom-
pafamiento a las mujeres; mapear localmente la informacién; y hacer seguimiento
permanente a cifras (Secretaria Distrital de la Mujer, 2020a).

Asi mismo, se implementé la estrategia “Espacios Seguros”, la cual busca res-
ponder a la falta de denuncias pues se encontré que en la mayoria de los casos las
mujeres victimas de violencia sexual no realizan el procedimiento de denuncia. En-
tonces, se designaron 630 establecimientos comerciales en donde se pueden reportar
casos. Ademas, se implementd un modelo de acompanamiento a través de atencidén
psicosocial en cuatro hospitales de la ciudad, con el fin de prestar acompafiamiento
a las victimas de delitos sexuales desde el primer momento en que estas entran al
servicio de salud.

4 LaLinea Purpura es atendida por mujeres profesionales en psicologia, trabajo social y enfermeria con
experiencia en atencién a mujeres con enfoque de género, diferencial y derechos humanos. Es un espacio
de escucha y orientacién a mujeres victimas de violencias en el espacio publico o privado.
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Otra medida implementada por la administracién local se refiere a los programas
de entrega de subsidios para ayudar a los hogares mas vulnerables con la estrategia
#BogotdSolidariaAvanza. Sin embargo, esta estrategia fue bastante criticada, pues
en una primera declaracién la alcaldesa de Bogotd, Claudia Lépez, afirmé que en
los hogares donde existieran manifestaciones de violencias basadas en género no
se entregarian las ayudas. Sin embargo, este pronunciamiento desprotegfa y podia
perpetuar escenarios de violencia en los hogares donde las mujeres son dependien-
tes. El senador Jorge Robledo del Partido Dignidad sefial6é que ese lineamiento era
un error, pues “écudl va a ser el apoyo para que las mujeres se arriesguen a tomar el
teléfono y decir qué estd pasando en casa?”. En definitiva, se aclaré que la medida
buscaba castigar a los victimarios y no a sus familias, por lo que se iba a generar
acompafiamiento y a brindar las ayudas a los hogares de victimas de violencias ba-
sadas en género.

De otra parte, se implementé una campafia de comunicacién: “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”
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Fuente: Secretaria Distrital de la Mujer (2020a).

Para las mujeres trabajadoras sexuales se establecieron alojamientos temporales y
ayudas econdémicas y alimentarias; ademds, se sefiala que sesenta mujeres estan
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siendo apoyadas para terminar la educacion primaria y secundaria. No obstante, en
Bogotd 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 sefialan que a pesar del virus y de los controles de la Policfa,
tuvieron que arriesgarse a salir a las calles a buscar clientes o involucrarse en otros
negocios como la distribucién de drogas, pues las ayudas no alcanzaban o no llega-
ban, como senala Fidelia Sudrez, presidenta y fundadora de uno de los sindicatos
de trabajadoras sexuales en Bogotd: “Hablan de aplicaciones de los subsidios y no
ha llegado nada, hablan de mercados para ciertas localidades y no ha habido nada”
(Agencia EFEg, 2020).

2.2 Medidas en Medellin y el Valle de Aburrd

En el caso de Medellin, se encontrd que la atencién de violencias basadas en géne-
ro se estructura, principalmente, a través de tres mecanismos: la Linea 123 Agenda
Mujer (para mujeres en riesgo, victimas de violencia y situaciones de emergencia),
los hogares de acogida y la atencién por dos lineas de WhatsApp. Asi mismo, con
el apoyo del Programa de Justicia para una Paz Sostenible se desarrollé la aplica-
cién #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
botén de panico que envia la ubicacién de la usuaria a contactos de emergencia en
tiempo real y funciona en los departamentos de Cérdoba, Antioquia, Chocd, Cauca,
Narifio y Putumayo (El Espectador, 31 de marzo de 2020).

De otra parte, se desarrollé el “Amorémetro”, una herramienta digital que busca
crear conciencia en hombres y nifios para gestionar nuevas masculinidades compro-
metidas con la equidad de género. Con el lema: “Es de hombres apostarle a empatia”,
la campafia busca privilegiar la no violencia, |a sensibilidad y |la corresponsabilidad
en las labores de cuidado. Esta estrategia tiene como fin disminuir los altos indices
de violencias basadas en género que presenta la ciudad y su zona metropolitana a
través de la sensibilizacién a los principales agresores: los hombres.

La Alcaldia de Medellin también buscé fortalecer los canales de atencién a tra-
vés de la integracién de mds profesionales en las lineas telefénicas y en WhatsApp,
y habilité nuevos hogares de acogida. Ademds, se establecié la figura de “Gestoras
de Igualdad”, que entregé kits de autocuidado y prevencién de violencias, y con una
donacién de cien mil délares que recibié del Banco Interamericano de Desarrollo
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estd trabajando para aumentar su capacidad institucional en la atenciény prevencién

de la violencia contra las mujeres.

Figura 5. Estrategia Amorémetro

AMOROMETRO
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Fuente: Alcaldia de Medellin (2020).

Ademas, se reactivé el Consejo de Seguridad Publica para las Mujeres, en el que se
gestaron estrategias de prevencién y atencién de las violencias contra las mujeres
y se coordinaron estrategias de prevencién 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 Policia Metro-
politana del Valle de Aburra.

Con el dnimo de apoyar la reactivaciéon econémica de las mujeres pertenecien-
tes a estratos 1, 2y 3, se cred la linea de crédito Redes Vecinales; se entregaron 378
equipos tecnolégicos en préstamo y planes de datos de internet. También, se entre-
garon 3914 kits de autocuidado y prevencién de las violencias basadas en género.
Los paquetes llegaron a mujeres trans, con discapacidades, afro, indigenas, mujeres
en inquilinatos y en pobreza extrema (Alcaldia de Medellin, 2020).

CONSIDERACIONES FINALES

En un pais como Colombia, la pandemia hizo mas visibles las desigualdades estruc-
turales y los problemas de una sociedad que desde noviembre de 2019 venia pidiendo
a gritos que el Gobierno tomara medidas para afrontar las carencias que se venian
profundizando en materia de educacién, justicia, salud, seguridad y generacién de




VIOLENCIA DE GENERO Y RESPUESTA DE POLITICAS PUBLICAS DURANTE LA PANDEMIA POR COVID-19 / KAREN MARRINER

ingresos. La situacién de las mujeres antes de la covip-19 ya era, en el mejor de los
casos, desoladora, pues la posicién de las mujeres en el pais reflejaba una sociedad
dominada por el patriarcado en donde la vida esta en constante riesgo.

Las mujeres en Colombia afrontan obstaculos de acceso a servicios esenciales y
a servicios de proteccién y justicia; afrontan barreras tanto culturales como institu-
cionales que disminuyen la participacién efectiva que lleva a que puedan desarrollar
un ejercicio pleno de sus derechos y la construccién de una vida digna. La situacion
de emergencia a causa de la covip-19 agudizé la desigualdad y tuvo impactos espe-
cialmente negativos para las mujeres en términos no solo econémicos, sino también
para su salud fisica 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
publica 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 econémica
y de generacién de ingresos, sino ademas por los riesgos en términos de exposicién
aviolencias, 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 proteccién para no ser violentadas y/o asesinadas.

Los programas y las estrategias de mitigaciéon 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 especificas para poblaciones de mujeres como las migrantesy las
trabajadoras sexuales. Si bien se entregaron subsidios y apoyos econémicos a los
que estos grupos poblacionales podfan acceder, méas alla de ser respuestas a corto
plazo, no solucionaron la situacién especifica y los retos que estaban atravesando.
Ademds, en Bogotd y en Medellin se implementaron estrategias tanto preventivas
como reactivas, incluyendo camparnas de sensibilizacién y que promovian una cultura
de cero tolerancias frente a los hechos de violencias basadas en género. Se descono-
cié que muchas de las victimas corresponden a grupos etarios menores de 17 afios
cuyas capacidades para denunciar son reducidas y cuyos riesgos de ser violentados
aumentaron en gran medida durante el confinamiento.

La crisis por la covip-19 debe verse como una oportunidad para materializar
las reformas estructurales que se requieren y para fortalecer las politicas publicas
enfocadas en mujeres. Asi 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

73




74

SEGUIMIENTO Y ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS EN COLOMBIA 2021

sufrir diferentes discriminaciones (clase, etnia, etc.) y que interacttian 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.

Asi mismo, las politicas que se implementen deben contemplarse desde la
transversalidad; la perspectiva de género deberd tenerse en cuenta para el desarro-
llo de todas las politicas publicas y no solo aquellas que estén claramente dirigidas
a disminuir la violencia de género, pues todas las intervenciones publicas afectan
las condiciones de igualdad en materia de género, es decir, no hay politicas neutras.
Asi, todas las politicas deberian incluir un enfoque de género e identificar cémo se
estd o no afectando, de manera diferencial, a las mujeres. En suma, se requieren
medidas mds contundentes, partiendo de un andlisis contextual y diagnéstico de la
situacién de las mujeres.
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Posicionamiento mediatico de Claudia Lopez en su
gestion publica de la covip-19

SHAMEEL THAHIR SiLVA'

INTRODUCCION

Este articulo tiene como objetivo analizar el posicionamiento mediatico de la gestién
de la crisis de la covib en los medios de comunicacién durante los primeros seis
meses del afio 2020 en Bogota. Asi, se busca analizar el mensaje construido por la
alcaldesa mayor Claudia Lépez, como la principal autoridad institucional de Bogota,
para los medios de comunicacién y la opinién publica.

Es por esto que se hace un recuento de los mensajes para los medios de comu-
nicacion dados por la alcaldesa en ruedas de prensa, comunicados o redes sociales.
De manera cronolégica, 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 caracterizacion se realizé entendiendo que la comunicacién es un ejercicio
politico y bajo el supuesto de que en la politica contemporanea el marketing po-
litico se disputa los espacios de la politica publica, la cual deberia basarse en los
principios de una comunicacién efectiva, transparente y con vocacién de servicio
publico y no en funcién de préximas elecciones, como la opinién publica acusé a la
alcaldesa en repetidas ocasiones a lo largo del periodo analizado. Lo cierto es que,
durante la gestion de la pandemia, la opinién publica también sefialé que dentro
de la nédmina de la Alcaldia el asesor de comunicaciones fue la misma persona que

1 Magister en Estudios Politicos Latinoamericanos de la Universidad Nacional de Colombia. Estudiante
del Doctorado en Estudios Politicos de la Universidad Externado de Colombia. [shameelthahir@gmail.
com].
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estuvo encargada de la campana electoral que la llevé a ese puesto (Blu Radio, 14
de septiembre de 2020).

Asi 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 Bogotd), pasando por los mensajes durante la
cuarentena estricta a nivel nacional y los primeros balances hechos por la Alcaldia,
hasta los conflictos evidenciados en los mensajes entre la alcaldesa y las autorida-
des nacionales sobre la gestién de la pandemiay la aparente tensién irreconciliable
entre “vida y economia”.

PRIMER CONTAGIO REPORTADO Y TENSIONES CON EL GOBIERNO NACIONAL

El 6 de marzo de 2020, |a alcaldesa Claudia Lépez confirmé el primer caso de coro-

navirus en Colombia. A través de Twitter, lamé a la tranquilidad y al “cero pénico”,
calificando a la covib como “una gripa comin” (Noticias RcN, 8 de marzo de 2020).
El mismo dia, el Ministerio de Salud publicé un comunicado destacando que es el
ministerio el encargado de informar a la ciudadania sobre los casos confirmados en
el pafs, que las instituciones publicas llevaban més de ocho semanas de preparacién
ante la inminente emergencia que catalogaban como “reto de salud mundial” y que
los protocolos de contencién se habian activado a todos los niveles y se basaban
en campanas de autocuidado cuyo centro estaba en el lavado de manos (Semana,
6 de marzo de 2020).

Ante la declaracién de la Organizaciéon Mundial de la Salud (owms) de la covip co-
mo pandemia mundial (11 de marzo de 2020), la alcaldesa Claudia Lépez anuncié
alerta amarilla en Bogotd por el riesgo de |la propagacién del virus. El énfasis lo puso
en lo que denominé la “estrategia 3x3”, que consistia en lavarse las manos, hidra-
tarse y preguntarse si se siente bien cada tres horas. Anuncié que las redes sociales
de la Alcaldfa estarian haciendo el recordatorio de esta estrategia cada tres horas,
en coordinacion con las iglesias. La alcaldesa también invité a que la ciudadanfa
evitara el contacto fisico.

Para el cumplimiento de estas medidas de autocuidado, anuncié que en el por-
tal web de la Secretaria de Salud la ciudadania contarfa con una herramienta que le
permitiria llevar un consolidado de su estrategia 3x3. Por otro lado, recomendé a las
empresas de la ciudad que empezaran a organizar esquemas de trabajo en casay a
organizar los turnos de los servicios esenciales de manera tal que se evitara la aglo-
meracién de personas en sus instalaciones y el transporte publico. También, sefialé
que las universidades y los colegios deberian dictar la mayorfa de sus actividades de




POSICIONAMIENTO MEDIATICO DE CLAUDIA LOPEZ EN SU GESTION PUBLICA DE LA COVID-19 / SHAMEEL THAHIR SILVA

manera virtual para reducir la curva de contagio y solicité que los eventos de mas de
mil personas en la ciudad fueran aplazados, ya que la experiencia habia demostrado
que eran focos de propagacién del virus.

La alcaldesa anunci6é también que las eps iban a aportar a una bolsa comdun re-
cursos para preparar equipos de atenciéon medica domiciliaria. Finalmente, anuncié
que la ciudadania debfa llamar a la Linea 123 si sufria sintomas relacionados con la
enfermedad y cuidar asi también al personal médico. Paralelo a esto, anuncié que se
estaba explorando la posibilidad de |a entrega a domicilio de medicamentos (Vargas,
11 de marzo de 2020)

Ambos anuncios con pocos dias de diferencia mandaron una sefial contradicto-
ria desde un principio. Mientras que la cabeza de la ciudad anunciaba que la covip
era “una gripa mas”, las autoridades nacionales sefialaban que llevaban semanas
preparandose para la emergencia y la misma alcaldesa demostré con sus anuncios
que no se trataba de un desafio cualquiera para la salud publica.

El 16 de marzo de 2020, la alcaldesa Claudia Lépez declaré calamidad publica
en Bogotad en un momento en el que habia 54 casos de contagio reportados en toda
Colombia. La alcaldesa explicé que la declaraciéon permitiria implementar mas re-
cursos para la contencién de la emergenciay “fusionar la colaboracién entre entida-
des” frente a la pandemia. Destacé que las entidades del Distrito podrian contratar
directamente bajo la figura de urgencia manifiesta.

En la misma declaracién ante los medios del anuncio de calamidad publica, la
alcaldesa sefialé que el Distrito dispondria de més personal para la atencién de las
llamadas de emergencia en la Linea 123, ademas de la Linea 195 destinada exclu-
sivamente para informacién sobre la covip-19. La alcaldesa dijo: “El Distrito tiene
la obligaciéon de implementar nuevas medidas de prevencién, especialmente para
los nifios y nifias, adultos mayores y habitantes de calle” (Semana, 16 de marzo de
2020). Con esto, reconocié que existfan grupos etarios especialmente vulnerables
que demandaban recursos publicos adicionales para garantizar su proteccién ante
la pandemia.

Al dia siguiente, el 17 de marzo de 2020, la alcaldesa anuncié un simulacro de
aislamiento obligatorio en Bogotd que la Administracién denominé “Bogotd se queda
en casa”, que tendrfa lugar desde el 20 de marzo hasta el 23 de marzo a propésito
del puente festivo (Semana, 17 de marzo de 2020). Este simulacro mandé el mensa-
je de que la alcaldesa era la lider que estaba movilizando de manera proactiva a las
instituciones para proteger a la ciudadania y forz6 al Gobierno a dar una respuesta.

El 18 de marzo, el Gobierno nacional expidié el Decreto 418 de 2020 a través
del Ministerio del Interior, con el que concentré en la Presidencia de la Republica la
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direccién del manejo de la pandemia. Ante el decreto, la alcaldesa respondié a través
de sus redes sociales: “#SimulacroVital Bogotd fue consultado/coordinado por mi
personal y directamente ayer con el presidente. Hoy recibiremos aportes al decreto.
Mafana se expedird y regird obligatorio. Este no es momento de competencias y
vanidades infantiles sino de cuidarnos” (Semana, 18 de marzo de 2020). La alcalde-
sa empez6 a hablar publicamente y a tratar como su igual al presidente, aunque en
términos normativos y constitucionales la jefatura estd en la Presidencia.

El 14 de marzo de 2020, antes de la expedicién del decreto del Ministerio del In-
terior, hubo una reunién en la Casa de Narifio con el presidente, todas las goberna-
ciones y las alcaldias de las principales ciudades del pafs, con el objetivo de definir
las estrategias de prevencién y contencién de la pandemia. EI 19 de marzo de 2020,
el alcalde de Popayédn anuncié que dio positivo para covip después de ser uno de
los asistentes a esa reunién. El 20 de marzo, segtin anuncié también por sus redes
sociales, la alcaldesa Claudia Lépez (por recomendacién del equipo epidemiolé-
gico del Distrito) se aislé en su casa con uso permanente de tapabocas mientras
procesaban los resultados de su prueba de covip-19 (El Pafis, 20 de marzo de 2020).
El mensaje fue de responsabilidad y cumplimiento de los protocolos que la misma
Alcaldia habia venido comunicando en semanas anteriores frente a lo que se debia
hacer al tener sospecha de contagio.

CUARENTENA NACIONAL OBLIGATORIA

El 24 de marzo, inicié la cuarentena obligatoria a nivel nacional decretada por la
Presidencia de la Republica, 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 pais y su gestién publica, el Gobierno nacional planteé la
posibilidad de flexibilizar las restricciones con lo que denominé “cuarentena inteli-
gente”, en respuesta a las consecuencias sociales de las medidas restrictivas para
el desarrollo del pafs. Ante esto, la alcaldesa habia expresado claramente que “lo
Unico inteligente es quedarse en casa”, enviando de nuevo un mensaje de no estar
de acuerdo con el jefe de Estado.

Finalmente, el Gobierno nacional anuncié una extensién de la cuarentena obli-
gatoria hasta el 27 de abril de 2020, lo cual fue calificado por la alcaldesa como “la
decisién correcta” y anuncié que el tiempo adicional seria usado para mds pruebas,
control epidemiolégico activo y ampliacién 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 extensién de la cuarentena obligatoria decretada por el Gobierno
nacional, la alcaldesa declaré que si la ocupacién de las uci de la ciudad llegaba al
70%, se deberia volver nuevamente a cuarentena. Afirmé también que el equipo de
asesores de salud de la Alcaldfa era el mismo que el del Gobierno nacional. Sefialé:
“Aqui las condiciones van a cambiar, la cotidianidad nos va a cambiar, porque la
cuestion es de vida o muerte”; asf le comunicé a la opinién publica que ya era claro
que no era una emergencia temporal.

La alcaldesa explicé que TransMilenio estaba al 35 % de su capacidad, pero que si
esa cifra se superaba, se iba a cerrar el transporte masivo y la ciudadania debia usar
medios de transporte alternativos o caminar, porque no era una opcién mantener
las aglomeraciones tan comunes dentro del sistema masivo. Al final, argumenté
que los primeros contagios se monitorearon en el norte de la ciudad, pero el mayor
foco de infeccion se estaba trasladando hacia el occidente y el sur, sectores donde se
encuentra la poblacién mads vulnerable de Bogota (La Reptiblica, 18 de abril de 2020).

En la dltima semana de abril, la alcaldesa expresé publicamente que la posibilidad
de que el aeropuerto El Dorado retomara sus operaciones el 27 de abril con el fin de
la cuarentena obligatoria seria una medida que se haria sobre “su cuerpo muerto”.
Por otro lado, manifesté su rechazo a lo anunciado por el Gobierno nacional de que
mds de cuatro millones de trabajadores de la manufactura y la construccién reto-
marfan labores presenciales, porque segtin las proyecciones de la Alcaldia serfan
méds de un millén de viajes diarios en la ciudad que dispararian el riesgo de contagio
por las aglomeraciones en el transporte (Neira, 2020). Con esto, demostr6 que se
seguia distanciando de la estrategia del Gobierno nacional de contencién publica
de la pandemia.

En esa ultima semana de abril, la alcaldesa debié enfrentar cuestionamientos
por parte de diversos sectores de opinién y de autoridades como el presidente del
Concejo Distrital Carlos Fernando Galdn (que es al mismo tiempo lider de la oposi-
cion en el cabildo). Esto fue debido a que ella incurrié en repetidas violaciones a la
cuarentena obligatoria que fueron registradas en fotos y videos publicados en redes
sociales, acompanada por su esposa, la senadora Angélica Lozano. Por estos cues-
tionamientos, la alcaldesa reconocié su responsabilidad y su esposa pagé 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 buscé comunicar en esas Ultimas semanas de autocuidado fue
cuestionado por esa misma ciudadania 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 opinién publica no le perdoné sobre todo porque ella llegé a su
puesto mostrdndose como alguien que “se hizo a pulso” siguiendo las reglas como
cualquier ciudadana de a pie.

Ante el anuncio del Gobierno nacional de una extensién de la cuarentena obli-
gatoria hasta el 25 de mayo de 2020, la alcaldesa insinué que tuvo razén cuando
propuso que la cuarentena obligatoria debfa ir por lo menos hasta junio. Por otro
lado, sefial6é que era necesario empezar a redefinir la nueva normalidad en la ciudad
ya que esta no podia ser mds una aglomeracién, sino “un espacio/tiempo colectivo
que priorice la salud publica y habitos para sostenibilidad ecosistémica” (El Tiempo,
6 de mayo de 2020). Lo que demostraba que no habfa abandonado la intencién de
comunicar un mensaje de confrontacién con el Gobierno nacional y que tenfa claro
que la ciudad se enfrentaba a una emergencia que se extenderia en el tiempo.

PRIMER BALANCE Y LEVANTAMIENTO DE RESTRICCIONES

En la primera semana de mayo de 2020, Claudia Lépez hizo un balance de las medidas
tomadas para contener la pandemia de la covip-19y sefial6 que el principal problema
en esos momentos era de comunicacién pedagdgica efectiva de las instituciones
con la ciudadanfa. Seguin los sondeos de la Alcaldia, el 80 % de la ciudadanfa en Bo-
gotd no crefa posible que se fuera a contagiar, lo cual iba en contravia de cualquier
evidencia. Sefialé también que ante la autorizacién del Gobierno nacional de que
2,3 millones de personas salieran a trabajar, el reto de su administracién era asegu-
rarse de que la movilidad no se convirtiera en foco de contagio; por eso anuncié la
habilitaciéon de ochenta kilémetros adicionales de ciclorrutas en toda la ciudad para
mantener la ocupacién de TransMilenio en 35 %. Con esto, se mostraba propositiva
y adaptable ante el hecho cierto de que, aunque en los medios se seguia proyectando
politicamente igual a la Presidencia, la realidad coyuntural e institucional era otra.

La alcaldesa Claudia Lépez anuncié también que era necesario que desde ese
momento todos se comportaran como si tuvieran covip-19, y dijo que si Bogotd no
hubiera hecho todo lo que se hizo en las tltimas ocho semanas, la ciudad tendria
mads de 7000 muertos por covip. Insistié en que las uci no podian superar el 70 %
de ocupacién y anuncié que si se descubria que alguna empresa autorizada para
operar incumplfa alguno de los protocolos de bioseguridad exigidos por las autori-
dades, se iniciarfa una investigacién 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 empezé a funcionar el hospital
transitorio de Corferias como capacidad instalada de apoyo para la infraestructura
de la salud de la ciudad, habilitando mas de 2000 camas para la atencién en salud
de la ciudadania. Esta fue una medida fuertemente criticada por sus costosy por las
dudas en torno a su eficacia, ya que nunca superé el 10% de ocupacién mientras
estuvo habilitado; por eso no se le dio mayor visibilidad desde la Alcaldia de Bogota
mas alld de la respuesta a los criticos sobre la necesidad de adelantarse a posibles
desbordamientos del sistema de salud de la ciudad (Arias, 2020).

A mediados de mayo de 2020, |a alcaldesa de Bogoté fue citada a debate de con-
trol politico a la Cdmara 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 dias que la alcaldesa anuncié 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 dltima semana de mayo, la alcaldesa anuncié que la ocupacién de las uci
instaladas en la ciudad habfa llegado a 409% y que se estaba trabajando para con-
vertir unidades de cuidado intermedio en nuevas uci; sin embargo, mil ventiladores
que se habian solicitado a proveedores internacionales no habian podido llegar a la
ciudad dada la disputa en el mercado internacional por estas maquinas en medio
de la pandemia. Se mantuvo en que el objetivo era evitar el colapso del sistema de
salud, al que calificé como “el peor escenario porque eso si colapsaria a la econo-
mfa” (Leal, 26 de mayo de 2020).

Con el anuncio del Gobierno nacional de una nueva extensién del aislamiento
obligatorio junto con la reapertura de nuevos sectores de la economia como centros
comerciales y peluquerias, la alcaldesa de Bogotd anuncié que las restricciones en la
ciudad se extenderfan por lo menos durante dos semanas mas. Ante el comunicado
del Ministerio de Salud sobre la reapertura, la alcaldesa triné “en un momento deli-
cado no hay decisiones tomadas”. Asf, expuso nuevamente ante la opinién publica
sus diferencias con la gestién de la pandemia por parte del Gobierno nacional. (as
Colombia, 30 de mayo de 2020); y se revelaron mds 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 Alcaldia de Bogotd en junio de 2020 estuvo la
cuarentena estricta, durante dos semanas, en la localidad de Kennedy por representar
el 30% de los casos de |a ciudad. La alcaldesa les explicé a los medios de comunica-
cion que hubo un crecimiento del 25 % de la ocupacién de uci en la ciudad llegando
al 45 %, y que atin no habfamos llegado al tope (As Colombia, 30 de mayo de 2020).

De la mano de la identificacién de Kennedy como localidad foco de contagio, la
alcaldesa sefald que por cortesia de Corabastos se habfa extendido la covip a por lo
menos veinte municipios de Cundinamarca. Ademas, indicé que el manejo que el
Gobierno nacional hizo del aeropuerto habia sido “calamitoso” y por eso se habian
disparado los contagios en la ciudad. Entonces, |la Alcaldia no estaria de acuerdo con
la gestién del aeropuerto ni con la liberacién de las restricciones de la cuarentena
decretadas por el Gobierno nacional mientras no llegaran més ventiladores al pafs
para la atencién en uci (El Tiempo, 4 de junio de 2020). En otras palabras, con sus
mensajes la alcaldesa no acept6 en ese momento ninguna responsabilidad por el
agravamiento de los indicadores de gestion de la pandemia, y sefialé al Gobierno
nacional y a Corabastos (un punto neurélgico de la economfa de la ciudad) directa-
mente como los causantes.

La alcaldesa mantuvo asi la confrontaciéon medidtica de su mensaje de que la
vida estaba por encima de cualquier consideracién econémica sin ninguna clase de
matiz, a fin de presionar una respuesta politica del Gobierno nacional y del gremio
empresarial de la ciudad.

Por esa época, la Alcaldia de Bogotd exigié que las personas que hicieran parte de
las excepciones establecidas se registraran en una app denominada “Bogotd Cuida-
dora”. Sin embargo, muchas personas, entre ellas el presidente del Concejo, salieron
a preguntarse sobre el uso que les darfan a esos datos personales de la gente. La
alcaldesa respondié que la aplicacién no era una imposicién, sino un instrumento
de informacioén para el cuidado colectivo con todas las garantias de habeas data para
organizar la movilidad segun horarios y actividades, pedir ayuda y ofrecerla (Sema-
na, 1 de junio de 2020). Esta situacidn visibilizd, para la opinién publica, que en la
pandemia las instituciones no tenfan informacién clara sobre la ciudadania, y puso
en tensién la necesidad de esa informacion y el derecho a la privacidad.

A mediados de junio de 2020, |a alcaldesa declaré que se habia superado el 50%
de ocupacién de uci en Bogotd, pues en abril hubo una ocupacién promedio del

39% y en mayo la hubo del 48 %, lo cual condicioné las medidas restrictivas en la
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ciudad a la llegada de mas ventiladores y al aumento de las pruebas para detectar la
enfermedad (El Tiempo, 11 de junio de 2020). Aunque la Alcaldia se habfa propuesto
para esa fecha tener por lo menos 2000 camas ucl, en Bogota la Secretaria de Salud
informé que solo operaban setecientos y que si se declaraba la alerta naranja en
toda la ciudad por el incremento de los contagios, se incrementaria el nivel de las
restricciones para frenar los contagios (As Colombia, 12 de junio de 2020).

DiA SIN IVA: VIDA O ECONOMIA

Ante la primera jornada de Dia Sin Iva promovida por el Gobierno, en medio de las
medidas para contener la pandemia y el cierre de establecimientos comerciales en
Bogotd por incumplir con las medidas de bioseguridad y aforo permitido, la alcaldesa
Lépez le rogé 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 viday no la plata (As Colombia, 19 de junio
de 2020). Este cambio de tono fue [lamativo teniendo en cuenta los enfrentamientos
medidticos anteriores y demostré un quiebre en la manera como se buscaria reflejar
ante los medios la imagen de la gestion de la pandemia por parte de la alcaldesa de
Bogotd y su relacion con el Gobierno nacional.

Para finales de junio de 2020, la Alcaldia de Bogota anuncié una ocupacién de
uci del 68 % y la alcaldesa les manifesté a medios de comunicacién que su principal
preocupacion 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 dltimos dias de junio, la ciudad llegé al 709 de ocupacién de camas uci
y la Administracién manifesté en rueda de prensa una alerta por la propagacién del
virus en Kennedy, Bosa y Ciudad Bolivar, ante lo que la alcaldesa le sugirié al presi-
dente Duque que Bogotd 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 sentencié6 que si se alcanzaba ese
indicador de ocupacién de uci, la ciudad entrarfa en cuarentena general inmediata.

Ante el reclamo de la Alcaldia de Bogotd ante los medios sobre la falta de venti-
ladores, el Ministerio de Salud anuncié la entrega de 350 ventiladores adicionales
el ultimo dfa de junio de 2020. Esto lo agradecio la alcaldesa en sus redes sociales,
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pero advirtiendo que si las uci superaban el 75 % de ocupacidn, la ciudad debfa en-
trar en alerta roja, ya no en cuarentena (Cuevas, 2020).

Por la entrega de esos ventiladores fue que la Alcaldia de Bogotd explicé el cam-
bio de determinacién que descartaba una nueva cuarentena estricta generalizada,
pero insistié en que el aumento exponencial de contagios en Bogota era un indicador
preocupante y llamé a mayor consciencia cuando el 4 de julio por primera vez en la
ciudad hubo 35 fallecidos por covip en un solo dia (As Colombia, 4 de julio de 2020).

En esa misma semana, la alcaldesa anuncié en sus redes sociales que 206 de
los 305 ventiladores entregados por el Gobierno nacional no podrfan ser instalados
por fallas en el software, lo que generé respuestas fuertes en Twitter por parte del
ministro de Salud y del gerente del covib nombrado por el Gobierno nacional (E/
Tiempo, 8 de julio de 2020). Estas no fueron respondidas por la alcaldesa en el tono
confrontacional que la habia caracterizado antes en su disputa por el liderazgo me-
didtico de la gestion de la pandemia.

PREPARACION PARA LA NUEVA NORMALIDAD

EI 10 de julio de 2020, la alcaldesa anuncié que para superar el pico de la pandemia
que se preveia para agosto se acordé con el Ministerio de Salud un giro de dinero
a 550000 familias en situacién de pobreza y/o vulnerabilidad, mas un esquema de
cuarentena estricta en tres localidades distintas y una intensificacién de las cam-
pafias de cultura ciudadana enfocadas en el autocuidado (Cuevas, 2020). Con esta
cuarentena por localidades, segiin datos de la propia Alcaldia, por lo menos 2,5
millones de personas estarian todo el tiempo en cuarentena estricta en la ciudad y
aunque la ocupacion de las uci de Bogota llegé al 91 %, lo que anuncié la Alcaldfa
es que habian acordado con el Ministerio de Salud comprometerse a instalar todos
los dfas nuevas camas uci (El Tiempo, 14 de julio de 2020).

La alcaldesa reconocié que el recurso mas 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; ademds, que la
Administracién habfa 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 vacias, sino
con toda la capacidad hospitalaria al tope, ya que todos los dfas estaban instalando
mds ucl y todos los dias se iban ocupando. A pesar de lo dicho por el Gobierno na-
cional, ella siguié 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 pafs, cuando todas las autoridades insistieron en que el
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esfuerzo se hacia 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 anunci6 que la cuarentena estricta por
localidades se mantendria hasta mediados de agosto. También dispuso tres nue-
vas medidas en materia de salud publica que se implementarian en la ciudad por
decreto: el aislamiento de las familias que presentaran casos positivos de covip, el
aislamiento de personas con obesidad, diabetes e hipertension, y el mejoramiento
de los mapas epidemiolégicos (Febres, 2020). En el dltimo dia de julio, la alcaldesa
presento publicamente 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 (Martinez, 2020). Con este balance, se cerraron los primeros seis
meses de pandemia desde que la alcaldesa reporté el primer caso positivo de covip
en Bogota.

A MODO DE CONCLUSIONES

Lo primero que se debe entender en el anélisis del posicionamiento medidtico de la
alcaldesa Claudia Lépez 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 campana
ala Alcaldiay también cémo estos contradictores han cambiado desde el momento
en que asumié el cargo. Salta a la vista que el principal contradictor, por lo menos
durante el periodo sefialado, fue el Gobierno nacional.

El andlisis cronoldgico de los mensajes dados a medios de comunicacién demostré
una distancia entre lo comunicado y los alcances constitucionales de la Alcaldia de
Bogotd frente a autoridades del nivel nacional. En ningiin momento del periodo sefia-
lado, la alcaldesa explicé que habia medidas que se salfan de las funciones otorgadas
por la Constitucidén y la ley a la Alcaldia de Bogota, pero que se comunicaron como
medidas que la Alcaldia tenfa el poder de hacer con el claro objetivo no explicitado
de construir una imagen positiva ante la opinién publica. Lo cierto es que durante
todo 2020 |a alcaldesa Claudia Lépez mantuvo una imagen positiva superior a la del
presidente Ivdn Duque, y que oscilé entre el 60 y el 80%, lo que serfa un indicador
del éxito de su estrategia medidtica (El Tiempo, 8 de septiembre de 2020).

Es importante destacar cémo Twitter se convirtid, durante todo el periodo ana-
lizado, en la principal via de comunicacién sobre los planes, programas y proyectos
alrededor de la gestién de la pandemia en Bogota. Asf, es claro cémo la comunica-
cioén se centré en laimagen de la alcaldesa y no en la institucién de la Alcaldia como
gestora fundamental de la politica publica de la ciudad.
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El mensaje de “priorizar la vida sobre la plata” fracasé y el Gobierno nacional se
impuso. A la alcaldesa le tocé replegarse y adherirse, con lo que perdié la confron-
taciéon medidtica en ese punto particular, a diferencia del primer momento cuando
la gané en cuanto a la necesidad de una cuarentena estricta y generalizada. Hubo
un cambio en el mensaje de la ocupacién de las uci cuando esta superd los topes
planteados en las primeras semanas de pandemia, un indicador de cémo el mensa-
je se adapté ante la pérdida de terreno en la confrontacién politica con el Gobierno
nacional sobre la gestién de la pandemia.

A pesar de que en el periodo sefialado hubo dos cortes de cuentas de las poli-
ticas publicas implementadas en estos balances, nunca se explicaron las politicas
que no funcionaron, las que se dejaron de implementar o las que se anunciaron sin
implementarse, lo cual es una falla de gestién y comunicacién publica por parte de
la Alcaldia como institucién y una falla del enfoque personalista que se le dio a la
construccién medidtica de la gestién de la pandemia en la ciudad.
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INTRODUCCION

La pandemia originada por la covip-19 ha sido un momento sin precedentes en la
historia reciente. La desinformacién de los primeros dias 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 “lainfeccién, segtin los datos epidemiolégicos disponibles hoy en dia sobre
decenas de miles de casos, provoca sintomas leves / moderados (una especie de
gripe) en el 80-90% de los casos”. “En el 10-15% de los casos puede desarro-
llarse una neumonia, cuyo curso es, sin embargo, benigno en la mayoria de los
casos”. “Se estima que solo el 4% de los pacientes requieren hospitalizacién en

cuidados intensivos”. (2020, p. 18)

Se han planteado discusiones como el aprovechamiento de los estados de excep-
cién. Més recientemente, las Cortes de diferentes paises han determinado que sus
Gobiernos cometieron excesos, sin dejar de lado el estado de miedo que ha generado
pénico colectivo. Para contraponerse al debate de los estados de excepcién, Nancy
(2020) sefala que la excepcion 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 poblacién.

Por otro lado, la propagacién continua del coronavirus también ha desencade-
nado grandes epidemias de “virus ideoldgicos” que estaban latentes en la sociedad
como noticias falsas, teorias de conspiracién paranoicas y explosiones de racismo
(Zizek, 2020).

El virus ha servido para discutir, para replantear, para ver morir a amigos y familia-

res y para reconocer que la condicién humana requiere formulaciones nuevas, entre

muchos otros andlisis. La educacién no ha sido la excepcion. El modelo universitario
ha venido presentando crisis relacionadas con nuevas formas de formacién, nuevos
modos de acceder a los contenidos, que mostraban poco a poco la necesidad trans-
formar el modelo presencial haciendo uso de nuevas tecnologias en la educacién. Si
bien el debate estaba sobre la mesa, la pandemiay el aislamiento determinado por
las cuarentenas dieron paso a cambiar por completo la manera como se ensefia en
las Instituciones de Educacién 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 Secretarias de Educacion de
Bogotd e Ibagué, y posteriormente, la manera como las tres universidades hicieron
frente a los retos que se propusieron en las nuevas dindmicas.

La siguiente seccién expone un marco de referencia contextual que determina
unos criterios de andlisis que dan paso a la metodologia que establecié el uso de
instrumentos de recoleccién y anélisis de informacién con encuestas, entrevistas
semiestructuradas, andlisis de informacién 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 academiay la formacién del pensamiento critico, segtin el modelo clasico de edu-
cacién 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 Organizacién Mundial de la Salud (oms)
declaré que el brote de sArs-CoV2 o coronavirus (covip-19) se habfa convertido en
una pandemia global (Cucinottay Vanelli, 2020). Desde ese momento, el mundoyy las
sociedades en cada pafs han vivido una de las situaciones més criticas en la historia
reciente de la humanidad. Las condiciones de confinamiento forzoso, distanciamiento
social y paralizacién de actividades en casi todos los paises han afectado severamente
la vida cotidiana y el accionar de las personas en todo el planeta (Ordorika, 2020).

La pandemia ha tenido multiples impactos, sobre todo en la educacién superior
por las caracteristicas especificas de las actividades docentes, de investigaciény de
extension 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 covip-19 (Ordorika, 2020).

En el contexto de la pandemia, diferentes Ies publicas 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 linea y a distancia (Lépez y Rodriguez, 2020).

La encuesta internacional de la International Association of Universities propor-
ciona datos interesantes sobre las tendencias de la educacién superior mundial en
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el contexto de la pandemia. Un resumen de los resultados principales muestra lo
siguiente (Marinoni et al., 2020):

« EI80% de las Ies que respondieron a la encuesta sefiala que la crisis de la co-
viD-19 tendrd un impacto importante en la inscripcion 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 educacién superior,
especialmente para completar el afio académico” (p. 11).

« Casi todas las IEs reportan que la covip-19 ha afectado el proceso de ense-
fianza-aprendizaje y que la educacién en linea ha sustituido a la presencial.
Este cambio ha planteado enormes retos tecnolégicos, pedagégicos y de
competencias. También, consideran que representa una “oportunidad im-
portante para proponer posibilidades de aprendizajes més flexibles, explorar
aprendizajes hibridos o mezclados y combinar aprendizajes sincrénicos y
asincrénicos” (p. 11).

« Casi 90% de las IEs encuestadas sefiala que ha habido un impacto negativo
en la movilidad internacional de estudiantes, aunque es diferenciado entre
instituciones. La mayorfa 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 linea, como alternativas a
la movilidad fisica.

« Lamayoriade las instituciones declaraba que aplicarian exdmenes al final del
semestre conforme a lo planeado. Sin embargo, existe mucha variacién, con
80% de IES europeas que continuaria con los exdimenes mientras que 61 %
de las Ies africanas los han pospuesto o cancelado.

« EI80% de las Ies indica que también las actividades de investigacién se han
visto afectadas. El impacto mds comun es la cancelacién de viajes internaciona-
les (83 %) y de conferencias cientificas (81%). Mds de la mitad (52 %) reporta
que los proyectos de investigacidn estdn en riesgo de no ser completados.

« Solo41% delas IEs estd involucrado en proyectos de investigacion relacionados
con la covip-19. Casi en todas se contribuye al desarrollo de politicas publicas.

Segtin reportes de la Unesco, hasta el 30 de marzo de 2020, 166 paises habfan cerrado
sus escuelas y universidades. A escala mundial, el 87 % de la poblacién estudiantil
se vio afectada por estas medidas; es decir, unos 1520 millones de alumnos. Ade-
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mds, en todo el mundo, alrededor de 63 millones de maestros dejaron de laborar en
las aulas (Instituto Internacional para la Educacién Superior en América Latinay el
Caribe [lesalc], 2020). Por otro lado, la misma Unesco menciona que mas de 861,7
millones de nifios y jévenes en 119 paises se han visto afectados al tener que hacer
frente a la pandemia (Villafuerte, 2020). En las IEs se acostumbra planear actividades
académicas, de investigacién y aplicacion 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 ensefianza-
aprendizaje? (Mendoza, 2020)

Ante la abrupta e inesperada suspensién 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 preparacién de profesores y alumnos para transitar hacia las modalidades de
la educacion a distancia (Alcantara, 2020).

El caso colombiano no es la excepcién. Esta investigacion se centra en el andlisis
de las decisiones de politica publica desde las Secretarias de Educacién de Ibagué
y Bogotd, y su aplicacion 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 transicién en
pospandemia.

Algo para resaltar desde las decisiones de politica publica es que la Secretaria de
Educacién del Distrito (SeD) insisti6 desde el primer momento en la dinamicidad de
su Plan Reapertura-Gradual Progresiva y Segura. Asi mismo, promovié el didlogo y
la gestion del conocimiento para afrontar la situacién con todos los insumos nece-
sarios para planeary 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 ensefianza-aprendizaje de sus instituciones
educativas (sep, 2021).

Por su parte, el portal de la Secretaria de Educacién 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 temético de
ambas propuestas de politica publica.

Asi las cosas, se presentan a continuacidn varios elementos que serdn tenidos

en cuenta en el anélisis de la informacidn obtenida en las encuestas, las entrevistas
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y las fuentes secundarias de articulos académicos y literatura gris consultados (ver
tabla 1).

Tabla 1. Categorias de anilisis

Decisiones de politica —E1 Postpandemia-E2

Politicas publicas

* UsodelasTIC

¢ Espacio fisico

* Aprendizaje
Decisiones internas IES

Medidas para el regreso

Retos en postpandemia

Aplicacion de medidas y
herramientas pedagdgicas

Problemas-E3 Aprendizajes-E4

Tecnoldgicos Personal

Emocionales .
Emocional

Aprendizaje

Familiares Familiar

Econdémicos Social

Fuente: elaboracién propia con base en los instrumentos de recopilacién de informacién.

Metodologia

En el marco de la pandemia, se han propiciado diferentes espacios de discusién. Uno
de ellos se realizé desde los encuentros propiciados por la Universidad de Ibagué
relacionados con los “Aprendizajes y retos que nos ha dejado la pandemia covip-19”.
En el marco de esta serie de eventos, el que correspondié a los “Espacios de con-
vergencia y reflexion: con el propdsito de dialogar sobre la desigualdad y el cambio
climatico” coincidié con la convocatoria del Anuario de politicas publicas que abrié
la Facultad de Finanzas, Gobierno y Relaciones Internacionales de la Universidad
Externado de Colombia.

En el parrafo 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 publica, se
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reconocié la pertinencia del estudio y se consideré el desarrollo metodolégico cua-
litativo. El primer paso del proceso fue el anélisis de informacién secundaria, con el
estudio de la literatura institucional producida por las Secretarias de Educacién de
Bogota e Ibagué, en el que se reconocié que se siguié una linea de produccién de
politicas publicas que hizo una lectura en el tiempo de los informes de la owms, pa-
sando por lo que manifestaba la Unesco y posteriormente lo que se planteé desde
el Ministerio de Educacién Nacional. Para conocer mds 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 andlisis de |a
informacién recopilada, se utilizé la herramienta Nvivo.

HALLAZGOS

1. Resultados de las 158 encuestas realizadas a estudiantes de las tres IEs.

Figura 1. ¢Cémo calificaria su experiencia de aprendizaje
en la pandemia? (158 respuestas)

@ Muy mala
® Mala

@ Regular
@® Buena

@ Muy buena

Fuente: elaboracién propia.

Es posible reconocer que la mayoria (o el 41,1 %) sefiala como regular la experiencia
de aprendizaje. Esto puede suponer ciertas falencias a pesar de brindar herramien-
tas tecnoldgicas para el desarrollo de las clases y demds procesos educativos; no
obstante, el 37,3 % piensa que el aprendizaje fue bueno.
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Figura 2. ¢Cémo calificaria su experiencia frente a la conectividad? (157 respuestas)

@ Muy mala
® Mala

@ Regular
@ Buena

_— | @ Muy buena

Fuente: elaboracién propia.

El 44,6 % de estudiantes ha definido su experiencia de conectividad como buena. Esto
daria a entender que cumplen con caracteristicas como acceso a internet eficiente
y continuo, y datos moviles, 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 caracteristicas sociodemograficas que dificultan la conexién.
Se entiende que la sectorizacién que hay de dicho servicio en diferentes municipios
podria afectar su desarrollo académico.

Figura 3. ¢Cémo calificaria su experiencia frente a la
ausencia de interaccién fisica? (158 respuestas)

@ Muy mala
@ Mala

@ Regular
@ Buena

@ Muy buena

Fuente: elaboracién propia.

Seguin el 41,1 % de los estudiantes entrevistados, la ausencia de interaccién fisica
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 connotacién que tiene

el individuo como ser social, el cual percibe esa interaccién como una necesidad.

Figura 4. ¢Cémo calificaria su experiencia frente a las
dificultades emocionales? (158 respuestas)

@ Muy mala
® Mala

@ Regular
@ Buena

@ Muy buena

&

El 37,3 % de los estudiantes califica su experiencia como regular, con dificultades emo-

Fuente: elaboracién propia.

cionales presentadas en alguna medida, pues probablemente no regulaban bien sus
emociones. Se entiende la regulacién 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 % calificé la experiencia como malay el 13,9 % como
muy mala, por lo que se entiende que los estudiantes no presentan tantas dificulta-
des emocionales. Asi bien, el 20,3 % de los entrevistados la califican como buena.

Figura 5. ¢Cémo calificaria su experiencia frente a los
problemas familiares? (158 respuestas)

® Muy mala
® Mala

@ Regular
@ Buena

@® Muy buena

Fuente: elaboracién 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 problemdticos.

Figura 6. ¢Cémo calificaria su experiencia frente a las
herramientas pedagégicas? (157 respuestas)

@ Muy mala
® Mala

@ Regular
@ Buena

@ Muy buena

Fuente: elaboracién propia.

Las herramientas pedagdgicas 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 pedagogia 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. ¢Cémo calificaria su experiencia frente a comprender
instrucciones académicas? (157 respuestas)

® Muy mala
® Mala

@ Regular
® Buena

@ Muy buena

Fuente: elaboracién propia.
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La comprensién 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 @mbito académico son factibles y flexibles, y que son comprendidas con frecuencia.

Figura 8. ¢Como calificaria su respuesta frente a los
problemas econémicos? (158 respuestas)

@ Muy mala
@ Mala

@ Regular
@ Buena

_— ] @ Muy buena

Ty

Fuente: elaboracién propia.

La experiencia resolviendo problemas econémicos, segtin el 42,4% de los entre-
vistados, es regular, es decir, dichos problemas posiblemente estan presentes; y el
29,1 % la identifica como muy buena, es decir que posiblemente estos problemas
no se presentan con tanta frecuencia o son més faciles de solventar. En contraste,
el 19 % tiene una experiencia mala resolviendo problemas.

Figura 9. ¢Cémo funcioné la red local de internet en
el sector de su ciudad? (158 respuestas)

@ Muy mala
@ Mala
@ Regular

® Buena

Fuente: elaboracién propia.

101




102

SEGUIMIENTO Y ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS EN COLOMBIA 2021

De los encuestados, el 40,5% identifica la red local de internet como regular,
por lo que quizds hay problemas al momento de establecer la conexidn, al ingresar
a paginas web, al visualizar videos o clases en linea. Por el contrario, el 30,4 % per-
cibe dicha red local como buena, pues posiblemente no vean con tanta fuerza las
caracteristicas mencionadas; el 16,5 % la califica como mala y el 7% percibe dicha

red como muy mala.

Figura 10. ¢Cémo funcioné la red de internet en su vivienda? (158 respuestas)

@ Muy mala
28.5% ® Mala

@ Regular
. ® Buena
=0 @ Muy buena

40.5% p

Fuente: elaboracién propia.

EI 40,5 % de los estudiantes sefial6 que la red de vivienda funcioné de forma regular,
y el 28,5% indic6 que la red era buena, en otras palabras, dicha red permitia una
6ptima conexién para desarrollar las actividades propuestas. Por el contrario, un
porcentaje de 16,5 % la sefial6 como mala.

Figura 11. ¢Cémo funcioné su computador? (158 respuestas)

@ Muy mala
@ Mala

@ Regular
@® Buena

@ Muy buena

Fuente: elaboracién propia.
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El 43,7 % de los estudiantes describe que su computador ha funcionado bien, y el
21,5 % indica que funcion6é muy bien. A su vez, el 25,9 % indic6 que el computador
funciona de manera regular.

Figura 12. ¢Cémo funcioné la capacitacién de sus docentes en el uso
de las nuevas tecnologias para la ensefianza? (158 respuestas)

® Muy mala
® Mala

@ Regular
® Buena

@ Muy buena

Fuente: elaboracién propia.

El 53,2 % de los estudiantes considera que la capacitaciéon docente en el uso de nue-
vas tecnologfas fue buena, el 15,8 % piensa que fue muy buenay el 27,8 % sefiala 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 capacitacién docente y
demuestra la posible eficacia de los procesos adaptativos a la virtualidad.

Figura 13. ¢Usted ha recibido apoyo o soporte tecnolégico para recibir las
clases por parte de la institucion educativa donde estudia? (158 respuestas)

@ Ninguno
@ Muy poco
@ Poco

® Algo

@ Suficiente

Fuente: elaboracién propia.
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En cuanto a la percepcién sobre el soporte o apoyo tecnoldgico que el estudiante
siente haber recibido por parte de la IEs para recibir las clases, el 37,3 % afirma no
haber recibido ningtin tipo de apoyo, el 8,9 % recibié muy poco apoyo, el 16,5% un
poco de apoyo, y el 19 % algo de apoyo de la institucién, mientras solo el 18,4 % per-
cibe haber recibido la cantidad suficiente de apoyo o soporte tecnolégico por parte
de la institucién educativa.

Figura 14. ¢{Cémo estuvo el manejo de las plataformas para el
aprendizaje remoto (Meet, Zoom, Teams, etc.)? (157 respuestas)

@ Muy mal
® Mal

@ Regular

@ Bien

@ Muy bien

Fuente: elaboracién propia.

EI 56,1 9% aprecia que el manejo de plataformas para el aprendizaje remoto estuvo bien,
es decir, se siente cémodo con dichas plataformas; el 23,6 % sugiere que estuvo muy
bien, dando a entender que los estudiantes no tuvieron dificultades al usarlas y eran
versatiles; 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,
actualizaciéon de programas, sistema operativo y Tic? (158 respuestas)

@ Muy mal
® Mal
@ Regular
@ Bien
@ Muy bien

Fuente: elaboracién 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 % sefiala 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)

@® En muchas ocasiones
@ En algunas ocasiones
@ Aveces

@ Casinunca

@ Nunca

A\

Fuente: elaboracién 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 mayorfa de estudiantes tiene un uso auténomo de aparatos de cémputo para el
desarrollo libre e independiente de sus actividades.

Figura 17. ¢Sus padres se quedaron sin trabajo o se presenté una disminucién
en los ingresos del hogar por la pandemia? (158 respuestas)

@ Muy poco
® Poco

@ Algo

® Mucho

@ Demasiado

Fuente: elaboracién propia.
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El 38 % de los estudiantes percibié algo de disminucién en los ingresos del
hogar o sus padres se quedaron sin trabajo por la pandemia; el 18,4 % vio mucha
disminucién o afectacién, mientras que el 10,1 % not6 una disminucién demasiado
grande en los ingresos familiares. El 22,8 % percibié muy poca disminucién en di-
chos ingresos y el 10,1 % vio poca disminucién, lo cual alude a que la mayor parte
de los estudiantes percibié cambios en los ingresos familiares que afectaron ciertos
aspectos de su cotidianidad, pero no a un nivel adverso.

Figura 18. ¢Usted ha recibido apoyo econémico para la matricula por
parte de la instituciéon educativa donde estudia? (158 respuestas)

@ Muy poco
® Poco

@ Algo

® Mucho

@ Demasiado

Fuente: elaboracién propia.

El 38,6 % afirma haber recibido muy poco apoyo econémico para la matricula por parte
de su institucién educativa; el 13,3 % dice haber recibido poco apoyo; el 21,5 % sefiala
haber recibido algo de apoyo por parte de la institucion educativa, y el 18,4 % describe
haber recibido mucho apoyo econémico por parte de la institucién. Solo el 8,2 % per-
cibié que recibié demasiado apoyo econédmico por parte de la institucién educativa.

Figura 19. ¢Faltaron espacios fisicos adecuados para recibir
las clases remotas en casa? (158 respuestas)

@ Muy poco
@® Poco

@ Algo

@ Mucho

0,
8.9% @ Demasiado

Fuente: elaboracién propia.
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La falta de espacios fisicos adecuados para recibir clases remotas en casa se
evidencio en solo 8,9% de los estudiantes y el 17,1 % present6 demasiadas faltas
de espacio fisico; el 39,2 % percibié algo de falta de espacios fisicos adecuados para
recibir clases, el 13,9 % vio poca falta de espacio fisico y el 20,9 % muy poca. Estas
caracteristicas pueden variar por el contexto sociodemografico del estudiante, como
el tamafio de la vivienda o el nimero de personas con las que reside.

Figura 20. ¢Recibi6é apoyo de su familia para atender las
clases de manera remota? (158 respuestas)

@ Muy poco
® Poco

@ Algo

@ Mucho

@ Demasiado

A

Fuente: elaboracién propia.

El 38,6 % percibe haber recibido demasiado apoyo de su familia para poder atender
las clases remotas, asi 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 quizés identifica a la familia como una red de
apoyo que facilita de alguna forma el desarrollo de las clases remotas.

Figura 21. ¢Cudles han sido sus mayores aprendizajes
a nivel personal? (155 respuestas)

@ He mejorado mis competencias de
trabajo en equipo

@ He mejorado mi autonomia

@ He mejorado en la busqueda de
informacion en las bases de datos

@ He aumentado mis habilidades para la
lectura y escritura

Fuente: elaboracién propia.
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Los estudiantes han llevado aprendizajes a nivel personal, el mds frecuente es la
mejora de la autonomia con 34,8 %, le sigue la mejor de la bisqueda de informacién
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. ¢Cudles han sido sus mayores aprendizajes
a nivel emocional? (153 respuestas)

@ He mejorado mi empatia

@ He contribuido a procesos de
construccion social

@ He aprendido a manejar mis emociones
@ He desarrollado habilidades para el

cuidado del medio ambiente

Fuente: elaboracién 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 empatia con
30,7%y el 20,9 % percibe haber mejorado en los procesos de construccién emocio-
nal mientras, que el resto siente haber desarrollado habilidades para el cuidado del

medio ambiente.

Figura 23. ¢Cuales han sido sus mayores aprendizajes
a nivel familiar? (158 respuestas)

@ Es muy importante el apoyo de la familia

@ Un espacio reducido y compartido
dificulta la interaccion en casa

() El encierro y la monotonfa generan
irritabilidad

® se aprecia mas el vinculo familiar

Fuente: elaboracién propia.
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El 34,2 % de los estudiantes percibe que uno de sus mayores aprendizajes a nivel
familiar es apreciar més el vinculo familiar, esto quizas debido al aislamientoy a la
unién de los miembros de la familia en un espacio cerrado por un riesgo latente.
Por otro lado, el 27,8 % aprendié la importancia de apoyar a la familia y el 26,6 %
aprendié que el encierroy la monotonia generan irritabilidad y afectan sus relaciones
familiares, ademds el 11,4 % asimil6 que un espacio reducido y compartido dificulta
la interaccién en casa.

Figura 24. ¢Cuadles han sido sus mayores aprendizajes a nivel social? (155 respuestas)

@ Las interacciones sociales se
transforman

@ La nocién de la realidad fisica se
confunde con la realidad virtual

@ Se aprende a vivir con menos
@ Se dificultan las relaciones presenciales

Fuente: elaboracién 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% entendié que las
relaciones presenciales se les dificulta y otro 20% aprendié a vivir con menos. Fi-
nalmente, el 18,7 % comprendié que la nocién de la realidad fisica se confunde con
la realidad virtual.

2. CATEGORIZACION DE DATOS. ENTREVISTAS A DIRECTIVAS DE LAS TRES |ES

A partir de los datos obtenidos en las entrevistas a directivas de las tres IEs (recursos
segun latabla), se realizé el andlisis de datos cualitativos usando como herramienta
el software NVivo. Como resultado, se obtuvieron nueve categorias generales y 44
subcategorfas. Dichas categorias se organizan de acuerdo con el nimero de referen-
cias en cada uno de los recursos, como se evidencia en la siguiente tabla:
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Categorias generales:

Nombre Recursos|Referencias|Porcentaje

Medidas de contingencia

Preparacmn
-1—
Retos 13%
Retorno al campus 24 8%
Infraestructura 21 7%
Herramientas 13 4%
Efectos de la educacion remota 13 4%

Postpandemia 7 2%

De las 295 referencias utilizadas, la categoria mas mencionada es la de “Medidas de
contingencia” que ocupa el 34 % de las referencias utilizadas, seguida de “Prepara-
cion” con el 15% y de “Pospandemia” con el 2%. Sin embargo, para comprender
mas los resultados del andlisis es necesario desglosar las categorfas generales en
subcategorias, y relacionar el niimero de referencias en los tres recursos y el por-
centaje que representan en la totalidad de la categoria general, como se muestra en

las siguientes tablas:

Nombre Recursos| Referencias|Porcentaje

Clases sincrénicas 3 37 100%
Acompanalmiento 3 6 16%
Adaptacion (horarios) 3 5 14%
Autonomia 1 1 3%
Dificultades técnicas 3 5 14%
Evaluacién 1 3 8%
Flexibilidad 3 15 41%
Trabajo en equipo 1 2 5%

Se estima que el 41 % de las referencias utilizadas cita la “Flexibilidad” como un ele-
mento clave en las clases sincrénicas, seguido de “Acompanamiento” con el 16%,
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en contraste con la “Autonomia” 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.

Efectos de la educacion remota 3 13 100%
Negativos 2 11 85%
Positivas 1 2 15%

Los efectos de la educacién remota se perciben como negativos segun el 85% de
las referencias, contrario al 15% que indica que los estudiantes tal vez no se hayan
adaptado a la educacién remota con base en los resultados.

Asincronicas 2 3 23%
Plataformas 3 7 54%
Sincronicas 2 3 23%

En cuanto a las herramientas, se estima que las plataformas son la principal herra-
mienta utilizada en la educacién remota, con el 54 % vy siete referencias. El uso de
herramientas asincrénicas y sincrénicas comprende el 23 % cada una; es decir que
las herramientas de envio de correos o aquellas utilizadas en vivo fueron menos
relevantes en comparacién con las plataformas como Moodle que permiten una
conectividad conjunta.

Infraestructura

La infraestructura implicé 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.

111




112

SEGUIMIENTO Y ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS EN COLOMBIA 2021

Medidas de contingencia 3
Aceptacion de medidas 2 6 6%
Alivios econdmicos 3 14 14%
Apoyo tecnologico (estudiantes 3 24 24%
Bienestar 3 24 24%
Bioseguridad 2 19 19%
Comunicacion 3 7 7%
Seguimiento casos Covid-19 1 5 5%

Las medidas de contingencia revelan mayor frecuencia del “Apoyo tecnoldgico 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%.

Aprendizajes 1 2 29%
Nociones de Postpandemia 2 3 43%
Nueva normalidad 1 1 14%
Oferta académica 1 1 14%

En cuanto a la categoria de pospandemia, la subcategoria 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 %.

Ajustes pedagogicos 3 12 27%
Capacidad 2 3 7%
Herramientas 2 5 11%
Marco Normativo 2 18 41%
Planeacion 1 6 14%
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El “Marco normativo” parece tener mayor relevancia frente a la categoria de “Pre-
paracion”. Asi bien, el “Ajuste pedagdgico” con 27 % es apreciado en doce referen-
cias, seguido por la “Planeacién” con el 14%, las “Herramientas” con el 11% y la
“Capacidad” con el 7% de referencias. Esto puede sugerir que las personas no se
percibian asf mismas como capacitadas, pero aun asf lograron realizar ajustes en el

marco pedagdgico segun la normatividad vigente.

Alternancia 2 7 29%
Dificultades de Retorno 2 4 17%
Inmunidad de rebafio-Postpand 1 2 8%
Nivel de riesgo 1 2 8%
Transicion gradual 1 2 8%
Vacunacion 3 7 29%

El retorno al campus se vio influenciado por procesos como la “Alternancia” con
el 29% vy la “Vacunacion” con otro 29 %, factores que contribuyeron a volver a las
instalaciones presenciales en un marco semipresencial y de seguridad. Asi 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 “Transicion gradual” al campus'y
la “Inmunidad de rebafio pospandemia”, también con 8 % de referencias cada una.

Acuerdos 2 5 14%
Asumir Riesgo 2 4 11%
Confianza 1 3 8%
Efectos socio-emocionales 2 6 16%
Semipresencialidad 3 11 30%
Voluntariedad 2 3 8%
Volver 2 5 14%

En cuanto a los retos, se encuentra que la subcategoria principal es la “Semipresen-
cialidad”, que estima el 30% de las menciones; la siguen los “Efectos socioemo-
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cionales” con 6, “Volver” a la presencialidad con 6, establecer “Acuerdos

les” 16%, “Volver” a | lidad 14 %, establ “Acuerdos”
con 14 %, “Asumir riesgos” con 11 %, establecer “Confianza” con 8 %y pensar en la
“Voluntariedad” de los procesos con 8 %. Todo esto puede senalar un mayor com-

promiso en el uso de |a presencialidad, y en sus implicaciones fisicas y emocionales.
Nube de palabras

Una vez finalizada la revision de datos, se utiliza el software NVivo como filtro de la
informacién suministrada con el objetivo de englobar las palabras més relevantes.
Para esto se utiliza la “marca de nube”, que se muestra a continuacién, como re-
presentacion grafica de las respuestas de las directivas entrevistadas, lo cual varfa

segun la frecuencia con la que aparecen en el documento.

Figura 25. Nube de palabras
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Fuente: elaboracién propia.
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Figura 26. Datos que sustentan la nube de palabras

Fuente: elaboracién propia.

Palabra Conteo| Porcentaje |Palabras similares
estudiantes 45 11% estudiante, estudiantes
clases 14 4% claze, clases
espacios 14 4% espacio, espacios
protocolos 14 4% protocolo, protocolos
proceso 13 3% proceso, procescs
universidad 13 3% universidad
docentes 12 3% docente, docentes
manera 12 3% manera

todos 1 3% tode, todos
herramientas 1 3% herramientas
campus 10 3% campus

aforos 2 2% aforo, aforos
alternancia 8 2% alternancia
bienestar 8 2% bienestar
pandemia 8 2% pandemia

salud 8 2% salud

algunos 7 2% algunos

equipo 7 2% equipo, equipos
ingresar 7 2% ingresar

medidas 7 2% medida, medidas
tener 7 2% tener

cambio 6 2% cambio, cambios
estos & 2% esto, estos
acompafamiento 6 2% acompafamiento
actividades & 2% actividades
bioseguridad 6 2% bioseguridad
mangjo 6 2% mangjo

nivel 6 2% nivel

presencial ] 2% presencial
profesores 6 2% profesores

trabajo ] 2% trabaje

volver 6 2% volver

como 5 1% como
conectividad 5 1% conectividad
educacidn 5 1% educacidn
emocicnal 5 1% emaocional
gradual 5 1% gradual
infarmacion 5 1% informacian
laboratorios 5 1% laboratorios
normalidad 5 1% normalidad

poder 5 1% poder

programa 5 1% programa, programas
puedan 5 1% puedan

riesgo 5 1% riesgo, riesgos
tecnolagias 5 1% tecnologias
transicién 5 1% transicign
virtuales 5 1% wirtual, virtuales
académicas 5 1% académica, académicas
aprendizaje 5 1% aprendizaje, aprendizajes
administrativos 4 1% :3::::3;:::25
Total 399 100%
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De los tres recursos analizados se obtuvieron alrededor de 399 palabras y las
mencionadas con mds frecuencia fueron: estudiantes, clases, espacios y protocolos.
Esto evidencia que en todo el proceso de educacién en la pandemia de covip-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 tecnologias, seran 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
disefo de los protocolos de bioseguridad en busca del bienestar y |a salud.

COMENTARIOS FINALES

A partir del andlisis de las decisiones de politica publica desde las Secretarias de Edu-
cacién de Ibagué y Bogotd y su aplicacién en la Universidad Externado, la Universidad
de Ibaguéy la Universidad del Tolima, se reconocieron los aprendizajes de las tres IEs
en el segundo semestre de 2020, considerando los posibles escenarios de transicién
en pospandemia. Se reconoce que las diferencias poblacionales establecen las politi-
cas, que las dreas de estudio de las universidades exigen requerimientos especificos
y, en general, que la nueva normalidad determinara una serie de necesidades técnicas
y de infraestructura, y ain mds importante, una adaptacién pedagégica que facilite
el manejo académico mixto, entre la presencialidad y la virtualidad. Un aporte de la
investigacion se reconoce desde la mirada de universidades publicas 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 educacion remota de emergencia, que inclufa clases sincrénicas haciendo uso de
la plataforma Zoom y clases asincrénicas con aulas virtuales en Moodle. También, en
los horarios que permitia el gobierno local, se hicieron algunas clases presenciales
con una carga de 30 % segtin la voluntad de alumnos y profesores; se ofrecieron cla-
ses hibridas para que aquellos estudiantes que no podian asistir tuvieran las clases
por Zoom. Otra medida fueron los alivios econémicos con 15% de descuento més
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 llegd al 17% + 5% por pronto pago, vamos en 14% y se ird reduciendo paulati-
namente en el futuro.

A su vez, se habilitaron varios mecanismos de encuestas y de comunicacién con

la comunidad académica para reconocer que muchos dicen querer volver a la pre-
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sencialidad, aunque se estd evaluando el nivel de vacunacién del personal y de los
alumnos. Se requieren adecuaciones de infraestructura en el 40% de los espacios
fisicos de la universidad, especialmente en los corredores de los primeros bloques
de edificios (Duarte, 2021).

La Universidad de Ibagué adecu¢ el proceso de ensefianza-aprendizaje a la vir-
tualidad con sus dindmicas inherentes como el uso de herramientas tecnoldgicas,
segun los protocolos de bioseguridad del Ministerio de Educacién, por medio de
un enfoque transitorio, de capacitacién y flexibilizacién para estudiantes y docentes,
dando un valor agregado al uso de Tic. Todo esto significé 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 fisicos y psicolé-
gicos acelerados por la pandemia, y readaptar procesos segtin la necesidad.

La Universidad del Tolima ha implementado protocolos tanto para el trabajo
en casa, como para el ingreso al campus universitario cuando la situacién de salud
publica lo permita:

1. Préstamo de equipos de computacién a funcionarios y docentes para el tele-
trabajo y las clases empleando mediaciones tecnolégicas.

2. Dotacion de tabletas nuevas y tarjetas siM con internet para mejorar la co-
nectividad de estudiantes que manifiesten limitaciones tecnoldgicas para el
acceso a las clases.

3. El pago de membresia en salas virtuales que permitan buena conexién sin el
sabotaje de las clases.

4. Aumento de la flexibilidad curricular para ver materias con componentes
tedricos via remota y grabar las clases.

5. Matricula cero para estudiantes de pregrado en modalidad presencial y a
distancia hasta el 2023.

6. Implementacion de protocolos de bioseguridad en todo el campus universi-
tario, incluyendo registro de temperatura a la entrada, delimitacién de aforos
en todas las dependencias, instalacién de dispositivos para la desinfeccién
obligatoria de manos, vehiculos y motos al entrar a la universidad.

7. Laentrega de elementos de proteccién a profesores de planta de la universi-
dad, incluyendo batas, gafas, tapabocas, caretas, gel antibacterial, toallas y
alcohol personal.

8. Laentrega de tapetes y elementos de desinfeccién de manos y zapatos en las
entradas de todas las dependencias de la universidad.
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9. Laposibilidad de grabar las practicas de laboratorio de manera demostrativa
con la ayuda de la oficina de Comunicaciones cuando requieran compartir
equipos y materiales de laboratorio y acercamiento fisico que puedan generar
infecciones.

10. La vacunacioén a todo el personal de planta y contratista de la universidad.

11. Uso obligatorio de tapabocas, distanciamiento y ventilacién en espacios ce-
rrados.

Aun asi, los altos picos de contagio que ha vivido la ciudad de Ibagué y |a alta ocupa-
cion de camas ucl, ademds 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. Titulo de la encuesta: Educacion en pandemia y pospandemia

Encuesta dirigida a estudiantes de pregrado de la Universidad de Ibagué, la Univer-
sidad del Tolimay la Universidad Externado de Colombia. Se realizard la encuesta a
cincuenta estudiantes de cada universidad para conocer su experiencia de aprendi-
zaje en la pandemia y los posibles escenarios de transicién hacia la pospandemia.
La seccion | de la encuesta estd determinada por la escala de Likert para evaluar la
opinidn, las actitudes y el comportamiento de los estudiantes en una escalade 1 a
5, donde 1 es muy maloy 5 es muy bueno. Las secciones 11 y 1l estdn formuladas con

el mecanismo de seleccién multiple con tnica respuesta.

¢Cémo calificarias tu experiencia de aprendizaje en la pandemia? (1-5).
1. 2. 3. 4. 5.

¢Qué fue lo mas dificil? Califica tu experiencia (1-5) frente a:

Conectividad:
1. 2 3. 4, 5.

Ausencia de interaccidn fisica:
1. 2. 3. 4. 5.

Dificultades emocionales:
1. 2 3. 4, 5.

Problemas familiares:
1. 2. 3. 4. 5.

Herramientas pedagdgicas:
1. 2 3. 4. 5.

Comprender las instrucciones académicas:
1. 2. 3. 4. 5.
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Problemas econémicos:
1. 2. 3. 4, 5.

¢Cudles han sido los principales problemas tecnolégicos (1-5) para el desarrollo de
las clases?

. Problemas con la red local del sector de la ciudad:
2. 3 4. 5.

QO

b. Deficiencia con la red interna de la vivienda:
1. 2. 3. 4. 5.

e}

. Deficiencia en hardware o computadores viejos para la ensefianza remota:
2. 3. 4. 5.

d. Falta de capacitacién a los docentes en ensefianza empleando mediaciones
tecnoldgicas:
1. 2. 3. 4. 5.

e. He recibido apoyo o soporte tecnolégico por parte la institucién 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, actualizacién de programas, sistema operativo y TiC:
1. 2. 3. 4. 5.

éQué problemas (1-5) de orden socioeconémico 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 econé-
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 quedd sin trabajo o se presenté una disminucién de
los ingresos del hogar por la pandemia:
1. 2. 3. 4. 5.

d. He recibido apoyo econémico para la matricula por parte de mi institucion
educativa:
1. 2. 3. 4. 5.

e. Falta de espacios fisicos adecuados para recibir clases remotas desde la casa:
1. 2 3. 4. 5.

f. Por motivos econémicos 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.

¢Cudles han sido sus mayores aprendizajes?
a. Nivel personal
He mejorado mis competencias de trabajo en equipo
He mejorado mi autonomfa
He mejorado en la busqueda de informacién en las bases de datos
He aumentado mis habilidades para la lectura y escritura
Todas las anteriores

b. Nivel emocional

He mejorado mi empatia

He contribuido a procesos de construccidn 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 interaccién en casa

El encierro y la monotonfa generan irritabilidad

Se aprecia més el vinculo familiar

Todas las anteriores

d. Nivel social

Las interacciones sociales se transforman

La nocidn de la realidad fisica se confunde con la realidad virtual

Se aprende a vivir con menos

Se dificultan las relaciones presenciales

Todas las anteriores

¢Cudles serian los posibles escenarios de transicién hacia la pospandemia?

a. Nivel familiar

Se incrementa el uso de los medios de comunicacidn electrénicos

Se dialoga menos de forma presencial

Lo comun serd lo virtual y no lo presencial

El tiempo en familia cobra un valor mayor

Todas las anteriores

b. Nivel social

Las relaciones se volverdn cada vez maés virtuales

El intercambio personal fisico serd menos frecuente

Existird un nivel de compasién mayor

Las manifestaciones emocionales serdn menos frecuentes

Anexo 2. Entrevistas a directivos de las universidades

1.

Ademas de las medidas dispuestas por el Gobierno nacional y municipal,
équé otras decisiones se tomaron en la universidad para dar continuidad a
las clases en el marco de la pandemia?

¢Qué medidas fueron las que mas dificultades representaron para la institu-
cién y por qué?

¢Cémo se solucion6 el tema de la conectividad por parte de estudiantes y
profesores?
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¢Coémo se soluciond el tema del acceso a equipos de cémputo de mayor ca-
lidad?

¢Cémo se solucioné el tema del impacto emocional entre estudiantes, pro-
fesores y administrativos?

¢Qué medidas de la Secretaria de Educacién Municipal/Distrital fueron difi-
ciles de implementar?

¢Cémo fue la respuesta de estudiantes y docentes ante las medidas tomadas?
¢Qué medidas se estdn implementando y se esperan implementar para el
regreso presencial a clases?

¢Cudl cree que serd el mayor de los retos para avanzar hacia la pospandemia?

. éQué efectos ha tenido en el desarrollo académico de los estudiantes la si-

tuacién de emergencia producida por la pandemia de covip-19?




Situacion de las niiias y los nifios en la ciudad de
Bogota durante la pandemia por covip-19: retos y
respuestas gubernamentales

KAREN MARRINER'
MARIA FERNANDA MENDOZA?

La llegada de la pandemia por la covip-19 y el eventual aislamiento preventivo que
implicé trajeron consigo diferentes retos y riesgos para la proteccion de los nifios
y las nifias bogotanos. Aunque la tasa de contagio entre nifos y jévenes es baja, la
cuarentena gener6 riesgos directos e indirectos en sus condiciones emocionales y
econémicas y en su salud. Por ejemplo, durante la pandemia se ha visto un incre-
mento importante en los indices de violencia intrafamiliar y de la violencia sexual.
Asi mismo, se han identificado otros riesgos derivados de la crisis econédmica resul-
tante, como el aumento de la prevalencia de desnutricién crénica 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.

Bogotd cuenta con una Politica de Infancia y Adolescencia promulgada en el afio
2011 con un marco de accién de una década. Esta pretende abarcar la proteccién a
ninos, nifias y adolescentes (NNA) en todas las dimensiones problematizadas: am-
biente familiar, integridad fisica, educacién, salud, condiciones socioeconémicas,
etc. Para esto, presenta tres ejes que tienen la intencién de incluir todas las situacio-
nes, las condiciones y los actores que influyen en la vida de los NNA. La implementa-
cién de esta politica esta a cargo de la Secretaria Distrital de Integracién Social, en

1 M.A. Development Studies. Docente-Investigadora del Centro de Investigaciones y Proyectos Especiales
(c1pE), Universidad Externado de Colombia, Bogotd (Colombia). [karen.marriner@uexternado.edu.co].

2 Estudiante de Gobierno y Relaciones Internacionales con énfasis en Gerencia Publica, Universidad
Externado de Colombia, Bogota (Colombia). [maria.mendoza08 @est.uexternado.edu.co]
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coordinacién con otras secretarfas e instituciones como la Secretarfa Distrital de
Salud, las alcaldfas locales o las mesas locales de trabajo.

El presente documento pretende analizar la implementacién de la Politica Publica
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 hard una revisién de los infor-
mes de rendicién de cuentas de la Alcaldia Mayor de Bogotd y de los documentos
publicados por la Secretarfa Distrital de Integracién Social; también se utilizara otro
tipo de compendio de datos de instituciones como el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (Dane) y organizaciones no gubernamentales.

La primera parte del documento esta orientada a revisar el contexto de la pan-
demia por el nuevo coronavirus, asi como sus efectos sociales y econémicos en los
nifios y las nifias bogotanos. La segunda parte se centra en el andlisis de la Politica
Publica 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 estédn
priorizando en el proceso de actualizacién de la politica pdblica. Finalmente, se
presentan algunas recomendaciones y conclusiones derivadas del anélisis realizado.

CONDICIONES DE NINOS Y NINAS BOGOTANOS
ANTES Y DESPUES DE LA COVID-19

Al observar el comportamiento demografico de la ciudad de Bogot4, se encuentra
que la pirdmide poblacional tiene una base estrecha que se ensancha en los grupos
etarios de mayor edad. Esta situacién se puede explicar por el aumento en la espe-
ranza de vida de los habitantes de Bogotd y por el descenso en las tasas de mortali-
dad de la poblacién. Asi mismo, el indice de envejecimiento deja ver que, por cada
100 personas menores de 15 afos, 51 corresponden a personas de 65 afios o mas,
ratificando asi un incremento en la poblacién mayor de 65 afios. Por su parte, el in-
dice de dependencia infantil establece que, para 2021, veintiséis personas menores
de 15 afios dependen de cien personas en edades entre 15y 64 afios (ver figura 1).

Los nifios y las nifas estdn expuestos a privaciones en relacién con las condiciones
necesarias para su desarrollo integral, y si bien la ciudad ha hecho grandes esfuer-
zos en la tltima década para mejorar sus condiciones y desarrollo, atin falta mucho
para alcanzar este propdsito. Incluso antes de la pandemia la situacién en Bogota
presentaba alertas, pues algunos indicadores se encontraban en niveles altos, en
especial el bajo peso al nacer, la desnutricién crénicay el exceso de peso, entre otros.

A continuacion, se revisardn tres categorias que fueron priorizadas para este anali-
sis, con el &nimo de identificar los impactos que la pandemia ha causado en ellas, pues
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Figura 1. Piramide poblacional de Bogota a 2021
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Fuente: Secretarfa Distrital de Salud (2021).

si bien los menores de edad no son un grupo poblacional de alto riesgo de infeccion
por la covip-19, tal y como lo sefiala The Lancet (2020) en su editorial “¢Generation
coronavirus?”, si son los efectos de la pandemia los que pesan sobre su salud y

bienestar. La tabla 1 muestra los indicadores que serdn analizados.

Tabla 1. Categorias e indicadores de andlisis

Categoria Indicador

«  Porcentaje de hogares con nifios y nifias en primera infancia (0 a
5 afios) que se encuentran en condicién de pobreza multidimen-

Condiciones socioecondmicas

sional

«  Porcentaje de hogares con nifios y nifias en primera infancia (0 a
5 afios) que se encuentran en condicién de pobreza monetaria

Salud « Tasa de mortalidad infantil
«  Prevalencia de desnutricion crénica y aguda
«  Prevalencia de sobrepeso y obesidad
« Bajo peso al nacer
Violencia - Numero de dictdmenes por presunto abuso sexual

«  Numero de casos de maltrato infantil

Fuente: elaboracién propia.
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Condiciones socioeconémicas que afectan a nifios, nifias y adolescentes

Las condiciones socioeconémicas 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 nifios y nifias en primera infancia, pues a partir de estos se pueden evidenciar
las necesidades que afronta esta poblacién.

En primer lugar, se encontré que el porcentaje de la poblacién en condicién de
pobreza monetaria pasé 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. Asi mismo, en 2018 la ciudad tenfa el
porcentaje mas bajo de poblacién en situacién de pobreza multidimensional de todo
el pais, estimado en 4,4 %, cuando en 2010 esta cifra alcanzé el 12,1 %; empero, en
2019 la cifra se volvié a incrementar y pasé a 7,1 % (Dane, 2021). Para el caso de los
hogares con poblacién de primera infancia en condicién de pobreza multidimensio-
nal (7,6 %), se identifica que superaron en 3 puntos porcentuales el promedio de la
ciudad segun la ultima Encuesta Multipropdsito disponible (Secretaria Distrital de
Planeacién, 2017). De igual forma, los hogares con nifios y nifias menores de cinco
anos superan el promedio de pobreza de la ciudad.

Cerca de la tercera parte del total de los nifios en primera infancia se concen-
tra en las localidades de Ciudad Bolivar (7,6 %), Bosa (7,2%), Usme (7,1 %) y San
Cristébal (6,9%) (Bogotd Cémo Vamos y Fundacién Exito, 2020), localidades que
se caracterizan por tener los indicadores més bajos en términos de calidad de vida
y que son reconocidas por las complejas dinamicas sociales. La figura 1T muestra
que las localidades en donde estd el mayor porcentaje de hogares con nifios y nifias
en primera infancia en situacién de pobreza monetaria son Usme (47,5), Ciudad
Bolivar (45,5) y Santa Fé (43,7).

Esta situacién se vio profundizada durante la pandemia, pues segtn las cifras del
Dane, Bogotd ha sido uno de los territorios mas afectados en términos socioeconé-
micos debido a las medidas restrictivas que llevaron a un incremento concomitante
de la pobreza de los NNAy de los otros segmentos poblacionales. Se sefiala que uno
de cada tres “nuevos pobres” que dejé el coronavirus el afio pasado lo aporté la
capital del pais (Marino, 2021).

Asi pues, se identifica que cerca de un tercio de los hogares con NNA viven en si-
tuacién 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 nutricién adecuada, la falta de cuidados de la salud o de edu-
cacioén, experiencias de violencia y abandono, entre otras privaciones, que se
suman y se traducen en un acceso limitado a un sinniimero de oportunidades,
lo que facilita que la pobreza pueda extenderse a lo largo de toda la vida, y re-
producirse intergeneracionalmente. (Comisién Econédmica para América Latina
y el Caribe (Cepal) y Unicef, 2020)

Figura 2. Porcentaje de personas con hogares con nifios y nifias en primera
infancia que se encuentran en condicién de pobreza monetaria

Los Martires La Candelaria
21,4% 29,6%

Teusagquillo i
1.3% Convencién
De 1% a 15,9%

U'lsi%]in ' De 16% a 37,9%
Chlaarizl,e‘ro Il De 38% a 48%
_ Hartion Hl No aplica
Unidos
20.3% 8,9%
Puente
Engativa Aranda
15.1% 16,8%

Fontibén
15,4
2% Kennedy
27.8% Ciudad Bolivar
45,5%

Tunjuelito
33::; 42,3%
¢ Rafael
Uribe Uribe
33.2%

Antonio
Narino
17%

Fuente: Secretaria Distrital de Planeacién (2017).

Condicionales relacionadas con la salud de nifios, ninas y adolescentes

La Convencién de los Derechos del Nifio (Unicef, 2006) establecié que “los nifios
deben disfrutar del mds alto nivel posible de salud”; por tanto, es deber de los Es-
tados adoptar las medidas necesarias para asegurar a todos los nifios y las nifias la
prestacion de los servicios de salud a los que tienen derecho y que buscan garantizar
su desarrollo. Para el andlisis de esta categoria, se focalizaron los siguientes indica-
dores: tasa de mortalidad infantil, prevalencia de desnutricién crénica, prevalencia
de desnutricién aguda, prevalencia de sobrepeso y obesidad, y bajo peso al nacer.
En cuanto a la tasa de mortalidad infantil, se encontré que durante los ultimos
anos 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% sucedié a
menos de siete dias de nacido (neonatal temprana) o entre los siete y los veintiocho
dias de nacido (neonatal tardfa). Por su parte, durante 2020 se registraron 615 muertes
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de menores de un afio, con una tasa estimada de 7,8 muertes por cada mil nacidos
vivos, la mds baja en la historia de la ciudad (Secretaria Distrital de Salud, 2021).

Varios estudios han sefialado el impacto de la pandemia en la mortalidad materna
y en la nifiez; por ejemplo, se estima que en “el escenario menos severo, el covip-19
serd el causante de 255000 muertes adicionales en la nifiez y de 12200 muertes
adicionales en mujeres gestantes en todo el mundo” (Roberton et al., 2020). Sin
embargo, en el caso de Bogota los datos no muestran comportamientos al alza en
este indicador, pero si se han identificado efectos considerables en la salud mater-
na no solo por la limitacién 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 sefala el Comité Permanente de Nutricién del Sistema de las Naciones
Unidas (UNSCN), es la de “erradicar todas las formas de malnutricién, reconociendo
ademds que la alimentacién es tanto un derecho humano, asi como la base para el
bienestar” (2017). En ese sentido, “una adecuada alimentacién es el pilar fundamental
para la supervivenciay el pleno desarrollo de capacidades de los nifios y nifias durante
esta etapa del curso de vida” (Bogotd Cémo Vamos y Fundacién Exito, 2020, p. 18).

Sin embargo, la prevalencia de desnutricién crénica o baja talla para la primera
infancia en Bogotd presenta una tendencia ascendente para el periodo 2016 a 2018,
disminuyendo en el dltimo afio a 16,2 %. Empero, para el primer trimestre de 2020
la prevalencia fue de 17,4 % (Secretaria Distrital de Salud, 2020). Por su parte, la
desnutricién aguda venfa presentando una tendencia a la reduccién, consoliddndose
en1,1% para2018yen1,2% para2019. Cabe resaltar que las localidades de Ciudad
Bolivar, Tunjuelito, San Cristébal, Santa Fe y Sumapaz concentran las prevalencias
mds altas, por encima de 1,6 % (Secretarfa Distrital de Salud, 2020).

Asi pues, tanto la desnutricién crénica como aguda son condiciones que mues-
tran carencias acumuladas no solo a nivel nutricional, sino de acceso a servicios de
salud y de saneamiento basico, entre otros factores que ocasionan alteraciones per-
manentes e irreversibles en el desarrollo cognitivo y fisico 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 Secretaria Distrital de Salud (2021), este indicador presenta una reduccién
de 0,2 puntos porcentuales en el periodo 2007-2019, para las edades de 0 a 4 afos;
mientras que, en la poblacién de 5 a 9 afios, se observa un aumento de este evento,
pasando de 3,7 en 2007 a 7,7 en 2019. Auin no se disponen de datos para evidenciar
el efecto de la pandemia en estos indicadores, empero, varios estudios sefialan que
el mayor tiempo frente a las pantallas y un menor tiempo de actividad fisica (30%
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de los nifios pasan menos de una hora diaria al aire libre) se traduce en que el 72%
realiza menos actividad fisica que antes de la pandemia. Ademds, las menores ren-
tas en los hogares aumentan la vulnerabilidad de los nifios y las nifas y los deja
expuestos a problemas de nutricién como la obesidad, que ademds predispone a
enfermedades como la diabetes, ciertos tipos de cénceres, enfermedades cardiacas,
entre otras. Asi pues, debe entenderse que “la alta carga de sobrepeso y obesidad
infantil presenta graves consecuencias para la salud, la sociedad y la economia no
solo de manera individual también afecta a las familias, comunidades y los sistemas
de atencion médica tanto de forma inmediata como a largo plazo” (Unicef, 2020).

En cuanto al otro extremo, Bogota presenté la prevalencia mas alta del pais 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)
sefialan que este ha sido uno de los indicadores en los que se han visto mejoras a
causa de la pandemia pues muestran que la reduccién de exposicién a polucién, por
ejemplo, puede generar incrementos en el peso al nacer.

Condiciones relacionadas con violencia en contra de nifios y nifias

En el contexto de la pandemia por covip-19, los nifios y las ninas pasaron a estar
mucho mds tiempo en sus hogares con sus padres, madres y cuidadores. Esta situa-
cion aumenté 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 interacttian con regularidad o conviven” (Alianza para la
Proteccién de la Infancia en la Accién Humanitaria, 2020).

Para el afio 2020, se identificaron 15 780 casos de maltrato ejercido contra NNA.
Por su parte, fueron registrados 2448 casos de maltrato fisico (111,7 casos por ca-
da 100000 menores de 18 afios) y 625 casos de abuso sexual (256,6 casos por cada
100000 NNA). Si bien estas cifras son preocupantes, todas presentan disminuciones
de mas del 14 % con respecto a 2019 (Secretaria Distrital de Salud, 2021).

No obstante, debe tenerse en cuenta que la informacién estd 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 victimas que por di-
ferentes razones no denuncian y no pueden acceder a los servicios que ofrece la
Administracién Distrital. Ademds, segtn cifras del Observatorio de Mujeres, en Bo-
gotd las llamadas a las lineas institucionales de atencién a victimas 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 mds aumentos han registrado (Corporacién
Sisma Muijer, 2020).

La exposicién a la violencia, particularmente durante la infancia, afecta la estruc-
tura del cerebro y genera un deterioro permanente de las capacidades cognitivas y
emocionales, ademas de predisponer a conductas de alto riesgo y comportamientos
antisociales. Esto significa que las nifias y los nifios que estan creciendo en entornos
violentos verdn impactada su vida en varias dimensiones: rendimiento escolar, habili-
dades para relacionarse, mayor predisposicion a conductas sexuales irresponsables o
al uso indebido de sustancias psicoactivas, y predisposicién a trastornos crénicos de
salud mental (Cuartas, 2019), situacién que debe mitigar la Administracién Distrital.

PoLiTicA PUBLICA DE INFANCIA Y ADOLESCENCIA:
¢DE DONDE VENIMOS Y HACIA DONDE VAMOS?

Como se pudo evidenciar, en términos poblacionales, los NNA son uno de los grupos
mas vulnerables y por tanto es un deber fundamental tanto de los gobernantes co-
mo de la sociedad garantizar su proteccién y su adecuado desarrollo, con el fin de
superar las problematicas de nuestras sociedades relacionadas con la pobrezay la
exclusién, pues “cuidar de la primera infancia puede contribuir a la construccién de
un mundo mds justo e incluyente” (Bogotd Cémo Vamos y Fundacién Exito, 2020).

En ese entendido existen numerosos instrumentos, tanto del orden internacional
como nacional, que estdn encaminados a definir los lineamientos y principios para
garantizar el desarrollo integral de los nifios y las nifias de la primera infancia, asi
como el ejercicio de sus derechos. Entre estos instrumentos encontramos: la Con-
vencién sobre los Derechos del Nifio (aprobada el 20 de noviembre de 1989) y sus
desarrollos, la Observacién General N.° 7, aprobada en 2005 por el Comité Interna-
cional de Derechos de los Nifios, y numerosos documentos técnicos producidos por
la Unicef, el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Organi-
zacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (Ocde) y otros organismos
internacionales. Para el caso colombiano, al delimitar el campo de las condiciones
de vida de las nifias y los nifios, encontramos los desarrollos plasmados en la Ley
1098 de 2006, el Cédigo de Infanciay Adolescencia, la Ley 1804 de 2016, y la Politica
de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera Infancia ‘De Cero a Siempre’. Por
su parte, para el caso especifico de Bogota se identifica el Sistema de Monitoreo
de las Condiciones de Vida de la Infancia y la Adolescencia (Acuerdo 238 de 2006)
y la Politica Publica de Infancia y Adolescencia, instrumento que serd el centro de
andlisis de este apartado.
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La Politica Publica de Infancia y Adolescencia de la ciudad de Bogotd nacié en el
afno 2004 para un periodo de cuatro afios, con el nombre “Quiéreme Bien, Quiéreme
Hoy”. En 2010 se dio el proceso de actualizacién de esta politica publica, que recibié
el nombre de Politica Publica de Infancia y Adolescencia de Bogotd para el periodo
2011-2021, y se propuso como la via para integrar: i) las lecciones aprendidas en
la trayectoria de la politica, ii) los logros alcanzados en su implementacién, 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 politica (Comité
Operativo Distrital de Infancia y Adolescencia, 2010, p. 12).

Esta politica se centra en cuatro enfoques: de derechos humanos, diferencial y de
inclusién, de desarrollo humano y de calidad de vida, que esencialmente orientan la
politica publica hacia aspectos como la proteccidn y el restablecimiento de derechos,
la construccion de ciudadanfa, la libertad y la justicia social. En especial, la Politica
Publica 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 evolucién, con una identidad especifica personal, biolégica, psiquica, social y
cultural en expansidn, que debe ser valorada y respetada de igual manera para cada
etapa del ciclo vital” (Secretarfa Distrital de Integracién Social [sDis], 2010, p. 33).

Contenido de la Politica Publica de Infancia y Adolescencia

La Politica Publica de Infancia y Adolescencia se estructura a través de un objetivo
general y tres objetivos especificos, 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 politica publica.

Tabla 2. Contenido de la Politica Publica de Infancia y Adolescencia

Componente Breve descripcién

Objetivo general Desde la primera infancia y hasta la adolescencia, todos los nifios y
todas las nifias de la ciudad (sin distingo alguno y reconociendo las
diferencias de edad, género, etnia, religion, etc.) cuenten con las opor-
tunidades que les permitan construir su autonomiay libertad, a partir
del despliegue de sus capacidades para el ejercicio responsable de sus
derechos, asi como para constituirse en sujetos activos de su propio
desarrolloy del desarrollo de su comunidad inmediata y de la sociedad.
Objetivos especificos 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 nifios y todas las nifias, desde la
primera infancia hasta la adolescencia en Bogota.

(Continua)
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Componente Breve descripcién

2. Lasociedad en Bogotd reconoce a todos los nifios y todas las nifias,
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 actiian de manera conjunta
y coordinada en la proteccién integral de los derechos de todos
los nifios y todas las nifias, desde la primera infancia hasta la
adolescencia.

Eje 1. Nifios, nifias y adolescentes | Este es el eje més enfatizado dentro de la politica, ya que promueve
en ciudadania plena el aspecto mds importante de la politica que es otorgar ciudadania
plena a los NNA para que estos puedan ser percibidos como individuos
completos, dignos de respeto y capaces de decidir. Asi, cuenta con
nueve componentes, enfocados principalmente en su seguridad, algu-
nos son: Ciudad, familia y ambientes seguros, Creciendo saludables,
Sexualidad y recreacion de la vida, Educacién para disfrutar y aprender
desde la primera infancia y Participacién con incidencia.

Eje 2. Bogotd construye ciudad Este eje se centra principalmente en las redes que soportan a los NNA
con los nifios, las nifias y los dentro de la ciudad, redes necesarias para que estos puedan desarrollar
adolescentes su ciudadania plena; de esta manera cuenta con cinco componentes

encaminados al didlogo intergeneracional y a la mancomunacién de
esfuerzos de diferentes actores e instituciones. Algunos de ellos son:
Redes de cuidado calificado de NNA desde la gestacién, Interaccién y
didlogo intergeneracionales en condiciones de equidad y Escenarios
para la ciudadania.

Eje 3. Gobernanza por la calidad | Este eje delinea la arquitectura institucional y dindmica relacional que
de vida de la infanciay la se propone establecer entre los actores con competencia e interés en
adolescencia los objetivos e implementacién de la politica y presenta tres compo-
nentes: Acciones intencionadas y diferenciales de proteccién de NNA
gestionadas de manera integral, Sociedad civil, personas y organiza-
ciones de la ciudad corresponsables de la garantia de los derechos
de NNA y las familias con vinculos seguros, corresponsables en la
generacién de condiciones para el desarrollo de los NNA. Cabe resal-
tar que a lo largo del desarrollo de la politica siempre se hace énfasis
en estos actores, dentro de los que se incluyen cuidadores, familia e
instituciones gubernamentales.

Fuente: elaboracién propia a partir de informacién contenida en la Politica Publica de Infancia y Adolescencia.

Revision de la Politica Publica de Infancia y Adolescencia

Ahora bien, una vez explicado el contenido de la politica, sus objetivos y componen-
tes, es importante hacer una revisién de los logros de su implementacion. En el afio
2020, fue publicado el Informe Cualitativo y Cuantitativo de la Politica Publica de
Infancia y Adolescencia, que pretende dar cuenta de sus logros y describir las accio-
nes que se han implementado para la consecucién de sus objetivos entre los afios
2016y 2020, ademds de sefialar los retos especificos que la pandemia por covip-19
ha significado en su implementacién.
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A continuacidn, se sefialardn algunos de los logros mas importantes presentados
por este informe para el periodo 2016-2020, sobre todo aquellos relacionados con
las problemdticas expuestas en este documento:

1. Creacién de un servicio de atencién integral enfocado en potenciar el desa-
rrollo infantil que ocurre durante los primeros mil dias de vida, a partir del
acomparfiamiento familiar en el interior de |la Secretarfa Distrital de Integracion
Social.

2. Disposicién de de 351 Jardines Infantiles y Casas de Pensamiento Intercul-
tural con capacidad de 52763 cupos ofertados para la atencién integral a la
primera infancia de la ciudad.

3. Avances en el proceso de implementacién de la estrategia Salas Amigas de
la Familia Lactante del Entorno Laboral (SAFL).

4. Durante el cuatrienio, se contribuyé a través del proyecto “Bogota Te Nutre”
que llegd a gestantes y a NNA ofreciendo bonos canjeables por alimentos
que aportan a la alimentacién de los beneficiarios en un equivalente a veinte
dias calendario, y adicionalmente en los jardines infantiles diurnos se dio un
aporte nutricional del 70 % del requerimiento diario de energia y nutrientes,
distribuidos en tres tiempos de alimentacién.

5. Se beneficié con el programa de alimentacion escolar, en el afio 2017, a 756298
NNA; en el afio 2018, a 700577; en el afio 2019, a 687121; y en el primer se-
mestre de 2020, a un total de 675285 NNA.

6. En 2019 se finalizé con 23,9 % de exceso de peso en los escolares de 5a 17
anos, seglin los datos del Sistema de Vigilancia Alimentaria y Nutricional
Escolar, frente a una meta de 26 %.

7. Se avanzé en la generacion de alianzas sectoriales y transectoriales en el
marco del Pacto por la Atencién Segura de las Madres y Nifios Menores de 1
Afo en Bogota, y en el plan de choque desarrollado por la Secretarfa Distrital
de Salud para los eventos de mortalidad y morbilidad maternas extremas
que se materializa a través de la implementacién de la Estrategia Distrital
“Embarazados, Todos por la Vida”.

8. Elacumulado adiciembre de 2019 en el cumplimiento de coberturas de vacu-
nacién es del 89,3 %, evidenciado en los bioldgicos para la poblacién menor
de un afio, siendo la meta 95 %.

9. Entre los afos 2016 y 2019 se evidencia una reduccién del 57% en la tasa
especifica de fecundidad de 10 a 14 afios, pasando de 1,1 por mil mujeres en
el afio 2016 a 0,7 por mil mujeres en el afio 2019.
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10. En el afio 2017 se beneficiaron 759917 NNA con matricula en colegios distri-
tales, en concesién y educacién contratada; en 2018 fueron 750383; en 2019
fueron 754512; y a mayo de 2020 esta cifra llegé a 761 437.

11. Durante el cuatrienio se planted incluir a NNA en situacion o riesgo de trabajo
infantil, a través de su atencién integral y mediante su inscripcién por parte
de sus padres o cuidadores en los Centros Amar y la Estrategia Movil para
Preveniry Erradicar el Trabajo Infantil.

12. Durante el periodo comprendido entre 2016y 2019, se formé en prevencién
de violencia intrafamiliar y sexual a 4939 adolescentes de 13 a 17 afios de
edad en total, de los cuales 2439 son hombres, 2495 son mujeres y cinco son
personas intersexuales, de las veinte localidades de Bogota (spis, 2020).

Estos son solo algunos de los logros sefialados por el informe. Sin embargo, en
su conjunto se puede afirmar que los resultados que presenta giran en torno a los
siguientes temas especificos: economia del cuidado, cuidado de la madre gestante
y lactante, preocupacién por la primera infancia (sobre todo con un fuerte enfoque
de salud), permanencia en la escuela, y prevencién de situaciones de riesgo a la
integridad fisica y sexual. Ahora bien, al comparar estos temas con los indicadores
sefialados en la contextualizacién de este documento, se puede notar que:

« Apesarde que el detrimento de las condiciones socioeconémicas de los NNA
en la ciudad ha sido uno de los efectos mas importantes de la pandemia, la
Politica Publica de Infancia y Adolescencia no se enfoca propiamente en este
factor, sino en las consecuencias que puede traer, como desnutricién 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 covip-19,
estas mujeres han quedado en un estado de vulnerabilidad importante, pero
aun asf la ciudad de Bogota ha logrado reducir las tasas de muerte neonatal.

« Contrario a lo esperado, los esfuerzos encaminados hacia la lucha contra
la desnutricién infantil no han sido tan exitosos, puesto que la tendencia a
la reduccién de este indicador en la ciudad se rompié con la llegada de la
pandemia.

« La prevencién de la violencia también ha sido un enfoque importante de la
Politica Publica de Infancia y Adolescencia, incluso de manera previa a la pan-
demia por covip-19. En este sentido, los indicadores han presentado reduc-
ciones, pero debe tenerse en cuenta que los anélisis cualitativos al respecto
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(provistos por organizaciones no gubernamentales y también reconocidos
por el Informe Cuantitativo y Cualitativo de la Politica Publica de Infancia y
Adolescencia) ponen en duda esta reduccién, 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 laimplementacién y, asi mismo, muchos de los logros que sefiala son fases
iniciales de proyecto, tales como la iniciacién de una hoja de ruta o la definicién 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 politica a la fecha, lo cual
dificulta identificar si la mejoria 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 politica accio-
nes o productos que no representan un cambio significativo en la vida de los NNA en
la ciudad de Bogotd, o que por lo menos parecen no representarlo debido a que no
estdn debidamente documentados a partir de datos cuantificables.

Sin embargo, es igualmente importante destacar que la Politica Publica de In-
fancia y Adolescencia, como se ya mencion6, abarca de manera holistica todos los
aspectos de la vida de los NNA, por lo cual el Informe Cuantitativo y Cualitativo da
cuenta de multiples aspectos y recoge diferentes indicadores de manera extensa para
evaluar cada eje y componente de la politica. Esto también supone una movilizacién
de capacidad institucional bastante amplia no solo para poder llevar a cabo la im-
plementacién de los diferentes proyectos que componen la politica, sino también
para generar una evaluacién de estos procesos.

La Politica Publica de Infancia y Adolescencia frente a la pandemia por covip-19

Ahora bien, la situacién durante la pandemia por covip-19 implicé varios retos en
la implementacién de la politica. Uno de los mas sefialados es la adaptacién a la
virtualidad, dado que todas las mesas de trabajo solian 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 Politica Social, y la Mesa Preven-
cion y Erradicacion del Trabajo Infantil Ampliado, entre otras. Todos estos érganos
contaban con la contribucién de mdltiples actores, entre ellos la ciudadania, cuya
participacion se vio muy afectada cuando las sesiones tuvieron que trasladarse a la
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virtualidad y afecté la calidad del trabajo de estas mesas. Sin embargo, el informe
también sefiala que la virtualidad ha abierto las puertas a nuevas oportunidades de
accién, como campanias virtuales y sesiones de trabajo mads eficientes en términos
de construccién de rutas de accién e identificacién de poblacién (sbis, 2020).
Otros retos identificados se relacionan con metas especificas que no han podi-
do ser cumplidas a cabalidad debido a la pandemia. Entre estos se encuentra, por
ejemplo, la medicién de pautas de crianza y proteccién a la infancia y adolescencia:

Debido a la declaracién de la pandemia derivada del covip-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 situacién afecta el cumplimiento
de la meta teniendo en cuenta que no se abordan familias nuevas (como se tenia
inicialmente previsto) sino que se hace seguimiento a las familias previamente
identificadas, evidenciando de esta manera disminucién en la cobertura. (spis,
2020, p. 77)

Todo lo anterior evidencia una gran problematica: la imposibilidad del acompafia-
miento y el seguimiento a los hogares, situacién que terminé afectando la prestacién
de servicios, la cuantificaciéon de fenémenos y la participacion de la poblacién obje-
tivo en los programas y proyectos. Ante esto, la Secretaria Distrital de Integracién
Social disefd programas y estrategias (por ejemplo, Aprendemos Juntos Jugando en
Casa, Aprende en Casa, Cuidarnos Juntos, Entre Todos Nos Protegemosy Los Libros
Llegan a tu Casa) que pretenden subsidiar el vacio institucional que se generé a raiz
del aislamiento preventivo (sbis, 2020).

Comparacion de los presupuestos asignados para la implementacién de
la Politica Publica de Infancia y Adolescencia en el periodo 2018-2021

Finalmente, otro de los aspectos importantes a evaluar es la adaptacién del presu-
puesto distrital a la pandemia con respecto a la Politica Publica de Infancia y Adoles-
cencia. Asi, se realiza una comparacién de los afios 2018, 2019, 2020y 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 inversién en el tema de infancia y adolescencia sufrié
cambios y si estos afectaron los indicadores de calidad de vida de los NNA. Cabe
aclarar que en esta comparacion se hard uso del Plan Operativo Anual de Inversién
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(Poal), formulado para cada afio por las alcaldias de Enrique Pefialosa (2018, 2019,
2020) y Claudia Lépez (2021).

Como primera medida, se tiene el presupuesto asignado por sector. Debido a que
la Politica Publica de Infancia y Adolescencia esta liderada por la Secretaria Distrital
de Integracion Social, este serd el sector a comparar; sin embargo, los programas
y proyectos de la Politica Publica de Infancia y Adolescencia también pueden estar
acogidos en otros sectores como salud y educacion.

Tabla 3. Presupuesto sector de inclusion social 2018-2021

Afio 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: elaboracién propia a partir de informacién contenida en el PoAl para cada afio.

Como puede apreciarse, durante el periodo previo a la pandemia y el primer ano
de esta, el presupuesto del sector de inclusién social permanecié estable tanto en
términos netos como porcentuales. No obstante, para el afio 2021 sufrié una pér-
dida significativa en términos porcentuales, es decir que otros sectores ganaron
importancia frente a la inclusién social, lo cual podria a corto y a mediano plazo
profundizar atiin mas 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 evaluacién de la implementacién de la Poli-
tica Publica de Infancia y Adolescencia.

Los poal formulados presentan los programas relacionados con el tema de in-
fancia y adolescencia que estdn enlistados en la tabla 4.

Tabla 4. Programas referentes a infancia y adolescencia

Programas alcaldia de Enrique Pefalosa Programas alcaldfa de Claudia Lépez
Prevencién y atencién de la maternidad y la Sistema Distrital del Cuidado
paternidad tempranas Prevencion y atencién de maternidad temprana
Desarrollo integral desde la gestacion hasta la Salud y bienestar para nifias y nifios
adolescencia Educacioén inicial: bases s¢lidas para la vida

Desarrollo integral para la felicidad y el ejercicio de
la ciudadanfa

Fuente: elaboracién propia con base en datos de la Secretaria Distrital de Planeacién.

En términos de inversion, la diferencia entre las administraciones (ver tablas 5y 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 situacion de discapacidad (no habia forma
de segregar el valor que corresponde solo al cuidado de |a infancia y adolescencia).
Aun asi, es de resaltar que la alcaldia de Lépez tiene un fuerte componente orienta-
do hacia el cuidado y la inclusién, factor que definitivamente impacta la calidad de
vida de los nifios y las nifias de la ciudad. Asi mismo, hay que destacar que en los
planes operativos y los programas de gobierno de Lépez y Penalosa se mantienen,
de forma similar, los énfasis en los temas de cuidado, educacién y prevencién del

embarazo temprano.

Tabla 5. Inversién en los programas de infancia y adolescencia 2018-2020
(miles de millones cop)

Inversién 2019 Inversién 2020

Programa Inversiéon 2018
Prevenc.lon y atencion de la 1.8 18 0,5
maternidad temprana
Desarr.olllo integral desde la . 196.6 234,8 264,3
gestacién hasta la adolescencia
Desa.rrol!ollntegral para la f?lludad 63 64 73,2
y el ejercicio de la ciudadania
Total 261,4 300,6 338

Fuente: elaboracién propia a partir de informacién contenida en el PoAl para cada afio.

Tabla 6. Inversion en los programas de infancia y adolescencia 2021

(miles de millones cop)

Programa Inversién 2021

Sistema Distrital del Cuidado 532,9
Prevenci6n y atencién de maternidad temprana 1,8
Salud y bienestar para nifias y nifios 31,2
Educacion inicial: bases sélidas para la vida 38,8
Total 604,7

Fuente: elaboracién propia a partir de informacién contenida en el PoAl para cada afio.

CONSIDERACIONES FINALES

Evidentemente, la pandemia por la covip-19 expuso a los NNA bogotanos a circuns-
tancias que no solo afectan su bienestar inmediato y su desarrollo, sino que ademés
representan decisivamente limitaciones y detrimento de sus condiciones fisicas y
emocionales, lo cual tendrd impacto en su futuro. En ese contexto, proteger a las
ninas y los nifios se vuelve una responsabilidad imperante en el contexto de la pan-

demia por la enfermedad de covip-19.
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La Politica Publica de Infancia y Adolescencia tiene una trayectoria extensa en la
formulacién de lineamientos y acciones encaminados a la proteccién de la infancia
y, como se ha establecido repetidas veces, abarca de manera holistica todos los as-
pectos de la vida de los NNA. Aunque hay importantes criticas para hacer en términos
de implementacién y de evaluacién, de igual manera existen relevantes aciertos que
han resultado en el mejoramiento de varios indices importantes sefialados en esta
revision.

Ahora bien, la pandemia por covip-19 supuso y supone un reto significativo para
la Politica Publica de Infancia y Adolescencia, por cuanto implica el replanteamiento
de muchas de las estrategias adoptadas antes, que de no llevarse a cabo desem-
bocarian en el fracaso de varios proyectos claves para los NNA, como aquellos de
caracterizacion y atencién de los hogares vulnerables a la violencia intrafamiliar.
Aun asf, no parece haber supuesto un reto en términos presupuestales, dado que,
si bien el peso del sector de inclusién social disminuyd, pudo comprobarse que la
destinacién presupuestal aumenté de manera relevante, lo cual es un gran paso
para la proteccion de los NNA. Al final, resulta ser una cuestién en la que la forma de
implementacion tendrd un papel determinante en el resultado de los programas y
proyectos formulados.

El éxito de la Politica Publica de Infancia y Adolescencia dependerd, 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 Secretaria de Integracién Social. De igual forma, dependerd
de que esos ajustes no se realicen a la ligera, sino de manera concienzuda para que
los proyectos sigan generando el mismo impacto que tenian previo a la pandemiay
que ese impacto sea susceptible de ser debidamente evaluado.
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De la universidad al Congreso: la historia de nuestra
politica de empleo juvenil

YAROSLAV DELGADO'
EDUARDO PINEROS?

INTRODUCCION

Hoy, el desempleo juvenil acapara la atencién de las autoridades y la opinién publi-
ca colombiana. El desempleo juvenil, entendido como la tasa de desempleo de las
personas entre 14y 28 afios, se encuentra en 21,5 % (Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica [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 covip-19 agravé los problemas sociales y econédmicos
en Colombia, y el desempleo juvenil no fue la excepcién. La tasa de desempleo juvenil
en el trimestre moévil de enero a marzo de 2020, cuando la Organizacién Mundial de
la Salud (oms) declaré oficialmente la pandemia, era de 20,5 % (Dane, 30 de marzo
de 2020). Lo anterior significa que, entrada la pandemia de la covip-19, la poblacién
juvenil en Colombia registré cifras histéricas de desempleo alcanzando el 29,7 %
para el trimestre mévil 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 Publicos de la Universidad Externado de
Colombia. Asesor de despacho de la Secretaria de Planeacién de Cundinamarca. [yaroslav.delgado@
gmail.com]

2 Especialista en Gobierno, Gerencia y Asuntos Publicos de la Universidad Externado de Colombia;
abogado con profundizacién 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 histéricamente ha superado
a la tasa de desempleo nacional, el problema del desempleo juvenil no ha estado
dentro de la agenda publica nacional en los ultimos afos. Los tltimos esfuerzos para
solucionar este problema se dieron, concretamente, con la expedicién de la Ley 1429
de 2010 “Por la cual se expide la Ley de Formalizacién y Generacién 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 perdié relevancia
en la agenda de las autoridades y la opinién publica nacional. Lo més preocupante
fue el hecho de que las leyes 1429y 1780 resultaron ineficaces, considerando que, a
febrero de 2019, la tasa de desempleo juvenil se ubicé en 18,9% (Dane, 28 de febre-
ro de 2019), mientras que la tasa de desempleo nacional se ubicé 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 motivé, en febrero de 2019, a
realizar nuestro policy memo?® sobre el problema de desempleo juvenil en Colombia
en el marco de la asignatura Método de Andlisis y Disefio de Politicas Publicas (MA-
DIPP) del programa de Especializacién en Gobierno, Gerencia y Asuntos Publicos de
la Universidad Externado. Especificamente, decidimos, junto a nuestro compafiero
Juan Luis Pinilla, concentrar nuestro trabajo en el problema del alto desempleo juvenil
en las trece principales ciudades de Colombia y en los jévenes entre 18 y 28 afos.
Al iniciar nuestra investigacion, observamos que el problema de desempleo
juvenil no era exclusivo de Colombia, sino que era una tendencia a nivel regional
y mundial. Segtin la Organizacién Internacional del Trabajo (oiT), hay 26 millones
de jévenes desempleados en el mundo y 145 millones de trabajadores jévenes que
viven en situacién de pobreza. Seguin los estudios, en 2022 habra 97 millones de
desempleados jévenes. Es importante tener presente que estas cifras reportadas por
la 01T no incluyen el impacto negativo de la covip-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 aumenté 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 paises que hacen parte de la Or-
ganizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (Ocde), encontramos
que Colombia (21,3 %) ocupa el séptimo puesto de los paises con mayor desem-
pleo juvenil después de Espafia (38,6 %), Grecia (29,7 %), ltalia (28,8 %), Finlandia
(26,2%), Suiza (26 %) y Turquia (21,7 %).

Figura 1. Tasa de desempleo juvenil
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Al ahondar en el caso colombiano, el panorama fue mas desolador de lo esperado.
Los jovenes en edad de trabajar en Colombia, que son personas entre 18 y 28 afios,
representan cerca del 25 % del total de la poblacién. Es decir, son aproximadamente
12672168 personas, de los cuales 6388498 son hombres (50,4 %) y 6283670 son
mujeres (49,6 %). Del total de la poblacién joven, el 24,13 % se encuentra en los
centros poblados y rurales dispersosy el 75,87 % se encuentra en las cabeceras mu-
nicipales. En febrero de 2019, el 18,5 % de los jévenes colombianos se encontraban
en condicién de desempleo (Dane, 12 de mayo de 2019).

Ahora bien, en las trece principales ciudades y dreas metropolitanas, la cifra de
desempleo para el trimestre mévil 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). Especificamente, |a tasa de desempleo de
la poblacién joven durante el trimestre mévil de febrero-abril de 2019 fue 20,0 %, lo
que significé un aumento de 1,5 puntos porcentuales respecto al mismo periodo de
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2018 (18,5%). El desempleo en las mujeres jévenes en las trece principales ciuda-
des fue de 23,3 %y para los hombres jévenes 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 moévil 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 publico, a saber:

1. Altas barreras para la formalizacién del empleoy la creacién de empresas. Uno
de los grandes obstaculos que aquejan a los jévenes es la exigencia de experiencia
laboral para su primer empleo. En efecto, diez millones de jévenes entre 18 y 28 afios
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 generacién de empleo. En Colombia, aunque el 90 % de las personas estd
dispuesto a sacrificar su tiempo para trabajar en su idea de negocio, solo el 32%
piensa que la situacién econédmica incentiva el emprendimiento, el 50% cree que las
regulaciones son féciles de seguiry el 30 % piensa que los impuestos son manejables
(Semana, 6 de julio de 2018).

2. Desaceleracién de la economia. Evidenciamos que el desempleo juvenil au-
ment6 desde el inicio de |la desaceleracién de la economia nacional originada por la
crisis de los precios del petréleo, pasando de 13,5 % en 2015 a mas de 16 % en 2018.
Especificamente para el trimestre moévil 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 tenfa niveles de crecimiento cercanos al 6% anual
(2011) y llegé a reducirse a niveles cercanos al 1% en el afio 2017 (Index Mundi, s.
f.). Teniendo en cuenta que la economia nacional es en gran medida dependiente del
petrdleo, se observé el impacto real de la coyuntura por las reducciones drésticas
en el desempefio de los siguientes sectores productivos: agricultura, explotacién
minera, construccion, comercio y turismo (La Republica, 15 de febrero de 2018).

3. Desconexidn entre la oferta del sistema educativo y la demanda del mercado
laboral. En Colombia, el 50 % de los empresarios sefialan dificultades para llenar sus
vacantes por la falta de competencias genéricas (Consejo Privado de Competitividad,
2018). Es indudable la desconexién existente entre el sector educativo y el mercado
laboral, especificamente en materia de formacién para el trabajo, dado que los cu-
rriculos que estdn ofreciendo las instituciones de educacién 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/tecndlogos y el 25 % requiere pro-
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fesionales universitarios, solo el 20,9% de los solicitantes cuentan con formacién
para el trabajo (Consejo Privado de Competitividad, 2018).

Tras identificar las causas, definir los criterios de decisién y evaluar siete alterna-
tivas de solucidn, nuestra investigacidn resulté en dos recomendaciones de politica
publica:

1. Estrategia “PubliEmpleo” para aumentar la contratacién de jévenes en enti-

dades publicas. Consistia en dos actividades:

a) Llevar a cabo ferias de empleo que sirvieran de puente para unir la oferta
y la demanda laboral de jévenes.

b) Crear la aplicacion (app) “PubliEmpleo” para que los jévenes tuvieran ac-
ceso 4gil alainformacién de las vacantes disponibles en el sector publico.

2. Plan de incentivos tributarios y no tributarios a favor de empresas privadas

que contraten jévenes sin experiencia laboral. Consistfa en tres actividades:

a) Crear el programa “Pro-Joven”, destinado a otorgar incentivos a empresas
privadas por la contratacién de jévenes sin experiencia laboral.

b) Elaborar un proyecto de ley mediante el cual se otorgarfan incentivos tri-
butarios para fomentar el empleo juvenil.

c) Implementar un sello de calidad en reconocimiento a empresas privadas
que contraten jévenes.

INICIATIVA #MAUROVENGALECUENTO

En febrero de 2021, transcurridos quince meses de la culminacién de nuestros estu-
dios, Mauricio Toro, representante a la Cimara por Bogotd, abri6 la iniciativa #Mau-
roVengaleCuento, espacio de participacién ciudadana en el que cualquier ciudadano
presenta ideas que eventualmente puedan materializarse en leyes de la republica.
Motivados por la posibilidad que nuestro policy memo pudiera transformarse en una
politica publica de empleo juvenil en Colombia, tomamos la decisién 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 radicacién 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
redaccion legislativa.

POR EL EMPLEO JUVENIL DECENTE, DE CALIDAD E INCLUSIVO
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Al retomar nuestra investigacion, descubrimos que los jévenes no solo enfrentan
barreras para acceder al mercado laboral, sino que también enfrentan barreras para
permanecer en él. Igualmente, en el caso de los jévenes 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 minimo
legal vigente y la inestabilidad laboral son varias de las precariedades que sufren los
jovenes que trabajan en Colombia.

Los altos niveles de informalidad laboral (48,5 %) en Colombia (El Tiempo, 11 de
agosto de 2021), significan que la mayoria de los jévenes que trabajan no cuentan
con la completa proteccién de sus derechos laborales y a su vez, atin mas importante,
implica que no tienen una red de proteccién social en materia de salud, pensiones
y riesgos laborales. Segtin el Informe de las Juventudes Colombianas, realizado por
el Observatorio Javeriano de la Juventud y la Fundacién sm (Escobar et al., 2021), los
jovenes que perciben ingresos personales devengan igual o menos de 1000000 de
pesos; siendo que, de estos, el 29% gana menos de 500000 pesos. La inestabilidad
laboral perjudica en mayor medida a los jévenes. Segun el Banco Interamericano
de Desarrollo, la falta de contrato afecta mayormente a los trabajadores entre 15y
24 afos, 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 25y 64 afios (Fe-
desarollo, 2019).

Adicionalmente, nos percatamos de que existen grupos poblacionales que, por
diferentes factores sociales, econédmicos 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 condicién 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 mas reconocido. Histéricamente, 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 indigenas
tienen niveles de pobreza multidimensional 2,5 veces mads altos que el total nacional,
mientras que para los grupos afrodescendientes, raizales y palenqueros es 1,5 veces
mayor (Fundacién Corona et al., 2019). Las personas en condicién de discapacidad
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(PcD) registran niveles educativos inferiores a los del promedio del pais (Fundacién
Corona et al., 2019). La tasa de analfabetismo de las PcD es 4,3 veces mds alta que
la de las personas sin discapacidad (Fundacién Saldarriaga Concha, 2021).

Figura 2. Brechas en el tipo de contrato por grupos de edad
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En relacién 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 ultimo, seguin
Colombia Diversa (2016), los estudiantes en Colombia son el doble de propensos a
faltar al colegio cuando experimentan victimizacién relacionada con su orientacién
sexual o su expresion de género, lo que permite concluir que los miembros de la
comunidad LGBTI estdn en permanente riesgo de desertar del sistema educativo y,
asi, 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 caracteristicas?
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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-
minacion” (Ministerio del Trabajo, 2019).

Calidad: “Se encuentran caracteristicas como la intensidad y duracién del
tiempo de trabajo, la capacidad que tiene el trabajador de desarrollar sus
habilidades y crecer a través de sus labores, y el entorno fisico y social donde
se desenvuelve” (Fedesarrollo, 2019).

Inclusivo: “La vinculacién de grupos vulnerables al mercado laboral a través
de empleos formales y estables” (Fundacién Corona et al., 2019).

El articulado del proyecto de ley constaba de cuatro propuestas principales:

Sello de Reconocimiento Jovempleo

En el marco de un sistema de mejora continua, el Sello Jovempleo consta-
ria de tres categorias: bronce, plata y oro. Para obtener el sello en cada una
de sus categorfas, las empresas debfan cumplir con requisitos dirigidos a
generar empleos decentes, de calidad e inclusivos. Con el cumplimiento de
los requisitos, las empresas obtenian el sello de reconocimiento y, al mismo
tiempo, una serie de beneficios tanto tributarios como no tributarios. A me-
nor categoria del sello, menos exigentes los requisitos y menos atractivos los
beneficios. A mayor categoria del sello, mas exigentes los requisitos y més
atractivos los beneficios.

Ferias de Empleo “Ferias-Expotalentos”

El objetivo es que las Ferias de Empleo sirvan de puente entre la ofertay la de-
manda laboral para los jévenes. La propuesta es que se realicen, anualmente,
cuatro ferias en las regiones del pais con mayores tasas de desempleo juvenil.
Entre los requisitos establecidos en el pliego de condiciones que se formulen
para la contratacion del operador logistico de los eventos, se establecera que
el 80 % del personal logistico que se contrate deberan ser jévenes entre 18 y
28 afios de edad. Al tener un enfoque diferencial, se tendrd dentro de las fe-
rias un espacio especial para la vinculacién laboral de grupos poblacionales
en condicién de vulnerabilidad.

Certificacién en Transformacién Digital

Creacién de la Certificacién en Transformacién Digital, que acreditara las ha-
bilidades de los jévenes bachilleres colombianos en inteligencia artificial, big
data, blockchain, criptografia, desarrollo web, internet de las cosas, lenguajes
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de programacién y, en general, todas aquellas habilidades relacionadas con
las nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacién requeridas por
el mercado laboral.

4. Comisién por la Formacién Dual en Colombia

« Creacién de una Comisién de Expertos para estudiar el estado de la formacioén
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
formacién dual; funciones, derechos y obligaciones de estudiantes, empresas
proveedoras de formacién e instituciones educativas; aseguramiento de la
calidad; reglamento de capacitacion para las empresas y marcos curriculares
para las instituciones educativas; y mecanismos de rendicién de cuentas,

entre otros.
MANIFESTACIONES DE ABRIL-MAYO 2021

Al mismo tiempo que tomaba forma nuestro articulado, el pafs atestigué las mds
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 Ivdn Duque y para expresar su inconformidad por la falta
de oportunidades, entre otras demandas.

Los jévenes se consolidaron como los protagonistas de las manifestaciones (E/
Tiempo, 19 de mayo de 2021), las cuales transcurrieron durante varias semanas. La
falta de oportunidades en educacién y el desempleo fueron las dos grandes bande-
ras de los jovenes en las manifestaciones. Lo anterior motivé al Gobierno nacional a
reunirse con los jévenes y a escuchar sus reclamos (El Tiempo, 8 de mayo de 2021).
Asi las cosas, el desempleo juvenil regresé 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 jévenes de diferentes regiones del pais
con el fin de construir un paquete de proyectos de ley que recogieran sus preocupa-
ciones e ideas sobre los problemas que més los afectan. Esta iniciativa se denominé
#Los)évenesTienenlLaPalabra.

Fuimos invitados por el representante Toro a participar en el disefio del proyecto
de ley de #Los)évenesTienenLaPalabra, que trataria sobre emprendimiento y empleo
juvenil, para aportar, con base en nuestro articulado, insumos y politicas al proyecto
que serfa 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 2272021 CAMARA

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 radicacién

11 de agosto de 2021

Origen

Camara de Representantes

N.° de Proyecto

227/2021 Camara

Titulo

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, Angela Sanchez, Katherine Miranda, Edward
Rodriguez, Juan Carlos Wills, John Jairo Hoyos.

Comisién Comisién Séptima Constitucional Permanente

Ponentes Hs.Rs. Mauricio Toro (coordinador), Juan Diego Echavarria (coordinador), Juan
Carlos Reinales y Carlos Acosta.

Estado Pendiente rendir ponencia para primer debate

El proyecto* consta de 33 articulos y establece, principalmente, medidas para me-

jorar la empleabilidad de los jévenes a través de mecanismos de capacitacién y

formacién de trabajadores, y de fomento a la demanda laboral por medio de incen-

tivos tributarios e instituciones de intermediacién laboral, entre otros (Cdmara de

Representantes, 2021).

Nuestro equipo logré influir en cuatro articulos del proyecto de ley, articulos que

actualmente impulsamos en la ponencia para primer debate en la Comisién Séptima

de la Cdmara de Representantes. Los cuatro articulos son:

1. Articulo 3. Criterios de priorizacion.

Establece que el Gobierno nacional deberd priorizar a las mujeres y a la co-

munidad LGBTI en el acceso oportuno a los mecanismos descritos en el proyecto.

En la elaboracién de la ponencia, buscamos modificar el articulo 3 para prio-

rizar, ademds de las mujeres y la comunidad LGBTI, a otros grupos en condicién

4 Sepuede consultar el proyecto de ley en su totalidad (exposicién 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 condicién de

discapacidad y a la poblacién migrante.
2. Articulo 8. Feria de Emprendimiento Juvenil.

Se busca crear espacios fisicos temporales organizados estratégicamente
por las entidades publicas nacionales y territoriales, con el fin de dinamizar la
economia departamental y municipal a través de la creacién de redes de pro-
duccién, comercializacién, inversién, financiacién, exportacién, asociatividad,
apoyo y publicidad de negocios de emprendimiento desarrollados por jévenes

(Cadmara de Representantes, 2021).

Buscamos incluir en la ponencia el componente de empleabilidad en las
ferias, dado que hoy en dia estédn enfocadas Unicamente en el componente de
emprendimiento. Entre otras cosas, se espera aumentar el alcance o impacto de
las Agencias de Gestién y Colocacién de Empleo en las cajas de compensacién
familiar. Igualmente, se busca potencializar la labor de estas entidades haciendo
uso de la informacién sobre las vacantes disponibles que hay en las empresas

de sus afiliados.
3. Articulo 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 jévenes a empleo o que apoyen
iniciativas de emprendimiento juvenil. El Gobierno nacional tendra un afio, a

partir de la entrada en vigencia de la ley, para reglamentar lo referente al sello.

Creemos que las empresas deben comprometerse con la generacién de em-
pleos decentes, de calidad e inclusivos a favor de los jévenes. Para alcanzar este
fin, trabajamos para que en la ponencia quede establecido, expresamente, que el
sello serd otorgado a las empresas que generen empleos que cumplan con estas
tres caracteristicas. De igual modo, proponemos la creacién de la Categoria 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 articulo 3.
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4. Articulo 17. Educacién Técnica para Jévenes.

Afiade un inciso al articulo 32 de la Ley 115 de 1994 (Ley General de Educa-
cion), referente a la educacién media técnica, en el cual establece que los estu-
diantes que cursen la educacién media técnica deberdn recibir al menos una de
las siguientes catedras: educacién financiera (finanzas personales y empresaria-
les), inglés profesional, programacion de sistemas, analisis de datos, creacién

de contenidos digitales, ventas, liderazgo corporativo y marketing digital.

En linea con la Certificacion en Transformacién Digital propuesta inicialmente, es-
peramos que en el transcurso del tramite legislativo puedan incluirse, en este ar-
ticulo, catedras como: internet de las cosas, ciberseguridad, inteligencia artificial y
blockchain, entre otras.

Por ultimo, proponemos incentivos a las empresas privadas que contraten a jo-
venes a través de contratos de aprendizaje voluntarios y/o contratos de aprendizaje,
con el fin de promover la formacién dual en Colombia y lograr que jévenes que hayan
desertado del sistema educativo puedan, al mismo tiempo, retornar a los colegios
y formarse en las empresas. Los incentivos consisten en la exoneracién de los cos-
tos administrativos y operativos asumidos por las empresas durante la seleccion,

capacitacién y formacién de los aprendices.
UN LLAMADO A LA PARTICIPACION CIUDADANA

Nuestra participacién en el disefio, la radicacién y la aprobacion del Proyecto de Ley
227/21 Cémara es posible gracias al compromiso, la conviccién y la pasién 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 accién colectiva para lograr los cambios que queremos en el mundo.
Invitamos al lector a participar activamente en los asuntos publicos y poner sus co-
nocimientos, habilidades y experiencias al servicio del pais. Todos tenemos mucho

que aportar.
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EI 11 de agosto de 2021 participamos en la radicaciéon del Proyecto de Ley 227/21

Camara.
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Métodos de Andlisis de Politicas Publicas
Bogotd, D.C., 5 de abril de 2021
05 de abril de 2021, Bogotéd D.C

Senior Ministro

Alberto Carrasquilla

MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO
Bogota D.C.

Asunto: entrega policy memo. Alta evasion 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-
blemética de la alta evasién de impuestos nacionales en Colombia.

Sabemos la importancia que tiene el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
para el funcionamiento del Estado y sus finanzas publicas. Por ello, esperamos que
con el presente documento se contribuya activamente a la creacién e implementa-
cién de una politica publica cuyo principal objetivo es el de reducir |a alta evasién
de impuestos nacionales en el territorio colombiano.

En ese sentido, luego de adelantar un juicioso estudio de la problematicay emplear
una serie de herramientas metodolégicas de creacion de politica publica, presenta-
mos de manera grata el presente documento, asf, en este policy memo encontrara:

- Descripcién detallada de la problematica “Alta evasién de impuestos nacio-
nales en Colombia”

Criterios de evaluacién de las alternativas

Alternativas que pretenden dar solucién a la problematica
Evaluacién de las alternativas

Recomendacién dirigida al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
Plan de implementacién de la alternativa escogida

Plan de seguimiento de la alternativa escogida.

Plan de evaluacién de la alternativa escogida.

Reiteramos nuestros deseos de contribucién a su Ministerio, del mismo modo
nuestra gratitud por confiar en nosotros.

Sin otro particular, de manera cordial y atenta,

EQUIPO CONSULTOR DE POLITICAS PUBLICAS MADIPP




ALTA EVASION DE IMPUESTOS NACIONALES EN COLOMBIA - POLICY MEMO / ANY ANDREA BENITEZ DUARTE ET AL.

RESUMEN EJECUTIVO

El presente policy memo nace de la motivacién de un grupo de estudiantes de la Es-
pecializacion en Gerencia, Gobierno y Asuntos Publicos de la Universidad Externa-
do de Colombia, algunos conocedores del tema por su desempefio profesional en
entidades publicas del sector y otros sencillamente ciudadanos preocupados por el
problema que representa la alta evasién de impuestos nacionales en Colombia. Di-
cha evasién corresponde al 3,5 % del pi por afio, lo que representa una importante
pérdida en el recaudo tributario y limita las finalidades de la administracién publica.
En consecuencia, la falta de liquidez impide que el Estado afronte las dificultades del
desempleo, la pobreza, la emergencia nacional provocada por la covip-19y la des-
igualdad, entre otros aspectos imperativos que se enfrentan en el territorio nacional.

Siendo criticos con la problematica de la alta evasién, nuestro trabajo de con-
sultoria se centra en la evasién de impuestos nacionales, los cuales representan un
alto porcentaje del presupuesto general; por ejemplo, para el afio 2021, segtin el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, estos corresponden al 49,1 % del total del
Presupuesto General de la Nacién. 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 sefialar que quien evade impuestos estd violando la ley. En palabras sencillas,
se presenta evasion cuando a sabiendas de la obligacién de pagar un impuesto, el
sujeto obligado opta deliberadamente por no hacerlo, ya sea por medio de artima-
fias o artificios para evitar su pago. En este trabajo, encontramos que las causas de
la evasién impositiva son: i) la baja conciencia tributaria; ii) la alta percepcién de
desequilibrios en las cargas impositivas; iii) la ineficiencia e ineficacia de la admi-
nistracion; 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 caracter sistemético
y profundo, el cual requiere una atencién en el mismo sentido.

La evasién de impuestos no es un problema exclusivo del pafs; de hecho, este
flagelo de las pérdidas fiscales impacta a varios sistemas tributarios alrededor del
mundo. Para el afo 2016, se encontré que las pérdidas ascienden a millones de pe-
sos y tienen una importante participacién sobre el pi de las naciones, como sucede
en los siguientes pafses: Italia (19,2%), Brasil (13,4%), Estados Unidos (8,6 %),
Alemania (4 %) y Rusia (1,75 %).

Estudiando las diferentes cifras de evasion, se puede evidenciar la magnitud

del problema. La Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (Cepal), que
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presentd su publicacién del Panorama Fiscal, encontré que las pérdidas por delitos
relacionados con la evasion fiscal fueron evaluadas en 335000 millones de délares
al cierre del 2017, lo que representa el 6,7 % del pi8 de la region latinoamericana.

Para el caso colombiano, se estima que el problema corresponde a entre 3,0y
3,5% del piB, lo que equivale aproximadamente a 30 billones de pesos anuales. Al
hacer una estimacién de la pérdida total de la evasién en los ultimos diez afios, se
concluye que es mayor a 365 billones de pesos, es decir, al menos catorce veces lo
que cuesta la primera linea del metro de Bogota.

En ese sentido, el problema de |a alta evasién de impuestos nacionales requiere
una respuesta de tipo estructural y no como la ha enfrentado el pais a través de los
constantes cambios a la normatividad tributaria, pues en lugar de ponerle freno a la
evasion, impone a los colombianos una carga impositiva cada vez mas fuerte para
recaudar méas dinero. Estos cambios no solo son impopulares para el Gobierno, sino
que ademds impactan el bolsillo de los colombianos, sobretodo para la poblacién
de ingresos medios y bajos. Si bien el problema no es de recaudo sino de evasién,
las constantes reformas no logran resolver las necesidades sobre las cuales fueron
creadas, por ello la ineficiencia de la administracién es uno de los temas que se
ponen en juicio.

¢Cémo es posible que en las ultimas dos décadas se hayan realizado doce re-
formas tributarias'1 y, como si fuera poco, en el presente afio se estd gestando un
nuevo proyecto de reforma? Nuestra critica, que invita a la reflexién del lector, es
que si en Colombia se pierden anualmente 30 billones de pesos y el actual proyecto
de reforma tributaria pretende recaudar més de 25 billones de pesos, ¢no deberia
el Estado colombiano, por un lado, concentrar esfuerzos en perseguir al evasory,
por otro lado, informar y crear conciencia en toda la poblacién 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
diagnésticos que miden, evaltian y valoran esta realidad econémica desde un punto
de vista objetivo.

Por esta razén, para el equipo de consultores fue importante realizar investi-
gaciones internacionales segtin la metodologia del benchmarking y synectics para

encontrar alternativas de solucién. Una de las cosas que mds nos llam¢ la atencién

1 Desde el afio 2000 hasta el 2021: 2000, 2002, 2003, 2006, 2009, 2010, 2012, 2013, 2014, 2016, 2018, 2019
y 2021.
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fue la recomendacién del Fondo Monetario Internacional (Fm1), que sefial6 que “los
paises pueden ahora combatir la evasién con soluciones digitales [...] con mds informa-
cion se pueden establecer mejores sistemas, ademds de disefiar e implementar mejores
politicas” (2018).

Es por esta razén que, luego de analizar varias alternativas de solucién y someterlas
a criterios de evaluacién objetivos, la politica publica que se presenta al Ministerio
de Hacienda, nuestro cliente, es la que denominamos TribuTech. Esta hace uso de
la inteligencia artificial y de una aplicacién mévil (app) para incentivar el pago de los
tributos y facilitar el monitoreo y el control del recaudo. Nuestra solucién no solo
busca identificar y fiscalizar a los evasores de impuestos, sino también que todas
las personas conozcan acerca de la tributacién, las normas y asi 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 tenfan en cuenta. El tiempo de tomar decisiones estructurales sobre
las finanzas publicas es ahora. Como firma consultora, buscamos una perspectiva
innovadora y en linea con el mundo digital en el que vivimos, por lo cual presenta-
mos una solucién tecnoldgica para el presentey a largo plazo que busca soluciones
de fondo para la evasién de impuestos nacionales en Colombia.

INTRODUCCION

Para poder abordar el tema de la evasion en Colombia, resulta necesario tener en
cuenta cuatro ideas principales:

A.El fundamento constitucional. El articulo 95 de la Constitucién Politica 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 obligacién, es
decir, al contribuyente; un hecho generador, supuesto féctico 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 Republica es el tinico facultado para
legislar sobre su creacién. Sin embargo, existen algunos casos excepcionales, en

los que el Presidente podra hacerlo, pero con las caracteristicas de excepcionalidad
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y temporalidad; un ejemplo de ello es el Estado de emergencia econémica, social y
ecolégica decretado en el marco de la pandemia por la covip-19.
D.La diferencia conceptual entre evasién y elusién fiscal.

1. ¢Qué son los impuestos?

Un impuesto es un tributo que cobra el Estado, cuyo objetivo principal es financiar
los gastos publicos. Estos impuestos son obligatorios y son exigidos tanto a perso-
nas naturales, como a personas juridicas.

1.1 LoS IMPUESTOS EN COLOMBIA

“Los impuestos tienen su origen en el precepto constitucional segiin el cual todos
los nacionales estdn en el deber de contribuir al financiamiento de los gastos e inver-
siones del Estado dentro de los conceptos de justicia y equidad (articulo 95, numeral
9° de la Constitucién Politica de Colombia). Como el sistema tributario colombiano
se ajusta al principio constitucional de legalidad, la facultad impositiva radica en el
drgano legislativo del poder publico, asi lo expresan los numerales 11y 12 del art. 150
de la carta constitucional, que enuncian la responsabilidad del Congreso de establecer
las rentas nacionales, fijar los gastos de la administracion, determinar contribuciones

fiscales y, excepcionalmente, contribuciones parafiscales, en los casos y condiciones

que establezca la ley”. (Carvajal y Londofio, 2019, p. 16)

El impuesto se fundamenta en la soberania de la nacién, justificado por la necesidad
de atender requerimientos de interés social, y es, sin duda, el mas 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 juridico responsable de la obligacién coincide con el sujeto
econémico 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 juridico no es el mismo
sujeto econémico, quien paga el monto respectivo; por ejemplo, el impuesto sobre
las ventas, pues quien declara (responsable juridico) no es el mismo que paga el
monto del impuesto (lo hace el comprador).
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Para efectos de nuestra problematica, nos centramos en los impuestos naciona-
les, los cuales se pueden clasificar de |a siguiente manera (tabla 1). En este caso, el
sujeto activo corresponde al Estado-naciény el sujeto pasivo corresponde al deudor
de la obligacién, es decir, toda persona natural y juridica en el territorio colombiano.

Tabla 1. Impuestos nacionales

Impuesto Definicién Tarifa
Renta y ganancia | El impuesto a la renta tiene cubrimiento nacional y grava las uti- | Impuesto a la
ocasional lidades derivadas de las operaciones ordinarias de la empresa. El | renta: 3 % (2019)

impuesto de ganancia ocasional es complementario al impuesto | Ganancia
sobre la renta y grava las ganancias derivadas de las actividades | ocasional: 10%
no contempladas en las operaciones ordinarias.
Valor Agregado | Es un impuesto indirecto nacional sobre |a prestacién de servicios, | Tres tarifas segiin
(1va) venta e importacién de bienes. el bien o servicio:
0%,5%y19%
Consumo Impuesto indirecto que grava los sectores de vehiculos, telecomu- | 4%, 8% y 16 %
nicaciones, comidas y bebidas.
Transacciones Impuesto aplicado a cada transaccién destinada a retirar fondos | 0,4 % por
financieras de cuentas corrientes, ahorros y cheques de gerencia. operacion

Fuente: Procolombia (2019). Elaboracién propia.

2. ¢Qué es evasion y elusién?

Frente a los conceptos de evasidn y elusién, no hay unanimidad en la doctrina, por lo
cual, con la finalidad de trabajar con una nocién undnime, se tendrd a consideracién
lo establecido por la Corte Constitucional colombiana. Asi pues, esta corporacion,
por medio de la Sentencia de Constitucionalidad C-015 de 1993, indicé6 lo siguiente:

La evasidn fiscal

“La evasidén supone la violacién de la ley. El contribuyente, no obstante estar su-
Jjeto a una especifica obligacion fiscal, por abstencidn (omisién de la declaracién de
renta, falta de entrega de los impuestos retenidos, ocultacion de informacion tributaria
relevante, etc.) o comisién (transformaciones ilicitas en la naturaleza de los ingresos,
inclusion de costos y deducciones ficticias, clasificacién inadecuada de partidas, sub-

valoracidn de activos, etc.) evita su pago”.

“El contribuyente, a pesar de tener una carga especifica con el fisco, se abstiene
de presentar su declaracion de renta, oculta informacién relevante, falta de entrega
de los impuestos retenidos, ocultacidn de informacion tributaria relevante, transfor-

maciones ilicitas en la naturaleza de los ingresos, inclusién de costos y deducciones
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ficticias, clasificacién inadecuada de partidas, subvaloracién de activos, entre otras

muchas formas de tratar de enganiar al fisco para evitar el pago de los impuestos.
La elusién fiscal

“La elusién fiscal, en el plano terminoldgico y normativo, es objeto de discusidn.
A ella suelen remitirse las diferentes técnicas y procedimientos de minimizacion de la
carga fiscal, que no suponen evasién en cuanto se dirigen a evitar el nacimiento del
hecho que la ley precisa como presupuesto de la obligacion tributaria. Algunos con-
sideran que la elusidn, a diferencia, de la evasién, representa una violacién indirecta
—admisible en algunos casos e inadmisible en otros (cuando se abusa de las formas
Jjuridicas para evitar o reducir la carga fiscal)— de la ley tributaria. De otra parte, lo
que distingue a la elusion fiscal del ahorro fiscal, es la colocacién del contribuyente en
dreas 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 publico. Cifras del problema

La evasidn fiscal es uno de los grandes problemas que enfrentan los sistemas tri-
butarios de todos los paises. Estas pérdidas fiscales ascienden a millones de pesos
y tienen una importante participacién en el riB de las naciones. Como evidencia del
panorama mundial del afio 2016, la imagen 1 muestra en porcentajes el déficit que
representa la evasién de cada pais en el PiB y la evasién 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 presenté su publicacién del Panorama Fiscal, en
la que afirma que las pérdidas por delitos relacionados con la evasién fiscal fueron
evaluadas en 335000 millones de délares al cierre del 2017, lo que representa el
6,7 % del piB de la regién (Cepal, 2019b).

Por otro lado, la Comisién de Expertos? estimé que para el afio 2016 la evasion
de impuestos en Colombia se acercé a 3% del pis (casi 30 billones de pesos). Co-
mo se sefialé, para el caso colombiano se tiene que el problema de evasién fiscal

2 Comision de Expertos para la Equidad y la Competitividad Tributaria (Fedesarrollo, 2016)
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se estima entre 3,0y 3,5% del piB, lo que equivale aproximadamente a 30 billones
de pesos anuales.

Imagen 1. Paises con mayor evasidn fiscal

% del PIB M Pérdida fiscal (cifras en millones)
Estados Unidos Alemania Rusia

= 8,6% 4% 1,75%
W US$350.000 WUS$200.000 W US$35.000
z
J
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América §
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617% 5
=
&
g
. Colombia talia g
3,5% Brasil 19,2% <
MWUS$13.600 1 3,4% .US$'238.000 g
WUS$280.000 3

Fuente: La Republica (Gonzalez, 9 de octubre de 2016). Tomado de: Cepal/BID.

Al hacer una estimacién de la pérdida total de |a evasién en los diez tltimos afios, se
tendrfa que la evasién podria llegar a mas de 365 billones de pesos, es decir, al menos
catorce veces?® lo que cuesta la primera linea del metro de Bogota. Mientras que el
FMI dice que solo |a tasa de evasion del IvA estaria alrededor de 40 % del total que se
recauda ($14 billones). Sin embargo, los estimativos oficiales dicen que estd alrede-
dor del 23 % del recaudo total de este impuesto (Gonzélez, 9 de octubre de 2016).

Conforme al diario La Reptiblica (Gonzalez, 9 de octubre de 2016), se calcula
que la evasidn a la proteccién 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 Comisién, se habla de
que la tasa de evasién promedio en el impuesto a la renta de las personas juridicas,
para el periodo 2007-2012, se ubicé 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 evasién fiscal. Como se
aprecia en la imagen 2, el recaudo tributario ha tenido una mejora significativa en
10 afos 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 Estaestimacion se realizé con base en una noticia de La Republica (9 de octubre de 2016) y en el Docu-
mento Conpes 3900 de 2017: Apoyo del Gobierno nacional al sistema de transporte puiblico de Bogota
y declaratoria de la importancia estratégica del proyecto primera linea de metro-tramo 1.
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pérdidas por evasion durante el mismo periodo se han duplicado pasando de 19,7
billones de pesos a 47 billones de pesos.

Imagen 2. Comportamiento de la Evasién en Colombia
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Fuente: La Republica (Lépez, 19 de diciembre de 2019). Tomado de: Sondeo LR/Dian.
1.1 TRIBUTACION EN COLOMBIA

Seguin la Cepal (Gémez y Morén, 2017), en Colombia los mayores porcentajes de
evasién ocurren en el impuesto a la renta en personas naturales y en el impuesto del
IVA en las personas juridicas, debido a que el pafs tiene un sistema tributario comple-
jo. Muestra de ello, es que en la categoria “pago de impuestos”, Colombia obtuvo
la posicién 136 entre 189 paises*, en el 2010 tenia el puesto 80 de 183. El indicador
mide las horas al afio que dedican las empresas a pagar impuestos y el nimero de
tramites 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 evasion de la renta y el IVA, se puede evidenciar en el gréfico
1, que entre el 2014 y el 2019 la evasion del impuesto a la renta asciende al 40 %,
fluctuando en el tiempo y pasando de unos 18 000 millones de pesos en el afio 2014

4 Segun indicadores de Doing Business 2016 (Banco Mundial).
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a 22000 millones de pesos en el afio 2019, aproximadamente. En el caso del iva, la
evasion corresponde al 23 % y aunque no es tan variable como la evasién de im-
puesto a la renta, pasé 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 afio 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 Londofio, 2019). No obstante,
la evasién continua siendo un problema.

Grafico 1. Recaudo vs. evasién. Efectos de la evasién de impuestos
en Colombia durante los ultimos cinco afios (2020)

RECAUDO vs EVASION

COMPLEMENTARIOS

Fuente: Carvajal y Londofio (2019).

Para terminar, segun el diario Portafolio (17 de febrero de 2019), en un estudio de la
Universidad Nacional se hall6 que la evasién de impuestos por parte de las empresas
(personas juridicas) para el periodo 2000-2016 resulté en que, en promedio, el pais
dejara de recibir unos 11 billones de pesos cada afio y determiné que la media de elu-
sion de las compaiifas fue de 40,1 % en los primeros dieciséis afios 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 ahi 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
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nos arroja un promedio de una reforma cada dos afios. 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 comprensién y cumplimiento.

Ahora, si bien las reformas mencionadas estdn relacionadas con los impuestos,
porque determinan las obligaciones, los montos, la periodicidad de pagos y demds
particularidades de la obligacién tributaria, no todas han tocado aspectos relativos
a la evasién de impuestos.

Con la reforma tributaria® mds reciente, se adoptaron medidas tendientes a
evitar estrategias de evasion, elusién y abuso del derecho, para lo cual se crearon
dos grandes bloques normativos que buscan contrarrestar los efectos de la evasién
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 administracién 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 articulos 869, 869-1y 869-2 del Estatuto
Tributario. Su aplicacién por parte de la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacio-
nales (Dian) se encuentra reglamentada en la Resolucién 04 del 7 de enero de 2020.

En general, estas normas determinan que, ante la existencia de abuso en materia
tributaria, la administracién contard con unas facultades especiales para revertir sus
efectos y sancionar a aquellos contribuyentes que se encuentren inmersos en esas
hipétesis. En este sentido, se configura |a existencia de abuso tributario cuando los
contribuyentes empleen negocios juridicos artificiosos sin razén comercial y eco-
némica aparente, con el propésito de obtener beneficios tributarios.

En otras palabras, existe abuso cuando los contribuyentes realizan operaciones
y/o negocios juridicos que no corresponden a la realidad con la intencién de generar
beneficios, como la reduccién de su carga impositiva. Asi, nos encontramos con
que, al presentarse abuso, se generan evasiones de impuestos que defraudan a la
administracion tributaria.

Frente a dicha situacién, la norma tributaria otorga facultades a la Dian para que
mediante un proceso reglado pueda recaracterizar o reconfigurar toda operacion

5 Leyde Crecimiento Econémico 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 asf evitar la evasién de impuestos.

2. DELITOS EN CONTRA DE LA ADMINISTRACION 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-
nistracion tributaria. Asi, se establecen penas de cédrcel ante la comisién de evasion
fiscal, omisién de activos y omisién 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 creé el
delito de evasién y modificé el de omision de activos, mientras que el de omisién 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 fené6meno de
la evasion por medio de los siguientes tipos penales:

|.  Delito de evasién o defraudacién fiscal.
ll. Delito de omisién de activos o declaracién de estos por un menor valor o
inclusion de pasivos inexistentes en la declaracién de renta.

[1l. Delito de omisién del agente retenedor o recaudador.

Como caracteristicas 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-
mds, se establecen penas tanto pecuniarias como de privaciéon de la libertad ante
la comisién de tales delitos. Entonces, por medio de estos tres tipos penales, se
pretende tutelar los recursos publicos y sancionar a los contribuyentes que incurran
en la conducta de evasién.

Para finalizar, es importante aclarar que si bien en los tres delitos hablamos de
evasion fiscal, estos se diferencian por las conductas realizadas; en otras palabras,
teniendo en cuenta el concepto de evasion, esta conducta se puede materializar por
la ejecucién de multiples verbos rectores, de tal suerte que el legislador sanciona de
manera diferente la forma de cometer o consumar la evasién, y no serd lo mismo

omitir la obligacién 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 Fiscalia y la Dian deberdn determinar la conducta punible desplegada por
el evasor para que el fiscal impute y adecue la conducta a uno de los tres delitos o
tipos penales expuestos.

3. Referencias

Como grupo consultor para atacar la alta evasién de impuestos en Colombia, se
recurrié a la consulta de fuentes nacionales e internacionales, con el fin de encon-
trar datos, cifras, evaluaciones, diagndsticos y/o recomendaciones pertinentes que
permitieran al grupo tener mucho mds conocimiento del tema. A continuacioén, en
las tablas 2 a 5 se resumen las referencias bibliograficas consultadas.

3.1 REFERENCIAS NACIONALES

Tabla 2. Primera referencia nacional consultada

Efectos de la evasién de impuestos en Colombia durante los tltimos cinco
5 afios

Autores Julieth Andrea Carvajal Ospinay Julidn Londofio Gémez

Palabras claves Impuestos, evasién, Dian, Ministerio de Hacienda, factura electrénica
Justificacion de la eleccién | Es un documento académico, cuyo tema general es la evasion de impuestos
del documento y sus consecuencias para las finanzas en Colombia durante 2014-2018.
Hipétesis La evasién de impuestos por parte de personas juridicas (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 ultimos afios a la economia del pafs, ya que el Estado deja
de recibir una cantidad de dinero que ayuda a muchas probleméticas que
enfrenta actualmente.

Resultados « El cumplimiento de las obligaciones financieras en Colombia genera un
aumento del presupuesto publico, con lo que diferentes regiones del pais
se estardn beneficiando al reducir brechas de carécter social, econémico
y fisico.

« Al Gobierno nacional le falta invertir més en educacién al contribuyente
para que obtenga mds informacién y para aclarar dudas sobre el dinero
recaudado en los diferentes periodos, y que el declarante pueda tener més
conciencia a la hora de realizar los pagos.

« Entre los afios 2014 y 2018, la evasién de impuestos nunca dejé de ser
una problemdtica, ya que al momento de realizarse el recaudo efectivo,
este tenia gran peso sobre las finanzas publicas del pais.

Aporte al problema Aporta conceptos tedricos, evidencia con cifras y documentos sobre la eva-

sién de impuestos en Colombia, contempla la normatividad sobre el tema,

menciona las causas y consecuencias de esta problemética, expone actores
involucrados, soluciones implementadas y recomendaciones para combatir
la problemdtica.

Fuente: Elaboracién propia.
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Tabla 3. Segunda referencia nacional consultada

Comisién de Expertos para la Equidad y la Competitividad Tributaria. Informe final presentado

Autores

al Ministro de Hacienda y Crédito Publico
Ricardo Bonilla, Rosario Cérdoba, Alfredo Lewin, Oscar Dario Morales, Soraya
Montoya, Guillermo Perry, Julio Roberto Piza, Miguel Urrutia, Leonardo Villar

Palabras Claves

Reforma tributaria, impuestos, sistema tributario, Dian, evasién, Ministerio
de Hacienda

Justificacién de la eleccién
del documento

Las personas con mas conocimiento de autoridad en el tema impositivo, a
peticién del Gobierno, conformaron una Comisién de Expertos para estudiar
a profundidad el sistema tributario y discutir sobre sus probleméticas, entre
ellas la evasién de impuestos, y arrojé como resultado el presente documento.

Hipétesis Entre los objetivos de la Comisién estd proponer reformas orientadas a
combatir la evasién y elusién fiscales y a hacer el sistema tributario mas
equitativo y eficiente.

Resultados Se destaca la recomendacién de implementar herramientas para atacar la

evasion 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 administracién tributaria para mejorar el control y reducir la
evasion.

« Aumentar el gasto en tecnologia y sistemas de informacién.

« Disminuir la complejidad en la administracién del tributo. Hay diferen-
tes bases, tablas de tarifas y porcentajes de retencién 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 algtin impuesto, con un
valor igual o superior a 500 uvT®.

Aporte al problema

Entender la problemética y evidenciar alternativas de solucién propuestas para
atacar la evasién de los impuestos nacionales como lo son el ivay la renta.

Fuente: Elaboracién propia.

3.2 REFERENCIAS INTERNACIONALES

Tabla 4. Primera referencia internacional consultada

Estudios econémicos de la Ocde Colombia

Autores

Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (Ocde)

Palabras claves

Evasion tributaria, exenciones, sistema impositivo, equidad, desigualdad,
bienestar

Justificacién de la eleccién
del documento

El documento presenta, desde la éptica de una organizacién internacional, un
punto de partida frente a la problemética de la evasién impositiva en Colom-
bia. Desde una posicién técnicay siguiendo unos estdndares internacionales,
ante la posibilidad de ingreso de Colombia, la Ocde realiza una serie de re-
comendaciones que permitirfan corregir y/o mejorar los indices de evasién.

(Contindia)

6 Unidad de Valor Tributario.
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Estudios econémicos de la Ocde Colombia

Recomendaciones

« Reducir la evasién de impuestos mediante el fortalecimiento de la admi-
nistracién tributaria y el aumento de las sanciones.

« Reducir la carga tributaria sobre la inversién 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 1va a la
inversion.

« 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 recaudacién.

« Mantener el s6lido marco de politicas macroeconémicas.

« Aumentar la recaudacién y construir un sistema impositivo mds eficiente
y justo.

Aporte al problema

Poner en evidencia la problemdtica de la alta evasién de impuestos nacionales
en Colombiay plantear recomendaciones para revertir sus efectos, entre ellas
el fortalecimiento de la administracién tributaria, y un sistema impositivo mas
eficiente y justo. Dichas recomendaciones fueron relevantes al momento de
plantear alternativas de solucién durante |a elaboracién de la politica publica.

Fuente: Elaboracién propia.

Tabla 5. Segunda referencia internacional consultada

Estrategias para abordar |a evasién tributaria en América Latina y el Caribe

Autores

Juan Carlos Gémez Sabaini y Dalmiro Morén

Palabras claves

Evasién fiscal en América Latina, brecha tributaria, sistema tributario, IvA, recaudo

Justificacion de
la eleccién del

Este documento se tomé como referencia gracias a su amplia investigacion y
andlisis sobre la evasion fiscal.

documento

Hipétesis La evasion tributaria ha sidoy es el principal obstaculo que enfrentan las finanzas
publicas en los paises de América Latina y el Caribe.

Resultados « Hoja de ruta’ para abordar el fenémeno de la evasién fiscal y facilitar la mo-

vilizacién de recursos internos a nivel regional. La hoja de ruta tiene como
estrategia abordar el fenémeno de la evasion tributaria y abarca tanto medidas
de politica 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 tecnologias de informacién
y comunicacién (Tic), nuevos modelos de negocios y digitalizacién (Gémezy
Morén, 2020, p. 55).
« Medicién de la evasién fiscal en la region.

Aporte al problema

Esta investigacion analiza al panorama que atraviesan varios paises de la region
sobre la evasién y aporta un marco teérico robusto frente a un conjunto de buenas
practicas y estrategias actuales que se podrian utilizar para enfrentar este desafio.

Fuente: Elaboracién propia.

7 Hojaderuta para abordar el fenémeno de la evasion fiscal y facilitar la movilizacién 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 publicos o soluciones ya implementadas

A continuacién, se presentan algunas de las soluciones o programas publicos que

ya se han implementado en Colombia para atacar la evasién.
4.1 MODERNIZACION DE LA DIAN

El Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (Conpes) emitié, mediante do-
cumento Conpes 3993 de 2020, concepto favorable para la creacién del Fondo Dian
para Colombia, patrimonio auténomo que se encargard de administrar los recursos
para la modernizacién tecnoldgica de la Dian.

Dicha modernizacién estd enfocada en la formulacién de estrategias e instru-
mentos contra la evasidn tributaria, lo cual requiere una Dian moderna con procedi-
mientos simplificados. Se ha establecido que su proceso de transformacién estard

basado en los siguientes cuatro pilares:

« Transformacién tecnoldgica.
« Transformacién del talento humano.
« Cercania 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 |a gestion tributaria, con el propésito de incrementar la recaudacién

del Gobierno nacional, asi como mejorar el modelo de gobernanza institucional.
4.2 FACTURA ELECTRONICA

El modelo de facturacién electrénica en Colombia se ha basado en gran medida en
la retroalimentacion que la Dian ha tenido de paises como México, en donde la po-
litica tributaria es mas fuerte, Chile, Brasil y Uruguay.

Este modelo ha buscado incorporar, desde el 2015, tecnologias novedosas en pro
de cambiar las dindmicas comerciales, permitir a los empresarios una facturacién
agil y proveer informacién sobre sus negocios, lo cual implica nuevas dindmicas
de control. Ademas, incorpora la funcionalidad del documento soporte de pago de
némina, que permitira a los sujetos obligados a su implementacién reportar costos

y deducciones por este concepto. De igual manera, se implementé el registro de
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la factura electrénica como titulo valor para que los facturadores puedan registrar
eventualidades como cambios de la titularidad de estos documentos.

En este sentido, con la facturacién electrénica se desarrollan acciones de inspec-
cién més 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 CREACION DE LABORATORIOS DE INFORMACION

Este instrumento técnico es fundamental para contribuir a garantizar la seguridad
tributaria y aduanera del pais. Permite prevenir y controlar de manera eficiente el
contrabando técnico de mercancias, la evasion y el ingreso al pafs de sustancias
peligrosas que atentan contra el ambiente y la salud publica.

De igual forma, permite la identificacién, la recoleccién y el procesamiento de la
informacién contenida en los dispositivos de almacenamiento digital, con lo cual se
determina un proceso de recoleccién, tratamiento y anélisis de dicha informacién
para detectar las posibles evasiones fiscales.

4.4 CREACION DE NORMAS ANTIABUSO

Son disposiciones contempladas en el ordenamiento juridico interno, tal como se
mencion6 en la seccidn 4.1, tendientes a contrarrestar las conductas abusivas que los
contribuyentes suelen desplegar con el propdsito 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 imposicién generan posiciones tributarias mas benéficas.

Con este tipo de normas, se busca incorporar en la legislacién 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 econémica.

Entre las normas que buscan evitar la evasion fiscal estd la Ley 2010 de 2019
que creé el impuesto de normalizacién 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 regimenes 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, tnicamente pagarédn el 15 % del valor del
costo fiscal o de la liquidacién que realice el propio contribuyente del activo, o del
valor reportado en la ultima declaracién de renta en el caso de los pasivos, sin que
estos sean tomados por la Dian como renta liquida gravable y sin que su omisién o
inexistencia dé lugar a sanciones por inexactitud.
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PARTE 2: DESCRIPCION Y CARACTERIZACION DEL PROBLEMA
1. Descripcion del problema publico

La evasion fiscal es una actividad ilegal y frecuente que se genera en algunos secto-
res econémicos de nuestro pais. Representa una importante pérdida en el recaudo
tributario y que corresponde al 3,5% del piB, limitando las finalidades de la admi-
nistracion publica.

A lo largo de los ultimos afios, el Ministerio de Hacienda ha aunado esfuerzosy
ha encaminado su labor hacia el mantenimiento de las finanzas publicas colombia-
nas. No podemos desconocer que la entidad ha desempefiado un papel importante
dentro del panorama econémico de la nacién y ha hecho su mayor esfuerzo para
que ingresos y gastos publicos compaginen de la mejor manera.

No obstante, se considera que, a pesar de sus esfuerzos, el Ministerio de Ha-
cienda ha dirigido su atencién a probleméticas 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 afios, nuestro pais ha atravesado doce reformas tributarias, las
cuales han traido consigo implicaciones de caracter contributivo en busca de resarcir
el déficit fiscal que se ha venido generando debido al aumento del gasto publico.

Estos cambios producidos con cada una de las reformas tributarias presenta-
das, en su mayorfa, 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 proliferacién de nuevos impuestos,
aumento de las tarifas de los actuales y un crecimiento constante de las actividades
gravadas. La evasidn de impuestos, una problemdtica descuidada y desatendida,
hace que se “escapen” del sistema impositivo cerca de 47 billones de pesos anuales
(al afo 2019), valor que segtin los analistas representa cuatro veces el recaudo que
se esperaba obtener con la expedicién de la ultima reforma tributaria.

En ese sentido, vale la pena preguntarse y ser autocriticos en determinar si en
realidad se necesitan mdas impuestos o si, mas bien, se requiere con urgencia que
los impuestos actuales sean cumplidos en mayor proporcién o, en otras palabras,

que los indices de evasién disminuyan.
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Muchas son las causas de |la evasién impositiva, entre ellas: i) la baja conciencia
tributaria; ii) la alta percepcién de desequilibrios en las cargas impositivas; iii) la
ineficiencia e ineficacia de la administracion tributaria; iv) la complejidad del siste-
ma tributario; y v) el alto nivel de informalidad laboral y productiva. En ese orden
de ideas, se estd frente a un problema sistemético y profundo que requiere una

atencién en el mismo sentido.
2. Andlisis de actores involucrados

Con el fin de describir de forma sintética el proceso de identificacién de actores, po-
demos decir que el evasor es el nucleo central, que es la fuente u origen del problema,
y como tal, guarda una relacién directa con los demds actores identificados. Asi, se
encontré como actor a la sociedad civil, entendida como un grupo de personas di-
versas que acttian para incidir o verse afectadas por las decisiones publicas. 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 juridicas.

Otros actores son los entes de control, resaltando el papel de la Contraloria Ge-
neral de la Republica y |a Fiscalia General de la Nacién, cuyo objetivo principal, en
este caso, es proteger y tutelar los bienes juridicos de la administracion publica, de
tal suerte que, por medio de la imposicién de penas, sanciones o multas, se logre
un efecto disuasivo general de la conducta de evasién.

Finalmente, encontramos como actores a las entidades del Gobierno, esto es, la
Dian, el Departamento Nacional de Planeacién y el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, los cuales conforman un grupo sincronizado de instituciones que comparten
como objetivo comUtin su preocupacion por la constitucién de un presupuesto sélido
para la nacién. De ahi que, al proponerse alternativas de solucién que incrementen
los ingresos del pais, este grupo de instituciones se verian beneficiadas en conjunto.

Por lo anterior, nuestro cliente, el Ministerio de Hacienda, es un ente rector que
tiene como funciones la direccién y el desarrollo de la politica econémica y fiscal del
Estado. De igual forma, resulta pertinente resaltar su alta capacidad de incidir en
la problematica, pues al pertenecer a la rama ejecutiva del poder publico, 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 trdmite legislativo a las reformas que se propongan para atacar a

la evasidn. Para visualizar este anélisis, se realizé una matriz en Excel (ver anexos).
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Tabla 6. Cuadro de actores

aduanera.

social.

ACTOR CARACTERISTICAS ESTATUS O ROL DEL PERCEPCION DEL ACTOR 'ACUERDOS O CONFLICTOS
INVOLUCRADO PROBLEMA RESPECTO DEL PROBLEMA INTERESES DEL ACTOR CAPACIDAD DE INFLUIR POTENCIALES
Es una persona de derecho, perteneciente a la rama Disminuir en la menor cantidad posible
Ministerio de  [¢jecutiva encargada de: a) dirigir y desarrollarla [La evasi6n de impuestos afecta las finanzas [l evasion, para que este fenémenono  |Alta: EI Ministerio pertecenc a la
Hacienday  [politica economica y fiscal del Estado, b) administrar [publicas del pafs. en consecuencia, impide  [incida en el recaudo. De ser asf, se |rama ejecutiva, interactia
Creédito Piblico |y recaudar impuestos, rentas, entre otros y registrar —una correcta contabilizacién de los ingresos [podria cjecutar de mejor manerala  [constantemente con otros actores,
(MHCP) - |su contabilizaci6n. Asimismo, promueve leyes, lpara utilizar en el gasto piblico y el politica econdmica, los planes, administra y recauda los impuestos|
Cliente  |decretos y regulacién en materia fiscal, tributariay ~ |desarrollo del pais. lprogramas y proyectos de inversion |y lidera la iniciativa legislativa.

Direccién de
impuestos y
aduanas
nacionales

|Es una unidad administrativa especial autdnoma del
lorden nacional de carcter técnico y especializado,
ladscrita al MHCP. Entre sus responsabilidades
[podemos destacar: a) coadyuvar a garantizar la
seguridad fiscal del Estado y b) garantizar la
[proteccion del orden piiblico econdmico nacional,

ILa evasién de impuestos se ocasiona debido
la una falta de cultura tributaria, a una
Iviolacién de normas tributaria y el
desconocimiento de los ciudadanos frente a
sus obligaciones. Izualmente, muchas veces

[Hacer un acopio de todos los recursos
disponibles de la entidad, a fin de
|disefiar una estrategia que oriente

las tareas de
fiscalizacion hacia los principales focos
de evasion, con el fin de producir
resultados eficaces en términos de

Alta: La DIAN posee poder
coerctivo, cuenta con una.
capacidad de articulacion

ional junto con ¢l apoyo de
la sociedad para

enlas|g

[El MHCP, DNP y DIAN conforman un
erupo sincronizado de instituciones
[ que comparten como objetivo comin

acciones de control ¢
investigaciones a nivel nacional e

porla
un presupuesto s6lido. De esta forma,

Con

sus funciones: a) impulsa la implantacion de una

lun presupuesto sélido para la ejecucion de
[politicas publicas en el pas. Asi, cuando la

recursos de inversion. De esa forma,

general de la Nacién, en dénde el

para

DIAN) b 4 unidad puede t ba dad |" al incrementar los ingresos del pafs
®IAN) | nediante la administracion y control al debido o totonat o P14 lincremento del recaudos asf como las Su ¥ estés se vertan i
|cumplimiento de las obligaciones tributarias. P P sanciones perti los promoverfaun  |respecto a los constribuyentes y
infractores mayor nivel de recaudo. sociedad civil, pueden llegar a
[Es un departamento administrativo de [a rama [prescntarsc conflictos descncadenados
piblica que depende directamente de la Prosidencia. i por la falta de confianza institucional o
[Posee un cardcter técnico para dirigir, coordinar y :::; aﬂmf":‘;:ﬁ:::jg:ﬂm [por la imposicién de cargas
otorgr al Gobiemo la informacion adecudaparala [ /oL [PesTollar una correcta plancacion, |8 e 88 MUEOER Y adicionales, esta tiltima con relacién a
ltoma de decisiones. Tiene la misma categoria de los | 2 C> O™ fsc2 ;:;‘:s e un 'mp‘mx;:" ¥ 6n del ciclo de :‘E'I‘:;‘m:d::':m:‘ ezss“:"‘:;m los contribuyentes.
Departamento |ministerios, pero no tiene iniciativa legislativa, Entre ) las politicas piblicas, priorizando los presup

[politico y social del pafs, asf como la eventual
reforma de la Constitucién y otras funciones

y Ia funcién de legislar en materia
ributaria es propia e indelegable del Congreso, en
cuya cabeza se encuentra, por su naturaleza y por cl
Ipapel que cumple en el seno de la democracia la
representacin politica en sumés genuina expresién.

Inuevas cargas contributivas a los distintos

lembargo, se enfrenta a intereses

sectores. y, en especial a los mds
(no es popular). Este problema afecta la
linversion social y el crecimiento de la
leconomia.

de grandes
lhacer atractiva la inversién extranjera y
/2 no afectar la productividad del pafs.
[Por otro, lado, hacer constantes
reformas tributarias afecta su
lpopularidad.

Alta: Los tributos tienen reserva
de ley. Ia cual es la encargada de
esta funcion legislativa.

Planeacién  |visin estratégica del pais, la orientacién y o ° disminuir los indices de evasién : : .
) ; levasién se produce, se afecta directamente cl = consolidar los ingresos del pais. A
(DNP)  [cvaluaci6n de las politicas publicas, cl mancjo y lpromucve para una consolidacion de un .
-° < Ipresupuesto general y los proyectos de s su vez, acompatia a los acotres
asignacion de la inversion y la concrecion de planes, [PreSUPUestO £° [presupuesto slido, que responda alos [0 ¢ »
linversién piblica ! instituciones en la construccién de
[programas y proyectos. y b) coordina, articula objetivos de gasto.
© soluciones frente a la
'yapoya la planificacién de corto, mediano y largo ot
Iplazo, ademds orienta el ciclo de politicas pablicas y problematica.
1a priorizacién de recursos de inversién
Es la legislatura bicameral conformada por el Senado Su interés puede ser diverso, al ser un
'y por la Cdmara de Representantes. Tiene como Grgano colegiado que representa a toda
funciones principales: la representacion de la naci6n, |La evasion fiscal es consecuencia de que las [la nacién. Para este actor, es necesario
Congreso dela [l dacién de leyes, la permancnte fiscalizaciény  |normas vigentes anticvasion no han sido  |un efectivo recaudo para dar resultados Sus relaciones con olros actores es
Repiiblica  |control politico, oricntados al desarrollo ccondmico, [cfectivas. Sin embargo, no quicre imponer  [en materia de inversion social, sin estrecha, pues es el centro de las

discuciones frente a la problemitica,
asi mismo, es el actor que tiene la
capacidad de decidir desde la
normativa.

Contraloria
General de la

[Es el mayor érgano de control del Estado y le
corresponde ejercer la vigilancia de la gestion fiscal
de la administracién a las entidades que manejan
fondos o bienes de la Nacién. Sus funciones se
concretan en tres labores: control macro,
responsabilidad fiscal y auditorias.

ILa evasién fiscal corresponde a un daiio
[patrimonial. Dicho dafio puede dar lugar a
responsabilidad fiscal del gestor fiscal
lcomprometido, cuando en el proceso de
responsabilidad se pruebe que existié una
lconducta dolosa o gravemente culposa y el
Inexo causal entre ésta y el dafio. Entonces
ldesde su papel, al haber evasién por parte de
lentidades del estado, ello impacta de forma
Inegativa en la gestidn de los recursos
Ipublicos, los cuales deben de realizarse de
lacuerdo a los principios de eficiencia,
leconomia y equidad.

Vigilar la correcta gestién fiscal.
[Prescribir los métodos y la forma de
rendir cuentas. Revisar las cuentas que
deben llevar los responsables del erario
|y determinar el grado de eficiencia,
leficacia y economia con que hayan
lobrado.

Alta: Ejercicio de poder para <l
control y de sancién.

Al ser un érgano de control con
autonomia, no se evidencia ningtn
conflicto potencial.

Fiscalia General
dela Repiblica

Pertencciente a la rama judicial, con plena autonomfa
ladministrativa y presupuestal, cuya funcion est
orientada a brindar a los ci una i

ILa justicia penal, aun cuando no es su
finalidad, en la prictica s ha convertido en
luna via coactiva de recaudo de la

|y eficaz administracion de justicia.

i6n de impuestos con sus
|obligados, al ser evidentes los altos indices
de fraude y evasion.

Coadyuvar por medio de la justicia
lpenal a un recaudo de la administracién
de impuestos, con el propésito de
Ireducir los altos indices de fraude y
levasién.

facultades tiene une efecto
disuasivo para generar cambios de
conducta en la sociedad.

Hace verificacion forense de
medios informticos de la DIAN, a|
efectos de establecer fraude en su
manipulacién con el estudio de la
norma técnica, aduanera y

La relacién que tiene la Fiscalia con.
actores de recaudacion de impuestos es.
la de revisar ¢ indagar la comisién de
delitos fiseales

[Es Ta persona natural o juridica que, gracias a su
|patrimonio, ingresos, entre otros, se encuentra
lobligada a soportar el pago de los tributos, como lo
son las tasas, los impuestos y todas aquellas
contribuciones especiales que financian al Estado.

[Percibe que el problema es distante a él, del
lcual no se siente responsable. Asimismo,
lhay una sensacién de que no hay una
lcorrespondencia entre el cumplimiento de

[Proteger sus intereses cconémicos
lindividuales, frente a los generales.
[Propender que los impuestos sean

Alta: Los contribuyentes pueden
incidir desde su capacidad, poder
econdmico y politico y voluntad.

Asi se debera analizar de manera

Es el sujeto pasivo de la obligacion
tributaria, por ende su participacién es
necesaria tanto desde una perspectiva
colaborativa y de subordinacicn a la

lintereses colectivo, b) participar en la vida politica,
civica y comunitaria del pais, ¢) hace que los
|gobiernos rindan cuentas en relacién con el
cumplimicnto de sus compromisos.

tasas de impuestos son demasiado altas, dy
INo hay justicia ni equidad en el recaudo.
(quien tiene menos capacidad consmica,
contribuye igual que los poderosos). ¢) No
lhay un uso adecuado, ni correspondencia de
los recursos recaudados, f) Complejidad de
los formatos y normativa

eficiente. Que sean equitativos los
limpuestos y que la comunicacién ¢
linformacion entre actores sea clara.

ejercen presion por medio de las
diferentes plataformas, redes
sociales y movilizaciones sociales,
para que los temas toquen puntos
dentro de Ia agenda politica o sean
atendidos por las instancias
respectivas.

Contri Ente se 4) contribuir al |las obligaciones tributarias y l correcto hora de cumplir sus obligaciones.
089 ¢ equitativos y que estos s materialicen |individual cada contribuyentc a la
financiamiento de los gastos ¢ inversiones del Estado [funcionamiento del Estado. Existe una oy a ontrbuy mpositivas. Por otro lado, los
P—— . " : = en inversién piiblica que contribuya al |luz de estos criterios y asi * >
dentro de conceptos d justicia y equidad, b) cumplir |complejidad en la comprensién de la , Ton ! conflictos estan atados a los interescs
- > Ibicnestar social. determinar su incidencia dentro .
con obligaciones tributarias dentro del término legal [obligaciones impositivas, lo cual dificulta su el oroblomn economicos individuales frente alos
'y ©) suministrar i ion requerida por las imi P - cnerales.
[E1 evasor tiende a no responder a sus politicos individuales frente a los
lobligaciones tributarias justificando su lgencrales. Del mismo modo, sc adapta | Alta: Los evasores poscen un
laccionar en aspectos como: la inequidad y  [al funcionamiento del sistema y a los  |poder economico colectivo. Lo
complejidad del sistema tributario; las vacios juridicos que existen, lo cual le  [anterior, debido a que, la evasién |El evasor al ser el actor central de la
| Aquel sujeto pasivo que teniendo cn cucnta la lextremadas cargas tributarias que sc le lpermitc aprovecharse de las fallas cn cl |por parte de un solo individuo no |problemitica, guarda una relacién
E obligaci6n tributaria sustancial y/o formal nola  [imponens la baja iliquidez que posee, la cual [mismo. En ocasiones, pucde apelar a la |es significativa, pero la dirceta con los demis actores
VASOTES | cumple configurando de esa manera alguno delos  |puede ser utilizada en algtn eventomds  [inequidad econmica y su concurrencia de varios sujetos en  [estructurados en esta tabla, teniendo
supuestos de evasién. importante ; finalmente, la poca inconformidad frente al sistema para |esta prctica, constituye un peso |una incidencia negativa para todos
lcomprensi6n de sus obligaciones. Ademds, |justificar la raz6n de su no pago, dado  |ccondmico colocdndolocnla  [estos
lpercibe que tiene una baja probabilidad de  |que si bien es una obligacion agenda pablica. Es cl actor central
ser detectado, abusando de la norma y impositiva, pueden cxistir més personas |del problema,
convirtiéndolo en un habito natural. lquienes poscen liquidez y capacidad
[Toda L socicdad civil, posce la
La sociedad civi tiende a no responder a sus Alta: Influye por medio responsabilidad de contribuir al Estado
obligacions tributarias, y por el contrario, peticiones, quejas, reclamos, con las obligaciones tributarias, i bien
lescuda su apego a la evasién, en los sugerencias y denuncias, que por [al igual que los contribuyentes, son
siguicnies términos: a) los impuestos medio de la rendicion de cuentas o |sujeto pasivo de la obligacion , sus
\Grupo de personas diversas y agrupados de manera " " b
" upace terminan en los bolsillos e politicos de procesos participativos de estos |conflictos estén atados a los intereses
colectiva, los cuales actiian, para incidir o verse N ¢ Propender por: que se reduzea y se ¥ ! :
ara | corruptos, de familiares y amigos, b) Los " acudan a los de frente alos
lafectados por las decisiones piblicas. Como sancione la evasion de impuestos. Que
e a5 arlog |"ecaudos se malgastan en subsidios para |10 0" g para que estos atiendan cl [senerales. No obstante, su
Sociedad Civil |C2rocteristicas podemos encontrar: a) representar 1s oo, tienen mis riqueza y poder, ¢) Las |°. oot o0 S¢4 Invertido de manera problema. Del mismo modo, participacion es mucho mis activa en

el debate publico y permiten que los
temas se cologuen en la agenda
[piblica. Finalmente, se benefician con
las alternativas de solucién, debido a

que, una menor evasién de impuestos
propende por una mayor inversién

Fuente: Elaboracién propia
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3. Arbol del problema

Teniendo en cuenta el grafico 2 (anexo 1), se procede a describir las causas y los
efectos identificados en la problemadtica de la alta evasién de impuestos en Colombia.

Las causas de la evasion van desde las de tipo econémico hasta las considera-
das de tipo sociolégico o asociadas al comportamiento humano. La evasién como
fenémeno carece de causas Unicas, aunque la doctrina ha sefialado, 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 corrupcién, 3) confundir la evasién
con la elusién, 4) el bajo o nulo control de la administracién hacia cierto sector de
contribuyentes y 5) la compleja regulacién tributaria. De acuerdo con lo planteado,
se pueden mencionar las siguientes causas expuestas en el drbol del problema (ver

grafico 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 percepcién 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 politicas.

« Ineficiencia e ineficacia de la administracién tributaria: Dada la desproporcién
entre las funciones de la administracién tributaria y sus recursos, lo cual es
conocido por los declarantes y, como consecuencia, aumenta la evasion, ya
que la posibilidad de ser castigados tiende a ser baja.

« Complejidad del sistema tributario: Dado su dinamismo y dispersién norma-
tiva, las reglas tributarias no son claras.

« Alto nivel de informalidad laboral y productiva: En razén a los bajos niveles
de salarios y a los altos niveles de desempleo como factores determinantes
que generan economia informal y producen aceleracién en la evasién. Asi
mismo, se realiza un alto nimero de transacciones en efectivo, lo cual impide

gravar el impuesto, tal como ocurre en los sitios llamados ‘San Andresitos’.

Ahora bien, la evasién puede tener varios efectos que impactan las variables ma-
croeconémicas de un pafs, hasta el comportamiento a nivel microeconémico de las
familias o de las medianas y pequefias empresas. Como principales consecuencias

de la evasién fiscal para la economiay la sociedad, podemos destacar las siguientes:
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« Unadisminucién en la capacidad de recaudo: La evasién 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 econémica la distribucién de los recursos. Evi-

dentemente, esto implica dificultades para la programacién presupuestal, asf

como ausencia de resultados en materia de inversién estatal.

« Inequidad entre los distintos sectores de la sociedad: Se da privilegio econémi-

co al contribuyente evasor, lo que conduce a inequidad entre los que cumplen

y los que no lo hacen, e incide en las condiciones econédmicas de los distin-

tos sectores de acuerdo con las caracteristicas particulares de cada entidad.

4. Andlisis jerdrquico de causas

Teniendo en cuenta el drbol 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 tltimo, 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 accién me-

diante su relevancia, se utilizé el método propuesto por Dunn (2004; ver tabla 7).

Tabla 7. Causas posibles, plausibles y accionables

Causas posibles

Incentivos perversos a la informalidad.

Alta percepcién de desequilibrios de las cargas impositivas.
Alto nivel de informalidad laboral y productiva.

Alto niimero de transacciones en efectivo.

Causas plausibles

Altos niveles de corrupcion del sistema tributario.
Desconfianza en las instituciones y autoridades politicas.
Bajo niimero de personal de recursos humanos.
Incumplimiento de normas fiscales.

Resistencia al continuo pago de impuestos.

Causas accionables
(Cliente Ministerio de
Hacienda y Crédito
Publico)

Desconocimiento de las obligaciones tributarias.

Desigualdad en el tratamiento de personas naturales, sectores
econémicos y empresas (rango del contribuyente).

Débil planeacién de las finanzas publicas.

Inseguridad juridica.

Incorrecta rendicién de cuentas.

Complejidad del sistema tributario.

Dispersién normativa.

(Continua)
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« Bajo personal capacitado para la fiscalizacion.

« Inadecuada infraestructura y tecnologia para la fiscalizacion.
« Ineficiencia e ineficacia de la administracion tributaria.

« Baja conciencia tributaria.

Fuente: Elaboracién propia.

5. Identificacion del objetivo general y los objetivos especificos

Con base en el drbol del problema, se hizo la identificacién de objetivos. Entre ellos
podemos destacar:

« Objetivo general: Reducir |a alta evasién de impuestos nacionales en Colombia.
« Obijetivos especificos:

« Fomentar la conciencia tributaria.

« Fortalecer la eficiencia y eficacia de la administracién tributaria.
« Equilibrar las cargas impositivas.

« Aligerar el sistema tributario.

« Reducir el nivel de informalidad laboral y productiva.

A continuacion, en el anexo 2, seilustra el drbol de objetivos (ver gréfico 3).
6. Identificar criterios de evaluacidn de alternativas de solucién

Para la seleccién de la alternativa que mds convenga con el objetivo de reducir |a alta
evasién de impuestos nacionales en Colombia, se usara el “método de criterios pon-
derados”. Asi pues, la aplicacién de este método exige la escogencia de un nimero
plural de criterios con un respectivo porcentaje o valor que atiende a su incidencia
de cara a determinar cudl de las alternativas es la mas viable.

En otras palabras, se debe repartir el 100 9% de importancia entre el niimero de
criterios escogidos, en lo que tendrd mayor porcentaje el criterio que sea més rele-
vante para reducir la evasion de impuestos en Colombia. Para este ejercicio, se deben
tener en cuenta los factores politicos, sociales, econémicos y culturales, y en general,
la mayor cantidad de variables que permean la realidad de la problematica, con el fin
de ser muy precisos en los criterios a evaluar. Por supuesto, sin perder de vista los
objetivos perseguidos con la accién del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

En ese orden de ideas, los criterios acordados conforme a las necesidades del
Ministerio para hacer la evaluacién de las alternativas son: viabilidad econémica




ALTA EVASION DE IMPUESTOS NACIONALES EN COLOMBIA - POLICY MEMO / ANY ANDREA BENITEZ DUARTE ET AL.

y financiera, estabilidad, comunicabilidad, viabilidad politica y simplicidad. Estos
cinco criterios se escogieron tras evaluar la mayoria de los juicios propuestos en
el Manual de Andlisis y Disefio de Politicas Publicas, con el propésito de no sesgar
la visién imparcial sobre la alternativa a escoger, mientras se tuvieron en cuenta
criterios como la eficiencia y |a viabilidad administrativa para realizar la evaluacién
de alternativas.

Sin embargo, estos criterios no obtuvieron un peso de ponderacién, puesto
que se realizé una unificacién al percibir que podian 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
implementacion. Por otro lado, |a eficiencia se unificé 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 descripcién
de los criterios escogidos:

Viabilidad econdmica y financiera-Porcentaje 20 %: Es fundamental conocer la
capacidad adquisitiva del Ministerio con el propdsito de analizar si sus recursos se
ajustan a la alternativa seleccionada. Si bien se reconoce que hay que realizar una
inversién econdmica alta, es importante mencionar que el recaudo de los impuestos
aumentard de forma proporcional, a fin de equilibrar en materia social y econémica
la distribucion de los recursos y el alcance de los resultados de inversién 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 |a alternativa
de solucioén es facil de entender, manipulary desarrollar para aquellos involucrados
o no en el problema. Es fundamental la integracién de funcionarios del Ministerio
Hacienda, asf como de otros actores que apoyaran las estrategias para reducir la eva-
sion en Colombia, con el fin de lograr una efectividad con la alternativa de solucién.

Viabilidad politica-Porcentaje 25 %: Este criterio busca enmarcar si sera nece-
sario considerar lo estable o turbulento del ambiente politico. Se trata de un tema
importante para todos que influye directamente en la economia de las personas,
y en el que se establecen intereses individuales por parte de ciertos actores, como
legisladores, administradores publicos, politicos, 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
multiples 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 aceptacidn o el rechazo de la politica publica, lo cual es una obstaculi-
zacién durante su ejecucién 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 problemética tan compleja, puede Ilegar
a tener algunos obstéculos.

En ese sentido, dado que entre las causas estdn la baja conciencia tributaria, la
percepcién 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 politica” (25 %)
por tratarse de un tema critico, 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 politico. Por su parte, analizamos la “viabilidad econémica”
y la “simplicidad” con 20%, considerando que aquello en lo que invierta nuestro
cliente debe ser practico de implementar; y, por ultimo, la “estabilidad” tiene 10%
porque necesitamos analizar que la alternativa pueda ser puesta en marcha a pesar
de los cambios externos.

7. ldentificacién de alternativas

Luego de hacer un ejercicio de anélisis detallado de la problemadtica, sus causas y
sus efectos, y de los objetivos perseguidos por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, se logré plantear las siguientes alternativas de solucién que podrian reducir
y/o disminuir la alta evasién de impuestos nacionales en Colombia.

A. CREACION DE LA CATEDRA O MODULO ‘IMPUESTOS Y SOCIEDAD’, DICTADA DE FORMA
OBLIGATORIA A LOS ESTUDIANTES DE EDUCACION BASICA SECUNDARIA Y UNIVERSITARIA

Esta catedra de cultura tributaria para estudiantes de educacién bdasica 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 jévenes
conozcan cudles son sus deberes y derechos como ciudadanos; asi cumplirdn con
sus obligaciones tributarias porque entenderan cudl es el uso que se les da a sus
aportes y servirdn como veedores de las inversiones publicas.

La catedra se desarrollara en un curso virtual para los estudiantes de educacién
basica secundaria con un total de 24 horas. Para el caso de los estudiantes de edu-
cacién superior, la catedra se dictard en el primer semestre de todas las carreras
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universitarias con igual intensidad horaria. Es importante resaltar que el fin dltimo
de esta alternativa serd la generacién de conciencia tributaria en las futuras genera-
ciones, es decir, en los contribuyentes del futuro.

Dicho curso comprenderd ejes temdticos como:

« Derechos y obligaciones.

« Fundamentos juridicos.

« Plan Nacional de Desarrollo y Presupuesto General de la Nacién.
« Estructura del manejo de los recursos del Estado.

« Usoy aplicaciéon de los recursos del Estado.

« Sistema Tributario colombiano.

« Administracién de impuestos.

« Evasion, elusion y contrabando, y sus consecuencias.

« Generalidades del control social de |a gestién publica.

B. MODELO PARA LA DETECCION DE EVASORES DEL IVA SOPORTADO EN INTELIGENCIA ARTIFICIAL

Esta alternativa de solucién encuentra su fundamento en una experiencia exitosa
internacional, que se busca trasladar al &mbito nacional. En ese sentido, es preciso
destacar que la oficina de administracién de impuestos de Noruega utiliza técnicas
de anélisis de datos y aprendizaje automatico para ayudar en la seleccién de casos a
inspeccionar o fiscalizar, y que una vez implementada, el porcentaje de inspecciones
exitosas practicamente se duplicé en relacién con el proceso manual.

Esta alternativa emplea un algoritmo con datos histéricos que, al operarse, predice
la posibilidad de errores en cada declaracién 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 més altos. En suma, se trata de una herramienta
tecnoldgica que filtra las declaraciones de Iva para indicar cudles merecen ser ins-
peccionadas o, en otras palabras, cudles tienen més probabilidades matematicas
de pertenecer a evasores y asi dar inicio al proceso de fiscalizacion.

Entonces, esta herramienta hace mds eficiente a la administracién tributaria,
toda vez que la fiscalizacién del iva empezara a ser una tarea guiada por esta tecno-
logia, que permitird a los funcionarios ahorrar tiempo en la seleccién de posibles
evasores, ya que esta funcién 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 indice de
evasion tiene junto al impuesto a la renta, de ahi que una alternativa que ataque de
manera directa la evasién del iva tendrd incidencia en un aumento del recaudo en
los impuestos totales. Asf, implementar el procesamiento de datos y la inteligencia
artificial permitird alcanzar los objetivos propuestos por el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico.

C. CREACION DE UNA APLICACION MOVIL (APP)

Segun el Digital 2020 Global Overview Report (Medina, 2020), el 69 % de la poblacién
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, disefiadas acorde a las
necesidades y con una buena experiencia de usuario. Dado que la problemética de
la evasién de impuestos en el pais tiene entre sus causas el desconocimiento de las
obligaciones tributarias, asf como la percepcién de un sistema tributario complejo
y con alta dispersion normativa, una app es una buena alternativa para acercarse a
millones de contribuyentes y evasores.

TributApp, la app que financiara nuestro cliente (Ministerio de Hacienda), serd
una solucién digital cocreada con el cliente y los potenciales usuarios. Se basard en
la sencillez y la simplicidad, pero serd de gran impacto tanto para el usuario final
como para combatir el problema de evasion en el pais. Con TributApp, el usuario
obtendrd un perfil con datos basicos de identificacion y, asi, podrad navegar por sus
diferentes funcionalidades:

a. Informacién sobre la normatividad vigente;

o

Enlaces con videos cortos que explican el sistema tributario (contenido mul-
timedia);

Acceso a calculadoras, simuladores y/o liquidadores de sus impuestos;
Acceso a formularios sugeridos para liquidacién de impuestos.
Actualizacién de RuT y descargue de certificaciones;

oo N

Componente de “Mi Tributacién”, en el que reposard informacién sobre pa-
gos realizados y pagos vencidos, asi como fechas claves de pago para evitar
sanciones o multas. Este ultimo componente estara atado a mensajes de
texto o WhatsApp con recordatorios y mensajes con disefios basados en la
economia del comportamiento para motivar el pago oportuno. Numerosos
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estudios dan cuenta de que los agentes econédmicos sufren sesgos en latoma
de decisiones. Un sesgo es un efecto psicolégico, cognitivo, emocional, cul-
tural o social que produce en los individuos una desviacién 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 contemplardn
sesgos que la economia del comportamiento ya ha evaluado en materia de
evasion fiscal, asi como incentivos no monetarios.

TributApp es una aplicacién que ayuda a disminuir la alta evasién de impuestos
nacionales, en la medida en que dos de las causas de la falta de cumplimiento en la
tributacién son la baja conciencia acerca del pago de los impuestos y la percepcién
de alta complejidad del sistema tributario.

Asi mismo, a través de la app se hard una amplia difusién nacional acerca de las
normasy una explicacién facil del sistema tributario, y se dispondra de una atencién
en linea —con chatbot y/o asesores— para resolver cualquier duda de la ciudadanfa,
siempre motivandola al pago a tiempo de sus impuestos.

El publico objetivo de la app es todo ciudadano que tenga un celular inteligente,
con acceso a datos méviles, en particular jévenes que desean aprender de manera
sencilla acerca de las obligaciones tributarias; los adultos que requieren desde un
RUT hasta la liquidacion, y pasos para pagar sus respectivos impuestos; asi como
las mipymes que desean conocer cémo responder al tributo.

La app contard con un plan de promocioén 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 realizardn alianzas con centros educativos
(colegios, centros de formacién tecnolégica y universidades) para que se difunda
entre los estudiantes el uso de la app, asi como con Cdmaras de Comercio para que
los empresarios aprovechen esta herramientay sus contenidos. Otro aspecto funda-
mental de TributApp es que es una aplicacién con una interfaz simple, intuitiva, con
navegacion simple onliney offline, y actualizaciones periédicas de gran utilidad para
los usuarios, donde el “voz avoz” es importante para lograr una expansion en el pais.

D. CAMPANAS DE SENSIBILIZACION MASIVAS A NIVEL NACIONAL

La evasion de impuestos en Colombia es un tema crucial que afecta el desarrollo del
pais. Es fundamental una camparia publicitaria que visibilice el problemay lo asocie a
sentimientos o emociones entre los contribuyentes que aportan al bienestar de toda
una sociedad (por ejemplo, la verglienza para quienes evaden su responsabilidad
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fiscal). Con el objetivo claro de la campafia, se procederd a definir al maximo detalle
el publico (target), a fin de identificar correctamente la audiencia. La clave serd seg-
mentar dicha audiencia para responder a su interés con mensajes claros, cortos y
contundentes. Posteriormente, se definiran los medios para alcanzar los segmentos,
ya sea redes sociales, email marketing, blogs o mensajes masivos a través de radio,
televisién en horario triple Ay publicidad en exteriores (paraderos, buses, etc.).

El disefio de la campania estard basado en las causas directas de la evasidn y se
complementard con una prueba de concepto con grupos focales para tener la re-
troalimentacién de las personas, a fin de que logre el impacto deseado. Asi mismo,
se tendrdn en cuenta las buenas préacticas de camparfias realizadas con el mismo
objetivo en el dmbito nacional o internacional. La campafia buscard, en primera
instancia, crear conciencia en la poblacién objetivo, que se sienta atraido por ella.
Esta no serd una camparia fugazy “de moda”, sino que serd permanente, en busca
de compartir valores comunes y asi generar cambios de comportamiento.

A su vez, se hard publicidad de las condenas por delitos fiscales en espacios te-
levisivos, con el propdsito de demostrar que la justicia actia y que aquel que evade
es sancionado por la comisiéon del delito. Esta campafia serd permanente y de ca-
racter institucional, razén por la cual se realizard de la mano de la Diany la Fiscalfa.

Para implementar esta alternativa, resulta necesario diferenciarla de los es-
cédndalos que se han dado en esta materia a nivel internacional, que carecen de la
participacién del Estado en la medida en que son divulgados por agentes privados
cuya finalidad es comercial (por ejemplo, los escandalos de personalidades como
Lionel Messi, Shakira Mebaraky el rey emérito Juan Carlos | de Espafia, 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 decisién judicial, existe
un deber en cabeza de los funcionarios “de comunicar, dar a conocer y divulgar a la
opinién publica 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
publicas y a la memoria histdrica de un hecho” ®

Asi, la alternativa de la publicidad de las condenas por delitos fiscales solo serd
procedente cuando exista una decision judicial, sin abordar etapas preliminares del
proceso penal como las de investigacién o indagacién, 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 presuncién de inocencia, entre
otros que son violentados de manera habitual por los medios de comunicacién en
el marco de estos procesos.

En este contexto, la alternativa tiene, entre otros, el propédsito de generar senti-
mientos de miedo, rechazo e indignacién en el publico en relacién con la comision
de este tipo de delitos. Adicionalmente, busca fortalecer el nivel sancionatorio en
la medida en que enaltece el sentido de prevencién general propio de toda pena; es
decir, por medio de esta alternativa se coadyuva al sentido de prevencién 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 sancién
a quien, tras un proceso con todas las garantias, es considerado culpable de evadir.

En ese orden de ideas, el objetivo final serd informar, persuadir y generar recor-
dacién para que los evasores paguen sus obligaciones.

E. CAPACITACION ESPECIALIZADA EN TECNICAS DE FISCALIZACION A LOS FUNCIONARIOS DE LA DIAN

Con el propésito de fortalecer la administracién de impuestos y el Area de Fiscaliza-
cién de la entidad, se plantea la alternativa de capacitar a contadores y a abogados
encargados de esta funcién en técnicas modernas de fiscalizacién. Lo anterior tiene
fundamento en que los contribuyentes con sus grupos de asesores se modernizan
constantemente en técnicas contables, aplicacién de las normas tributarias y uso de
vehiculos juridicos para evitar ser descubiertos en posibles supuestos de evasion.
Ante esta situacion, los funcionarios de la Dian, en ejercicio de sus ocupaciones dia-
rias, comunmente no cuentan con el tiempo para actualizarse y estar a la vanguardia
sobre nuevas técnicas de evasién.

Asi las cosas, se plantea brindar la capacitacién necesaria al personal de la ad-
ministracién de impuestos con el firme propdsito de actualizarlos y potenciar sus
conocimientos sobre el proceso de fiscalizacién tributaria, lo cual en ultimas con-
tribuye a mitigar una de las causas de la problemética de “ineficiencia e ineficacia
de la Dian”: no hacer nada.

Conforme a la complejidad de |la problemética y de los diversos actores que inte-
ractuan en ella, de forma consciente no hacer nada representa una posibilidad entre
las alternativas de solucién. No obstante, esta podria llegar a ser tomada como una
linea base o de referencia del antes y el después de la implementacién de la alter-
nativa ganadora. Esto es debido a que, con esta, se podrdn comprobar los efectos,
los comportamientos y los posibles cambios que se puedan llegar a presentar en
la politica dentro del andlisis costo-beneficio. En ese sentido, de no hacer nada se
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establece que se continuaria con una pérdida de recursos del erario que se estima
entre el 3%y el 3,5% del piB anual, lo que equivaldria a 30 billones de pesos anuales.
De optar por esta alternativa, deberd contemplarse el despliegue de politicas
publicas y/o programas que pretendan salvaguardar las finanzas publicas por otros
frentes. Sin embargo, en la situacién actual del pafs, se hace mucho més complejo
dejar la problematica de la evasién de impuestos nacionales sin ser atendida.

8. Evaluacidn de alternativas

Para la seleccién de la alternativa que mds convenga con el objetivo de reducir |a alta
evasién de impuestos nacionales en Colombia, se usara el “método de criterios pon-
derados”. Asf pues, la aplicacién de este método exige la escogencia de un nimero
plural de criterios con un respectivo porcentaje o valor que atiende a su incidencia
de cara a determinar cudl de las alternativas es la mas viable.

En otras palabras, se debe repartir el 100 9% de importancia entre el niimero de
criterios escogidos, en lo que tendrd mayor porcentaje el criterio que sea més rele-
vante para reducir la evasion de impuestos en Colombia. Para este ejercicio, se deben
tener en cuenta los factores politicos, sociales, econémicos y culturales, y en general,
la mayor cantidad de variables que permean la realidad de la problemética, con el fin
de ser muy precisos en los criterios a evaluar. Por supuesto, sin perder de vista los
objetivos perseguidos con la accién del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

En ese orden de ideas, para definir la mejor solucién, se hizo una evaluacién a
partir de los puntos de vista cuantitativo y cualitativo, contrastando cada una de
las seis alternativas de solucién con los criterios de decisién ya descritos, a saber:
viabilidad econémica y financiera, estabilidad, comunicabilidad, viabilidad politica
y simplicidad. Asf, se realizaron dos matrices como se observa a continuacioén:

Tabla 8. Evaluacién de alternativas

Viabilidad econémica y

Criterio / Alternativa .
financiera

Estabilidad Comunicabilidad Viabilidad Politica Simplicidad Total

25% 25% 20% 100%

% 20% 10%
(3*0.20) (3+0.10) 4*0.25) (4*0.25) (2*0.20)

Capacitaci (2*0.20) (4*0.10) (4*0.25) (3*0.25) (3*0.20)
Campaiias de sensibilizacién (2*0.20) (3*0.10) (3*0.25) (4*0.25) (4*0.20)

No hacer Nada (5*0.20) (1*0.10) (1*0.25) (3*0.25) (3*0.20)

Viabilidad econémica y

Criterio / Alternativa A
financiera

Estabilidad Comunicabilidad Viabilidad Politica Simplicidad

. Citedra | A | A [ A [ _®r [ R [ 3 |

C Py rerTECY
Campaiias de sensibilizacién

No hacer Nada

Fuente: Elaboracién propia.
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En esta primera matriz de tipo cuantitativo, se calific6 de uno a cinco cada una
de las alternativas frente a los criterios de decision, siendo cinco la mejor calificacién
para una alternativa recomendable. Lo que result6 del ejercicio es que las alternati-
vas basadas en el uso de la tecnologia, 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 calificacién radicé en que ambas tuvieron calificaciones altas
en estabilidad, viabilidad politicay simplicidad, tres criterios fundamentales para la
futura implementacién. Si bien es cierto que no tuvieron las mejores calificaciones
en viabilidad econdmica, 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 econédmica y financiera alcanzé la calificacion
maxima de 5 puntos, la estabilidad y la comunicabilidad fueron minimas, lo que la
rezagé al ultimo lugar.

Para contrastar este primer resultado cuantitativo, se procedi6 a evaluar cada
una de las alternativas, pero desde una mirada cualitativa. Asi, 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 asigné un peso de
un punto para facilitar la calificacién de la alternativa. De este modo, la alternativa
con la calificacién més alta serd la que apruebe todos los criterios, dando como re-
sultado una nota de 5. El resultado de esta evaluacién arrojé que las dos alternativas
tecnoldgicas, es decir, la app y |a inteligencia artificial, alcanzaron los puntajes mas
altos de 5y 4, respectivamente.

Cabe precisar que la alternativa de inteligencia artificial tuvo una calificacién
de (NA) en comunicabilidad, es decir, ni (A), ni (R), pues consideramos que el alto
componente tecnoldgico que esto implica requiere un esfuerzo para que se entienda
y se manipule por parte de quienes pondrdn en marcha la solucién y es una condi-
cién sine qua non para que se materialice. Asi las cosas, esta alternativa va a requerir
proveedores expertos en andlisis de datos y aprendizaje automatico, quienes debe-
ran 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 fiscalizacion
y asi se contribuya a una administracién tributaria més eficiente.

En conclusién, una vez sometidas las alternativas a dos tipos de evaluacién, se
encontr6 de manera consistente que la app y la inteligencia artificial son las solucio-
nes que cumplen con mds criterios para contrarrestar el problema de la alta evasién
de impuestos nacionales en Colombia. Visto que ambas alternativas se basan en
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el uso de la tecnologia y que una es mds de tipo preventivo/informativo (app) y la
otra es de identificacién de evasores para su respectiva fiscalizacién, como grupo
consultor proponemos a nuestro cliente (el Ministerio de Hacienda y Crédito Publi-
co) que se defina la solucién como TribuTech, que significa la tecnologia al servicio
de la tributacién en Colombia con dos componentes: TributApp y |a estrategia de la
inteligencia artificial.

9. Recomendacién

El Fmi (2018) sefiala que “los paises pueden ahora combatir la evasion fiscal con solucio-
nes digitales” y que “los gobiernos siguen ese camino y usan herramientas digitales para
gestionar la politica tributaria y de gastos, administrar las finanzas publicas y prestar ser-
vicios publicos. Con mds informacidn, los gobiernos pueden establecer mejores sistemas,
ademds de disefiar e implementar mejores politicas”. En este sentido, la recomendacién
que se realiza estd encaminada a combinar dos de las alternativas sefialadas mas
arriba, pues con ambas se pretende resolver varias de las causas analizadas en el
arbol del problema, a saber: |a baja conciencia tributaria; la ineficiencia e ineficacia
de la administracién; y la complejidad del sistema tributario.

Asi, la recomendacion se encamina a una politica publica 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 tecnoldgicas. Nuestra propuesta se denomina
TribuTech, alternativa conformada por la combinacién de dos componentes, asi: a)
Componente 1. Inteligencia artificial para detectar evasores de Ivay facilitar el proce-
so de seleccién de los casos a fiscalizar; b) Componente 2. Una aplicacién a la que
llamaremos TributApp que pretende, de manera gratuita, alcanzar una amplia cober-
tura nacional para dar a conocer a toda la poblacién sus obligaciones tributarias, asi
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
tributacion, las normas y asi puedan cumplir oportunamente con sus obligaciones.

La implementacién de la recomendacién que busca contribuir a la reduccién de
evasion de impuestos tardard dos afios y medio, de la siguiente manera: medio afio
en la estructuracién del problema y dos afos en el disefio de la solucién TribuTech
y sus dos componentes, que incluyen el uso de inteligencia artificial mas una app.

Nuestra propuesta estd enfocada en la consecucién de los objetivos especificos
planteados, en particular fortalecer a la administracién de impuestos, en este caso,
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por medio del uso de inteligencia artificial, asi 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 mds estructuralesy
determinantes; que las situaciones de necesidad llevan a considerar aquellas posi-
bilidades que antes no se tenfan en cuenta. Hoy, se percibe que es hora de afrontar
las finanzas publicas desde una perspectiva distinta, que proporcione soluciones a
cortoy a largo plazo.

10. Plan de Implementacién

Teniendo en cuenta que nuestra politica publica pretende incentivar el pago de
los tributos y facilitar el monitoreo y el control del recaudo soportado en el uso de
tecnologfas digitales, es importante dar respuesta a las preguntas de qué, cudndo,
cdmoy quién en laimplementacion de sus dos componentes TribuTech y TributApp.

Para laimplementacién 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 financiacién se haré 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 recopilacién, consolidacién y segmentacién de informacién his-
térica del contribuyente, desde julio del 2021 hasta diciembre del 2021. La
Dian serd |a responsable de esta actividad y debe revisar sus bases histéricas
de informacién: recopilarla, consolidarla y segmentarla para enviarla a los
desarrolladores.

2. Adquirir herramientas de analitica de datos (Big Data). Esta actividad se rea-
lizara entre enero y febrero del 2022. Su implementacién estara en cabeza
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, que dotara de herramientas de
analitica de datos a la Dian.

3. La Dian se encargard de la instalacién de herramientas de analitica de datos
(Big Data), desde marzo hasta mayo del 2022.

4. Laimplementacién de herramientas de analitica de datos (Big Data) se rea-
lizard desde junio del 2022 hasta marzo del 2023. La Dian, en compafiia de
expertos, define los pardmetros 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 generacién de resultados, por medio de esta aplicacion la Dian
podrd empezar a obtener registros e informes que corroboren la informacién
de los evasores para su posterior fiscalizacién y sancién. Este proceso se rea-
lizard de abril a junio del 2023.

Para laimplementacién de TributApp, se definieron siete actividades, que se ejecuta-
ran 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 financiardn 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 GESTION DE SERvICIOS TIC EN EL MHCP.

Actividades:

1. Disenar la aplicaciéon movil. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico debe
crear y disefar el boceto de la aplicacién teniendo en cuenta los diferentes
componentes y la configuracion. Esto lo realizard a partir de julio del 2021
hasta octubre del 2021.

2. Sincronizar la informacién. De octubre a diciembre del 2021, la Dian debe
revisar sus bases de informacién y facilitarlas al Ministerio para sincronizar
la aplicacién. Asi mismo, debe suministrar formularios sugeridos para la li-
quidacién de impuestos. El Ministerio de Hacienda realizard un grupo focal
que retroalimente y evalte el contenido y el uso de la aplicacién, tomando
en cuenta que su funcionamiento debe ser universal y accesible para todos
los colombianos. Ademds, debe capacitar al equipo encargado de actualizar
y configurar la app. Esta implementacién se hard en las siguientes tres acti-
vidades entre enero y febrero del 2022:

« Realizar una prueba piloto.

« Contratar un equipo que se encargue de actualizary hacer un seguimiento
a la aplicacién.

« Implementar la aplicacién.

3. Lanzarla aplicacién por medios televisivos. Durante febreroy marzo del 2022,
el Ministerio de Hacienda se contactara con la Agencia Nacional de Televi-
sion para disefar e implementar el espacio televisivo que difundird y dard a
conocer la aplicacién.

4. Promocionar en redes sociales y medios de difusién. Desde marzo hasta
diciembre del 2022, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico disefiaré las
publicaciones, su temporalidad y su finalidad a partir de la segmentacién de
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edades, con el fin de dar a conocer la aplicacién y su utilidad, y motivar a la
ciudadania para que la use® (ver anexo 3).

1. Elaboracién del cronograma de implementacién

Con base en el Plan de Implementacién, en el que se estructuré el seguimiento a las
actividades, la entidad encargada y las fechas puntuales, se anexa el cronograma que
contempla un horizonte de implementacién de dos afios: seis meses en el desarro-
llo del arte del problema, y un afio y medio para la implementacién de una politica
publica encaminada a reducir la evasién en Colombia (ver anexo 4).

12. Plan de Monitoreo

En el ciclo de las politicas publicas, el monitoreo y la evaluacién representan la fuente
principal de informacién para el ajuste de una politica publica en todas sus fases:
preparacién, agenda publica, formulacién e implementacién. Asi mismo, son herra-
mientas de gestion publica que le permiten a la administracién orientar su accionar
hacia resultados, identificando avances, fortalezas, debilidades y logros alcanzados
en el ejercicio de una politica.

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 Evaluacion estructurado para el presente trabajo, por
efectos practicos, 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 continuacidn, se realiza un breve resumen de los indicadores estructurados:

Indicadores de gestién o proceso: Teniendo en cuenta que la politica publica
realiza grandes esfuerzos para que los objetivos y las metas fijadas sean alcanzadas,
en la presente politica se proponen los siguientes indicadores:

1. Porcentaje de informacién histérica recopilada, consolidada y segmentada
de los contribuyentes.
2. Numero de descargas de la TributApp.

9  Sibien esta politica tiene un horizonte de tiempo de implementacién de dos afios y medio, lo ideal es
que la aplicacién se continte difundiendo después.
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3. Numero de |la ponderacién de las encuestas realizadas sobre la amigabilidad
o comprensién de la TributApp.

4. Porcentaje de avance de la implementacién del modelo de inteligencia artifi-
cial.

5. Porcentaje de implementacién de la aplicacién.

Indicadores de producto: Teniendo en cuenta que estos indicadores permiten medir
la efectividad de la accién para la presente politica publica, se proponen:

1. Aumento porcentual de casos identificados como evasién fiscal.

2. Tasa de fiscalizacién del modelo de deteccién del ivA (casos identificados/
casos efectivamente fiscalizados).

3. Numero de procesos de fiscalizacién que concluyen con condenas en firme.

4. Numero 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 ultimos de la politica publica, es decir, a las
consecuencias de la accién, para la presente politica se propone el siguiente:

« Reduccién porcentual de la evasidn fiscal en los impuestos nacionales. Se
establece como tnico indicador, ya que permitira evidenciar los cambios que
se generen con la implementacién de la politica publica.

Indicadores de impacto: Teniendo en cuenta que estos indicadores pretenden evi-
denciar las consecuencias no intencionadas de la implementacién de la politica, para
la presente politica publica se proponen los siguientes:

1. Tasa de aumento en el empleo formal.
Se establece este indicador porque si bien es cierto que la implementacién
de la politica publica propuesta no busca incidir directamente en la forma-
lizacién del empleo, si 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 situacién para que asi no los sancione
la administracién.

2. Tasa de aumento de personas condenadas por los delitos de evasién fiscal.
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Nuestra politica tiene como objetivo general reducir la alta evasién 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
reduccién de dicha evasidn 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 comisién 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 tltima
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 administracion
publica.

Finalmente, como se enuncié 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 hara de estos con la linea base
y las metas de monitoreo para evaluar la efectividad de la politica.

13. Plan de Evaluacion

Respecto al proceso de evaluacion (ver anexo 6), se prevé la realizacién de evalua-
ciones que se llevardn a cabo de forma anual, con el fin de identificar los productos
generados en el desarrollo de la politica, asi como los resultados relacionados. Se
ejecutaran al menos cuatro evaluaciones de este tipo para analizar el cumplimiento
de metas y la sostenibilidad de los resultados, dando inicio en el afio 2022.

Estas evaluaciones seran realizadas por personal especializado perteneciente
al Ministerio de Hacienda. Los resultados facilitardn la identificacién de nuevos
posibles arreglos institucionales o de ajustes requeridos para la consolidacion del
modelo de gestién. Dado que toda politica estd sujeta al control social, esta politica
publica requiere la participacién de una ciudadania activa que esté presente tanto
en su desarrollo como en los procesos de evaluacién, monitoreo y mejora continua.
La evaluacion de esta politica deberd, a través de los indicadores de fortalecimiento,
medir su desempefio en la satisfaccién de ciudadanay en organizaciones publicasy
privadas involucradas en los beneficios derivados de las intervenciones acordadas
y de los instrumentos y las acciones de la politica.

En este orden de ideas, el monitoreo y la evaluacién constituirdn una de las prin-
cipales herramientas para lograr los objetivos planteados, por cuanto orientaran
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los programas, los proyectos y las acciones disefiados y ejecutados desde el Estado
hacia la solucién concreta de la problemdtica que nos ocupa. En consecuencia, las
actividades de evaluacion del programa se centran en cuatro componentes princi-
pales, a saber:

Componente 1: Evaluacién de resultados

« Este componente busca analizar sistemdaticamente el disefio y desempefio
global de los programas, con el fin de buscar mejorar su gestién y medir el
logro de sus resultados.

e Rol del evaluador: Discutir con el equipo evaluador las conclusiones y publicar
y promover la difusién de los resultados de la evaluacion.

e Responsable: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

e Presupuesto asignado: El presupuesto serd asignado por el Ministerio de
Hacienda mediante gastos de funcionamiento correspondientes al rubro
C-1399-1000-4 - FORTALECIMIENTO DEL GOBIERNO Y LA GESTION DE SERvICIOS TIC
EN EL MHCP.

Componente 2: Evaluacién 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.

e Rol del evaluador: Contribuir al andlisis de la informacién recaudada.

e Responsable: Dian.

e 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: Evaluacién 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 gestion.

e Rol del evaluador: Llevar a cabo visitas de campo y realizar entrevistas.

e Responsable: Dian.
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e 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: Evaluacién de impacto:

. Con este componente se busca identificar, con metodologifas rigurosas, el
cambio en los indicadores a nivel de resultados atribuibles a la ejecucién del
programa.

e Rol del evaluador: Determinar el objeto e identificar los usos esperados de
la evaluacion.

e Responsable: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

e 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 GESTION DE SERvICIOS TIC EN EL MHCP.
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